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Kommunale Kooperation und Effizienz:
Das Beispiel der hessischen Abwasserentsorgung

Frédéric Blaeschke*, Peter Haug

Angesichts der teilweise prekdiren Finanzlage deutscher Kommunen gelten freiwillige Kooperationen im Kom-
munalbereich als mégliche Alternative, z. B. zu politisch heiklen Gebietsreformen, um Kostenersparnisse zu re-
alisieren. Die Ergebnisse einer Effizienzstudie des IWH (in Kooperation mit der Universitit Kassel) zeigen am
Beispiel der hessischen kommunalen Abwasserentsorgung allerdings, dass sich nicht jede Form der kommunalen
Zusammenarbeit bzw. Arbeitsteilung giinstig auf die Effizienz der Leistungserstellung auswirken muss. Insbe-
sondere die verbreitete Teilzweckverbandslosung schneidet hier eher ungiinstig ab. Weitere Ergebnisse zeigen
neben einem erheblichen Effizienzsteigerungspotenzial auch eine weitgehende Ausschopfung von Gréflenvortei-
len. Daneben bestdtigt sich auflerdem der erhebliche Einfluss demographischer und siedlungsstruktureller
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Kooperationen zwischen Stidten, Gemeinden oder
Landkreisen sind — nicht nur in Deutschland — seit
langerem als Alternativen zu Gebietsreformen in der
politischen Diskussion. Verbunden wird mit ihnen
angesichts des sich abzeichnenden demographischen
Wandels und der teilweise kritischen Finanzlage
der Kommunen u. a. die Hoffnung auf Kostenein-
sparungen, Spezialisierungsvorteile oder die Ver-
besserung des kommunalen Leistungsangebots.! Ent-
sprechend fordern einige Landesregierungen aktiv
die kommunale Gemeinschaftsarbeit.2

Welche Auswirkungen nun unterschiedliche
Kooperationsformen speziell auf die Kostenseite
bzw., allgemeiner, auf die relative Produktionsefti-
zienz der kommunalen Leistungserstellung haben,
ist die Leitfrage einer gemeinsamen Untersuchung
des IWH und des Fachgebiets Finanzwissenschaft
der Universitit Kassel.?

Frédéric Blaeschke ist wissenschaftlicher Mitarbeiter am Lehr-
stuhl fiir Quantitative Methoden der Universitét Kassel.

So sieht es z. B. das bayerische Innenministerium; &hnlich
auch die Kommunale Gemeinschaftsstelle flir Verwaltungs-
management (KGSt).

So unterhilt etwa das hessische Innenministerium ein eige-
nes Forderprogramm fiir interkommunale Kooperationen in
der Verwaltung sowie gemeinsam mit den kommunalen
Spitzenverbianden ein eigenes Kompetenzzentrum inter-
kommunale Zusammenarbeit.

Ein IWH-Diskussionspapier dazu ist im Erscheinen.
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Den behaupteten Effizienzgewinnen durch Ko-
operation steht ein ausgesprochener Mangel an em-
pirischen und theoretischen Untersuchungen zu
diesem Thema gegeniiber.# Aus theoretischer Sicht
lassen sich drei idealtypische Organisationsformen
unterscheiden. Absteigend danach geordnet, wie
viel politische Kontrolle eine Gemeindevertretung
ausiliben kann, sind dies: Eigenbereitstellung, Ko-
operation (z. B. [Teil-]Zweckverband) und Fremd-
bezug (z. B. auf Basis einer 6ffentlich-rechtlichen
Vereinbarung).

Technische Aspekte, Anreizeffekte und Trans-
aktionskosten bei kommunalen Kooperationen

Fiir kleine Gemeinden ermdglichen Kooperationen
die Realisierung von GroBenvorteilen oder — bei
Zusammenlegung mehrerer kommunaler Leistungs-
arten — Verbundvorteilen. Auch das Erreichen von
Mindestgrofen oder -nutzerzahlen trégt iiber die
damit verbundene Fixkostendegression zur Effizi-
enz der kommunalen Leistungserbringung bei. Eine
Alternative stellt der Fremdbezug der kommunalen
Leistung dar, bei dem die Gemeinde von den Kosten-
einsparungspotenzialen durch bessere Kapazitits-

4 Fiir einen Uberblick vgl. Hulst, R.; Montfort, A. van
(Hrsg.): Inter-Municipal Cooperation in Europe. Springer:
Dordrecht 2007.
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auslastung beim externen Vertragspartner — oft
eine Nachbargemeinde — profitiert.

Werden politokonomische Erwégungen einbe-
zogen, ist der Zusammenhang zwischen Koopera-
tion und Effizienz nicht mehr eindeutig. Aus der
Prinzipal-Agenten-Theorie folgt, dass die Organisa-
tionsform die Anreizstrukturen der politischen Ent-
scheidungstriger und der Verwaltung beeinflusst.?
Einerseits sind bei Kooperationslosungen die An-
reize fiir Politiker zur Kontrolle der Verwaltung
kleiner als im Fall der Eigenbereitstellung. Ande-
rerseits beschrinken Kooperationen die Mdglich-
keiten willkiirlicher Stellenvergabe oder die des
Missbrauchs der Verwaltung fiir personliche Zwe-
cke durch politische Entscheidungstréger.¢ Das gilt
in noch hoherem Malfle fiir den Fremdbezug.

Dariiber hinaus sind Transaktionskosten zu be-
achten. Durch zuséitzliche Entscheidungsgremien
steigt beispielsweise die Intransparenz fiir Biirger
und kommunale Entscheidungstridger. Zudem ver-
langern sich Konfliktldsungsprozesse mit der Zahl
der beteiligten Gemeinden. Kooperationen sind in
dieser Hinsicht ineffizienter als Fremdbezug oder
Eigenbereitstellung. Dieses Problem verschérft sich,
wenn dadurch Doppel- und Mehrfachstrukturen
entstehen, beispielsweise durch die Mitgliedschaft
einer Gemeinde in mehreren, filir die gleiche Auf-
gabe zustidndigen Zweckverbianden.”

Auch Fremdbezug ist aus transaktionskosten-
theoretischer Sicht nicht notwendigerweise effi-
zienter als Eigenerstellung. Besonders bei langen
Zeithorizonten (hohe Unsicherheit) steigt die Ge-
fahr eines bilateralen Monopols, also einer gegen-
seitigen Abhingigkeit von beziehender und bereit-

Klassische Beitrdge aus der Biirokratietheorie diskutieren
in diesem Zusammenhang das Problem so genannter X-
Ineffizienzen. Vgl. Leibenstein, H. S.: Allocative Effi-
ciency vs ,X-Efficiency”, in: The American Economic
Review, Vol. 56 (3), 1966, 392-415.

Vgl. Sorensen, R. J.: Does Dispersed Public Ownership
Impair Efficiency? The Case of Refuse Collection in
Norway, in: Public Administration, Vol. 85 (4), 2007,
1045-1058.

Dieses Argument fithren vor allem Kritiker funktional be-
grenzter Kooperationen an: Vgl. Dafflon, B.: Voluntary
Amalgamation of Local Governments: The Swiss Debate
in the European Context. International Center for Public
Policy, Working Paper 1204. International Center for Pub-
lic Policy: Georgia State University 2012.
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stellender Gemeinde.® In diesem Fall entscheidet
die Verhandlungsmacht der jeweiligen Gemeinden
iiber die Vorteilhaftigkeit der Bereitstellungsform.

Aus den Ausfiihrungen wird deutlich, dass sich
neben technologiebedingten Argumenten fiir Ko-
operation (Grofenvorteile bzw. Verbesserung der
so genannten ,,Skaleneffizienz*) deutliche Nachteile
in Form von Ineffizienzen aus erhéhten Kontroll-
und Transaktionskosten (beeinflussen die groBen-
unabhéngige, so genannte ,,technische Effizienz)
ergeben konnen. Eine analytische Trennung der
beiden Effizienzkomponenten ist im Rahmen eines
einfachen Durchschnittskostenvergleichs nicht még-
lich, weshalb hier ein nicht-parametrischer Ansatz
der Effizienzanalyse angewendet wird.

Zersplitterte Zustindigkeiten im Abwasserbereich

Die Effizienzeffekte kommunaler Kooperationen
werden am Beispiel des hessischen Abwassersektors
untersucht. Dafiir sprechen die relativ stabilen und
etablierten Kooperationsstrukturen (iiberwiegend
Zweckverbinde) in Hessen und der iibrigen west-
deutschen kommunalen Abwasserentsorgung seit
den 1960er Jahren sowie die vergleichsweise gute
Messbarkeit der Leistung, d. h. des ,,Outputs®.

Die Zusammenarbeit beschriankt sich bei den
hessischen Stddten und Gemeinden in den meisten
Fillen auf die Abwasserbehandlung, d. h., entweder
betreibt ein Teilzweckverband die gemeinsame(n)
Kléranlage(n) oder die Reinigung des Abwassers er-
folgt — z. B. auf Basis einer offentlich-rechtlichen
Vereinbarung — in der Klédranlage der Nachbar-
gemeinde. Kennzeichnend ist fiir Hessen aullerdem
die teilweise ausgeprigte Zersplitterung der Zu-
standigkeiten flir die Abwasserentsorgung inner-
halb einer Gemeinde, denn neben den genannten
Reinformen bestehen oftmals Kombinationen hin-
sichtlich der Kooperationsform und der rdumlichen
Zusténdigkeit.”

8 Zum Problem der ,fundamentalen Transformation® vgl.
Williamson, O. E.: The Economic Institutions of Capita-
lism. The Free Press: New York 1985.

9 Im Fall der Stadt Hessisch-Lichtenau (Werra-MeiBner-
Kreis) etwa bestehen Mitgliedschaften in drei (Teil-)Zweck-
verbanden und es wird Abwasser in den Klédranlagen einer
Nachbargemeinde und eines weiteren Zweckverbands
(keine Mitgliedschaft) behandelt. Ferner betreibt die Stadt
eine eigene kleine Kldranlage sowie teilweise das Orts-
kanalnetz.
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Im Unterschied zu den wenigen vergleichbaren
Effizienzstudien fiir den Wasser-/Abwasserbereich
setzt die vorliegende Studie nicht auf der Ebene
der Entsorgungsbetriebe, sondern auf der Gemeinde-
ebene an, d. h., es geht um die Frage, welche Kosten
(,,Inputs*) einer Gemeinde fiir die Entsorgung der
im Gemeindegebiet anfallenden Abwassermenge
entstehen.

Von den 421 hessischen kreisangehdrigen
Stadten und Gemeinden gehen insgesamt 193 in die
Analyse ein. Aus Griinden der Datenverfiigbarkeit
und Vergleichbarkeit beschrankt sich die Untersu-
chung auf Gemeinden bzw. Zweckverbiande mit aus-
schlieBlich kameralistischer Buchfiihrung. Der ge-
wihlte Untersuchungszeitraum umfasst das Jahr
2006.

Die Berechnung der relativen Effizienzmalle
erfolgt mittels einer zweistufigen Data-Envelopment-
Analyse (DEA) unter Annahme variabler Skalen-
ertrige, 10 was auBerdem die Beriicksichtigung exoge-
ner Einflussgrofen (,,Umweltvariablen) vereinfacht.
Die Regressionsanalyse bezieht sich dabei auf die
(groBeneffektbereinigte) technische Effizienz; zur
Uberpriifung auf ungenutzte GroBenvorteile wird
auflerdem noch die Skaleneffizienz bestimmt.

Als Niherungsgrofe fiir den Output dient die
ortlich anfallende Schmutzwassermenge, die auf der
Basis des Trinkwasserverkaufs an Letztverbraucher
geschitzt wird. Inputs sind Personalausgaben, Ka-
pitalkosten (Mieten, Pachten, kalkulatorische Zinsen
und Abschreibungen) sowie fremdbezogene Leis-
tungen. Bei Zweckverbandsmitgliedschaften wer-
den der Gemeinde Inputs des Zweckverbands an-
teilig zur Schmutzwassermenge zugerechnet. Die
Ausgabendaten fiir den Abwasserbereich entstam-
men der Jahresrechnungsstatistik.

Als fiir die Studie zentrale Umweltvariablen
dienen die folgenden Organisationsformen, denen
die Gemeinden zugeordnet werden: Gemeinden,
die die Abwasserentsorgung iiberwiegend selbst
erledigen (,,Selbstklérer*), Selbstklérer, die zusétz-
lich Abwasser von Nachbargemeinden behandeln
(,,Selbstklarer + Fremdabwasser®), Zweckverbands-
mitglieder, Gemeinden, die ihr Abwasser in den

10 Fiir Details vgl. Algorithmus 2 in Simar, L.; Wilson, P.:
Estimation and Inference in Two-stage, Semi-parametric
Models of Production Processes, in: Journal of Econo-
metrics, Vol. 136 (1), 2007, 31-64.
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Anlagen anderer Gemeinden behandeln lassen
(,,Fremdkldrer*) und Mischformen.

Andere Abwasserkomponenten wie Fremd-
wasser (z. B. eingedrungenes Grundwasser) und
Niederschlagswasser stellen vor allem eine Belas-
tung des Abwassersystems dar. Zur Beriicksichti-
gung des Letzteren wird die potenziell abwasser-
relevante Niederschlagsmenge als Umweltvariable
einbezogen. Hinzu kommt auBerdem die Zahl der
Beschiftigten des Verarbeitenden Gewerbes als
Proxy fiir das Potenzial an industriellem Abwasser.
Dariiber hinaus gehen noch die Bevdlkerungs-
dichte sowie die Bevolkerungsidnderung im Zeit-
raum von 2001 bis 2005 als demographische und
siedlungsstrukturelle Variablen in die Regression
ein.

Grofienvorteile ausgeschopft — Outsourcing lohnt

Die Ergebnisse zeigen zunéchst, dass GroBenvor-
teile im Abwasserbereich weitgehend ausgeschopft
sind (Medianwert Skaleneffizienz: 1,035). Eine Aus-
nahme bilden kleine Gemeinden (bis ca. 3 000 Ein-
wohner). GroBenvorteile durch Bildung grofBerer
Einheiten sind in der Abwasserentsorgung nur
beschrinkt realisierbar (Kldranlagenbetrieb), weil
z. B. die GroBe des Ortskanalnetzes eines Ortsteils
von eventuellen Fusionen unberiihrt bleibt.

Die Ergebnisse deuten auBerdem auf ein nicht
unerhebliches Potenzial zur Steigerung der techni-
schen Effizienz hin (Mittelwert: 1,698, Median-
wert 1,599).11

Der reine Vergleich der Gruppenmittelwerte
und -mediane (vgl. Abbildung) verdeutlicht be-
reits, dass die Mehrheit der Fremdklarer effizienter
und die Selbstklarer, die Fremdabwasser aufneh-
men, tendenziell ineffizienter arbeiten als die reinen
Selbstklérer. Keine eindeutigen Unterschiede zeich-
nen sich auf dieser Analysestufe zu den Zweckver-
bandsgemeinden sowie den Mischformen ab. Da
die Zweckverbandsgemeinden jedoch im Schnitt
eine deutlich hohere Bevdlkerungsdichte (weniger
Kanalmeter pro Einwohner notwendig) aufweisen
als die Selbstklarer, ist zu erwarten, dass sie bei
gleicher Bevolkerungsdichte ineffizienter sind als
die Selbstklarer.

11 Der Kehrwert des Medianwerts (0,625), das so genannte
Farrell-MaB, zeigt, dass 50% der untersuchten Gemeinden
ihre Inputs um mindestens 37,5% reduzieren kénnten, um
die gleiche Schmutzwassermenge zu entsorgen.

63


http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0304407605001594
http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0304407605001594

Abbildung:

Relative Effizienz verschiedener kommunaler Ko-
operationsformen in der Abwasserentsorgung
(Hessen 2006)

- Vergleich Gruppenmittelwerte und -mediane -
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Anmerkungen: SK = Selbstkldrer, SK+FA = Selbstkldrer + Fremdab-
wasser, ZV = Zweckverbandsmitglied, FK = Fremdkldrung, Misch.=
Mischformen. Verglichen werden die Gruppenwerte (Fallzahlen in
Klammern) der Inputdistanzfunktionen mit Werten > 1, wobei gilt, je
kleiner, desto effizienter.

Quelle: Berechnungen und Darstellung des IWH.

Effizienznachteile fiir (Teil-)Zweckverbinde

Diese Uberlegungen werden durch die Ergebnisse
der Regressionsanalyse bestitigt (vgl. Tabelle). Wird
der Einfluss der Bevolkerungsdichte beriicksichtigt,
so sind Zweckverbandslosungen signifikant ineffi-
zienter als die komplette Eigenentsorgung, wahrend
sich bei den Mischformen weiterhin kein Unter-
schied zeigt. Ein moglicher Grund diirften die ho-
heren Transaktionskosten in Zweckverbianden sein,
die auBerdem {iiberwiegend als Teilzweckverbénde
keine vollstindige Aufgabenentlastung bieten.

Outsourcing scheint sich in Hessen zu lohnen —
im Gegensatz zu den Selbstklérern mit Fremdab-
wasseraufnahme. Eine mdgliche Erklarung wire,
dass die ,,Abwasserimporteure” im Durchschnitt
grofere Stiadte und Gemeinden sind, wéhrend die
Fremdklérer teilweise zu den kleinsten hessischen
Gemeinden gehdren. Bei dieser Konstellation pro-
fitieren vor allem die kleinen Gemeinden von den
Vorteilen durch gemeinsame Anlagennutzung.

Es zeigt sich auBerdem, dass die Niederschlags-
wassermenge die Effizienz senkt, wéhrend eine
groBBere Industrieabwassermenge eher die Kapazi-
titsauslastung verbessert und folglich die relative
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Effizienz steigert. Ebenfalls eine bessere Kapazi-
titsauslastung ermoglicht ein miBiges Bevdlke-
rungswachstum, und die Bevdlkerungsdichte wirkt
erwartungsgemal effizienzsteigernd.

Tabelle:
Auswirkungen der Umweltvariablen
- Ergebnisse der Regressionsanalyse (Basismodell) -

Variable Effekt

Selbstklédrer + Aufnahme Fremdabwasser -

Zweckverbandsmitglied
Fremdklérer
Mischform

Bevolkerungsdichte

+ + o +

Beschiftigte Verarbeitendes Gewerbe

abwasserrelevante Niederschlagsmenge -

Bevolkerungsianderung von 2001 bis 2005 +

Anmerkungen: abhéngige Variable ist die technische Effizienz; ,,+*
signifikant (auf mindestens 5%-Niveau) effizienzsteigernd, ,,— ent-
sprechend effizienzsenkend, ,,0“-Koeffizient statistisch insignifikant;
Referenzgruppe sind die Selbstklérer.

Quelle: Berechnungen des IWH.

Beziiglich der potenziellen Effizienzwirkungen von
interkommunalen Kooperationen lassen sich — zu-
mindest fiir den Abwasserbereich — tendenziell
folgende Schlussfolgerungen ziehen:

1. Aus Sicht der Gemeinde sind Grofenvor-
teile aus Kooperationen aufgrund der spezi-
fischen Charakteristika der Abwasserent-
sorgung nur bedingt zu erwarten.

2. Zur Steigerung der technischen Effizienz
legen die Ergebnisse die Vermutung nahe,
dass eine Zweckverbandslosung nur bei voll-
stindiger Ubertragung der Aufgabentriger-
schaft und Vermeidung von Mehrfachmit-
gliedschaften sinnvoll ist.

Sollen sich Kooperationen auf die Ebene der Ab-
wasserkldrung beschranken, dann erscheint z. B.
eine Offentlich-rechtliche Vereinbarung mit der
Nachbargemeinde sinnvoller, da hier die Kosten-
vorteile einer gemeinsamen Anlagennutzung aus-
geschopft werden konnen, und zwar ohne dass zu-
sitzliche Transaktionskosten durch zu schaffende
Organisationseinheiten und Gremien entstehen.
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