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In der Armut ist der einzige Trost die Verschwendung;

im Reichtum der einzige Trost die Sparsamkeit.

Oscar Wilde

... dans un Etat populaire, il faut un ressort ... , qui est la VERTU.

... Ce qui ne signifie pas que, dans une certaine république, on soit vertueux; ...

Montesqieu
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0 Einleitung

Diese Arbeit erfalRt sehr verschiedene Aspekte und Probleme der neueren Entwick-
lung in der Siedlungswasserwirtschaft. Ansatzpunkt ist die Wasserversorgung und
Stadtentwéasserung Zirich, zwei von einander getrennt geleitete gemeinwirtschaftliche
Unternehmen der Stadt. Die Arbeit erhebt nicht den Anspruch einer umfassenden

Analyse, sie vermag einige Fragen aufzuwerfen und zu diskutieren.

Da die Interaktion zwischen den Leitern gemeinwirtschaftlicher Unternehmungen und
ihren vorgesetzten Politikern als maR3geblich fir die Entwicklungen der Vergangenheit
und der naheren Zukunft erachtet wird, wurde fur die 6konomische Analyse ein poli-
tisch-6konomisches Instrumentarium gewahlt. Dieses wird in Kapitel 1 eingeftihrt. Dies
ist ein Versuch, Vermutungen Uber die Realitat burokratischer und gemeinwirtschaftli-
cher Einheiten positiv theoretisch zu erklaren. Von dem klassischen Ansatz der Theo-
rie des naturlichen Monopols aufbauend, wird in Kapitel 2 ein Vergleich zwischen der
gemeinwirtschaftlichen Organisationsform und den mdoglichen Vor- und Nachteilen
einer Privatisierung mit staatlicher Regulierung vorgestellt. Eine empirische Studie
und einige Ergebnisse der noch nicht abgeschlossenen Diskussion Uber die Erfah-
rung der Privatisierung der englischen Wasserwirtschaft illustrieren dieses Kapitel.
Das Kapitel 3 befal3t sich mit den beiden voneinander getrennt operierenden Ge-
meindebetrieben, der Wasserversorgung und der Stadtentwasserung Zurich, ihrer
Organisation, ihrer finanziellen Situation, vergangenen und geplanten Entwicklungen,
insbesondere der Anpassung der Kapazitaten an den Rickgang des Wasserver-
brauchs. In Kapitel 4 werden die Faktoren untersucht, die einen Einflul3 auf den Was-
serverbrauch haben kdnnten. Die Bedeutung des Wasserpreises (-tarifs) und insbe-
sondere die Faktoren, die fur die Schatzung der Preiselastitizitat berlcksichtigt wer-
den sollten, werden beleuchtet. Kapitel 5 greift einige Ideen der politisch-
O0konomischen Anétze des Kapitel 1 wieder auf und formalisiert diese in einem ab-
strakten Modell, welches die Entscheidung Uber eine Kapazitéatserweiterung im Be-
reich der Wasserversorgung untersucht. Zu guter Letzt fal3t die Arbeit die wesentli-

chen Punkte zusammen.



1 Politisch-6konomische Ansatze

Die hiernach vorgestellten politisch-6konomischen Ansétze dienen dazu, ein besseres
theoretisches Verstandnis fur die Interaktion zwischen Politikern und den ihnen un-
terstellten Behorden zu entwickeln. Die hier zusammengefaliten Konzepte kommen
aus zum Teil ganzlich unterschiedlichen Ansatzen, zum Teil bauen sie auch aufeinan-
der auf. * Grundsatzlich wird in der 6konomischen Literatur davon ausgegangen, daf
Politiker wie auch Birokraten eigene Ziele verfolgen, die nicht unbedingt der gesam-
ten gesellschaftlichen Wohlfahrt forderlich sind, sondern auch den eigenen Vorteil mit
einbeziehen kdonnen (Rent-Seeking). Der Prinzipal-Agent- Ansatz untersucht die Be-
ziehung zwischen einem Auftraggeber und seinem Agenten, also der ausfiihrenden
Person oder Behorde. Im Vordergrund stehen bei dieser Analyse Unterschiede in der
Informationsverteilung und Mdglichkeiten mittels Anreizmechanismen diesen zu be-
gegnen. Verfugungsrechte (Property Rights) entfalten eine eigene Anreizwirkung
durch die Moglichkeit andere von der Nutzung auszuschliel3en und diese Rechte frei
zu Ubertragen. Diese Art von Anreiz und die daraus resultierende Kontrolle des Ver-
flgungsberechtigten Uber seine Rechte stellen einen bedeutenden Unterschied zwi-
schen einer privat- und einer gemeinwirtschaftlichen Organisationsform dar. Die Biro-
kratietheorie betrachtet mogliche Interaktionen zwischen einem fest angestellten Lei-
ter einer Behtrde und seinem durch Wahlen legitimierten, vorgesetzten Volksvertre-
ter. Leibenstein (1966, 1975) betrachtet in einem allgemeineren Rahmen die Ineffizi-
enzen, die sich innerhalb groRBer Organisationen entwickeln kénnen. Dieser Ansatz

beschliel3t das erste Kapitel.
1.1 Rent-Seeking

In Anlehnung an Tullock® méchte ich Rent-Seeking definieren als Anstrengungen
(Aktivitaten), die mit dem Versuch verbunden sind, ein 6konomische Rente zu er-

schlieBen, und dabei netto® eine negative Wirkung auf die Gesamtwirtschaft aufwei-

Yin Ahnlehnung an Schneider/Bartel (1989) habe ich den Property Rights Ansatz, die Blrokratie-
theorie und Leibensteins X-Ineffizienz aufgenommen; vorangestellt habe ich zum besseren Ver-
sténdnis Rent-Seeking und den Prinzipal-Agent-Ansatz; weggelassen die Bedeutung der Wirt-
schaftspolitik und den Einflul3 der Gewerkschaften.

% Tullock (1996) S.179

® Alternative Verwendung des generierten Einkommens nach Abzug aller Werbungskosten, bzw.
Verzicht auf ErschlieBung der Einkommensquelle. Gesamtwirtschaftlich schadlich sind Rent-
Seeking-Aktivitaten in jedem Fall dann, wenn die Aufwendungen mehrerer Parteien im Wettbe-
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sen. Es ahnelt dem Profitstreben des einzelnen.* Wobei das Profitstreben auf Gewinn
innerhalb eines kompetitiven Umfeldes die gesellschaftliche Wohlfahrt steigert.”> Rent-
Seeking beschreibt die Bemihungen, die auf Gewinnerzielung innerhalb eines institu-

tionellen Umfeldes ausgerichtet sind.

So sollen als Rent-Seeking-Aktivitaten u.a. Versuche gelten, sich dauerhafte Schutz-
oder Exklusivrechte® (Schutzzolle fur importkonkurrierende Industrien, Importanteile
bei (erwarteten) Importbeschrankungen’, Monopolrechte), Subventionen, Privilegien,
bequeme Posten zu erlangen oder den erlangten Schutz zu sichern. Die ékonomi-
sche Rente bemif3t dabei den Teil des Einkommens, der aufgrund des institutionellen
Schutzes erfolgt und dem unter gewdhnlichen Umstanden keine Gegenleistung ent-
gegen zu bringen ist oder mit anderen Worten die Differenz zwischen dem tatsachli-
chen Einkommen fir eine Dienstleistung oder ein Produkt abzlglich des Wertes die-
ser Tatigkeit oder dieses Produktes zu Marktpreisen.’ Die Rente eines Exporteurs,
der sich einer freiwilligen Exportbeschrankung unterworfen hat, ergibt sich aus der
Differenz zwischen dem nunmehr erhéhten Verkaufspreis® und dem Freihandelspreis

pro exportiertem Gut.

Davon abzugrenzen sind die Bemuhungen, die netto die Gesamtwohlfahrt steigern,
und dies auch dann, wenn die unternommenen Anstrengungen durch erhoffte per-
sonliche Vorteile motiviert sind. Historisch konnten hier erfolgreiche Gesuche um be-
fristete Schutzrechte fir Patente genannt werden, die Anreize fir weitere Innovatio-

nen schaffen™ oder, aktuell, Bemihungen, die die Offnung des Telekommunikati-

werb um die ErschlieRung ein und derselben Einkommensquelle zusammengenommen den Bar-
wert der erwarteten Rente Ubersteigen.

* Buchanan (1980) S.2ff

® In einer idealisierten Marktwirtschaft ziehen erzielte Profite neue Anbieter an. Diese bieten das
gleiche Produkt an und durch die Ausweitung des Angebot fallen die Preise, bis alle Profite aufge-
zehrt worden sind.

° Vergl. unten Theorie der Property Rights

! Krueger (1974) oder Anderson (1992)

8 Bernholz/Breyer (1994) S.194 sprechen von den Opportunitétskosten einer Aktivitét

® Anderson (1992) S.69, ein beschrankteres Angebot auf dem heimischen Markt durch verknappte
Importe (durch die freiwilligen Exportbeschrédnkungen auslandischer Exporteure) fuhrt regelméaRig
zu Preiserhdhungen, z.B. fir japanische PKW auf amerikanischem Markt Ende der 80er Jahre.

1% Der freie Zugang zu innovativen Produkten wird hierdurch zwar eingeschrénkt. Dies ist jedoch
fur die Schaffung eines Innovationswettbewerbes nétig, bei dem es in sachlicher Hinsicht um die
Erfindung neuer Produkte geht und in zeitlicher Hinsicht darum, den Wettlauf um die Erstanmel-
dung zu gewinnen. v.Weizsacker (1981) S.352ff definiert dies als die dritte Ebene der wirtschattli-
chen Aktivitat, die Ebene der Innovation. Diese ist in einem begrenzten Ausmalf3 vor dem Wettbe-
werb der zweiten Ebene zu schitzen, der Ebene der Produktion. Auf der ersten Ebene, der Ebene
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onsmarktes vorantreiben. Aller Wahrscheinlichkeit nach wird dies zu einer Verbilli-
gung der Tarife und Verbesserung des Service fiihren.'* Dieser Vorteil entlastet die

Konsumenten direkt oder indirekt: durch Verbilligung eines betrieblichen Inputfaktors.

Der grof3e Unterschied zum Profitstreben besteht darin, da? Wettbewerb im Marktge-
schehen positive Auswirkungen fir die gesellschaftliche Wohlfahrt hat, wahrend die
im Verteilungskampf um Renten gemachten Aufwendungen gesellschaftlich unpro-
duktiv sind." Die Anstrengungen kénnen in Form von eigener Arbeitszeit und Kosten
oder auch solcher fir externe Beratungen oder Hilfe von Experten, Anwélten, Lobbyi-
sten und fur die direkte EinfluBnahme der Schirmherren der ins Auge gefaldten Ein-
kommensquelle unternommen werden. Diese eingesetzten Ressourcen kbnnten an
anderer Stelle produktiv verwendet werden, und somit die gesamtwirtschaftliche Pro-

duktion erhohen.®

Es ist der Wettbewerb um diese Renten, der netto einen gesell-
schaftlichen Wohlfahrtsverlust hervorrufen kann. Daher wird zumeist mit Rent-

Seeking dieser Wohlfahrtsverlust verbunden.

Krueger weist darauf hin," daR auch die Muhen, die mit dem Erwerb eines Arbeits-
platzes in der offentlichen Verwaltung einhergehen, Rent-Seeking-Aktivitdten sein
kénnen. Dies ist dann der Fall, wenn ein solcher Arbeitsplatz eine Rente abwirft, sei es
durch geringe Arbeitsplatzintensitat, geringes Arbeitsplatzrisiko, kurze Arbeitszeiten
oder sonstige Annehmlichkeiten und eine im Verhaltnis zu Marktléhnen gute Bezah-
lung. Der Wettbewerb um einen solchen begehrten Posten und die daftr aufgewand-
ten Mittel (Zeit, Ausbildung) werden hier als Bemiihungen verstanden, eine Rente zu

erschlielRen.

Anzufigen ist an dieser Stelle, da3 wenn man postuliert, Stellen im 6ffentlichen Dienst

seien mit den aufgefiihrten Verglnstigungen verbunden, dies zu einem Selbstselekti-

des Konsums, sind alle Guter als im Eigentum befindlich zu schitzen. Der Erwerb lohnt nur, wenn
ich das Gut auch konsumieren kann.

" Wie zur Zeit zu beobachten ist, vergl. Der Spiegel (1998) Vol.1, S.67

12 Wohlgemerkt sind finanzielle Zuwendungen an sich nicht unproduktiv, sondern stellen nur eine
Umverteilung dar.

13 Krueger (1974) S.300f

1 Auf individueller Basis sind Rent-Seeking-Aktivitaten effizient, solange die aufgewandten Mittel
die eigenen Erfolgschancen erhéhen bis die Grenzkosten gleich dem erwarteten Grenznutzen sind

und, naturlich, solange insgesamt der erwartete Nutzen die Kosten Ubersteigt; vergl. Tullock
(1996) S.183

'® Krueger (1974) S.292f
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onsverfahren fihren kann. Das bedeutet, daf? sich insbesondere solche Individuen fur
den offentlichen Dienst bewerben, die sich durch ein solches Umfeld angesprochen
fuhlen. Es fragt sich sodann, ob Versuche, ein solches Umfeld zu andern, nicht auf

aulRergewohnlichen Widerstand stof3en werden.

Daran anschlieRen laRt sich Tullocks These™, daR im Gegensatz zu den Angestellten
auf der unteren Hierarchieebene im offentlichen Dienst, die Entlohnung des Top-
Management grol3er staatlicher Behdrden nicht hinlénglich attraktiv ausgestaltet ist,
um Menschen anzuziehen, die fahig waren solche Organisationen zu lenken. Daher,
so fuhrt Tullock aus, erklart sich, dal3 der Leistungsdruck und die Kontrolle der unte-
ren Etagen durch die ernannten Manager groRRer staatlicher Organisationen ver-

gleichsweise schwécher ausfallen als im privatwirtschaftlichen Sektor.

Rent-Seeking bleibt ein sehr globales und daher zwar auf vieles anwendbares doch
im Grunde eher vages Konzept. Es wird in der einen oder anderen Form wieder er-
scheinen werden. Innerhalb der Blrokratietheorie spielt es fur Politiker und Burokra-
ten gleichsam eine Rolle, beim Verteilungskampf um die knappen Budgetmittel"’; das

klassische Beispiel fur Rent-Seeking-Aktivitaten bleibt Lobbying.
1.2 Die Prinzipal-Agenten-Beziehung

Innerhalb des Prinzipal-Agenten-Ansatzes kann das Zusammenspiel von Wahlern,
Politikern und deren ausfiihrenden Armen, den Behorden oder gemeinwirtschaftlichen
Unternehmen, untersucht werden. Abgerickt wird von der Vorstellung, die demokra-
tisch legitimierten Akteure oder eingesetzten Burokraten dienten ausschlief3lich dem
Gemeinwohl. Es wird unterstellt, dal3 die jeweiligen Akteure eigene (selbstslichtige)
Ziele™ haben. Dabei versuchen die Akteure ihre eigenniitzigen Ziele innerhalb der

ihnen Ubertragenen Aufgaben zu verwirklichen. Der uneingeschrankten Verwirkli-

'® Tullock (1980) S.32
7 Vergl. Faith (1980), S.332ff

% Die persdnliche Motivation kann von altruistischen Zielvorstellungen (Weltverbesserer, fir das
Gemeinwohl eintretend) bis hin zu kriminellen Absichten (Betrug, Veruntreuung, usw.) reichen.
Hier sollen nicht die Extreme betrachtet werden sollen, sondern daf das Verhalten der Menschen
im Mittel durch eigenniitzige oder egoistische Elemente gepragt wird. Bei politisch 6konomischen
Betrachtungen werden Absprachen, Bestechungsgelder, Vergunstigungen sowie bei Aufgabe oder
Verlust einer Position das in Aussicht stellen anderer (lukrativerer) Posten als Moglichkeiten der
Zusammenarbeit nicht ausgeschlossen.
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chung dieser Ziele stehen jedoch politische und demokratische Kontrollinstanzen ent-

gegen.™

Konfligieren die Interessen der beteiligten Akteure, so ist die Aufgabe des Prinzipal
oder Auftraggeber eine Anreizstruktur (in der Regel wird von einem Vertrag ausge-
gangen) zu schaffen. Diese soll einerseits sicherstellen, da? der Agent den Auftrag
annimmt (Teilnahmebedingung). Andererseits soll sie gewahrleisten, daf’3 der Beauf-
tragte den gestellten Aufgaben nachkommt (Anreizkompatibilitdétsbedingung). Fur die
weitere Analyse dieser Beziehung wird eine Informationsasymmetrie zwischen dem

Auftraggeber und seinem Agenten angenommen.*

1.2.1 Interessenkonflikt als Rahmenbedingung

Dieses System widerstreitender Interessen laf3t sich 6konomisch durch eine Prinzipal-
Agenten-Beziehung abbilden.”* Innerhalb dieses Ansatzes werden Beziehungen zwi-
schen Individuen mit verschiedener Stellung in einer Hierarchie modelliert. Abzugren-
zen davon sind Tauschgeschéafte oder Kooperationen zwischen Individuen, bei denen
die Interessen der beteiligten Parteien in der Regel Gbereinstimmen. In solchen Situa-
tionen gewinnen alle Parteien durch ihre Teilnahme. Das wird an dieser Stelle nicht
weiter betrachtet werden — ein Beispiel fur eine solche Situation wird in der Burokratie-

theorie vorgestellt.

1.2.2 Resultierende Anreiz- und Auswahlprobleme

Eine Informationsasymmetrie kann auf verschiedenen Ebenen angenommen werden.
So kann z.B. angenommen werden, dal3 die Aktivitaten des Agenten unbeobachtet
bleiben (hidden action). Der Prinzipal kann nicht beurteilen, wieviel Anstrengung sei-
tens des Beauftragten nétig war, um ein gewisses Arbeitsergebnis zu erzielen. Das
fuhrt dazu, dal3 der Agent sich einen erheblichen Verhandlungsspielraum bei Entloh-
nungsfragen aufbauen kann. Oder aus den Téatigkeiten des Agenten, die sich fir den

Prinzipal im Verborgenen, also auR3erhalb seiner Kontrollmdglichkeiten, abspielen,

19 Bernholz/Breyer (1994) S.2

?° Die Prinzipal-Agenten-Beziehungen geht jedoch nicht explizit davon aus, dal gezielt weitere
Informationsvorteile gesucht werden (im Sinne des Rent-Seeking-Ansatzes), vielmehr geht es um
die Nutzung der schon bestehenden.

*! Die grundlegenden Ausfiihrungen gehen auf Varian (1992) S.440 (Ch. 25 Information) zuriick
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erwachst ein Moral Hazard Problem. Hierbei kann der Agent den Vertrag auf seine,
ihm genehme Weise "interpretieren”; z.B. wenn die Auftragsbezahlung von den ent-
standenen Kosten abhangt, kann es fur den Agenten einen Anreiz geben, entweder

einfach nachlassig zu werden oder bewuf3t die Kosten aufzublahen.*

Auf einer anderen Ebene kann ein weiteres Prinzipal-Agenten Problem entstehen. So
kann die Eignung, z.B. die Produktivitat, eines Agenten fur die Erfullung eines Vertra-
ges dem Prinzipal unbekannt sein (hidden information). Auf ein ausgeschriebenes
Vertragsangebot kénnten sich u.a. beim Auftraggeber Agenten melden, die nicht die

gewinschten Eigenschaften vorweisen kdnnen (adverse selection).

1.2.3 Konsequenzen

Allgemein la3t sich festhalten, daf3 in jeder Prinzipal-Agenten-Beziehung der informa-
tionsschwachere Auftraggeber bei seiner Vertragsgestaltung den Versuch unterneh-
men wird, Arbeitsergebnis (Output), Entlohnung und Haftung fur Schlecht-Erfullung
(Risiko am Ergebnis) in ein fur ihn optimales Verhéltnis zueinander zu bringen. Das
Restrisiko, welches er nicht auf den Agenten abwalzt und/oder der Anteil an der Ent-
lohnung, den er Uber das Reservationslohnniveau hinaus bezahlt, richten sich nach
dem jeweiligen Informationsstand des Prinzipals und sie konstituieren die
(Informations-)Rente des Agenten. Die Kombination von Output und Entlohnung (im
Gegensatz zu einer Pauschalentlohnung, i.e. einem festen Gehalt) kann ein erster
Schritt sein, dem Adverse Selektion und Moral Hazard Problem zu begegnen. Ein
unproduktiver Arbeiter wird, wenn er weifl3, daf3 er nicht in der Lage ist, das Geforderte
zu leisten, den Vertrag ablehnen. Die Koppelung bedeutet auch, dal3 die Entlohnung
bei Schlecht-Erfullung abnimmt und somit ein Teil des Risikos am Ergebnis auf den

Agenten verlagert wird.

In einer dynamischeren Betrachtung lassen sich noch drei weitere Komponenten in
das Kalkll des Auftraggebers einfligen. So ist es moglich, dal3 der Prinzipal seinen
Informationsstand im Vorfeld verbessert, um dem Adverse Selection Problem beizei-

ten zu begegnen. Desweiteren kann er durch Uberwachung und Kontrolle des Ar-

22 \ergl. Besanko/Sappington (1987) S.30
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beitsvorgangs und der Arbeitsergebnisse®® den Grad an Informationsasymmetrie re-
duzieren, um das Moral Hazard Problem einzugrenzen. Schlie3lich kann er noch die
Moglichkeit des Vertragsricktritts bzw. der Auflosung des Vertrages (Exit-Option:
Neuvergabe der Aufgabe, des Postens) offen halten bzw. mul3 sie offen halten, um
eine Drohwirkung aufrechtzuerhalten. Da diese Maflinahmen aufwendig sind, besteht
die malRgebliche Aufgabe des Prinzipals, des Auftraggebers, darin, den richtigen Mix
an MalRnahmen zu wahlen, um bei der Delegation der Aufgabe, das fir sich bestmdg-
liche Verhéltnis zwischen den eingesetzten Mitteln und den erwarteten Ergebnissen

herzustellen.

Die Position des Agenten bestimmt sich demnach, entsprechend seiner Spielrdume
(zugestanden oder angeeignet), seiner Rechte und Verpflichtungen sowie durch die
ihm zur Verfigung gestellten Mittel. Der Prinzipals bestimmt seine Position zu Beginn
selbst, doch kann sie sich im Zeitablauf wandeln. Er bestimmt die Art und Intensitat
der Uberwachung und Kontrolle. Er kann entscheiden, wann der Agent seiner ihm
aufgetragenen Verpflichtungen nicht mehr in ausreichendem Mal3e genlgt. Voraus-
setzung dafur ist jedoch, die Unterhaltung eines ausreichend gesicherten und aktuel-
len Informationsbestandes. Seine Handlungsmdglichkeiten bestimmen sich nach den
vertraglichen Vereinbarungen und den ihm zur Verfigung stehenden Alternativen

aul3erhalb des Vertrages.

1.2.4 Mehrstufige Beziehungen

Bei einer zwei- oder mehrstufigen Delegation ist zu beachten, dal} der erst-
beauftragte Agent zugleich selbst Auftraggeber ist. In diesem Lichte kann die Wahl
eines Politikers als offentlicher Auftrag der Burger-Prinzipale an einen Politiker-
Agenten gesehen werden. Der Politiker selbst tritt wiederum als Auftraggeber und
Kontrollinstanz der 6ffentlichen Verwaltung und gemeinwirtschaftlicher Unternehmen
auf. Er ist auch der Politiker-Prinzipal fur die Burokraten-Agenten. Er hat also die
Mdoglichkeit, Teile des an ihn gerichteten Auftrages, auf diese abzuwdlzen. Dabei kann
er seine eigenen Ziele einflielen lassen, also die Agenten auf zweiter Stufe implizit
oder explizit dazu zu verpflichten, seine Interessen wahrzunehmen. Der urspringliche

Auftraggeber, der Birger-Prinzipal, hat sodann keine wirksamen direkten Kontroll-

23 . . . . . .
Eine wirksame Drohung, zu kontrollieren, ist oft schon ausreichend. Dies setzt aber voraus,

daf die Mdglichkeiten vorhanden sind.
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moglichkeiten. Dieser Gedanke wird in dem im letzten Abschnitt vorgestellten Modell
aufgenommen werden. Das Verhaltnis zwischen Politiker und Burokratie wird in der

Birokratietheorie wieder aufgegriffen werden.
1.3 Der Property-Rights-Ansatz

In der Begrindung von Eigentums- und den weiter gefal3ten Verfligungsrechten ver-
weist der Property-Rights-Ansatz innerhalb der dkonomischen Analyse des Rechts
auf die wohlfahrtssteigernde Funktion von Recht. Verfligungsrechte sollen so zuge-
wiesen werden, dal3 mit moglichst geringen Kosten und staatlichen Interventionen die
Mitglieder einer Gesellschaft Uber die Benutzung von Mérkten ihren Wohlstand und

damit den der Gesellschaft frei mehren kénnen.*

1.3.1 Inhaltsbestimmung

Property Rights kdnnen sehr weit gefal3t werden. So kénnen alle von der Gesellschaft
formell oder informell sanktionierten Verhaltensbeziehungen zwischen ihren Mitglie-
dern damit erfa3t werden.”> MaRgeblich ist, und darauf stellt die Theorie der Property
Rights ab, der soziale Kontext in dessen Zusammenhang Verfligungsrechte einzu-
ordnen sind.”® Buindel an Verfiigungsrechten regeln den Umgang mit Gitern und Lei-
stungen sowie die Beziehungen der Mitglieder einer Gesellschaft untereinander. Die-
se gesellschaftlich gebilligten Rechte missen in irgendeiner Weise gegen den Willen
einzelner durchsetzbar sein. Von den Durchsetzungsmaoglichkeiten und der Klarung
von Haftungsfragen bei Nicht- oder mangelnder Erfiullung, also im weiteren Sinne der
Geltung (Qualitat), von Verfugungsrechten héngt im wesentlichen der ihnen beige-

messene Wert ab.

1.3.2 Charakteristika von Property Rights

Abgesehen von der Einbettung der Property Rights in die Gesamtrechtsordnung ist
der Handel mit ihnen ein wesentlicher Bestandteil der Theorie. Um Tauschbeziehun-
gen Uber Markte verwirklichen zu kénnen, ist es nétig, die Ubertragbarkeit von Giitern

und Rechten rechtlich zu erméglichen und zu gewahrleisten. Ubertragbar sind Giiter

? Wolf (1997) Rn. 29
25 Furubotn/Pejovich (1974) S.3
?® Demsetz (1967) S. 347
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und Rechte oder Teile davon, wenn dariber frei verfiigt werden kann, d.h. andere von
einer Einmischung ausgeschlossen werden konnen. Hierbei ist die Ubertragung je
einfacher, um so weniger Individuen ein Mitspracherecht haben — im Extremfall ist das
Verfugungsrecht®” einer Person eindeutig zugeordnet. Zu den Verfigungsrechten
zahlen insbesondere Nutzungs- und Verwertungsrechte. Eigentumsrechte an Sachen
lassen oft noch weitere Verfigungsrechte zu: die Veranderung und Zerstérung einer

Sache. Verfugungsrechte wirken absolut, d.h. gegen jedermann.

1.3.3 Anreizwirkung von Property Rights

Okonomie kann als die Wissenschaft der Anreize interpretiert werden. Sie versucht,
menschliches Verhalten in der Gegenwart von Anreizen oder auch Zwangen®® meist
wirtschaftlicher Art zu begreifen. Die methodologische Annahme des nutzenmaximie-
renden, rational®® handelnden Individuums postuliert seine Empfanglichkeit fiir jegli-
che Art von Anreizen. Um die Eigenart von Verflgungsrechten 6konomisch zu ver-
stehen, sind drei Elemente von herausragender Bedeutung.*® Das Recht, andere von
jeglicher Einwirkung auszuschliel3en, schafft eine kraftvolle Verbindung zwischen dem
Recht auf Nutzung oder Verwertung und den daraus resultierenden Friichten. Diese
Beziehung bietet fur den Rechtstrager einen starken Anreiz, sein Recht oder Gut dem
hochstwerten Gebrauch zuzufiihren. Die Ubertragbarkeit eines Rechtes oder Gutes
stellt sicher, dal3 es in die Hande desjenigen gelangt, der den gréf3ten Nutzen aus der
Benutzung zieht. Durch Ubertragung kann das Gut oder Recht von dem produktive-

ren Gesellschaftsmitglied erworben werden. Die Institutsgarantie (Art. 14 GG) des

?" S0 trifit dem Sinne nach, die Bezeichnung "Verfigungsrechte" (wenn man den Begriff denn
Ubersetzen will) den Kern der Theorie am besten, sie erlaubt alle institutionellen Regelungen der
Verfiigungsmacht von Personen iiber Personen und iiber Sachen zu beriicksichtigen. Die Uber-
setzung mit "Eigentumsrechten” wiirde dieser Idee nicht gerecht werden, weil der Begriff inhaltlich
mit dem Sachenrecht verwoben ist. Vergl. Borchardt (1977) S.141f

8 S0 kann in Anlehnung an Stitzel (1972) S.29 die Notwendigkeit fir den Lebensunterhalt zu
arbeiten, wenn keine Ricklagen gebildet und keine Hilfe von auf3en zu erwarten ist als 6konomi-
scher Zwang verstanden werden. Aber Zwange kdnnen auch als Anreize interpretiert werden. Der
Tod als Sanktion fiir nicht mangelhafte Vorsorge fiir den Lebensunterhalt kann einen starker An-
reiz fur die gute Arbeit verkdrpern. Ebenso wie Strafen und andere staatliche Sanktionen, die bei
der Verletzung von Verfigungsrechten mittels Gerichtsverfahren verhdngt werden kénnen, einen
Anreiz zur Anerkennung und Achtung solcher Rechte darstellen. Man kénnte es auch so sehen:
Der Zwang ist die passiv/statische Sichtweise ("Ich bin gezwungen zu arbeiten"); der Anreiz, nicht
Opfer der Sanktion zu werden, die aktiv/dynamische (" Ich arbeite, weil ich nicht sterben will",
Lebenserhaltungstrieb). Letztere impliziert auch den Anreiz, Rucklagen zu bilden, um sich von
dem Zwang zu befreien.

?° 7u den Grenzen der Rationalititsannahme vergl. unten X-Ineffizienz und Selten (1990), S. 652ff
%0 Folgende Ausfiihrungen folgen Pejovich (1990) S. 27ff
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Eigentums und vermdgenswerter Rechte gewahrleistet die Trennung von politischer
Macht und Reichtum (Kapital). Die Vereinigung von politischer Macht und wirtschatftli-
cher Potenz fiihrt zu Verzerrungen in der Allokation von Rechten und Gutern, wenn

das eine zur Mehrung des anderen verwendet wird.*"

1.3.4 Privatwirtschaft versus Gemeinwirtschaft im Lichte des Ansatzes

Betrachtet man Eigentumsverhéltnisse im Lichte des Property Rights Ansatzes, dann
lassen sich verschiedene Anreiz- und Kontrollwirkungen ableiten. Grundséatzlich be-
steht unabhédngig von den Eigentumsverhéltnissen in der Regel eine Prinzipal-
Agenten-Beziehung zwischen der Unternehmensfiihrung und den Kapitalgebern.*
Entscheidend fur die folgende Beurteilung sind die unterschiedlichen Ziele der Kapi-
talgeber bei staatlichen® und privatwirtschaftlichen Unternehmungen, d.h. es kommt
auf deren Motivation und Mdglichkeiten an, Anreiz- und Kontrollmechanismen fiir die
eingesetzten Manager und Vorstande zu schaffen. Zentral fiir die Uberwachung der
oberen Etagen ist das Erheben und Auswerten von Informationen, also die Verkur-
zung der Informationsasymmetrie. Dabei wird unterstellt, da3 die Unternehmenslei-
tung aufgrund ihrer Nahe zu den Geschaftsvorgangen und ihrer eigenen Rolle im
Unternehmen besser Uber die Lage desselben informiert ist und desweiteren auch

Uber die auf die Zukunft gerichteten Handlungsalternativen.

In der Privatwirtschaft soll weiterhin gelten, dal3 auf seiten der Kapitalgeber die Meh-
rung des Vermogens im Vordergrund stehe (Rentabilitatsziel). Indessen besteht sei-
tens des Managements das Ziel, bei gegebener Entlohnung und Uberwachung, den
Informationsvorteil zur Schaffung von Handlungsspielraumen und Einschréankung des
Arbeitseinsatzes und der Arbeitsintensitat zu nutzen. Die Unternehmensleitung sichert
sich den Informationsvorteil u.a. auch deshalb, um einen Puffer fur sich zu schaffen.
So kann sie Entscheidungen zurtickhalten bis der Zeitpunkt dafiir geeignet erscheint.

oder Fehlentscheidungen zu verdecken versuchen. Sie konnte auch ihre Position

8 Lobbying ist z.B. der Versuch, die politische Macht auf die Seite von oft wirtschaftlichen Interes-
sen potenter Unternehmen zu ziehen (1. Monopolistische Tendenzen). Die Verquickung von Partei
(Politik) und Wirtschaft im Real-Sozialismus kann mit als Grund flr unproduktive Betriebe ange-
sehen werden (2. Ineffizienz).

% Ausnahme: der Eigentimerunternehmer

% 2.T. lassen sich die hier fiir die gemeinwirtschaftlichen Unternehmen gemachten Aussagen auf
die Blrokratie Ubertragen, vergl. Burokratietheorie.
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nutzen und vorhandenes Wissen leugnen, um im Anschluf3 ihre Verantwortlichkeit auf

auRRere Widrigkeiten oder Untergebene abwalzen zu kénnen.

Es bestehen ungeachtet dieser Umstande prinzipiell einfache Mdglichkeiten, private
Unternehmen zu kontrollieren und Leistungsanreize zu schaffen. Als Malstab dient
das Rentabilitatsziel des Unternehmens: die Entlohnung des Management kann ver-
traglich an den Unternehmensgewinn gebunden werden und seine Leistung kann an
der Erfillung dieses Ziels gemessen werden. Desweiteren kann auch die aus Wett-
bewerbssituation resultierende Bankrottdrohung zur Disziplinierung der Spitzenmana-
ger fuhren.** Zwar bedeutet ein Bankrott nicht unbedingt das Ende einer Karriere.
Nichtsdestotrotz bietet der eventuell mitverschuldete Verlust des eigenen Arbeitsplat-

zes einen gewissen Anreiz fUr gute Leistungen.

Im Gegensatz zu den privatwirtschaftlichen Kapitalgebern sind es die Politiker, die
Unternehmen in der offentlichen Hand kontrollieren sollen und das Management ein-
setzen. Unterstellt man nunmehr, dal3 Politiker eigene Ziele verfolgen, dann sind die-
se bei dieser zweistufigen Prinzipal-Agenten-Beziehung zu bertcksichtigen. Auf sei-
ten der gewdahlten Politiker besteht regelmafig kein oder nur ein geringer Anreiz in
Form eines personlichen finanziellen Vorteils oder aufgrund des Drucks der Offent-
lichkeit, eine wirksame Kontrolle auszulben. Der politisch Verantwortliche hat viel-
mehr einen Anreiz, die unmittelbare 6konomische Verantwortung fir die 6ffentliche
Unternehmung auf das Management abzuwélzen. Die Vernachlassigung der Kon-
trollpflichten und die damit zusammenhangende durftige Auseinandersetzung mit
konkreten unternehmerischen Zielen raumen dem Management einen relativ grof3en

Freiraum ein.

Entscheidend ist hier, dal3 Rentabilitatsziele nicht im Vordergrund stehen, weil die
Unternehmen entweder aus politischen Griinden nur kostendeckend ein Gut oder
eine Dienstleistung als einzige Anbieter auf einem Markt abgeben sollen oder weil die
Leistung des offentlichen Unternehmens aus Steuergeldern finanziert wird
(Feuerwehr). Eine Gewinn- und Verlustrechnung kann Gberhaupt nicht erstellt werden,
weil keine Ertragsseite vorhanden ist. In beiden Fallen féllt es an einem eindeutigen

Indikator zur Leistungsbestimmung des Managements und damit entfallt auch eine

3 Vickers/Yarrow S.24ff
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Koppelung der Entlohnung an die Erfullung des Unternehmensziels. Anstatt einer
Leistungskontrolle des Managements durch die politische Instanz kann sich das Ver-
haltnis untereinander auch freundschaftlich gestalten, weil im Schutze eines staatli-
chen Monopols der Spielraum fiir Ineffizienz grof3 ist — die Notwendigkeit, einen gro-
Ren Einsatz zu erbringen, ist nicht gegeben.*® Dies alles schlieRt nicht aus, daR ein
Unternehmen in offentlicher Hand in einem kompetitiven Umfeld arbeitet kann und

prinzipiell wie ein privates Unternehmen organisiert ist.

Unter der politischen Regie tatige Manager sehen sich aber auch noch anderen Un-
wagbarkeiten ausgesetzt. In der zweistufigen Prinzipal-Agenten-Beziehung wird an-
nahmegemal der Politiker den Versuch unternehmen, seinen Einflu® auf das Unter-
nehmen fir seine Zwecke geltend zu machen. Dazu kann er auf vielfaltige Weise das
gemeinwirtschaftliche Unternehmen instrumentalisieren, um seine eigenen Ziele
(Popularitat, Wiederwahl) voranzutreiben. Populistische Ziele wie Sparen um jeden
Preis, keine Entlassungen, keine Preisanpassungen kdnnen im Einzelfall zwar Positi-
ves bewirken, aber die Einmischung auf pauschale Art wirkt allgemein einer seridsen
betriebswirtschaftlichen Praxis entgegen. Diese Zielvorgaben sind nicht an den Reali-
taten des Betriebes festzumachen, sie sind auf dem politischen Markt von Wert und

haben dort ihren Ursprung. Das Management ist diesem Einfluf3 hilflos ausgesetzt.

Exkurs: Verfugungsrechte und Konsequenzen des Aktionariats

Die eindrucksvolle Ausgestaltung und die Entfaltung der Anreizwirkung von Property
Rights soll am Beispiel des Anteilscheins an einer Aktiengesellschaft dargelegt wer-
den. Als juristische Person ist die Aktiengesellschaft wohlgemerkt selbst Eigentiimerin
ihrer Produktionsmittel®®. Die Leitung und damit die eigentliche Verfiigungs- und Ent-
scheidungsgewalt’’, sowie die Verantwortlichkeit®® obliegt dem Vorstand. Die Anteils-
eigner verfugen de facto lediglich tGber ihre Aktien. Die Aktie begriindet die Mitglied-
schaft an der Gesellschaft, und zwar als Vermoégensanteil und als Stimmberechtigung

auf der Hauptversammlung.®® Daraus leiten sich ab: zum einen Anspriiche auf Beteili-

% Vergl. unten Leibensteins X-Ineffizienz
% Wolf (1997) Rn.88

%" Demsetz (1967) S.358f.

% § 76 | AKIG

% Wolf (1997) Rn.88
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gung am Gewinn und am Wertzuwachs des Unternehmens (mittels Dividendenzah-
lung und Kursentwicklung) und zum anderen gewisse Kontroll-, Informations- und Er-
nennungsrechte hinsichtlich des Vorstandes. Zwischen Klein- und GroRRanleger be-
stehen hierbei unterschiedliche Gewichtungen in der Bedeutung der Stimmberechti-
gung. FUr beide besteht jedoch grundséatzlich ein Informationsanreiz. Der Kleinanleger
kann sich, wenn er mit der Entwicklung nicht zufrieden ist, von der Gesellschaft lI6sen.
Der GroRanleger kann versuchen, Druck auf die Geschéaftsfuhrung auszulben oder

er kann sich gleichfalls von der Beteiligung zu trennen.

Von zentraler Bedeutung fur die privatwirtschaftliche Organisationsform ist die pro-
blemlose Ubertragbarkeit einer Aktie (s.0.). Diese wird einerseits durch eine Haf-
tungsbegrenzung der Verbindlichkeiten eines Unternehmens auf das Gesellschafts-
vermogen erreicht.”> Andererseits bedarf sie auch keiner Zustimmung der anderen
Gesellschafter.** Diese einfache Exit-Option ist Voraussetzung fir die modernen Kapi-
talmérkte, die nun ihrerseits eine Kontrollfunktion Gbernehmen kénnen. Sie erlauben
mittels Borsenkapitalisation®, Kurs- und Dividendenvergleich den direkten Vergleich
verschiedener Unternehmen. AulRerdem bieten sie die Moglichkeit, die Entlohnung
des Managements an die Entwicklung des Unternehmens anzupassen. Schlief3lich
besteht aufgrund der Marktstruktur die Gefahr der Ubernahme von Unternehmen.
Dies bringt einen weiteren Anreizmechanismus und gleichzeitig eine Disziplinierung

des Managements hervor.

Dieses vielschichtige Anreiz- und Kontrollsystem der privaten Wirtschaft schafft ihre
eigene Dynamik. Demgegenuber sind die Mittel der Gemeinwirtschaft im grof3en und
ganzen auf Budgetanpassungen und Nominierungen des Managements begrenzt.
Prinzipiell bestehen natirlich verschiedenste Kontrollméglichkeiten, doch wie wir im
Unterabschnitt Burokratietheorie sehen werden, besteht wenig Anreiz diese zu nut-

zen.

'8 11 satz 2 AKtG. Das heil3t, dal3 der Aktion&r nur sein eingesetztes Kapital verlieren kann.
Eine Haftung dariiber hinaus, wie etwa im Personengesellschaftsrecht zu finden, auf das Privat-
vermoégen der Gesellschafter besteht nicht.

*1 Nicht so bei Geschaftsanteilen von Personengesellschaften oder Gesellschaften mit beschréank-
ter Haftung

*2 Ein rechnerischer Unternehmenswert: Anzahl der Aktien multipliziert mit dem aktuellen Aktien-
kurs
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1.4 Birokratietheorie

Aufbauend auf der Theorie der Property Rights geht die Blrokratietheorie davon aus,
dal3 es an Anreizen fehlt, die eigentliche Aufgabe, den 6ffentlichen Auftrag effizient zu
erfillen. Dies erklart sich durch unklare Zielvorgaben, groRe Handlungsspielrdume
und keiner an die Erfillung der Zielvorgaben gekoppelten Entlohnung. Erklarungsziel
der Burokratietheorie ist die Begriindung der Ineffizienzen durch Ergrindung der tat-
sachlichen Motivation der Akteure im o6ffentlichen Sektor. Ausgehend von der grund-
legenden Annahme der 6konomischen Theorie, der Maximierung des personlichen
Nutzen, fragt sich, wie sich dies in der Burokratie manifestiert. Birokratie ist definiert
als eine Organisation, die nicht auf Gewinnerzielung ausgerichtet ist und die sich nicht
nur durch den Verkauf ihrer Leistungen auf Markten, sondern auch durch einen ihr zur
Verfugung gestellten Pauschalbetrag, einem Budget finanziert.*® Niskanen (1996)
fuhrt im ersten Auftakt der Theorie 1971 als Zielgrof3e die reine Budgetmaximierung
ein. Abweichend davon und in Reaktion auf eine kritische Auseinandersetzung mit
seinem Vorschlag, gibt er diesen auf und in Anlehnung an Migué/Bélanger (1974)

wahlt er das diskretionédre Budget als relevante Zielgrof3e des Burokraten.

1.4.1 Der Burokrat ... und sein Verhaltnis zur Politik

Der Burokrat — in der Regel versinnbildlicht als der Leiter einer Behdrde — geniel3t auf
seiner Position ein Gehalt und Annehmlichkeiten gesellschaftlicher (Kontakte, Einfluf3
und Prestige oder Status) und/oder dinglicher Art (Blroausstattung, Dienstwagen).
Aufgrund der Ublichen Vergitung offentlich Bediensteter besteht eine Neigung, die
Annehmlichkeiten starker zu bewerten als das Gehalt. So wie Niskanen (1996) das
Modell 1975 aufgebaut hat, ergibt sich aus der Nutzenmaximierungshypothese, dal3
sich seine Neigungen am besten durch die Maximierung des diskretiondren Budget
verwirklichen lassen. Das diskretionare Budget ist definiert als die Differenz zwischen
dem Budget und der Minimalkostenkombination des geforderten Outputs.** Die Be-

stimmung der Kombination Output/Budget ist im politischen Prozel3 zu erwirken.

3 Niskanen (1971) S.15
* Niskanen (1996) S.245
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Migué/Bélanger® weisen daraufhin, daR im offentlichen Sektor gesellschaftliche Ent-
scheidungsprozesse und Monopole in den Herstellungs- und Bereitstellungsverfahren
den Wettbewerb als Organisationsprinzip ablésen. Die verschiedenen Interessen der
Politiker, Burokraten, Verbraucher bzw. Wahler oder Gruppen hiervon und andere
Interessengruppen wie z.B. die Anbieter bestimmter Produktionsfaktoren nehmen an
dem Entscheidungsprozel3, was und in welcher Menge es produziert wird, teil. Darauf
aufbauend betrachtet Niskanen (1996)* den Ausschnitt des politischen Prozesses,
der sich zwischen Burokraten und Politikern abspielt. Er schlie3t, da auf dem Wege
der Verhandlungslosung zwischen den Beteiligten die Héhe des Budgets und der zu
leistende Output festgelegt wird. Der Vorteil des Politikers besteht darin, daf3 er damit
drohen kann, die Behorde zu Giberwachen®’ bzw. den Birokraten zu ersetzen. AuRer-
dem hat der Politiker das letzte Wort beztiglich des Budgets. Auf der anderen Seite ist
auf Seiten des Burokraten der Informationsvorteil Gber die Produktionsmdglichkeiten

und Kosten zu verzeichnen.

Die Verhandlungsposition des Politikers*® wird jedoch dadurch geschwacht, daR sein
Anreiz, den Blrokraten und seine Behoérde zu Uberwachen, gering ist. Geht man da-
von aus dafl? er seine Arbeitszeit und die seines Stabes frei einteilen kann, dann wird
er seine Ressourcen vorzugsweise daflir einsetzen, seine ureigenen Interessen oder
zumindest die seines Wahlkreises zu vertreten. Die Uberwachung einer Behorde ist
nur von geringem Interesse fur ihn, weil er personlich nur einen geringen Nutzen einer
effizienter arbeitenden Behorde davontragen wirde. Der Nutzen erwéachst dem Par-
lament bzw. der gesamten Bevoélkerung durch die Einsparung von Steuergeldern
und/oder durch ein verbessertes und/oder billigeres Angebot an den Gutern, die vom
offentlichen Sektor bereitgestellt werden. Insofern entsteht ein Trittbrettfahrer-Problem

im Zentrum des politischen Apparats. So wird die Vermutung untermauert, dal3 die

= Migué/Bélanger (1974, Reply to Comment) S.45
*® Niskanen (1996) S.272ff

4 Maoglich sind direkte Uberwachung, ErschlieRung von alternativen Informationsquellen wie z.B.
auch von Angestellten, die weiter unten stehen in der Hierarchie der zu Gberwachenden Einrich-
tung. Auch mdglich ist die Verdoppelung von Funktionen oder die Schaffung von Uberlappenden
Kompetenzen. Dies fihrt zu eines gewissen Konkurrenz zwischen den Institutionen — vergl. Bre-
ton/Wintrobe (1975) S.198 und Arendt (1996) S.832ff zeigt anhand der Ausformung des totalitéaren
Staatsapparates eingéangig die Funktion der Verdopplung oder gar Multiplikation von Amtern und
Instanzen und die Wirkungsweise nicht abgegrenzter Kompetenzen in ihrer pervertierten Form.

*® Niskanen (1996) S.249ff
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Uberwachung von Behoérden oder gemeinwirtschaftlichen Unternehmen nicht im opti-

malen Mal3e erfolgt.

1.4.2 Die Rolle von Ausschiissen

Im dbrigen fuhrt Niskanen an, dal3 sich Politiker oftmals selbst den gebildeten Pri-
fungsausschissen zuordnen, und daf3 dies im Interesse ihrer Wahlkreise erfolgt. Der
Politiker wahlt also den Ausschul3, der mit der Prifung einer Behorde oder eines Pro-
gramms beauftragt ist, von dem sein Wabhlkreis in besonderem Mal3e profitiert (oder
profitieren kdnnte). Daher ist zu erwarten, dafd es sich um ein den Erweiterungsplanen
der Behorde oder des Programm wohlgewogenes Komitee handelt.* Arnold hat fur
die USA einen empirischen Nachweis fur die Interaktion zwischen dem Kongref3 bzw.
seinen Ausschiissen und der Biirokratie im Bereich Wasserwirtschaft geliefert.”® Das
staatlichen Subventionen fur das Programm "Water and Sewer Facilities Grant"
(1965-1974) wurden von einer Behodrde vergeben, die mittels der Vergabe, so die
empirische Analyse, das Abstimmungsverhalten der Politiker erfolgreich zu beeinflus-
sen versucht hat. Dies geschah durch die Begtinstigung der Mitglieder eines Unter-
ausschusses des Kongresses, welches das Programm zu betreuten hatte. So wirkte

die Behorde effektiv auf eine Erhdhung des Budget hin.

Innerhalb des Prozesses der Budgetzuweisung wird keiner der Beteiligten fir seine
getroffenen Entscheidungen oder eingegangenen Kompromisse direkt entgolten,
gleichgultig wie gut oder mittelmaRig sie auch fur die Allgemeinheit sein mégen. Dar-
aus schlie3t Niskanen, dafd innerhalb der Verhandlung jeder versucht, sich einen
mdglichst groRen Teil des Kuchens, des diskretionaren Budgets, auf indirekte Weise
anzueignen.® Der Birokrat versucht mit seinem Informationsvorteil einige Annehm-
lichkeiten fur seine Behdrde zu sichern, zusatzliche Mitarbeiter oder zusatzliche Mittel,
und bietet daflr einen héheren Output (oder alternativ die Verrichtung einer neuen
Aufgabe) an. Der verantwortliche Politiker oder der Ausschuf’3 versuchen ihrerseits
ihren Interessen Geltung zu verschaffen und einen Teil des diskretionaren Budgets zu

vereinnahmen®?. Dem beugt sich der Biirokrat, um sich seinen Teil zu sichern. Dabei

* Niskanen (1996) S.252, siehe auch FuBnote 15 ebd.
% Arnold (1979) S.129ff; insbesondere S.162
L Ebd. S.272

%2 2.B. die Bestimmung von Zulieferern oder geographische Verteilung der Arbeit oder des Einsat-
zes
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ist die genaue Aufteilung wie bei jeder bilateralen Verhandlungssituation im voraus
unbestimmt. Auf diese Weise gentigen beide Parteien ihren eigenen Ansprichen und
haben zunachst keinerlei AnlaB, tbermaRige Ausgaben zu sparen.”® Das heif3t, ihre
Interessen lassen sich durchaus vereinbaren, der eine dient dem anderen, oder der
eine ist der Agent des anderen.> Die so gewonnene 6konomische Rente wird mittels
einer Art Tauschgeschaft zwischen den Parteien aufgeteilt. Das Umfeld dieses
Tauschgeschafts kdnnte man als eine zweigerichtete Prinzipal-Agenten-Beziehung
deuten, bei der der eine auf den anderen angewiesen ist. Aber im Prinzip wird hier
eine Kooperationslésung gesucht und damit die urspringliche Prinzipal-Agenten-

Beziehung zwischen Politiker und Burokrat zum Teil deformiert.
1.5 Leibensteins X-Ineffizienz

Dem Ansatz Niskanens wird vorgeworfen, dal3 trotz der aufgeworfenen Problematik
eines interessengeleiteten Handelns der Spitzen in Burokratie und gemeinwirtschaftli-
chen Unternehmen, die Annahme einer intern effizient arbeitenden Behoérde beibehal-
ten wird. Es fragt sich, ob die einzelnen Abteilungsleiter einer Behdrde nicht auch tber

einen diskretionaren Spielraum verfiigen, wenn auch nur in kleinerem Mal3stab.

Leibensteins Ansatz zerlegt die bis dato als geschlossenen Komplex erachtete pro-
duzierende Einheit, sei es nun eine privat- oder gemeinwirtschaftliche Unternehmung
oder eine burokratische Verwaltungseinheit. Er zerteilt die Organisation in ihre kleinste

Einheit, den individuellen Entscheidungstrager oder Mitarbeiter.

1.5.1 Das Individuum als kleinste organisationelle Einheit

Die X-Ineffizienz, also die Abweichung der tatséchlichen von den minimalen Kosten
bei gegebenen Output und allokativer Effizienz, finden nach Leibenstein® ihre Ursa-
che in einem nicht kostenminimierenden Anstrengungsniveau der Mitarbeiter. Der

einzelne kann innerhalb einer Bandbreite selbst die Arbeitsvorgange, sein Arbeit-

°3 Niskanen (1996) S. 274
> ebd. S.278

% Folgende Ausfiihrungen folgen gréf3tenteils Leibenstein (1989, 1978a), die wiederum zurtickge-
hen auf Leibenstein (1989, 1966), empirische Studien finden sich in Leibenstein (1989, 1978b)
S.349 und schon 1966
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stempo, die Qualitat seiner Arbeit und seinen Arbeitsrhythmus bestimmen.>® Hat sich
das Individuum einmal an ein Anstrengungshiveau gewdhnt, dann haftet diesem ein
gewisses Tragheitsmoment an, d.h. es wechselt nicht ohne weiteres zu einem ande-
ren Anstrengungsniveau.”’ Desweiteren wahlt das Individuum sein Anstrengungsni-
veau nicht entsprechend der Nutzenmaximierungshypothese.® Dies erklart sich aus
der Annahme selektiver Rationalitat, die ein Abweichen von dem nutzenmaximieren-
den Anstrengungsniveau bedingen und zum anderen aus den Umstanden innerhalb
eines Unternehmens, die es dem Individuum erlauben, sein Anstrengungsniveau in-

nerhalb eines Spielraumes zu wéhlen. Beides soll im folgenden dargestellt werden.

Unter selektiver Rationalitét versteht Leibenstein,” daR sich ein Individuum nicht vollig
rational, aber auch nicht vollig irrational verhélt. Das Verhalten eines Individuums re-
sultiert aus zwei antagonisierenden Kréften. Einerseits weil3 jedes Individuum, wie es
sich verhalten wollte, wenn es frei wéare von Verpflichtungen oder keinerlei Verantwor-
tung fur Gbernommene Pflichten empfinden wirde. Andererseits ist dem Individuum
bewuf3t, wie es sich verhalten sollte, um seinen Verpflichtungen in Ganze zu genigen.
Ein solches Individuum mifte jede sich erdffnende profitable Gelegenheit nutzen
bzw. allen Zwéngen genigen, die ansonsten, wirde es ihnen keine Beachtung
schenken, einen Schaden zur Folge hatten.®® Ein solches individuelles Verhalten
scheint Leibenstein im allgemeinen in reiner Form unrealistisch. Daher geht er davon
aus, dal3 das Individuen sein Verhalten in dem Spannungsfeld zwischen den beiden
beschriebenen Kraften bestimmt, und zwar in Abhangigkeit von seiner Personlichkeit,
d.h. seinem Interesse dem dargestellten reinen 6konomischen Optimierungskalkil zu
entsprechen®" und dem 6konomischen Kontext. Mit zunehmenden vom Umfeld aus-
gehenden, vom Individuum wahrgenommenen Druck (durch Kollegen, den Chef, die

Gefahr des Arbeitsplatzverlustes), so die Annahme, wird sein Interesse fir die reinen

% Leibenstein (1989, 1978a) S.60 "the activities, the pace of the activities, their quality and the
time sequence”

> L eibenstein (1989, 1983) S.360 Fn.16 postuliert nunmehr einen trdgen Bereich, er entfernt sich
damit, wie er selbst darlegt, von seinen Erklarungsversuchen, die gewisse Tragheitskosten an-
nahmen.

*® Dies stellt wohlgemerkt einen Bruch mit der sonst omniprasenten Annahme innerhalb der 6ko-
nomischen Theorie dar. Auch wenn diese nur als Arbeitshypothese verwendet wird, ist sie ein
Grundpfeiler der 6konomischen Theorie.

% Leibenstein (1989, 1975) S.35ff

00 Nutzenmaximierungskalkil unter Nebenbedingungen

®! Leibernstein (1989, 1978a) S.60 im Orginal: constraint concern
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okonomischen Erfordernisse seiner Tatigkeit wachsen. So definieren also die Person-
lichkeit und der empfundene Druck die Abweichung vom nutzenmaximierenden Ver-

halten.

Dieses Abweichen wird aber erst durch den Spielraum, den das Individuum bei der
Wahl seines Anstrengungsniveaus hat, mdglich. Der Spielraum ergibt sich daraus,
daR nicht alle Details des Arbeitsverhaltnisses geklart worden sind (unvollstandige
Vertrage) und dal3 aufgrund des Informationsvorteils des Angestellten-Agenten ge-
genlber seinem Vorgesetzten-Prinzipal Freiraume entstehen. AulBerdem spielt die
Motivation eine ausgesprochen wichtige Rolle, daher sind die zwischenmenschlichen
Beziehungen zu bericksichtigen. Insbesondere entsteht auf gleichem Niveau ein Sy-
stem von Zustimmung und MiRbilligung, die EinfluB nehmen auf die Wahl des An-
strengungsniveaus. In einem Umfeld in dem Spielrdume existieren wird folglich nie-
mand versuchen, freiwillig sich selbst oder jemand anderem ein rein 6konomisches,

im Sinne eines kostenminimierenden Verhaltens aufzuerlegen.

1.5.2 Bedeutung fir die Organisation als Ganzes

Daraus und aus der Existenz von Tragheitsmomenten bezlglich eines einmal gewahl-
ten Anstrengungsniveaus folgt das, was Leibenstein organisationelle Entropie nennt,
eine kostentreibende Tendenz, der das Management entgegenwirken muf3. Dies re-
sultiert daraus, dal3 die Wahlen der Anstrengungsniveaus nach und nach geringer
ausfallen, also ein Prozel3, der den mutmaflichen Managementzielen entgegen lauft,
einzutreten droht und in Folge die Kosten steigen. Der durch das Umfeld vermittelte
Druck auf das Individuum und seine damit verbundene Wahl des Anstrengungsni-
veaus stellt dabei einen bedeutenden Faktor dar. Innerhalb einer Gruppe kommt es
zu einer gegenseitigen Kontrolle, doch wenn der Druck anderer nachlafdt, dann wird
das Individuum seine eigene Position Uberdenken und neu ausrichten konnen.
Entropie kann man als das aus dem Auge verlieren gemeinsamer (vom Management

angestrebter) Unternehmensziele verstehen.

Im nachsten Schritt ist die Einbettung des Unternehmens in sein Umfeld zu bertck-
sichtigen. Kostentreibenden Faktoren entgegen wirken kénnen: Leistungsstandards,
potentielle Gewinne, burokratische Kontrollen (durch Behdrden oder Aktionére) und
der Grad an Wettbewerb, dem das Unternehmen ausgesetzt ist. In einer Monopolsi-

tuation ist der durch die Umwelt auf dem Unternehmen und seinen Mitarbeitern la-
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stende Kostendruck am geringsten.’” An der Spitze des Unternehmens sind Fehl-
oder auch nicht gewinnmaximierende Entscheidungen mdglich, ohne daRR der Be-
stand des Betriebs gefahrdet sein mul3. In jedem Fall besteht kein auf3erer Druck, op-
timale Entscheidungen zu féllen, solange gewahrleistet ist, dald die Kosten nicht den
Erlés Ubersteigen. Wenn den Individuen innerhalb der Organisation nun ein Spiel-
raum bei der Wahl ihres Anstrengungsniveaus zur Verfligung steht, dann besteht die
Mdoglichkeit, dafl3 es nicht effizient gewahlt wird, es sei denn, der Druck wird durch die

Hierarchien von oben nach unten vermittelt.

1.5.3 Implikationen

Fur ein reguliertes privatwirtschaftliches Unternehmen wird angenommen, dal3 der
Verkaufpreis durch die Stlckkosten multipliziert mit einem gesetzlich festgelegten
Aufschlagfaktor (zugestandene Gewinnquote) bestimmt sei. Es bestehen jetzt ver-
schiedene Preis-Stiickkosten Kombinationen, die den gleichen Gewinn ermdglichen.
Hohere Stlckkosten bedeuten hohere Preise. Diese kdnnen zu dem gleichen Gewinn
fuhren wie tiefere Preise bei tieferen Stlickkosten. Innerhalb eines solchen Systems
besteht kein Anreiz, einer potentiellen Zunahme der Stiickkosten entgegenzuwirken,

es sei denn, daRR Gefahr besteht, den staatlichen Schutz zu verlieren.

Ein kompetitives Umfeld wird zu einer Verringerung der X-Ineffizienz fuhren, wenn
auch nicht unbedingt zu ihrer Beseitigung. Der Druck durch die Umwelt kann bildhaft
auf zwei Weisen zu Tage treten: Erstens von unten und zweitens von oben. Druck
von unten entsteht, wenn Kaufern gute Alternativen zur Verfligung stehen, die den
Erlos des Unternehmens schmaélern kénnen. Von oben entsteht Druck durch den Ei-
gentimer oder seine Vertreter. Zusatzlicher Druck von unten kann durch neu in den
Markt strebende Firmen erzeugt werden. Sie weiten das Angebot aus, dricken die
Preise. Der von auf3en aufgebaute Druck, wenn er als solcher wahrgenommen wird,
hat zur Folge, daRR das Interesse der Individuen an den 6konomischen Erfordernissen
der Unternehmung steigt und sie entsprechend ihr Anstrengungsniveau héher wah-
len. Der Spielraum, der ihnen bei der Wahl eines héheren Niveaus zur Verfligung
steht, hangt von den in der Organisation teils von den vorherrschenden Kontrollaktivi-

taten, teils von dem zwischenmenschlichen Informationsflu?, der auch durch verstark-

%2 Leibernstein (1989, 1981) S.302ff
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te Aktivitaten gesteigert werden kann, ab. Diese kdnnen durch die bedrangte Situation
vermehrt in Gang gesetzt worden sein bzw. ihrerseits eine verstarkte Aktivitat der
Vorgesetzten bedeuten. Im allgemeinen ist davon auszugehen, daf3 eine gewisse Zeit
fir die Uberwindung der organisationellen Entropie vergeht, ehe die Anpassung an

die neue Lage stattfinden kann.

Das Verhaltnis zu dem Property-Rights-Ansatz gestaltet sich folgendermaien.®® Die
Zuweisung von Verfigungsrechten und deren Ausgestaltung werden als die primaren
Mittel zur Effizienzsteigerung gesehen. Die Rechte bergen Anreiz- und Kontrollme-
chanismen fiur ihre Trager und diese Perspektive macht das Wesen des Property-
Rights-Ansatzes aus. Im UbermaR kann sie sich jedoch kontraproduktiv auf die Moti-
vation der Mitarbeiter auswirken. Im Gegensatz dazu stellt der X-Effizienz-Ansatz ge-
rade auf die besondere Bedeutung von Motivation in horizontaler und vertikaler Rich-
tung auf und zwischen den Hierarchieebenen ab. Erwéhnenswert ist in diesem Zu-
sammenhang auch die Verwéasserung von Verfigungsrechten innerhalb eines Unter-
nehmens. So ist die Uberwachung des Top-Managements durch die Eigentiimer viel-
leicht noch gut machbar, jedoch weiter geht sie nicht. Zwischen dem Top-
Management und den weiteren Hierarchien bestehen eher Prinzipal-Agent Beziehun-

gen, die anderer Natur sind.

2 Privatisierung der Wasserwirtschaft, eine Alternative?

Die Wasserwirtschaft gilt von allen lokalen Ver- und Entsorgungsunternehmen als
diejenige, die die Bedingungen des natlrlichen Monopols am ehesten erfillen. Zu-
nachst zu untersuchen ist, ob die Bedingungen fiir die beiden Aste der Wasserver-
und der Wasserentsorgung tatsachlich erfillt sind. Geht man davon aus, das dem so
ist, dann charakterisiert die Situation eines nattrlichen Monopols, dal die Leistungen
jeweils von einem einzigen Unternehmen am kostengunstigsten erbracht werden
kénnen. Dieses "kdnnen" ist bezeichnend und impliziert, da dem nicht so sein muf3.
Insbesondere kénnen staatliche Monopole auch zu Ineffizienzen (z.B. mangelnde In-
novation, hohe Kosten, schlechter Service) fihren — so der Vorwurf, die sich im freien
Wettbewerb niemand auf Dauer leisten kann. Daher fragt sich, ob eine Privatisierung

der Wasserwirtschaft eine Alternative zu der derzeitigen Situation einer gemeinwirt-

%% Leibenstein (1989, 1983) S.352
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schaftlichen Organisation darstellt und wenn ja, unter welchen Bedingungen eine sol-

che Sinn machen wiirde. Die Situation gestaltet sich wie folgt:

Betrachtet man zunéachst ein privatwirtschaftliches Unternehmens in einem Monopol-
markt, so wird dieses den Monopolgewinn erwirtschaften wollen. Eine staatliche Re-
gulierungsbehodrde kénnte unter diesen Umstanden beauftragt werden, die Preise
festsetzten, Subventionen zahlen, Markteintritte verhindern oder auch erleichtern,
Gewinne beschneiden, Leistungen und Produkte in Qualitat und Menge bestimmen
und ebenso diese wie auch die Kosten Uberwachen, um eine gesellschaftlich bessere
Situation herbeizufihren. Anstelle einer ausgefeilten Regulierungsbehdrde oder meh-
rerer, die sich die Aufgaben teilen, bestiinde jedoch auch die Mdglichkeit von staatli-
cher Seite, selbst als Eigentimer der Unternehmung aufzutreten und deren Ziele im

Sinne der gesellschaftlichen Wohlfahrtmaximierung festzulegen.

Auf der einen Seite stehen private Profite und Kosten der Regulierung und auf der
anderen, der gemeinwirtschaftlichen, die offene Frage, wie effizient kann der Staat
arbeiten. Einer Betrachtung des theoretischen Fundaments des natirlichen Monopols
sollen die Voraussetzungen und Ziele sowie die Vor- und Nachteile der Losungsan-
satze dargestellt und — soweit dies mdglich ist — bewertet werden. Zu Ende dieses
Abschnittes werden die praktischen Erfahrungen der Privatisierung der englischen
Wasserwirtschaft und eine vergleichende Studie Friedrich Schneiders (1992) vorge-

stellt.
2.1 Naturliches Monopol

Zunehmende Skalenertrage und damit natirliche Monopole als Extremfall zuneh-
mender Skalenertrage definieren eine klassische Ausnahme im Sinne einer optimalen
Guterversorgung mittels des Marktallokationsmechanismus.** Eine stilisierte Markt-
wirtschaft jenseits aller polit-6konomischer Betrachtungen, die eine wohlfahrtoptimale
Situation anstrebt und Uber die nétigen Informationen bezlglich der Produktionsko-
sten verfugt, konnte korrigierend eingreifen. Sie kann den Preis festsetzen und den
Verlust durch Subventionen decken.®® Auch konnte sie die Firma in staatliches Eigen-

tum Uberfihren, entweder als eigenstandiges Unternehmen belassen oder in den

o4 Vergl. Bernholz/Breyer (1993) S.86ff
% ebd. S.94
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Verwaltungsapparat eingliedern.66 Im ersten Fall wirden sich zunachst nur die Eigen-
tumsverhaltnisse &ndern, das Malinahmepaket bliebe das gleich. Im zweiten Fall wir-
den die Kosten nicht mehr klar zugeordnet werden kénnen und die Hohe der Subven-

tionszahlungen wirden in den Kosten des Verwaltungsapparates untergehen.

Eine exakte Definition eines natiirlichen Monopols liefert die strikte Subadditivitat®” der

Kosten.?® Fiir die Kosten C in Abhangigkeit vom Output Y soll gelten:

CY) <4 CY,);, 4aVY =Y;i=12...m n32

Das bedeutet, dal3 keine Zusammenstellung von zwei oder mehr Firmen, den ge-
wunschten Output untereinander aufteilen und zu einem niedrigeren Preis produzie-
ren kdnnen. Ein viel diskutierter Spezielfall sind steigende Skalenertage, welche eine
hinreichende aber nicht notwendige Bedingung fir die Subadditivitat der Kosten im
Einproduktfall zu begriinden.®® Zunehmende Skalenertrage fiihren bei konstanten
(Input-)Faktorpreisen zu fallenden Durchschnittskosten. In der folgenden Abbildung ist
die vereinfachende Annahme einer stetig differenzierbaren” Kostenfunktion mit ei-
nem Fixkostenblock bei positiver Produktion (X>0)"" getroffen. Die Preis-Mengen-
Kombination bei einer fallenden Nachfragekurve (der Einfachheit halber eine Gerade),
fur die der Grenzerlds gerade gleich den Grenzkosten ist, bestimmt den Monopolge-
winn (Cournot-Punkt). Eine optimale Versorgung ist dann erreicht, wenn die margina-
len Kosten der zuletzt produzierten Einheit gerade gleich dem Verkaufpreis sind
(Punkt E). Weil an dieser Stelle der Preis unterhalb der Durchschnittskosten liegt
(aufgrund der Fixkosten) entsteht dem Unternehmen ein Verlust. Dies kann dadurch

vermieden werden, dal3 der Erlos gerade die Gesamtkosten deckt (Punkt D).

® Dies soll auf die verschiedenen verwaltungsrechtlichen Organisationsformen hinweisen: der
eingegliederte Regiebetrie oder der als Sondervermdgen verwaltete Eigenbetrieb bzw. die eigen-
standige Eigengesellschaft, wobei der Unterschied zwischen den letzten beiden, in der Steuer-
pflicht der Eigengesellschaft liegt. Vergl. Ellwein/Buck (1995) S.27ff

o7 Baumol/Panzar/Willig (1988) S.17

08 Baumol/Panzar/Willig (1988) S.22

% Als Gegenbeispiel mag eine Kostenfunktion mit konstanter Steigung gelten, die jedoch an einer
Stelle eine Sprungstelle aufweist. Vergl. S.20 Baumol/Panzar/Willig (1988)

" Dies ist am ehesten der Fall, wenn man langfristige Kostenkurven zugrunde legt. Bei kurz- und
mittelfristigen Kostenverlaufen kommt es bei den Kapazitatsgrenzen zu Sprungstellen. Langfristi-
gen Betrachtungen sind dadurch gekennzeichnet, dal3 die Kapazitaten erst noch geschaffen wer-
den.

" Es soll gelten C(X=0)=0. Bei Produktion von X>0 setzten sich die Kosten aus einem Fixkosten-
block und den variablen (mengenabhangigen) Kosten zusammen.
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Kosen Legende: Ausgewahite Punkte: Menge X, bei
. DK Durchschnittskosten | |GE=GK,, Cournot-Punkt C
Preis GK Grenzkosten P=DK, Break-even Punkt D
P GE Grenzertrag P=GK, gesdllschaftliches Optimum E

N E /GK

: : Nachfrage
I I

Menge X

Natirliches M onopol

Um eine Aussage beziglich der gesellschaftlichen Wohlfahrt der drei Output-Preis-

Kombinationen abzuleiten, werden die Produzenten- und Konsumentenrente in allen

Fallen miteinander verglichen.

Legende:

Konsumentenrente
Produzentenrente
—-KR+PR=0

Produzenten- und Konsumentenrenten

Der erwirtschaftete Profit (Produzentenrente’®) auf der einen Seite bildet mit der Diffe-
renz zwischen maximaler Zahlungsbereitschaft und dem tatséchlich bezahlten Preis

(Konsumentenrente’) auf der anderen Seite den Beitrag zu der gesamtgesellschaftli-

"2 Die Produzentenrente 14Rt sich als das Umsatzrechteck, PX, abzuglich der Flache unter der
Durchschnittskostenkurve darstellen.

s Graphisch [af3t sich die Konsumentenrente als Dreiecksflache unterhalb der Nachfragekurve mit
dem Preis als untere Grenze darstellen.
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chen Wohlfahrt der Produktion und des Konsums des betreffenden Gutes. Fir den
folgenden Vergleich wird die Produzentenrente vor Abzug des Fixkostenblockes be-
trachtet, also die Flache des Umsatzrechtecks exklusive der Flache unterhalb der
Grenzkostenkurve. Addiert man nun die beiden Renten fehlt bei allen der Fixkosten-
anteil und ist daher fiir den direkten Vergleich unerheblich. Wie aus der Graphik er-
sichtlich, leistet der Monopolfall den geringsten Beitrag fir die gesellschaftliche Wohl-
fahrt. Beim Kostendeckungsfall (Punkt D) ist zu beachten, daf3 die dunkle Flache zum
einen positive Konsumentenrente darstellt, zum anderen aber negative Produzenten-
rente, weil der Teil unter der Grenzkostenkurve als Kostenanteil von dem Verkaufser-
|6s abzuziehen ist. Im dritten Fall (nicht abgebildet) zeigt sich, warum der Punkt E das
gesellschaftliche Wohlfahrtoptimum darstellt. Der ganze Bereich zwischen der Grenz-
kosten- und der Nachfragekurve werden als Rente erschlossen.”” Im Vergleich dazu

wird jede andere Losung einen gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtsverlust generieren.
2.2 Regulierung

Wird die gesellschaftlich optimale Ldsung (erstbeste Losung) angestrebt, stehen in
der traditionellen Sicht zwei theoretische Losungen bereit. Dabei wird von politisch
okonomischen Uberlegungen” abstrahiert, um mittels staatlicher Eingriffe der freien
Preissetzung des Monopolisten, einer sogenannten klassischen Ausnahme’® einer
Uber die Markte erzielten optimalen Guterallokation, zu begegnen. Entweder kann
durch staatlich diktierte Preisdiskriminierung’’ das Entstehen eines Verlustes vermie-
den oder der durch Preisfestsetzung entstehende Verlust kann durch Subventionen
von staatlicher Seite aufgefangen werden.”® Jedoch ist Preisdiskriminierung nicht im-

mer moglich und Subventionen missen durch Steuergelder aufgebracht werden’,

™ Eine Teilflache unterhalb der Grenzkostenkurve und iber der durch den Punkt E laufenden
Parallelen zur X-Achse wirde sich neutralisieren.

s Zusammengefallt handelt es sich dabei um Anreizprobleme, Interessenkonflikte, Informati-
onsasymmetrien.

e Voraussetzung fir eine optimale Guterallokation Uber die Méarkte im allgemeinen Gleichge-
wichtsmodell sind konstante Skalenertrage.

" insbesondere dritten Grades, durch eine Klassifikation der Kaufergruppen. Ziel ist es nicht jeden
den gleichen Preis bezahlen zu lassen, sondern entsprechend der unterschiedlichen Zahlungsbe-
reitschaft der Konsumenten abgrenzbare Gruppen zu bilden, denen unter bestimmten Vorausset-
zungen unterschiedliche Preise abverlangt werden kdnnen. (z.B. Studentenermassigung)

8 Voraussetzung dafir ist die Kenntnis der genauen Produktionskosten, um die Héhe des Zu-
schusses der 6ffentlichen Hand zu bestimmen.

® Obwohl innerhalb des vorgestellten Modellrahmens von Transaktionskosten abstrahiert wird,
soll an dieser Stelle auf die Kosten der Erhebung und den entstehenden ékonomischen Verzer-
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daher kann als zweitbeste Losung der kostendeckenden Variante (Punkt D) der Vor-
zug gegeben werden. Hier bieten sich eine Vielzahl® von Mittel an: Spitzen-
lastpreissetzung®', Ramsey-Pricing bei der die Preise verschiedener Giiter® eines
Monopolisten in Abhangigkeit von ihrer Nachfrageelastizitat™ mit einem Aufschlag auf
die Grenzkosten gebildet werden, geteilte Tarife wie sie in der Wasserwirtschaft oft

ublich sind®.

AulBer diesen Varianten des staatlichen Eingreifens bietet die neuere Literatur den
Wettbewerb um den Markt (auch Demsetz-Wettbewerb) als erwahnenswerte Lésung
an.® Das bedeutet, daR verschiedene Unternehmen um den Markt unter gewissen
Preisauflagen bieten. Es handelt sich um ein zeitlich befristetes Monopol, eine Fran-
chise.®® Die Theorie der angreifbaren Markte postuliert, daR unter bestimmten Vor-
aussetzungen, ein drohender Markteintritt ausreicht, um den Monopolisten zu zwin-
gen, seine monopolistische Preispolitik zu revidieren.”” Die Drohung allein ist ausrei-
chend, um ein effizientes Produktions- und Allokationsergebnis herzustellen.?® Allein
ein naturliches Monopol ist definiert, als ein "unangreifbarer® Markt. Ziel der Wirt-
schaftspolitik muf3 in allen anderen Féllen sein, soweit wie moglich die Voraussetzun-
gen fur einen angreifbaren Markt, also potentiellen Wettbewerb zu schaffen. In die-
sem Sinne ist die Aufgabe der Regulierungs- oder besser in diesem Zusammenhang
Wettbewerbsbehorde, kinstliche, rechtliche oder aus der Position des Alteingessenen

resultierende Marktzu- und Austrittsschranken aufzuheben.®®

rungen (auler bei der Kopfsteuer, die aber gesellschaftliche Probleme in sich birgt) hingewiesen
werden.

80 Vergl. Braeutigam (1989) S.1289ff

81 7 B. nach Steiner in Braeutigam (1989)

% Eine Differenzierung durch die Zeit ist mdglich: eine materiell gleiche Sache zu verschiedenen
Zeitpunkten angeboten wird zu verschiedenen Gitern. (Hoch- und Nebensaison), dies &hnelt dann
dem Spitzenlastproblem.

® Inverse Elastizitatenregel: je starker die relative Nachfrage auf eine relative Preisénderung
reagiert, desto geringer der Aufschlag

* Einen fixen Preis fir die Bereitstellung und eines verbrauchsabhdngigen Preises; in der
Schweiz: Arbeits- und Leitungspreis

% Demsetz (1968) S.55ff

% Clark/Mondello (1997) weisen auf die Gefahren des Franchise hin. Die Gemeinde hat keine
wirkliche Drohung, einem einmal verpflichtetes Unternehmen das Franchise zu entziehen.

8" Baumol/Panzar/Willig (1988) S.349

% ebd. $.351

89 vergl. Armstrong/Cowna /Vickers (1994) S.116ff. strategische und absolute Asymmetrien: bes-
ser Zugang zu Produktionsfaktoren oder First-mover advatage; versunkene Kosten (Leitungsnetz);
Tragheit des Kundenstammes; drohender Preiskampf



28
Wie in allen anderen Fallen der Einmischung durch eine Regulierungsbehoérde stellt
sich die Frage, ob die bendétigten Informationen fir die Regulierung zu erlangen sind,
ob sie die Behorde tatsachlich und auch unter groBem Aufwand beschafft und ob sie
sie zum Wohle der Gesellschaft nutzt. In der politisch-6konomischen Betrachtung
stellt sich also eine Prinzipal-Agent-Beziehung zwischen Behérde und Unternehmen
her. Es fragt sich, ob die richtigen Anreize gefunden werden konnen.*® Dartber hin-
aus fragt sich, in wie weit die Behdrde nicht auch von dem unternehmenseigenen In-
teressen”" eingenommen werden kann, ob also Renten geschaffen und zwischen der
Behorde und dem Unternehmen geteilt werden kénnen.” Im allgemein muR zwischen
dem erwarteten Nutzen der Regulierung und den potentiellen Kosten abgewogen

werden.

In Anbetracht eines nattrlichen Monopols ergibt sich zwingend eine Regulierung des
privatwirtschaftlichen Unternehmens, nicht um den Wettbewerb zu stimulieren, son-
dern um gesellschaftlich unerwiinschte Verhaltensweisen eines gewinnorientierten®
Unternehmens in marktbeherrschender Position zu verhindern oder zumindest jedoch
zu mildern. Das gleiche Unternehmen im offentlichen Dienst mit genau diesem Auf-
trag, namlich der Allgemeinheit zu dienen, mag aufgrund der fehlenden Gewinnorien-
tierung ein weniger stark ausgebildetes "betriebswirtschaftliches Denken" haben, je-
doch entfallen Transaktions-, Informations- und die Kosten der Regulierungsbehdrde.
In einem gemeinwirtschaftlichen Unternehmen kénnen auch zugleich Versorgungs-

und Verteilungsziele geldst werden.

Genau genommen ist das priméare Ziel heute von Regulierung — gleich dem Ziel von
Privatisierung — die Steigerung der Effizienz, obwohl friher die Zielsetzung bei der

Gruindung vieler Regulierungsbehdrden noch nicht so klar umrissen war.** Ein Unter-

% 2B Uberkapitalisation der US-amerikanischen Wasserversorgungsunternehmen, durch Rate-
of-Return Regulierung (Festlegung einer Rentabilitdtsgrenze des Eigenkapitals). Vickers/Yarrow
(1995) S.41 (sogenannter Averch-Johnson-Effekt)

In der Literatur als "bureaucratic" oder "regulatory capture" eingangen. Der Ansatz geht auf
Stigler (1971) und beschreibt den Umstand, dal3 es fir eine Firma oder Industrie sinnvoll sein
kann auf die regulierenden Institutionen Einflu? zu nehmen. Vier Ziele kénnen identifiziert werden:
1. Subventionen, 2. Eintrittsbarrieren (Quoten, Qualifikationsmaf3stabe, ...), 3. Regelungen zu
Ungunsten von Substituten oder zu Gunsten von Komplementen, 4. staatlich festgelegte Preise;
vergl. Laffont/Tirole (1994) S.504
%2 Noll (1989) S.1267
% Meredith (1992) spricht von "Profits over Service" S.73

% Meier (1985) S.276, die Regulierung hinsichtlich umweltpolitischer Ziele ist aus 6konomischer
Sicht der Versuch einer Beseitigung von Externalitatenproblemen S. 272
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nehmen, welches Charakteristika eines natirlichen Monopols aufweist, wird aus
Grunden der Effizienz privatisiert und im gleichen Schritt aus Grinden der Effizienz

reguliert.
2.3 Effizienzvergleich: Gemein- versus privatwirtschaftliche Unternehmen

In einer 1989 veroffentlichen Vergleichsstudie untersuchen Schneider und Bartel die
Effizienz privat- versus gemeinwirtschaftlicher Unternehmen in Osterreich. Sie bezie-
hen sich dabei auf die 1976 und 1983 durchgefiuhrten Bereichszahlungen. Fir die

Untersuchung wurden acht Kriterien® definiert;

Rentabilitat Brutto- und Nettorestquote®
Arbeitsproduktivitat Brutto- und Nettoproduktionswert pro unselbstandig
Beschaftigtem

Personalaufwandsintensitat | Personalaufwandsquote, Personalaufwand pro unselb-
standig Beschaftigtem

Investitionsneigung Investitionsquote, Investition pro unselbstéandig Be-
schaftigtem

Von den 644 untersuchten Unternehmen zeigten 44% einen statistisch signifikanten
Effizienzunterschied innerhalb derselben Wirtschaftsgruppe. In 72% der signifikanten

Falle erwies sich der privatwirtschaftliche Sektor als 6konomisch effizienter.®”

Fur den Bereich der Wasserversorgung konnten nur die Zahlen fir 1976 ausgewertet
werden. Es wurden 69 privat- und 85 gemeinwirtschaftliche Unternehmen in die Ver-
gleichsstudie miteinbezogen.*® Die durchschnittliche BetriebsgroRe der beiden Sekto-
ren lag bei 4,5 und 54 Mio. 6S Nettoproduktion pro Betrieb respektive.”® Die Studie
kam in diesem Bereich zu dem Ergebnis, dal3 die privatwirtschaftliche Betriebe hin-
sichtlich des Personalaufwand pro unselbstandig Beschatftigtem signifikant effizienter

produzierten. Die gemeinwirtschaftlichen Betriebe der Wasserversorgung zeigten sich

% Zur Studie: Schneider/Bartel (1989) S.113ff; die Kriterien werden auf S.126ff erlautert

% zur Ermittlung eines Naherungswertes der Gewinnquote werden die Brutto- und Nettorestquote
wie folgt berechnet: (Nettoproduktionswert — Personalaufwand)/NPW und (NPW — PA — Investitio-
nen)/NPW

7 Schneider (1992) S.103
% Schneider/Bartel (1989) S.284
% ebd. S.296
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in keinem Fall signifikant effizienter.'” Das bedeutet, daR beziiglich der anderen Kri-

terien ein annahernd ausgewogenes Verhaltnis besteht."”

Schneider/Bartel zitieren in einer Ubersicht finf weitere US-Studien bei denen nur
eine zu positiven Ergebnissen fur die Gemeinwirtschaft kommt. Eine weiter findet kei-
ne signifikante Unterschiede. Die drei verbleibenden ergeben, dal3 die privatwirt-

schaftlichen Unternehmen kosteneffizienter produzieren.'%
2.4 Privatisierung in England

Die Privatisierung der Wasserwirtschaft in England und Wales'® begann Ende 1989
als letzte der grof3en Privatisierungen (nach z.B. British Telecom, British Rail, British
Gas). Die Regulierung erfolgt in der Hauptsache von zwei unterschiedlichen Behor-
den, zum einen mit 6konomischer und zum zweiten mit qualitativer Zielsetzung. Der
Kern der okonomischen Regulierung™™ ist die Preisregulierung mittels des Ansatzes
RPI - X, wobei RPI fur Retail Price Index, das X fur erwartete Effizienzgewinne in der
Industrie stehen. Die erwarteten Effizienzgewinne sollen unter Berlcksichtigung der
allgemeinen Teuerung an den Verbraucher weitergegeben werden. Im Falle der Was-
serwirtschaft wird wegen der vor der Privatisierung vernachlassigten und nunmehr
nachzuholenden Investitionen zunachst mit einem Preisaufschlag zuztiglich der Teue-

rung gerechnet. Dies soll durch die Formel RPI + K zum Ausdruck kommen.

Die jahrlichen Preisdnderungen sollen fur in der Regel die 10 Jahre im voraus be-
stimmt werden. Danach werden die Preise nach Analyse der neuen Kostenstruktur
und Investitionsbedarfs fiir die nachste Periode festgelegt.'” Dadurch hat das Unter-
nehmen Zeit und die Mdglichkeit Effizienzgewinne zu realisieren. Die hohen Gewinne
zu Beginn der Privatisierung, der K-Faktor war aufgrund der Uberschatzung der Kapi-
talkosten und Unterschatzung der maglichen Effizienzgewinne zu hoch gewabhlt, lief3

die Debatte um die Beteiligung der Verbraucher an den Gewinnen der Unternehmen

190 ohd. 5.256
101 ebd. 5.167
192 obd. 5.81

19 Der zustand war aufgrund eines hohen Investitionsbedarfs und leerer Kassen schlecht. Die
Privatisierung sollte auch die aufgestauten Probleme durch hohe investive MalRhahmen |6sen
helfen. Scheele (1996) S.1f

1% Director General of Water Services, DGWS und das ihm unterstehende Office of Water Servi-
ces, OFWAT; Scheele (1992) S.6

195 Scheele (1996) S.8
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106

aufbrennen.”™™ Aber es zeigte auch, wie schnell durch interne Umstrukturierung die

Privatisierung zu einem wesentlich effizienteren Betriebsmodus fuhrte.

Die auf Umwelt und Gewasser bezogenen Regulierungsaufgaben werden von einer
anderen Behorde wahrgenommen.'®” Aufgrund der "Konkurrenz" der beiden Behor-

den fragt sich, ob eine optimale Preis-Qualitat-Kombination gefunden werden kann.'®

Im Geiste der Theorie der angreifbaren Markte wurde der Versuch unternommen po-
tentiell wettbewerbstrachtige Bereiche in der Wasserwirtschaft zu identifizieren™ und
im Anschluf3 einen kleinen Wettbewerb dort zu initiieren (horizontal competition). So
wurden kompetitive Mdglichkeiten bei der ErschlieBung von neuen Kunden in Grenz-
gebieten, bei der Ver- oder Entsorgung von Grol3abnehmer (inset appointment), z.B.
auch mittels Zugang und Nutzung von anderen Leitungsnetzten (common carriage).
Aber aus der lokalen Verwurzelung der Versorgungsunternehmen ergibt sich das ge-
ringe Potential an moglichem Wettbewerb. Es bleibt die Mdglichkeit des Unterneh-
mensvergleiches (yardstick competition) durch die Regulierungsbehérde, jedoch sind
aufgrund historisch gewachsener oder lokaler Differenzen oftmals besondere Um-
stande zu bericksichtigen. Diese erschweren den Vergleich. Jedoch hat sich heraus-
gestellt, dal} das Erfassen der Daten schon einen gewissen Druck auf die Unterneh-

men ausiibt.**°

Der Druck auf und die Erwartungen an die Regulierungsbehdéren bleibt enorm hoch.

Es wird sich erst noch erweisen muissen, ob sie ihrer komplexen Aufgabe gerecht

106 Konzepte sind Profit Sharing, Windfall Tax, Sliding Scale vergl. Scheele (1996) S.12; hier zeigt
sich auch die Notwendigkeit seitens der 6konomischen Regulierungsbehdrde die Investitionsplane
zu kontrollieren und ein Vorstellung tber die anfallenden Kapitalkosten zu entwickeln. Es besteht
an dieser Stelle eine Verwandtschaft hinsichtlich des Informationsbedarfs zu der Rate-of-Return
Regulierung. Vergl. Armstrong et al. (1994) S.183f. und siehe auch Fn.90

107 wahrgenommen durch die Environmental Agency (EA); die Regulierung eines Versorgungsbe-
triebes umfal’t zwingend eine Qualitatsregulierung, Armstrong et al. (1994) S.181

198 Armstron et al. (1994) S.350

199 primeaux (1989) S.131ff zeigte, dalR Duopole in der lokalen Elektrizitdtsversorgung in der Re-
gel gunstigere Preise, besseren Service und geringere Uberkapazititen aufwiesen als ihre mono-
polistischen Geschwister in anderen Stadten — dies, obwohl Leitungen doppelt verlegt und Kapazi-
taten doppelt vorhanden waren.

19 Scheele (1996) S.16



32

11 Offen bleibt, ob der Verbraucher tatsachlich von der hoheren Effizienz in

werden.

der Produktion und durch die Diversifikation™* profitieren wird."

3 Wasserversorgung und Stadtentwasserung

Die Aufgabe der Wasserversorgung Zurich besteht darin, Wasser zu gewinnen, auf-
zubereiten und Uber ein Leitungsnetz verfigbar zu machen. Die Aufgabe der Stad-
tentwasserung besteht darin, Abwasserstrome zu erfassen, zu reinigen und in die

Gewasser zurickzufihren.

Die wirtschaftliche Bedeutung, die Organisation und die Kapitalkostenrechnung wer-
den kurz vorgestellt. Im Anschlul3 werden exemplarisch zwei Problembereich einge-
hend erortert. Zentral im Bereich der Wasserversorgung ist die Frage der Versor-
gungssicherheit heute wie auch in der Zukunft. Daher soll die Kapazitatsplanung na-
her betrachtet. Auf der Seite der Stadtentwasserung ist die Qualitat des Abwassers
von grofRer Bedeutung. Der Zusammenhang von Regenereignissen und Abwasser-
gualitat sowie mogliche und getroffene Mal3Bhahmen werden vorgestellt. In einem Ex-

kurs werden die Méglichkeiten der Regenwassernutzung diskutiert.
3.1 Wirtschaftliche Bedeutung, Organisation, Kapitalrechnung

Die Wasserversorgung (WVZ) untersteht dem Departement der industrielle Betriebe
der Stadt Zarich. In ihrer wirtschaftlichen Bedeutung steht die WVZ hinter den Ver-

kehrsbetrieben (VBZ) und dem Elektrizitatswerk (EWZ), aber noch vor der Gasver-

e Armstrong et al. (1994) S.354

e Vermarktung von Dienstleistungen und Know-How; z.T. auch durch Economies of scope: einer
tieferen vertikalen Integration durch z.B. grofRe Ingenieursabteilungen.

s Armstrong et al. (1994) S.354
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sorgung.* Dem Departement steht ein Mitglied des Stadtrates vor. Nicht zu dem De-
partement, wohl aber zu der Gruppe der Gemeindebetriebe zahlen die Stadtentwas-

serung und das Abfuhrwesen.

Es bleibt festzuhalten, da’ der Anteil der WVZ am Gesamtaufwand eher unbedeu-
tend ist (2,2%), allerdings einen nicht unerheblichen Posten im Verwaltungsvermégen
darstellt (14,1%) und auch hinsichtlich der geplanten finanziellen Investitionen, etwa
10% des Totals, beachtlich ist.

Die Stadtentwasserung liegt bei der Aufwandsseite leicht vor der Wasserversorgung.
Bei den geplanten Investitionen bleibt sie etwas hinter der WVZ zuriick. Was verwun-
dert ist der geringfligig bilanzierte Anteil im Verwaltungsvermdgen. Dies ruhrt von der
Sofortabschreibung der meisten Kanalinvestitionen her, und dies ob der langen Le-

bensdauer der Kanale.™ Nur groRe Projekte werden bei der Stadtentwasserung ab-

14 Wasserversorgung und Stadtentwésserung Zirich 1996
Wirtschaftliche Bedeutung fir die Stadt im Vergleich zu den anderen Betrieben

Wasser- Stadtent-
VBZ EWZ Gas | versorgung | wasserung | Abfuhr- || Stadt
[in Mio. SFR] (Verkehr) | (Elektrizitat) (%Total) (%Total) | wesen | Total
(1) Zugeordnetes
Verwaltungs- 520 510 16 | 426 (14,1) | 125 (4,1) 362 3015
vermogen
(2) Aufwand 462 461 165 | 128 (2,2) | 155(2,7) 158 5864
(3) Geplante
Investitionen 214 (313 inkl. Gas) 219 (10,0) | 206 (9,4) 130 2184
1998-2002

Zu (1) Buchwerte, errechnet anhand der Bestandsrechnung Stadt Zirich (1997b), Abteilung Ver-
waltungsvermdgen S.24ff). Aufgrund der unterschiedlichen Organisationsstruktur durch Beteili-
gungen und Verbunde sowie unterschiedlich hoher Subventionen (Verbuchung von Nettoinvesti-
tionen: Investitionsausgaben abzlglich Subventionen und Anschlu3geblihren, Wasserversorgung
Zirich (1997) S.10) und unterschiedliche Abschreibungen sind diese Zahlen wenig aussagekraftig.
Die Bilanzsumme der Stadt Zurich (konsolidiert) belduft sich auf ca. 9100 Mio. SFR (Stadt Zirich
1997b, S.1)

Zu (2) Aussagekraftiger ist die Betrachtung des Betriebsaufwandes, wahlweise des Ertrages — das
Ergebnis sagt nichts Uber das finanzielle Gewicht aus, weil es teils negativ, teils positiv ist und
unter anderem von den politischen Vorgaben abhangig ist (Gebuhrenstruktur).

Am zweckmaRigsten wére eventuell eine Beurteilung nach geschatzten Wiederbeschaffungswer-
ten: flr die Wasserversorgung ca. 3500 Mio. SFR (WVZ 1998, pers. Mitt.) bzw. fur die Stadtent-
wasserung 5000 Mio. SFR. (Stadtentwasserung 1998, pers. Mitt.)

Zu (3). Geplanten Investitionsaufwand fir die nachsten 4 Jahre, 1998-2002, Stadt Zurich (1997c¢)
S. 57f.; die Angabe fiir VBZ bezieht sich auf Investitionen im Regionalverkehr.

5 Wiesmann/Kiefer (1997) S. 649 legen ihren Berechnungen eine Lebensdauer von 80 Jahren
zugrunde.
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zuglich Subventionseinnahmen (netto) bilanziert und im Anschluf3 schnell abgeschrie-

ben 116

Beide Unternehmen operieren in eigener Verantwortlichkeit und als eigener Rech-
nungskreis™’. Trotz dieser Unabhangigkeit besteht eine starke Anbindung an die Fi-
nanzverwaltung, die das ganze Kapital stellt und verwaltet — Eigenkapital besteht
nicht. Die Wasserversorgung veroffentlicht ihre Bilanz, die Stadtentwasserung nicht.
Dafir verfugt die Stadtentwéasserung tUber eine Art Gewinnkonto, das Ausgleichskon-

1:0.118

Die Abwassergebuihren liegen aufgrund erhghter investiver Mal3nahmen inner-
halb der letzten Jahrzehnte dem allgemeinen Trend entsprechend Uber den Wasser-

gebuhren.™

Ublich sind in beiden Bereichen Kapitalkosten (Abschreibungen, Zinsen) von ca.

121

50%."° Die Wasserversorgung weist ca. 55% aus'™', die Stadtentwasserung dage-

gen nur 23%."%

Dies geht zurtick auf die sogenannte Vorfinanzierung, das schlief3t
Gebuhrenerhéhungen vor Baubeginn eines gréf3eren bewilligten Projektes und hohe
Abschreibungen vor Betriebsbeginn ein. Daraus resultiert das eingangs schon er-
wahnte geringe Verwaltungsvermdgen, welches ein Aktivposten in der konsolidierten
Bilanz der Stadt und die Verschuldung der Stadtentwasserung darstellt. Entsprechend

gering ist ihr Zinsaufwand.

Die Schwachen in der Kapitalrechnung, sehr ausgepragt bei der Stadtentwésserung
(bei der Wasserversorgung ist meines Erachtens die ausschlie3liche Bilanzierung der

Nettoinvestitionen anstatt der Komplettkosten fragwirdig) machen es schwer, ein kla-

16 Klaranlage Werdholzli Investitionsvolumen sFr. 303 Mio., netto (abzlglich Subventionen 42%)
sFr. 176 Mio., Inbetriebnahme ab 1983, Lebensdauer 30 Jahre: regularer Buchwert ca. 152 Mio.
brutto, 88 Mio. netto (Ubliche Bilanzierung) im Vergleich dazu ausgeschriebenes Verwaltungsver-
mdgen von 125 Mio. Stadtentwasserung (1992) S.33

1 entspricht in der deutschen Verwaltung in etwa dem Eigenbetrieb, eigenes Rechnungswesen,
Gewinn- und Verlustrechnung, Bilanz; wobei der deutsche Eigenbetrieb in Bezug auf Kreditwirt-
schaft unabhangig vom Zentralhaushalt gesonderte Genehmigungen erhalten kann (Ellwein/Buck
1995 S.30), dagegen die Investitionen der Wasserversorgung Zirich sehr wohl stark durch die
politischen Rahmenbedingungen (Stadt-, Gemeinderat, Genehmigung der Investitionsplane durch
Abstimmung) geprégt werden (WVZ 1998, pers. Mitt.)

18 Stadtentwasserung (1997) S.7 Stand 1996: sFr. 98,4 Mio.

19 Grundgeblihr, verbrauchsabhéngiger Preis pro m?® sFr. 2,10 ohne Meteorgebuihr versus 1,45
120 \Wasserbereich etwas mehr, fir den Abwasserbereich etwas weniger vergl. ATV (1996) S.19
121 Wasserversorgung (1997) S.11

122 Stadtentwésserung (1997) S.6
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res Bild fur Erhaltungsinvestition und damit zuklinftige Preisentwicklungen zusammen

zufugen.
3.2 Kapazitatsbereitstellung der Wasserversorgung

Die Nachfragestruktur und die Prognose bilden den Kern der Uberlegungen der Frage
nach der optimalen Kapazitat. Auf eine Beschreibung dieser Fragen folgt eine eigene

Prognose.

Versorgungsgebiet und Nachfrageentwicklung der Wasserversorgung

Die WVZ versorgt die stadtische Bevolkerung und Industrie. Aul3erdem deckt sie die
Wasserfehlmengen von 64 Gemeinden ab (ca. 360.000 Einwohner, Tendenz leicht
steigend).”® Die Nachfrage auf dem Stadtgebiet hat im Durchschnitt um 1,5% seit
1978 abgenommen. Dies wird zum einen auf die Einfiihrung eines progressiven Tarifs
1975 und die Tariferh6hungen von 1983 zuruckgefihrt. Zum anderen war die Ein-
wohnerzahl auf dem Stadtgebiete bis 1990 riicklaufig, stieg in den Jahren 1991 und
1992 und stabilisierte sich seitdem auf ca. 360.000 Einwohner. Uberdies ist der Pro-
Kopf-Verbrauch leicht gefallen, und es ist durchaus nicht unrealistisch anzunehmen,

124

dal3 er in Zukunft noch weiterhin nachgeben wird. Er ist mit 160 | noch gut tUber

125

dem Mittelwert in Deutschland (132 | =), welches an der unteren Grenze der europai-

schen Lander angesiedelt wird.

Der Verbrauch der Industrie ist ebenfalls rucklaufig. Einige GroRabnehmer (Brauerei
Hurliman, Schlachthof) sind in den letzen Jahren aus der Stadt in die Peripherie aus-
gewichen. Eine Ansiedlung neuer GrofRabnehmer scheint unwahrscheinlich. Der
Ruckgang des Wasserverbrauchs fur industrielle Zwecke als auch der sinkende Pro-
Kopf-Verbrauch wirken sich gleicherweise auf die Entwicklung des spezifischen Was-
serverbrauchs™® aus. Dieser fiel von 470 | (1981), dem Hochstwert in dem Zeitraum
1976-96, auf 370 | (1996) ab.

123 Fehimenge: Wasserverbrauch, welcher nicht aus eigenen Quellen gedeckt wird.

124 Schweizerischer Verband fur Gas und Wasser, SVGW (1998) pers. Mitt.

125 Bundesverband der deutschen Gas- und Wasserwirtschaft, BGW Statistik 1995 zit. nach Bun-
desministerium (1996) S.22

126 Quotient aus Gesamtverbrauch der Stadt (Haushalte, Gewerbe, Industrie) und Einwohnerzahl;
nicht zu verwechseln mit dem tatsachlichen Verbrauch einer Person.
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Der Bedarf in der Peripherie ist relativ konstant.™*’

Fur das Berichtsjahr 1996 ist eine
Erhéhung des Bezugs seitens der Vertragspartner zu verzeichnen. Uber die letzten
13 Jahre hinweg ist jedoch kein eindeutiger Trend in der Verbrauchsentwicklung zu
ersehen. Zwar steigt die zu versorgende Bevdlkerung in den 64 Vertragsgemeinden,
gleichwohl folgt die Entwicklung des spezifischen Wasserverbrauchs dem fallenden

Trend der Stadtverbraucher.

Ob es in den nachsten Jahren zu einer Verlagerung des Wasserbezugs weg von den
eigenen Quellen hin zur WVZ kommt, ist nicht auszuschlieBen. Aus politischen Grin-
den scheint dies jedoch unwahrscheinlich. Denn die meisten Gemeinden streben der-
zeit einen moglichst hohen Grad an Versorgungsunabhangigkeit an. Eine Anderung
dieser Lage ist aufgrund des allseits steigenden Kostendrucks und schwindender
Subvention jedoch durchaus denkbar. So kdnnten die groR3ziigig optierten Mengen
der Vertragsgemeinden in Zukunft starker genutzt werden. Da das Leitungsnetz aber
den groRten Teil der fixen Kosten darstellt, sind die Moglichkeiten als eher begrenzt

einzuschatzen.

Der Spitzenverbrauch tritt in der Regel an besonders heiRen Frihsommertagen™®
auf, er ist also stark witterungsabhéngig, schlie3t der im Schnitt leicht riickgangige
Verbrauch neue Spitzen nicht aus. Er macht aber aufgrund der gednderten Rahmen-
bedingungen (Rickgang stadtischer Verbraucher und des spezifischen Ver-

129 eine Wiederholung der Spitze von 1976 ausgesprochen unwahrschein-

brauchs)
lich. Anfang der 70er Jahre, zu Zeiten des Wirtschaftsbooms, wurden der Planung
Prognosen zugrundegelegt, die sich an dem steigenden Verbrauch der Vergangen-

heit orientierten und folglich im Nachhinein als falsch erwiesen.™"

2T Wvz (1997) S.4 Anhang

128 RegelmaRig im Juni, vor Beginn der Schulferien

129 \/on 1976 auf 1996 Ruckgang der Einwohnerzahl um ca. 7%; WVZ 1997 S.4 Anhang

%0 pie Spitze von 1976 fallt mit einem Verhaltnis Tagesmaximum zu Tagesmittel von 1,79 (WVZ
1997 S.4 Anhang) stark aus den sonst beobachtetem Verhéltnis (von 1976-96 schwankend von
1,17 bis 1,40, ebd.) heraus.

181 Schalekamp (1972) S.207 geschatzter Wasserbedarf der WVZ im Jahr 2000 Tagesmaximum:
720 000m?, im Planungsziel 2020-2040: 1 025 000 m?; Skarda, C. (1973) S.14: 1,2 Mio. Einwoh-
886::3der Agglomeration Zurich im Jahre 2030; S.13: erwartetes Tagesmaximum 2030: ca. 800
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Drei Griinde fithrten zu dem 1989 beschlossenen Ausbau der Kapazitaten. *** Erstens
stiegen die erklarten Sicherheitsanspriiche. Friher galt es primar die Verbrauchsspit-
zen abzudecken und eine Notversorgung im Katastrophenfall sicherzustellen. Nun-
mehr ist ein weiteres erklartes Ziel, die Versorgung bei Ausfall eines der drei Wasser-

133 Zweitens bestand das Bedrfnis, die Voraussetzungen fir

werke sicherzustellen.
ungestorte Wartungs- und Erneuerungsarbeiten an alten Transportleitungen und am
Seewasserwerk Moos, dessen Renovation (Erweiterung) fur 2020 angesetzt ist***, zu
schaffen.'® Drittens ging die Prognose von 1989 (siehe Abb. 1) von neuen mdglichen

Verbrauchsspitzen Uber derjenigen des Jahres 1976 aus.

Die Kombination von Prognose und Sicherheitsiiberlegungen filhrte dazu, die Kapazi-
tat des Wasserwerks Hardhof (angesetzte Investitionskosten: 50 Mio. SFR) zu erwei-
tern und den bestehenden Stollen Lengg-Hardhof bis nach Moos (siehe Abb. 2; 120

Mio. SFR) auszubauen.'®

182 Schalekamp (1989) S.746 Gemeinderatsbeschlul3, geht einher mit Tarifreform und sukzessiver

Erhohung des verbrauchsabhangigen Wasserpreises pro m® von 1989 sFr 1,07 auf 1991: 1,10;
1993: 1,25; 1995: 1,45; Zuschlag fur Uberverbrauch dito; der verbrauchsunabhangige Preis wurde
reformiert — im Mittel etwas angehoben.

133 Schalekamp (1989) S.750

134 Ursprunglich geplant war 2010, WVZ (1998) pers. Mitt.

%5 ebd.

136 Schalekamp (1989) S.750 geschatzt, tatsachliche Kosten leicht dariber (WVZ 1998, pers.
Mitt.)
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Abb. 1, Quelle: Schalekamp 1990; Prognose 1989™’
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Abb. 2, Quelle: Schalekamp 1990, Ausbau schon bis Reservoir Lyren erfolgt'®

Die zwei folgenden Tabellen bieten eine Ubersicht iiber die verfiigbaren Kapazitaten

und deren Auslastung fir das Berichtsjahr 1996. Fur die Kapazitat sind regelmafiig

37 Schalekamp (1990) S.5, Fig.12
138 Schalenkamp (1990) S.7, Fig. 16, WVZ (1997) S.13
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vier Faktoren entscheidend: 1. Die maximale Tagesleistung der Wasserwerke, 2. die
maximale Pumpleistung, 3. die GroRRe der Reservoirs, die als Zwischenspeicher zur
Abdeckung von Verbrauchsspitzen (Stundenspitzen) dienen und 4. die Dimensionie-
rung des Leitungsnetzes. In der Zeit des Spitzenverbrauchs ist das Zusammenspiel
der einzelnen Faktoren entscheidend. Als Indikator fir die Kapazitat wird gewohnlich

die tagliche Forderleitung der Wasserwerke herangezogen.

Maximale Tageskapazitaten [in 000 m’]

Seewasserwerke Lengg (Nord/Ostufer) 250

Moos (Sud/Westufer) 120
Grundwasserwerk Hardhof 110 [70 ab 1997] **°
FluRwasseraufbereitung | Limmat™*® beim Hardhof [80 ab 1997]
Quellwasser Sihl- und Lorzetal 20 (-30)
TOTAL 1996 [1997] 500 [540]

%9 Die eigentliche Pumpleistung von 150 000 m® kann nicht voll ausgeschopft werden, weil fest-
gestellt wurde, daf’ als Konsequenz der Grundwasserspiegel zu sehr absinkt und unreines Wasser
aus dem Stadtgebiet nachflie3t. Tatsachlich wurden daher nur zwischen 70 000 und 110 000 m®
gefordert. Gewinscht ist eine Beschrankung auf 70 000 m®. Die urspringlich geplante Kapazitéat
von 150 000 m® soll nunmehr im Verbund mit der neuen Limmatwasseraufbereitungsanlage erfol-
gen.

140 AbfluR aus dem Zirichsee durch das Stadtzentrum
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Wasserproduktion 1996

Tages- Tages- Ausschopfen
[in Mio. m?] Mittel Maximum |der Kapazitat
(Anteilin %) [[in 000 m®] |[in 000 m®] |[in %]
Seewasser 43 (69%) 117 170 46%
Grundwasser |10 (17%) 28 62 56%
Quellwasser'** | 8 (14%) 23 29 145%
TOTAL 1996'*|62 (100%) |168 220 (260)*** | 44% (52%)
[1997] 41% (48%)

Da der Wasserverbrauch stark witterungsabhangig ist, ist darauf hinzuweisen, daf3
1996 im langjéahrigen Vergleich zwar ein regenschwaches, aber auch kihles und son-

145

nenarmes Jahr war.” " Insofern ist der Verbrauch eher als unterdurchschnittlich zu

qualifizieren.

Eine "Prognose" des Spitzenbedarfs fur die nachsten Jahre kdnnte auf den Daten der
Jahre 1978 bis 1996 basierend in Form von schlichten polynomischen Trendlinien
(hier so gewahlt, dal3 eine Stabilisierung um das Jahr 2000 eintritt) wie folgt vorge-
nommen werden'*®: Ausgehend vom mittleren Tagesverbrauch wurde auf den Multi-
plikator maximalem zu mittlerem Tagesverbrauch, der im Spitzenjahr 1976 seinen
Hochstwert von 1,79 erreichte, ein 15% Sicherheit aufgeschlagen.™*’ Mit dem neuen

18 Die obere

Faktor 2,05 wurde der jeweilige mittlere Tagesverbrauch multipliziert.
Trendlinie bezieht sich auf diese Daten. Die Rechnung wurde nur fir das Stadtgebiet
durchgefuhrt — die Entwicklung des Verbrauchs der Vertragspartner zeigt keinen ein-

deutigen Trend. Daher habe ich sie hier nicht berlcksichtigt. AuRerdem besteht die

14l Wasserproduktion ist nicht gleich verkaufte Wassermenge. Diese liegt um ca.10% tiefer bei
51,9 Mio.m>. Die Differenz wird den Posten Leitungsverluste, Brunnen, Eigenverbrauch, MeRdiffe-
renzen und Feuerwehr zugerechnet.

142 Zumeist mit Seewasser des Werkes Moos gemischt

143 Rundungsfehler méglich

1 Hochste Tagesabgabe 220 000 m?, Wasserversorgung Zirich (1997) S. 18; differiert von der
rechnerischen Summe, weil die unterschiedlichen Maxima nicht zeitgleich auftraten.

145 Wasserversorgung Zirich (1997) S.18

1% bie Vorgehensweise ist willkirrlich; zwei Griinde fuhrten zu der Wahl des Zeitfensters: Erstens
7 Arbitrarer Faktor. Leider liegen mir keine detaillierten Daten fir den enormen Faktor des Jah-
res 1976 von 1,79. Seitdem ist er in keinem Jahr groR3er als 1,40 gewesen.

8 Durch den Bezug auf den mittleren Tagesverbrauch tritt eine sichtbare Glattung der oberen
Trendlinie ein.
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vertragliche Verpflichtung der WVZ die Fehlmengen bis zur Optionsmenge von 152

9 Ein Tagesmaximum von mehr als 100 000 m® (Spitze 1976:

100 m® zu bedienen.
95 500 m®)™° erscheint mir jedoch derzeit unwahrscheinlich. Addiert zu den ca. 260
000m® (siehe Abb. 3, Jahr 2000) die optierten Menge, wiirde gemaR der Prognose
nach dem Jahr 2000 ein Tagesmaximum von mehr als rund 410 000 m® ausge-

schlossen sein.

Prognose: Tagesmaximum Stadt Zirich [cm]

R?|=0.984

350000
\ ~—985600
v ‘(\‘ ! :x)
R2=0.7432 =0
100000
0

—tttt++t+—+—+t+——ttt———F—F o

1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002

Eigene Prognose: 2,05*mittl. Tagesverbrauch, darunter registriertes Tagesmaximum,
fett: poloynomische Trendlinien dritten Grades

Die Darstellung im Diagramm geht von einer sogenannten unteren Sattigungsgrenze
aus bei der sich der Verbrauch stabilisiert. Dies ist schon eine vorsichtige Annahme.
Wabhrscheinlicher ist ein weiterhin ricklaufiger Verbrauch. Der technische Fortschritt
wird bei konstanter Einwohnerzahl in Industrie und bei privaten Haushalten selbst oh-
ne grofRe Verhaltenséanderungen die Nachfrage dricken. Fir beide Sektoren gilt, dai3
der Spielraum nach unten relativ grof3 ist. Fur die Industrie besteht weiterhin die M6g-
lichkeit ins Um- oder Ausland (z.B. wegen Umweltauflagen) auszuweichen. Auf dem
Stadtgebiet kann der Platz vom weit weniger verbrauchsintensiven Sektor Handel,
Banken, Versicherungen eventuell genutzt werden. Fir die Haushalte gilt, dal3 bei
einem Verbrauch von 160 | pro Kopf und Tag noch viel Luft nach unten ist bis der z.B.

deutsche Wert von derzeit ca. 130 | (weiter fallend) erreicht wird.

149
15

Schalekamp (1987) S.4 Fig.10
% ebd. Fig.11
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Das errechnete, moégliche Tagesmaximum von ca. 410 000 m® bindet derzeit ca. 76%
der bestehenden Kapazitat von 540.000 m°. Bei Ausfall eines der Werke, Lengg
(250.000 m®), Moos (120.000 m® und Quellwasser (20.000 m®), Hardhof (150.000
m®), und diese Eventualitat soll nach den neuen Sicherheitsvorgaben berticksichtigt

werden, ergibt sich folgendes Bild:

Maximale Tageskapazitaten bei Ausfall von einem groRen Werk [in m?]

Ausfall Hardhof Ausfall Moos Ausfall Lengg

390.000 420.000 290.000

Gemal der Prognose reicht die heutige Kapazitat aus, zukinftige Spitzen abzudek-
ken und selbst bei Ausfall des groften Werkes den Normaltag abzudecken. Der kriti-
sche Punkt liegt gemanR der Prognose bei Ausfall des gréf3ten Werkes, Lengg, an ei-
nem Spitzenverbrauchstag. In der Praxis bewegte sich der maximalen Tagesver-
brauch der letzten 10 Jahre™" von Vertragspartnern und der Stadt lag zum Teil knapp
an der jetzigen Kapazitatsgrenze bei Ausfall des Werkes Lengg (290.000 m®). Der
mittlere Tagesverbrauch lag seit 1986 bei unter 200.000 m®. Mit der Erweiterung des
Werkes Hardhof héatte also riickblickend auf die letzten 10 Jahre der Normaltag pro-
blemlos und das Tagesmaximum des Spitzenverbrauchstages mit den zwei kleinen

Werken Hardhof und Moos (inkl. Quellwasser) abgedeckt werden kénnen.

Fraglich bleibt indessen, ob eine solche Sicherheit, d.h. die Versorgungssicherheit bei
Ausfall des grofiten Werkes an einem Spitzentag eines besonders trockenen Som-

mers sicherzustellen, notwendig und sinnvoll ist.
3.3 Abwasserwirtschaft: Bestimmende Faktoren der Kapazitat

Die Kanalnetz hat in der Regel nicht nur das gebrauchte Trinkwasser aufzunehmen,
es dient auch dazu Regenwasser und eingedrungenes Fremdwasser (Bach- und Sik-
kerwasser) abzuleiten. So ergibt sich, dafl3 ungefahr doppelt soviel Abwasser pro Kopf
durch die Klaranlagen flieRen wie als Trinkwasser geliefert worden sind. Insbesondere
bei Regenereignissen schwillt die Abwassermenge im Vergleich zu Trockentagen ge-

waltig an. Dies kann negative Auswirkungen auf die Bache, Flisse oder Seen haben

L wvz (1997) S.4 Anhang
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in die das Abwasser dann zum Teil ungereinigt flie3t. Im nachsten Unterabschnitt wird
dieser Aspekt und die getroffenen MaRnahmen dargestellt. Ein Exkurs tGber die Mog-

lichkeiten der Regenwassernutzungen beschliel3t diesen Abschnitt.

3.3.1 Regenereignisse und Abwasserqualitat

Trotz der immer effizienter Klaranlagen bereitet der bei starken Regenfélle anschwel-

lende Abwasserstrom ein groRes, noch nicht in aller Ganze geklartes Problem.™ Bei

der vorherrschenden Mischwasserkanalisation™>

werden, wenn die Kapazitat der
Klaranlage und gegebenenfalls der Regenbecken™ erschopft sind, die mit Regen-
wasser verdinnten Abwasser ungeklart in Bache oder Flisse eingeleitet (sogenannte

1% “mitunter auch

Mischwasserentlastung). Diese normalerweise um 30- bis 50-fach
bis zu 100-fach™® erhéhte AbfluBmenge im Vergleich zu einem trockenen Tag bela-
stet die Gewasser erheblich: einerseits durch ihr stoRRartiges Auftreten und anderer-

seits durch die mitgefiihrten Schmutzstoffe™’. In Ballungsgebieten mit nur bescheide-

158 159
)

ner naturlicher Wasserfuhrung (Glatt bei Zurich™", Neckar in Baden-Wirttemberg
ist die stoffliche Belastung durch die Mischwasserentlastungen derart hoch, daf3 eine
weitere technisch moégliche, wenn auch aufwendige qualitative Verbesserung der ein-

geleiteten und geklarten Abwasser die Gewdassergite nur noch minimal steigern kann.

152 | ehn/Steiner/Mohr (1996) S.176ff und 192ff

158 Regenwasser und Schmutzwasser flie3en in einem Kanal; im Gegensatz dazu: Trennkanalisa-
tion
154 Regenwasser, welches in die Kanalisation gelangt, wird nach Md&glichkeit zur Speicherung
und/oder Schnellklarung aufgefangen. Man unterscheidet (siehe Lehn/Steiner/Mohr (1996) S.358)
zwischen Regenklarbecken und Regenriickhaltebecken oder Kombination der beiden
(Regeniberlaufbecken). Ersteres ist ein Absetzbecken fur verschmutztes, unvermischtes Regen-
wasser — nach einer Verweilzeit gelangt es direkt in die freien Gewéasser, zweiteres speichert an-
kommendes Abwassers (Regen- und Schmutzwasser), um es spater wieder an das Kanalnetz
abzugeben (die Terminologie ist irrefilhrend, es handelt sich um ein Mischwasserriickhalte- bzw.
Uberlaufbecken).

155 EAWAG (1998) pers. Mitt.

155 ehn/steiner/Mohr (1996) S.176. Auf das ganze Jahr gerechnet, gilt fir Deutschland, dal® pro
Einwohner die zu reinigende Abwassermenge in etwa das Doppelte an hauslichem Abwasser
ausmachte. Uber die Halfte gehen auf Fremdwasser zuriick. Dabei handelt es sich zum gréRten
Teil um Niederschlagswasser, das in die Kanalisation gelangt ist, aber auch um zuflieRendes
Oberflachenwasser (umgeleitete Bache) sowie Sickerwasser. Ca. 8% fallen noch von industriell-
gewerblicher Seite an; S.170

1e7 Regen nimmt in der Luft schon Schadstoffe auf, dann als Niederschlag auf schmutzige Fl&-
chen und l6st dort den Schmutz. Schliel3lich nehmen die anschwellenden Abwassermengen abge-
setzte Schmutzstoffe in den Knandalen auf.

158 Wiesmann/Conradin (1997) S.642

159 | ehn/Steiner/Mohr (1996) S.321ff
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Es wichtig darauf hinzuweisen, dal3 die Gewasser Uber eine betrachtliche Selbstreini-
gungskraft verflgen, diese wird jedoch unter den beschriebenen Umstanden mehr als
Uberfordert. Daher setzten Bemihungen, die Gewassergite zu verbessern, neben
der weiteren Behandlung der Abwésser voraus, dal}3 Mischwasserentlastungen ver-

hindert oder stark begrenzt werden kénnen.'®

Erste Bestrebungen fihrten zu dem Bau von Regenlberlauf- und Rickhaltebecken
(die Terminologie ist irrefuhrend: tatsachlich handelt es sich in der Regel um Misch-
wasserlberlauf- und ruckhaltebecken); jedoch war der eingetretene Erfolg beschei-

den 161

Es gelangen immer noch erhebliche Mengen an verdinntem und ungekléartem
Mischwasser bei Regenereignissen in die Gewasser. Daher trat eine anderes Konzept
in den Vordergrund: das integrierte Regenwassermanagement. Darunter wird eine
Kombination von Ruckhaltung, getrennter Ableitung und Versickerung von Regen-

wasser verstanden.

Hier setzen die MalRBnahmen vor der Entstehung von Abwasser ein. Ziel ist es, relativ
sauberes Regenwasser gar nicht erst in die normale Kanalisation zu leiten. Dies hat
dartber hinaus noch einen gewlnschten Nebeneffekt. Aufgrund der schwécheren
Verdunnung verbessert sich der Wirkungsgrad der Klaranlage.'® In einem ersten
Schritt kann durch eine dezentrale Versickerung von Dachablaufwasser und/oder
Niederschlagswasser, welches sich auf Hofflachen und Wohnstral3en (versiegelte
Flachen) sammelt, die Uber die Kanalisation entsorgte Abwassermenge reduziert
werden. Bei Neubebauungen kann dies direkt beriicksichtigt werden oder in Altbe-
stdnden kénnen Anreize geschaffen werden, versiegelte Flachen aufzubrechen, z.B.
durch das Erheben von gesonderten Gebuhren. Ein weiterer Schritt versucht durch
die oberirdische Ableitung, getrennt vom bestehenden Kanalsystem Niederschlags-

wasser in die Gewasser zu fuhren.'® Der lokalen Versickerung ist dabei prinzipiell

189 | ehn/Steiner/Mohr (1996) S.194

181 | ehn/Steiner/Mohr (1996) S.177 beziehen sich auf eine Studie der EAWAG 1979; diese spricht
von einem RUckhaltepotential von 5-25%.

162 Stadtentwéasserung (1992) S.25, Ziele des modifizierten Mischwassersystems, u.a. sollen auch

Bache und anderes Sickerwasser (Fremdwasser) aus der reguldaren Mischwasserkanalisation ab-
getrennt werden.

183 bies kann fir das Stadtbild und damit die Lebensqualitat durchaus attraktiv sein. Vor Einleitung
ist jedoch erforderlich, das Wasser zu speichern, damit sich Schutzpartikel setzten kénnen.
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Vorrang zu gewahren, weil so das Grundwasser angereichert und die Hochwasserge-

fahr gemindert wird.'**

3.3.2 Situation in Zurich

Zunachst wurde durch den Bau von Mischwasserriickhalte- und Uberlaufbecken die
Anzahl der Mischwasserentlastungen reduziert. Inzwischen gesellen sich noch weitere
MalRnahmen hinzu: dezentrale Versickerung, Trennsysteme und oberflachliche Ablei-
tung. Fur die Verbesserung der Gewasserqualitat setzt die Stadtentwasserung auf ein

165

modifiziertes Mischsystem.”™ Dem Konzept nach soll Reinwasser nach Mdglichkeit

oberflachlich abgeleitet werden. Eine Regenwassergebiihr'®®

wurde eingefuhrt, die
sich nach der GrolRe der Uberbauten Flache bemif3t. Derzeit wird sie auf ihre Recht-
mafigkeit Gberprift. Sie bietet einen Anreiz Boden zu entsiegeln oder private Versik-

kerungsanlagen zu betreiben.

In Zirich besteht keine Beeintrachtigung der Wasserqualitat der Limmat. Durch den
starken AbfluR aus dem Zirichsee ist die Verdliinnung so grof3, da3 an normalen Ta-
gen die eingeleiteten Restschmutzstoffe schon nach wenigen Meter im FluR kaum
noch nachweisbar sind. Problematisch ist jedoch die Belastung der Glatt bei nur ge-
ringem naturlichen WasserfluR. Hinzu kommt, daf® noch andere altere Klaranlagen

vor und nach derjenigen der Stadtentwasserung stehen.™’

Nachdem eine Kooperati-
onslosung zwischen den verschiedenen Gemeinden 1985 scheiterte, hat die Stad-
tentwasserung vorgeschlagen, die Abwasser durch einen befindlichen Stollen der
Klaranlage Werdholzli an der Limmat zuzufiihren.™® Aufgrund des riickgangigen
Wasserverbrauchs stehen in der Klaranlage Werdhdlzli entsprechende Kapazitaten
bereit. Nach Annahme des Vorschlages durch Volksabstimmung befindet sich der

Stollen zur Zeit im Bau.

Sehr fortschrittlich ist die Industriekontrolle der Stadtentwdsserung. Sie arbeitet zu-

sammen mit industriellen Einleitern Konzepte zur spezifischen Behandlung von Teil-

164 Konig (1996), S. 26ff

165 Stadtentwésserung (1992) S.25f

180 Stadtentwasserung (1993) S. 55 und 1997 S.8

187 Wiesmann/Conradin (1997) S.5

198 Wiesmann/Kiefer (1997) S.11 Kostenvolumen sFr. 238 Mio.
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stromen. Diese Konzepte fur Recycling und Wiederaufarbeitung werden fir verschie-

dene Branchen entsprechend der jeweiligen Erfordernisse gesondert entwickelt.**

Exkurs: Regenwassernutzung

In diesen Rahmen laft sich auch die Diskussion tber eine Nutzung von Regenwasser
(genauer Dachablaufwasser) einordnen. Das aufgefangene und in Zisternen gespei-
cherte Wasser kann dann meist mittels Pumpkraft und einem zweiten Leitungssystem
als Spul-, Putz- und Waschwasser, sowie zur Pflanzenbewasserung dienen. Diese
Nutzungen bergen allerdings ein hygienisches Zusatzrisiko in sich und sind umstrit-

tenl70

, teilweise sogar verboten. Jedoch scheint durch entsprechende, im Prinzip ein-
fache technische Lésungen das gesundheitliches Risiko weitestgehend ausgeschlos-

sen werden zu kénnen.*"*

AuBerdem sind diese Losungen fir bestehende Haushalte und zum Teil auch fir
Grol3verbraucher (Flughafen, Zoologischer Garten) langfristig finanziell attraktiv und
daher einfacher umzusetzen. Sie erlauben das Einsparen von Wassergebuhren, wo-
bei sich eine Regenwassernutzungsanlage fir den privaten Gebrauch nach heutigem
Stand in 10-15 Jahren erst amortisiert."’> Nicht unerhebliche ist auch der psychologi-
sche Faktor, namlich der Wunsch etwas 0kologisch Sinnvolles im personlichen Be-

reich zu leisten.*”

Dem Nachkommen dieses Wunsches stehen jedoch z.T. beachtliche Bedenken fir
die kurze Frist in 6konomischer, dkologischer, hygienischer und sozialer Hinsicht ent-

gegen. Davon sind die schon erwahnten hygienischen Bedenken am ehesten durch

169 Stadtentwasserung (1992) S.15f
19 Ramner (1997) S. 35

" Es gibt allerdings auch wissenschaftliche Studien, die die nur teilweisen und wenn, dann ge-
ringfiigigen Uberschreitungen der Grenzwerte der Trinkwasserrichtlinie Deutschland hervorheben.
Somit ist eine gute allgemeine Verwendbarkeit gewahrleistet, Moll (1990) zit. nach Cooperative
(1991) S. 14ff

17 Cooperative (1991) S.18; Koénig (1996) S.42 weist auf die steigende Preisentwicklung und
damit u.U. verkirzte Amortisationszeit hin. Anzumerken ist dazu, dal3 bei einer verbreiteten Nut-
zung von Anlagen dieser Art eine Tarifumstellung wahrscheinlich wird. Denn durch die teilweise
Trinkwassersubstitution wird die Abwassermenge keineswegs reduziert, die bezahlte Abwasser-
menge richtet sich nach herrschenden Abrechnungsverfahren nach der Hohe des Trinkwasserver-
brauches und ist damit zu nieder (aul3erdem nicht mehr verursachergerecht).

73 Der Verwirklichung dieses Wunsches stehen alternative Schriften zur Seite. Siehe z.B. Kocsis,

Gabriela (1993): Wasser nutzen, verbrauchen oder verschwenden, Neue Wege zu einem scho-
nenden und sparsamen Umgang mit Wasser und einer naturnahen Abwassereinigung; 3. Aufl.
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sachgemale Sicherheitsvorkehrungen Herr zu werden. Aus dkonomischer Sicht ist
eine weitere Reduktion der nachgefragten Trinkwassermenge bei oft noch frei verfug-
baren Kapazitaten der Wasserversorgungsunternehmen kurz- und mittelfristig nicht
sinnvoll. Infolge des Kostendeckungssystems gilt, daf? sich Wassersparen nur fur den
tiberdurchschnittlichen Sparer finanziell rentiert."”* Denn, wenn alle gleichméaRig den
Verbrauch senken wird der hohe Anteil an Fixkosten'” bei dem gegenwartigen Ko-
stendeckungsprinzip auf die geringere Liefermenge umgelegt, d.h. der Kubikmeter-
preis steigt. Zu den steigenden Wasserpreisen gesellen sich die Ausgaben fir Instal-

lationen im Haus'"®

. Erst bei Erneuerungs- oder Erweiterungsinvestitionen kann die
Nutzung von Regenwasser in die Kapazitatsplanung der Wasserversorgungsunter-
nehmen integriert werden. Jedoch ist hier zu beachten, dafl} im Frihsommer eines

trockenen Jahres, wenn die héchsten Tagesspitzen auftreten’’’

, die Zisternen in der
Regel leer sein werden. Es gilt also "intelligente” Losungen zu finden. In Absprache
mit den Versorgungsunternehmen muf3ten die Anlagen so dimensioniert und gesteu-
ert werden, dal3 sie entsprechend der Witterungsverhaltnisse des Jahres eine Nut-
zungsart (z.B. Toilettenspllung oder Waschmaschine) ganzjahrig mit Regenwasser
bedienen kdnnen, d.h. das gewisse andere Nutzungen derart eingeschrankt werden,
dall ausreichend Wasser fir eine eingeschrénkte, aber permanente Nutzung im
Speicher verbleibt. Auch mdglich ware, wenn die Monate zuvor sehr trocken waren
ein Auftanken mit Trinkwasser der Speicher, also eine Entscharfung der Spitze durch
Vorverlagerung des Wasserbezugs. Erst solche “intelligente" Ansatze brachten
eventuell einen wirtschaftlichen Vorteil, wenn dadurch eine kleinere Dimensionierung
der Kapazitat moglich wird, bei gleichzeitiger Gewéahrleistung einer ausreichend hohen
Versorgungssicherheit. Voraussetzung ist in jedem Fall eine Koordination und Koope-
ration zwischen den Wasserversorgungsunternehmen und den Verbrauchern, also
eine Art Demand Side Management — eine EinfluBnahme der Versorgungsunterneh-

men auf die Nachfrage.

17 | ehn/Steiner/Mohr (1996) S.140
175 s.0. etwa 80%

%% Nach dem vorherrschenden Abrechnungsmodus spart der Regenwassernutzer an beidem:
Wasser- und Abwassergebihren. Das aufgefangene Regenwasser ware zwar ansonsten auch in
die Kanalisation gelangt — die Abwassermenge reduziert sich also insgesamt durch die Nutzung —
aber der Nutzer zahlt nicht mehr dafiir. Zwar sinken auch die Kosten der Abwasserreinigung in
geringem Mal3e, wenn weniger (verdinntes) Schmutzwasser anfallt, allein jedoch die variablen
Kosten. Um die gesamten Kosten zu decken ist es bei dem gegenwartigen Abrechnungsmodus
daher notwendig, die Preise zu erhéhen.

177 e . .
Gewodhnlich im Juni, vor den Sommerferien.
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Okologisch bedenklich stimmt der zusatzliche Energieaufwand fur die Herstellung,
den Einbau und den Betrieb, soweit dieser Kosten verursacht, trotz der damit verbun-
denen Einsparungen auf der Seite der Wasserversorgungsunternehmen. Eine Studie
der Universitat Hannover kommt zu keinem eindeutigen Ergebnis fir oder wider einer

Regenwassernutzung.™’®

Unter der Maxime der Nachhaltigkeit ist ein Mehreinsatz von
Energie zur Einsparung von Wasser jedoch nicht haltbar, weil dies den Ersatz einer
erneuerbaren Ressource (Wasser) durch den einer derzeit zu 90% auf nicht erneuer-

baren Ressourcen beruhenden Bereitstellung von Energie bedeutet. AuRerdem

Desweiteren fragt sich, ob aufgrund der schon angefiihrten 6konomischen Implikatio-
nen eine Verteuerung des Wasserpreises gerade fir einkommensschwachere Bevol-
kerungsschichten in Appartements oder Mehrfamilienhausern hingenommen werden
soll. Eine Nutzung ist dort wegen des unglinstigeren Verhaltnisses von Dachflache zu
Bewohner nicht wirtschaftlich. Eine Beibehaltung der derzeitigen Tarifstrukturen
scheint auf Dauer, wenn die Zahl der Regenwassernutzer zunimmt, zweifelhaft. Zwar
wird der heutige Zustand von der politischen Seite bewul3t oder unbewul3t akzeptiert

bzw. noch nicht als sozial unvertraglich179

empfunden oder als solcher im politischen
Diskurs thematisiert. Im Gegenteil, es steht heutzutage vielmehr das 6kologische Be-
wuldtsein im Vordergrund. Hinzu kommt, dal3 gerade bei denen Bevolkerungsschich-
ten, die sich ein Eigenheim leisten kdnnen, der Wunsch nach 6kologischem Hand-
lungsfreiheiten (auch wenn er nach strengen 6kologische Maf3staben noch fragwirdig
ist) zu wachsen scheint. Das politische Gewicht dieser Eigenheimbesitzer kénnte die
finanzielle Forderung von Regennutzungsanlagen, die manche Gemeinden anbie-

ten™®, erklaren.

Anders kann es sich dagegen bei NeuerschlieBungen von Siedlungsraum oder bei
einer erwarteten Verknappung von Rohwasser verhalten. Hier kann es durchaus
sinnvoll sein, die Zusammenarbeit mit den Haushalten zu suchen. Bei der Neubesied-
lung kdnnen neue Konzepte mit intelligenten Nutzungsmaglichkeiten erarbeitet wer-
den. Der Verknappung kann innerhalb eines gré3er angelegten Sparkonzeptes auch

durch die Mdglichkeiten einer intelligenten Regenwassernutzung vorgebeugt werden.

78 Muller/Rieger/Sundmacher (1995) zit. nach Lehn/Steiner/Mohr (1996) S.326
179 | ehn/Steiner/Mohr (1996) S.326

180 2 B. bietet Umwelt-Direkt, Rhein-Neckar-Magazin Juli 1997 S.18 eine Ubersicht der Gemein-
den des Verbreitungsgebiets.
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Es bleibt darauf hinzuweisen, daR die Kapazitaten der Wasserwerke flr trockene
Zeiten in trockenen Jahren geschaffen werden und zu diesen Zeitpunkten die privaten
Wasserspeicher im allgemeinen leer sein werden, daher der Bedarf an "intelligenten"
Lésungen, die die Zusammenarbeit der Versorgungsbetriebe mit den Haushalten er-
fordert. Es kdnnte also nur ein abgestimmtes Konzept als 6konomisch sinnvoll erwei-
sen, welches dann auch o6kologisch und sozial positive Effekte hatte. Die hygieni-
schen Einwénde sollten eher ein technisch losbares Problem darstellen. Langfristig
scheint es also durchaus eine Perspektive zu geben, vor allem wenn eine solche
Richtung politisch gewollt ist, d.h. wenn sie dem Wunsche manches Burgers und

demgemal manches Politikers entspricht.

Zusammenfassend kann fir die Regenwassernutzung festgehalten werden, dal3 hy-
gienischen Bedenken mittel- und langfristig kaum entgegenstehen werden. Fir das
okonomische Kalkul entscheidend sind jedoch die Kosten, die durch Aufklarung und
Beratung der Verbraucher, die Speicherung und Erweiterung des Leitungsnetzes
entstehen. Diese Aufwendungen auf der einen Seite steht der Nutzen auf der anderen
entgegen. Vornehmlich sind hier zwei Bereiche relevant. Erstens kann im Rahmen
einer grol3 angelegten Kampagne mit entsprechenden Vorstudien der Verbrauch be-
trachtlich gesenkt werden und dadurch Erweiterungs-, NeuerschlieRungskosten ver-
mieden werden. Innerhalb einer solchen Kampagne kdnnte auch die Regenwasser-
nutzung propagiert werden. In Zurich jedoch reichen die geschaffenen Kapazitaten
auf lange Sicht aus, um hervorragendes Frischwasser liefern, d.h. Erweiterung sind
nicht zu erwarten und somit wiirde die Regenwassernutzung fir die Allgemeinheit
keine Vorteile bringen. Zweitens kann die Gewéasserqualitat in und nach Regenzeiten
verbessert werden, wenn durch die Auffangvorrichtungen der Anteil des Regenwas-
ser, der ungeklart in den Vorfluter abgegeben wird betrachtlich gesenkt werden kann.
Dies ist jedoch in der Regel auch durch dezentrale Versickerung, Trennsysteme und
oberflachlicher Ableitung méglich. Fur die Verbesserung der Gewasserqualitat hat die

Stadtentwasserung eben diese Konzepte angewandt.

4 Verbrauchsbestimmende Faktoren der Nachfrage nach Wasser

Wasser erflllt eine Vielzahl von Funktionen fiir Mensch und Wirtschaft. AuRRer 6ko-
nomischen Einflissen auf den Verbrauch, wie der Wassertarif und eine verbrauchs-

abhéangige Abrechnung, spielen die technischen Anlagen und ihr Wasserverbrauch



50
eine entscheidende Rolle. Schliel3lich ist der Verbrauch stark witterungsabhangig, d.h.

181 |n diesem Abschnitt wird zunachst

er hangt von Temperatur und Niederschlag ab.
ein Konzept zur Bestimmung der Nachfrageelastizitat, also der Wirkung einer Prei-
sanderung auf die Nachfrage, vorgestellt. Andere mal3gebliche Faktoren des Ver-
brauchs kommen dabei schon zum Vorschein; weitere werden im anschlieRenden
Unterabschnitt dargelegt. Die méglichen Wirkungen einer gezielten, politisch motivier-
ten EinfluBnahme auf den Verbrauch wird anhand der Aktion "Rationelle Wasserver-

wendung" der Stadt Frankfurt dargestellt.
4.1 Schéatzung der Preiselastizitat der Nachfrage

4.1.1 Ansatz

Die methodische Grundlage der Bestimmung der Preiselastizitat der Wassernachfra-
ge bildet eine Querschnittsanalyse (cross-sectional analysis)."® Uber verschiedene
Gemeinden hinweg werden unterschiedliche Variablen — darunter der Preis — gewabhlt,
die zu der Erklarung der Hohe des jeweiligen Wasserverbrauchs beitragen kénnten.

Im Verlauf der Analyse lassen sich dann die signifikanten Variablen bestimmen.

Die potentiell verbrauchsbestimmenden Variablen werden mit Hilfe einer multivariaten

linearen Regressionsanalyse der Form™*;

Y, = b,+ b, x, +b, X, + ... +b X _ +e€ verarbeitet. Der Verbrauch der je-

weiligen Gemeinde Y ; kann nach Schatzung des Absolutgliedes by und der Koeffizi-

enten b; bis b, durch die einzelnen Beobachtungen (Erklarungsvariablen) x ; (i = 1,

181 Qualitat und Verfugbarkeit spielen in unseren Breiten praktisch keine Rolle fur die Nachfrage.
Das abgegebene Wasser kann in der Regel als Trinkwasser verwendet werden (jedoch: u.U. ortli-
che Einschrankungen bei der Zubereitung von Babynahrung); auch wird die Wasserversorgung
nur in Ausnahmefallen unterbrochen (Rohrbruch) oder eingeschréankt (Wassernotstand).

%2 Eine Zeitreihenanalyse (time series analysis) liefert keine brauchbaren Ergebnisse, vergl.
Pfaffenberger/Scheele (1986) S.4-7. Dies resultiert daraus, dafl3 die Verbrauchsentwicklung bis
Mitte der 70er Jahre parallel zur Einkommensentwicklung (einer als wichtig angenommenen Erklé-
rungsvariable) verlief, seitdem tendenziell ricklaufig ist. Der vermutete Zusammenhang zwischen
Einkommen und Wasserverbrauch gestaltet sich seitdem offensichtlich neu. Auch kénnen andere
Faktoren zu einem sogenannten Strukturbruch beigetragen haben. Denkbar sind z.B. ein Einfluf3
durch ein neues Umweltbewul3tsein oder das Erreichen einer Séttigungsgrenze: so nimmt die Zahl
der Haushaltsmaschinen, die Wasser verbrauchen nicht mehr wesentlich zu bzw. der Verbrauch
der neuen Haushaltsmaschinen ist geringer als der der alten oder bei Verzicht auf dieselben (volle
Geschirrspilmaschine verbraucht u.U. weniger als Handabwasch).

183 \ergl. Pindyck/Rubinfeld (1991) S.101ff, die grundsatzliche Methode wird ab Kap. IV beschrie-
ben.
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..., N) und einem Fehlterterm e ; dargestellt werden. Die Preiselastizitat h &3t sich
dy P dy

durch folgende Formel berechnen: h = 57 , wobei _P gerade der Koeffizienten

b j der Preisvariable x j ist. P undY stehen fir den jeweiligen Mittelwert von Preis

und Verbrauch.

Die Auswahl der einzelnen Gemeinden sollte innerhalb eines relativ homogenen
Raum erfolgen. Stérende Einflisse wie z.B. kulturell bedingte Unterschiede von Ver-
brauchsgewohnheiten, unterschiedliche Implementation oder Verfugbarkeit von tech-
nischen Einrichtungen stellen schwer kontrollierbare Variablen dar, weil eine Erfas-
sung durch statistische Werte nur bedingt mdglich ist. Desweiteren ist zu beachten,
daf in der Wasserwirtschaft die Betriebsgré3e eine wichtige Rolle fir die Bestimmung
des Kubikmeterpreis spielt. Dies erklart sich durch zunehmende Skalenertrage'® in
Verbindung mit dem vorherrschenden Verfahren der Kostendeckung. Daher empfiehlt
es sich, der Analyse die Daten ahnlich groRer Gemeinden zugrunde zu legen.'®
Wohlgemerkt wirken sich dann Kostenunterschiede, die auf unterschiedlicher Verflg-

barkeit und Qualitat von Rohwasser beruhen, weiterhin auf den Preis aus.

4.1.2 Bestimmung der Zielvariablen

An dieser Stelle soll nur die Bestimmung der Preiselastizitat fir die privaten Haushalte
untersucht werden. Es ist anzunehmen, daf3 sich diese erheblich von derjenigen an-

derer Sektoren (Gewerbe, Industrie, Landwirtschaft) unterscheidet.'®®

Der Jahresge-
samtverbrauch des Haushaltssektors konnte als ZielgréRe (Y) dienen, ebenso auch
der Pro-Kopf-Verbrauch. Fraglich ist jedoch, ob eine brauchbare Abgrenzung in den
Wasserverbrauchsstatistiken der einzelnen Gemeinden vorgenommen wurde. Ist dem
nicht so, so ist eine Zielgrél3e, die den Wasserverbrauch der Haushalte miteinschlief3t

zu wahlen und entsprechend zu korrigieren.*®’

184 Miiller/Scheele (1993) S.417

185 Pfaffenberger/Scheele (1989) fanden, daRR Uber 50% der Preisunterschiede bei kreisfreien
Stadten in Deutschland durch unabhéngige Variablen erklarbar waren. Sie flhren dies auf eine
ahnliche GrofRe und Struktur dieser Stadte zurlck.

1% S0 unterscheidet sich die Preiswahrnehmung (Preisverschleierung im Haushaltssektor, s.u.),
Kostenanalyse- und Substitutionsmdglichkeiten erheblich zwischen den Sektoren.

%7 Bei Selbstandigen (Wohn - und Arbeitsraum unter einem Dach), Kleingewerbetreibenden, klei-
nen landwirtschaftlichen Betrieben kann die korrekte Abgrenzung erschwert sein, weil u.U. der
Wasserverbrauch fir private und kommerzielle Nutzungen Uber einen Z&hler abgerechnet wird.
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4.1.3 Erklarende Variablen

Die in diesem Abschnitt vorgestellten Variablen stellen einen Versuch dar, unabhan-
gige und verbrauchsbestimmende Faktoren zu definieren. Ob diese Faktoren tatsach-
lich einen signifikanten Einflu auf den Wasserverbrauch haben, ist Teil der Ergebnis-
se der Analyse. Der Wasserpreis konnte z.B. ein solcher Faktor sein. Grundsatzlich ist
die Zahl der auf ihre Bedeutung zu prifenden Faktoren zu Beginn einer Schéatzung
hoch anzusetzen. Denn fehlt ein wichtiger Faktor, dann kann sich dies sehr nachteilig
auf das Ergebnis der Analyse auswirken. Sollte sich eine Variable im Verlauf der
Analyse als nicht relevant erweisen, dann bleibt sie im weiteren Verlauf der Studie

unberticksichtigt. Folgende Indikatoren scheinen mir eine sinnvolle Auswabhl:

1. das durchschnittliche Einkommen der privaten Haushalte. Dies kann als grober
Indikator fir den mdoglichen Lebensstandard, die Grof3e und Ausstattung des

Wohn- und Lebensraumes (Haushaltsgerate, Bader, Garten) dienen.

2. Daran anschlieBend ist der Anteil der Eigenheime einer Gemeinde als Variable
denkbar.

3. GroRRe der Gemeinde: Einwohnerzahl

4. Dummyvariable™®: Sinnvoll ist die Verwendung von Dummyvariablen, wenn ver-
schiedene Kantone betrachtet werden. Eine solche Variable wird jedem bis auf ei-
nen Kanton zugeordnet. Dieser gilt dann als festgelegter "Normkanton". Die einzel-
nen Dummyvariablen dienen dazu, Unterschiede politischer oder gesetzlicher Na-
tur oder geographische Besonderheiten regionaler Gliederungen zu dem normier-

ten Kanton "aufzufangen".

189 dann bleibt

5. Preis: Geht man von einer verbrauchsbezogenen Abrechnung aus,
zwischen Arbeits- und Leistungspreis (verbrauchsab- und verbrauchsunabhangi-

gen Preis) zu unterscheiden. Nieswiadomy/Molina haben zurlickgehend auf Shin

Dementsprechend ist der statistische Verbrauchswert zu korrigieren. Hier kdnnen die Umsatzzah-
len der entsprechenden Betriebe als Indikator fir den Anteil an kommerziellen Nutzungen dienen.

188 Epg. s. 108, Dummyvariablen nehmen den Wert 1 oder 0 an, abhangig davon, ob eine Beob-
achtung einer Bedingung gentigt oder nicht.
189 Zu der Problematik einer korrekten Preiswahrnehmung s.u. Preisverschleierung
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eine Kombinationen der beiden vorgeschlagen.™® Als wahrgenommener Preis wird
definiert: P=MP(AP/MP)*. Die Grenzkosten MP, die Durchschnittskosten AP und

ein zu schatzender Wahrnehmungsfaktor k werden dabei berucksichtigt.

6. Eventuell konnte der Anteil der Einpersonenhaushalte Erklarungswert besitzen.
Geht man davon aus, dal3 Singles meist arbeitstéatig sind und sich weniger zu Hau-
se aufhalten als die Mitglieder einer Familie oder Lebensgemeinschaft, dann
konnte dies eine Art Shift-Variable sein, namlich eine Verschiebung des hauslichen
Verbrauchs zu Verbrauch am Arbeitsplatz*®*, Restaurant, Sportverein und Kultur-

veranstaltungen (Konzert).

4.1.4 Kurz- versus langfristige Elastizitat der Nachfrage

Eine mogliche Quantifizierung nach dem eingangs vorgestellten Konzept der Preise-
lastizitat 1aRt keine Aussage zu, wie sich die Menschen konkret angesichts einer an-
gekindigten Preiserhéhung kurzfristig verhalten werden. Zwei Thesen werden in der

%2 Einerseits ist eine Verhaltensanderung kurzfristig moglich. Je-

Literatur vertreten.
doch, so wird eingewandt, kdnne diese auch nur von voribergehender Dauer sein.
Eine Ruckkehr zum alten Verbrauchsmuster kénne folgen. Andererseits bieten tech-
nische MaRnahmen Loésungen fir eine langfristige Verbrauchsreduktion (Substitution

193

von Wasser durch Technik™™) an. Dafiur spricht, daf3 ein Grof3teil des Verbrauches

% Eine Preiserhohung hatte dann einen

von Wasser als Komplementargut stattfindet.
EinfluR bei einem zukinftigen Kauf eines neuen Haushaltsgerates bzw. der Erneue-
rung einer sanitaren Einrichtung. Der Zeitpunkt der Investition dagegen wirde nicht
von der Ankindigung berihrt werden. Festzuhalten bleibt, da’ eine Reaktion in viel-

faltiger Form und mitunter erst stark verzogert eintreten kann.

199 Shin (1967) zit. nach Nieswiadomy/Molina (1991) S.356
91 ca 451 pro Person Normalverbrauch téglich, Compagnie des Eaux de Paris (1997), pers. Mitt.
192 dargestellt in Pfaffenberger/Scheele (1986) 5-11f

193 Wasser ist in den meisten Fallen ein Komplementérgut. Bei der Kdrperreinigung wird es neben
der Dusch-, Wasch- oder Badevorrichtung eingesetzt. Durch verbesserte Vorrichtungen
(Duschkopfe) kann bei gleichbleibendem Komfort eine Einsparung von Wasser erzielt werden.

194 Pfaffenberger/Scheele (1986) S.2-12
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4.1.5 Ergebnisse durchgefihrter Studien

Ein OECD Bericht™ tiber Wassermanagement stellt die Ergebnisse einiger Studien

% L an-

(Zeitreihenanalysen) vor. Hier sind die berechneten Elastizitaten europaischer
der im stadtischen Raum. Man beachte den schon langer zuriickliegenden Zeitpunkt
des Abschlusses der Studien. Geht man von einer Trendwende im Wasserverbrauch
in den 70er Jahren aus, also von einer Entkoppelung der Entwicklung von Einkom-
men und Verbrauch, dann fragt sich, in wie weit diese Ergebnisse in dieser Form in
der heutigen Zeit noch Aussagekraft besitzen. Der in der Mitte der 70er Jahre einset-
zende Verbrauchsriickgang und das veranderte Umweltbewul3tsein stellen gewichtige

Veranderungen der Umwelt dar, die die Preiselastizitat beeinflu3t haben kénnten.

Ort Zeitraum Elastizitat
England/Wales  1972-78 -0,3
Finnland 1970-78 -0,11
Niederlande 60er und 70er Jahre keine

4.2 Weitere Verbrauchsaspekte

4.2.1 Preisverschleierung

Unter Preisverschleierung sollen hier die Schwierigkeiten verstanden werden, den
tatsachlichen Preis einer Leistung zu ermessen. Die Schwierigkeiten setzten bei der
Verbrauchsmessung an. Denn Voraussetzung fir die Bestimmung des Preises einer
mengenabhangigen Leistung ist die Kenntnis der Verbrauchsmenge (Duschen). Die
Verbrauchsmenge vervielfaltigt mit dem Preis je physische Einheit (Kubikmeterpreis)
ergibt den Preis der Leistung. Meist ist die Verbrauchsmenge jedoch unbekannt
(Duschwasserverbrauch bei einem 5-minitigem Duschvorgang, der Energiever-

brauch zur Bereitstellung des daflr bendtigten Warmwassers).

19 OECD (1987) S.51

19 Amerikanische Lebens- und Verbrauchsgewohnheiten unterscheiden sich stark von denen
Mitteleuropas. Die Ubertragbarkeit der Ergebnisse bereitet daher Schwierigkeiten.
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Ist der Preis einer Leistung nicht bekannt, so kann der Preismechanismus nicht funk-
tionieren. Dieser dient in einer kompetitiven (Ideal-)Welt knapper Mittel und Guter,
diese zu zuzuteilen bzw. ihre Verwendung zu bestimmen. Im folgenden wird unter-
schieden zwischen Preisverschleierung ersten, zweiten und dritten Grades entspre-
chenden den Mdoglichkeiten der zeitlichen und persénlichen Zurechenbarkeit des Ver-

brauchs.

Preisverschleierung ersten Grades

In einem Einfamilienhaus mit eigenem Wasserzahler bestehen bezlglich der Preis-
wahrnehmung schon prinzipiell zwei Problembldcke. Erstens erfolgt die Zahlung der
Wasserrechnung fur den Zeitraum einer Abrechnungsperiode en bloc und zeitlich
versetzt, so dafd regelméaRig kein Bezug zwischen dem Nutzen der einzelnen Konsu-
mentscheidungen und den damit verbundenen Kosten hergestellt werden kann. Hinzu
kommt, dal3 in einem Mehrpersonenhaushalt regelmafiig die Zahlung durch den
Haushaltsvorstand erfolgen. Es ist daher anzunehmen, dal bei den anderen Haus-
haltsmitgliedern nur geringe Kenntnis Uber die Hohe des Wasserpreises und der
Wasserrechnung besteht. Aufgrund der geringen Merklichkeit™’, von der bei einem
Uberdurchschnittlichen Einkommen der Besitzer von Einfamilienhdusern ausgegan-
gen werden kann, besteht seitens des Haushaltsvorstandes meist kaum ein Anreiz
das Individualverhalten der anderen Haushaltsmitglieder hinsichtlich des Wasserver-
brauchs zu beeinflussen oder gar zu mal3regeln. Aus diesen Grinden ist schon an
dieser Stelle festzuhalten, daRR die Wirkung des Wasserpreises (Kubikmeterpreises)

auf den Wasserverbrauch relativ schwach sein sollte.

Preisverschleierung zweiten Grades

Innerhalb eines Mehrparteienhauses besteht in der Regel nur ein Wasserzahler. Die
Wasserrechnung wird dann nach einem Schliussel (Bewohner, Wohnflache) auf die
einzelnen Haushalte umgelegt. Grundsatzlich gilt schon oben Gesagtes. Auch hier ist

von einer geringen Merklichkeit aufgrund hohen Einkommens auszugehen. Hinzu

97 Aus konomischer Sicht ist diese Argumentation unbefriedigend, wenn sie auch nicht einer
gewissen Plausibilitat entbehrt. Denn eigentlich ist der Preis eines Gutes der Entscheidungspara-
meter bzw. die Preise aller Guter bestimmen in Verbindung mit dem Einkommen im Idealfall (des
allgemeinen Gleichgewichtsmodells) den Konsum eines jeden Gutes. Vergl. Pfaffenber-
ger/Scheele (1989) S.11, Fn.10
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kommt, da’ der eigene Verbrauch nunmehr nur zu einem Bruchteil in der eigenen
Rechnung niederschlagt — er wird von den anderen Parteien des Hauses mitgetra-
gen. Das bedeutet, dal’ der marginale Preis der zuletzt verbrauchten Einheit geht ge-

gen Null. Ein Trittbrettfahrerverhalten ist daher nicht auszuschlief3en.

Preisverschleierung dritten Grades

In einem Mietshaus mit mehreren Wohnungen wird in der Schweiz regelmafig die

198 Zwar

Wasserrechnung Uber die Nebenkosten abgegolten. Dies ist der Regelfall.
kann hier eine u.U. héhere Merklichkeit postuliert werden, jedoch kommt zu den oben
beschriebenen Problemen einer korrekten Preiswahrnehmung hinzu, dal3 eine weiter
zeitliche Verzogerung bei einer Erh6hung der Wasserrechnung durch den Umweg
der Erhdhung der Mietnebenkosten entsteht. Dies kann hohe Such- und Kontrollko-
sten bei der Ermittlung der Griinde einer erhéhten Nebenkostenrechnung auf seiten

der Haushalte verursachen, insbesondere bei der Zuordnung

4.2.2 Verbrauchsmessung

Der Einbau von Wasserzéahler scheint einen starken Effekt auszuldosen. Eine aktuelle

Studie in Groningen, Niederlande™®

fuhrt Ersparnisse von mindestens 10% auf die
Einflhrung von Wasserzéahlern zuriick. Wohlgemerkt bestand davor nur ein Abrech-
nungssystem nach Wohnflache. Der Einbau kostete umgerechnet sFr. 110. Der tagli-
che Verbrauch sank auf 122 | pro Tag und Person. Der Wechsel bedeutet auch einen
Ubergang von Grenzkosten von Null zu positiven Kosten einer zusétzlich verbrauch-

ten Einheit. Die Studie ist ein Indiz fUr eine hohe kurzfristige Preiselastizitat.

4.2.3 Zweigeteilter Tarif

Derzeit ist in der Schweiz ein zweigeteilter progressiver Tarif (Fix- oder Leistungspreis
und Arbeits- oder verbrauchsabhangiger Preis) Ublich. Der mittels des Leistungsprei-
ses generierte Anteil des Ertrages der Wasserversorgungsunternehmen soll entspre-

chend einer Empfehlung des Schweizerischen Gas- und Wasserverbandes zur Dek-

198 Der Anteil der Mieter in schweizerischen Stadten tiber 100.000 Einwohner betragt 82%, nur 7%
sind Eigentimer (sonst Genossenschaftler oder andere). Fir den Kanton Zirich gelten folgende
Zahlen 69% und 21% respektive; fur die ganze Schweiz 63% und 31%. Statistisches Jahrbuch des
Schweiz (1996) S.219 und 230

199 zweegman (1996) S.51
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kung der Kapitaldienstkosten®®

(Abschreibung und Zinsaufwendungen) dienen. Die
englische Regulierungsbehérde OFWAT bemerkt zu diesem System,”** da der Preis
fur einen zusatzlichen Kubikmeter Wasser (d.i. der marginale, verbrauchsabhangige
Preis) eher hoch angesetzt werden sollte. Dies wiirde zum einen den Einbau von in-
dividuellen Wasserzahlern®” sinnvoller erscheinen lassen (rentabler machen), zum
anderen konnten dadurch eher die langfristig marginalen Kosten reflektiert werden.
Denn der Grof3teil der kurzfristigen Fixkosten resultiert aus den fir die lange Frist ge-
tatigten Investitionen, die nicht fix sind. Dementsprechend sollten die Konsumenten
auch mit dem Preis konfrontiert werden, der fir die langfristigen Investitionsentschei-
dungen malfgeblich ist. Prinzipiell erleichtert ein zweigeteilter Tarif, in dem Mal3e in
dem der Anteil der Fixpreiskomponente steigt, den Versorgungsunternehmen aus

Planungsfehlern resultierende Fehlinvestitionen auf die Kunden abzuwalzen.
4.3 Demand Side Management: Beispiel Frankfurt

Als Beispiel fur eine auf die Nachfrageseite EinfluR nehmende Wasserpolitik kann die

Stadt Frankfurt angefiihrt werden.””

In den 80er Jahren wurden am Vogelsberg, ei-
nem entlegenen Wasserbezugsgebiet der Stadt, Stimmen laut, die gegen die Was-
serlieferungen von dem landlichen Gebiet in die Grof3stadt eintraten. ErschlieRungs-
projekte, die in den 80er Jahren entstanden und mit steigendem Verbrauch rechne-
ten,”®* heizten die Stimmung an. Tatsachlich aber war der Wasserverbrauch auf dem
Stadtgebiet seit seinem Jahreshdchstwert 1975 von 75 Mio. m® auf 63 Mio. m® im Jah-
re 1989 abgesunken. Innerhalb der ersten Halfte (sieben Jahre) sank der Verbrauch

um 10,3% und in der zweiten um 7,4%.°%

Im Jahre1989 wurden vom Magistrat der Stadt, der auf einer im gleichen Jahr ent-
standenen rot-griinen Koalition beruhte, die Ausbauvorhaben gestoppt’® sowie die

Cooperative Umwelt und Infrastruktur beauftragt, ein Konzept fir eine "rationelle

20 50 2.B. im Vertrag, Art. 5, Nr.2 zwischen der Wasserversorgung Zirich und den mitversorgten

Gemeinden aufgenommen, Schalekamp (1989) S.754
2% it. nach Armstrong et al. (1994), S.352
292 individuell meint hier: ein Wasserzahler pro Haushalt

203 Entwicklungen zur neuen Wasserpolitik: Koenigs (Leiter des Umweltdezernates der Satdt)
(1996) S.181ff, Stadtwerke Frankfurt (1998) pers. Mitt.

?% Deichmann (1998) S.11
295 Stadtwerke Frankfurt (1997), pers. Mitt. (Ausdruck)
2% beichmann (1998) S.11
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Wasserverwendung" zu erstellen. Das erklarte politische Ziel war eine weitere Ver-

brauchsreduktion um 20% bis zur Jahrtausendwende.

Die auf Grundlage des erarbeiteten Konzeptes der Cooperative entstandene Kampa-
gne "Rationelle Wasserverwendung" und ihre Auswirkungen vom Start 1991 bis 1993
sei an dieser Stelle kurz beschrieben.”®” Der in den Jahren 1992 und 1993 ausgeru-
fene Wassernotstand bewirkte seinerseits Einsparungen. Begriindet wurde diese
MalRnahme mit dem aufgrund der trockenen Vorjahre absinkenden Grundwasser-
spiegel im hessischen Ried.””® Fir die sieben Jahre von 1989 bis 1996 sank der

Wasserverbrauch um 17,5%.%°

210 umfaRt u.a. Informationsmaterial

Die Kampagne "Rationelle Wasserverwendung'
und WerbemalRnahmen, Aufklarung in Schulen, Angebot und Verbreitung von techni-
schen Losungen, die zu einer Verbrauchsverminderung bei gleichem Komfort fiihren
(kleines Sparpaket), Wasserspartips, Entwicklung und Verwirklichung von Vermark-
tungskonzepten (Contracting) fir z.B. Hotels sowie Konzepte zur Substitution von
Trink- durch Brauchwasser”'". Um den Anteil der Kampagne am Verbrauchsriickgang
zu ermessen, wurde dieser von der Cooperative analytisch auf funf Ursachen zurlck-

?12 (1) konjunkturelle und (2) strukturelle Anderungen, die Ausrufung des (3)

gefuhrt:
Wassernotstandes und der damit verbundenen Auflagen, (4) Modernisierungs- und
(5) gezielte SparmalRnahmen (die letzten beiden Ursachen werden zum grol3en Teil
als Erfolg der Kampagne gewertet). Gezielte SparmalRnahmen durch besondere
technische Einrichtungen nehmen zum Teil den Charakter forcierter (beschleunigter)
Modernisierung an. Dies ist dann der Fall, wenn alte Vorrichtungen friihzeitig ausge-
tauscht werden, um einen neuen Spareffekt zu erzielen. Die konkrete Aufklarung er-
laubt jedoch auch, an den Stellen anzusetzen, bei denen das Sparpotential am groR-

ten ist bzw. am besten ausgeschopft werden kann.

7 Die Kampagne ist bis heute nicht abgeschlossen. Die Auswertungen der Cooperative Uber den
Erfolg der Kampagne von 1996 beziehen sich jedoch auf die ersten beiden Jahre.

28 Dbieser hat sich inzwischen wieder erholt. Stadtwerke (1998) pers. Mitt.
299 Stadtwerke Frankfurt (1997), pers. Mitt. (Ausdruck)
?19 |nformationsmaterial Stadtwerke Frankfurt, verschiedene Publikationen, pers. Mitt. (1998)

2 Regenwassernutzung durch Flughafen; Mainfiltrat fir Zoo und Bewésserung offentlicher Grin-
anlagen

212 Cooperative (1996)
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Folgende Tabelle zeigt die Anteile der verschiedenen Sektoren am Wasserverbrauch
auf dem Stadtgebiet und stellt dar, wie sich der Riickgang auf die einzelnen Sektoren
aufteilen laRt. In der Studie der Cooperative Umwelt und Infrastruktur wird die Ver-
brauchsentwicklung noch weiter aufgegliedert, dabei kommt es zu geringfligigen
Doppelzahlungen. Hier ist die Form der amtlichen Statistik beibehalten. Da die dar-
gestellten Anderungszahlen auf Grundlage beider Statistiken errechnet und im An-
schlu3 gerundet worden sind, sollen sie dem Leser nur als grober Anhaltspunkt die-

nen.

Die Tabelle liest sich wie folgt: 10% Rickgang auf dem Stadtgebiet gliedern sich auf in
ca. 3% durch strukturelle und konjunkturelle Einflisse, ca. 1% bewirkt durch die Auf-
lagen des Wassernotstandes und ca. 6% durch Einsparungen infolge von Moderni-
sierungen oder gezielten MalRnahmen zur Verbrauchsreduktion. Der EinfluR der
Kampagne ist nur schwer abzuschatzen. Er ergibt sich aus der Differenz der ge-
schatzten autonomen Einsparungen und dem tatsdchliche beobachteten Rickgang
innerhalb dieses Bereiches. Von 6% kodnnen gut 2% autonomen Modernisierungs-

mafinahmen und demnach knapp 4% der Wasserpolitik zugesprochen werden.

Anteil der Sektoren, Verbrauchsriickgang 1991-1993*"

Anteil [in %] Ruckgang [in %]
Sektor am Verbrauch 1991 zuriickzufuhren auf
Private Haushalte, Kleingewerbe |65 -4
Industrie, GroR3abnehmer 19 -2
Offentliche Zwecke, 15 -4
davon US-Army -1
Stadt Total 100 -10

218 Cooperative (1996) S.2 Tab.2
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Ursachenzuordnung®’ des Riickgangs von 1991-1993 [in %]

Konjunkturelle, Wasser- Modernisierungs- ) _ davon,
Sektor strukturelle notstand und gezielte Spar-| 2zuruckzufhren auf
Einflusse maRnahmen Kampagne
Private +1 -1 -4 -3?
Haushalte,
Kleingewerbe
Industrie, -1 0 -1 -0,5?
GroRRabnehmer
Offentliche -3 0 -1 -0,5?
Zwecke
Stadt Total: -10 |-3 -1 -6 -4?

Zu der Entwicklung in den einzelnen Sektoren ist folgendes anzumerken. Im Haus-
haltssektor (inkl. Kleingewerbe) ist aufgrund einer leicht angewachsenen Bevolkerung
ein Teil des Sparerfolges wieder aufgezehrt worden. Gut 5% waren es schatzungs-
weise bei konstanter Bevolkerung gewesen. So wurden tatsachlich nur ca. 4% er-

reicht.?®

Der Bevdlkerungszuwachs kompensiert in etwa den geschéatzten, autono-
men Riickgang von knapp 1%.%*° Der Riickgang von ungefahr 4% gliedert sich auf in
knappl% ausgel6st durch die Auflagen des Wassernotstandes und ca. 3% die den
Anteil der gezielten Spar- und ModernisierungsmalRnahmen darstellen, die der Kam-

pagne zugeschrieben wird.”"’

218 ist die Be-

Bei dem seit Jahren vergleichsweise stark ricklaufigen Industriebedarf
deutung der Eigenversorgung nicht zu unterschatzen, die bei der Betrachtung der
offentlichen Wasserversorgung unberticksichtigt bleibt. Konjunktur sowie ausstehen-

de Modernisierungsmal3nahmen lassen an dieser Stelle einen bedeutsamen Einfluf

214 kompiliert aus Cooperative (1996) S.41 Tab.18 und aus den einzelnen Abschnitten zu den
jeweiligen Sektoren s.u.

*1* Die Bevolkerung wuchs um 2,7%; betrachtet man jetzt den geschatzten Anteil (1991) von 53%
des Sektors private Haushalte ohne Kleingewerbe am Gesamtverbrauch (65% inkl. Kleingewerbe)
wirde das einer Verbrauchszunahme von 1,4% (1,8%) entsprechen.

?1% Die Schatzungen knupfen an die Lebensdauer der Installationen bzw. an den Zuwachs von
neuem (und damit mit modernen Installationen ausgestattetem) Wohnraum an. Cooperative
(1996) S.15f.

I Eine Verteilung von 20%, 20%, 60% auf Wassernotstand, Modernisierung, Sparmaflinahmen
ergibt sich aus der Tabelle 8, Cooperative (1996) S.16

?18 Ca. 45% von 1975 bis 1989, Stadtwerke Frankfurt (1997), pers. Mitt. (Ausdruck)
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der Frankfurter Wasserpolitik zweifelhaft erscheinen. Nichtsdestotrotz sind in einigen
Bereichen interessante Losungen gefunden worden. In Zusammenarbeit mit der Ho-
telbranche wurde Contracting angeboten. Das Wasserversorgungsunternehmen vor-
finanziert die Neuinstallationen. Ein Teil der Kostenersparnis auf Seiten des Verbrau-
chers dient zur Tilgung der Schuld. So geniel3t der Verbraucher von Anbeginn eine

kleine Reduktion in der Wasserrechnung.

Im offentlichen Sektor konnten insbesondere bei einigen stadtischen Einrichtungen
gewisse MalRnahmen durchgesetzt werden; bei den stadteigenen Betrieben und ins-
besondere bei anderen 6ffentlichen Einrichtungen, die Bund oder Land untergeordnet

sind, verbleiben noch erhebliche Einsparpotentiale.”*®

Maf3geblich fir den beobachteten Verbrauchsriickgang wirkte sich der vollkommene
Abzug der US-amerikanischen Streitkrafte aus. Mit knapp 1% fiur die Zeit 1991-1993

schlug dies zu Buche. Etwa 3% Rickgang (bezogen auf 1991) am Gesamtverbrauch

verursachte der Abzug in den Folgejahren (1993-1996).7*°

Der Pro-Kopf-Verbrauch wurde in einer Studie der Cooperative 1993 mit 129 | pro

Tag, 47 m® pro Jahr festgestellt.**

222

Damals lag er unter dem statistischen Bundes-

durchschnitt®”?, heute scheint er wieder leicht dariiber zu liegen.?*® Vielleicht trat nach

der ersten Begeisterung eine Ernlichterung ein, wahrend sich indessen in anderen

Stadten der Verbrauch kontinuierlich zuriickbildete.

Die Kampagne lauft weiterhin. Der Verbrauchsriickgang von 1989 bis 1996 betrug

17,5% in Frankfurt selbst, im Ubrigen Deutschland, insbesondere in den meisten

224

Grol3stadten mehrere Prozent.” Daher stellt sich nicht nur die Frage, wie erfolgreich

die Kampagne war, sondern auch ob sie tatsachlich notwendig war. Vielleicht waren

225

statt der gewlinschten 20% " bis zum Jahr 2000 (diese werden vielleicht dieses Jahr

219 Cooperative (1996) S.32

220 Cooperative (1996) S.41 Tabelle 18; Stadtwerke Frankfurt (1998), pers. Mitt.
??! epd. S.8

??2 ebd.

223 Stadtwerke Frankfurt 1998, pers. Mitt.

224 Cooperative (1996) S.42: Quelle BGW Wasserstatistik

?%% Die Vorgabe scheint rein politisch motiviert zu sein. Ein 6konomisches Kalkdl ist nicht ersicht-
lich, obwohl der Verzicht auf den Ausbau der Wasserzulieferung im Vogelsberg als solches ge-
nannt wird. Wahrscheinlich scheint jedoch, das ein Ausbau auch ohne Kampagne nicht nétig ge-
wesen ware.
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schon erreicht), durch den autonomen Rickgang knapp 15% erreicht werden konnen.
Dies beruht aber zugegebenermal3en zu erheblichen Teil auf 1989 nicht vorhersehba-
ren Ereignissen wie dem konjunkturellen Einbruch und dem Abzug der Streitkrafte.
Auch ohne diese war der Trend jedoch eindeutig: seit 1975 ist der Verbrauch ricklau-

fig; von 1982 bis 1989 war ein autonomer Riickgang von 7,4% zu verzeichnen (s.0.).

5 Ein politisch-6konomisches Modell der Wasserversorgung

Das hier vorgestellte Modell beschreibt die Investitionsentscheidung zu einer Kapazi-
tatsanpassung (-ausweitung) aufgrund neuer Verbrauchsschatzungen in der Wasser-
versorgung. Diese erfolgt bei asymmetrischer Information, die aus einer zweistufigen
Prinzipal-Agenten-Beziehung, Wabhler-Politiker, Politiker-Leiter des Versorgungsun-

226

ternehmens, resultiert. Direkte Preiseffekte wurden vernachlassigt.” Ebenso fand die

Abwasserentsorgung an dieser Stelle keine Berlcksichtigung.
5.1 Die Akteure

5.1.1 Der verantwortliche Politiker

Das Wahlvolk wahlt seine politischen Reprasentanten, einer sei fir die Wasserver-
sorgung verantwortlich. Die Politiker sind nicht ausschlieRlich an der Wohlfahrt ihrer
Wahler interessiert. Sie stehen unter dem Druck, sich in der Offentlichkeit darstellen
zu mussen. Daher sind sie auch solchen Projekten gegentber aufgeschlossen, die
ihrer Position als Lokalpolitiker neuen Glanz verleihen kénnen, ohne dabei das Ge-

meinwohl vollig aus den Augen zu verlieren.

Dies sei mittels einer Nutzenfunktion des verantwortlichen Politikers®*” dargestellt. In
dieser werden die gesellschaftliche Wohlfahrt und der eigene Nutzen gewichtet und

summiert.”*® Hierbei soll zweierlei zum Ausdruck gelangen. Zum einen erscheint es

226 Dies, obwohl mit groRen Investitionen in der Regel Gebuhrenerhthungen einhergehen. Hier
werden vereinfachend die Gesamtkosten dem gesellschaftlichen Nutzen gegenlbergestellt und
die Durchsetzung einer Gebihrenerhéhung als Teil der politischen Kosten des Politikers model-
liert.

22T Es handelt sich nicht direkt um eine politische Unterstltzungsfunktion eines stimmenmaximie-
renden Politikers, deshalb habe ich diesen Ausdruck vermieden.

??8 Die Funktion ist an die von Grossmann/Helpmann (1994) angelehnt. Die dort definierte politi-
sche Zielfunktion ist die Summe Uber die einzeln gewichteten Spendenbeitrdge (campaign contri-
butions) verschiedener Interessengruppen (die dem eigenniitzigen Politiker Nutzen stiften), sowie
der (ebenfalls gewichteten) gesamten sozialen Wohlfahrt. S.836
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plausibel, daf3 er als politischer Akteur seinen politischen Auftrag ernst nimmt, seine
personlichen Interessen aber nicht vollig vergil3t. Zum anderen ist hier die doppelte
Funktion des verantwortlichen Politikers in einer zweistufigen Prinzipal-Agenten-
Beziehung modelliert. Als vom Wahlvolk legitimierter Volksvertreter ist er dessen
Agent und Treuhénder. Als Gewahlter ist er aber zugleich der politisch Verantwortliche

und als solcher Prinzipal der Wasserversorgung.

Bei der Erfullung seiner Aufgaben ist es nicht auszuschlieen, daf er seinen eigenen
Interessen auf verschiedene Weise forderlich ist. Diesen kann direkt durch finanzielle
Zuwendungen entsprochen werden, oder indirekt — und damit will ich im folgenden
argumentieren — durch politisch wertvolle 6ffentliche Aufmerksamkeit, im Rahmen
derer er seine Geschaftigkeit und seinen politischen Einsatz zu prasentieren vermag.
Dies kann dazu dienen sein Image zu begrinden oder zu starken, welches fir eine
Wiederwahl von entscheidender Bedeutung sein kann. Um im politischen Prozel3
leichtere Hand zu haben, kann er auch fur die Befriedigung der Interessen seiner
Kollegen sorgen. So kann das erstellte/erweiterte Werk auch als Vorzeigeobjekt fir in-
und auslandische Besucher hergerichtet werden. Trotz alledem, bedeutet dies jedoch
nicht, dal3 er die gesellschaftliche Wohlfahrt vernachlassigt. Er kann ihr auch sehr
grolRen Wert beimessen, aus ideellen Grinden oder wenn diese bei Wiederwahlen

eine wichtige Rolle spielt.

Im Bereich der Wasserversorgung tritt noch ein weiterer wichtiger Aspekt, der die Re-
chenschaft des verantwortlichen Politikers anbetrifft, hinzu. Um dem erklarten Auftrag,
Wasser jederzeit und in einwandfreier Qualitat bereitzustellen,” in jedem Fall zu ge-
niagen, hat der Politiker als vom Volke Verpflichteter den Anreiz, sich abzusichern.
Dies kann er in seiner Rolle als Prinzipal am besten dadurch erreichen, dal3 er diesen

Auftrag mit erh6htem Gewicht an das Versorgungsunternehmen weitergibt.

5.1.2 Das Verhalten der Behorde

Die Wasserversorgung ist ein gemeinwirtschaftliches Versorgungsunternehmen mit
eigenem Rechnungskreis und als solches keine Behodrde im eigentlichen Sinne. Je-
doch gehen investive Aktivitaten oft mit Gebuhrenerhéhungen einher und diese mus-

sen durch die politischen Instanzen bestatigt werden. Die Billigung von politischer

?29 yergl. Schalekamp (1989) S.754
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Seite entspricht der Budgeterh6hung einer Behdrde. Dieser fur dieses Modell aus-
schlaggebende Aspekt rechtfertigt es, die Wasserversorgung im folgenden als eine

Behorde zu behandeln.

Die Interessen der Behdrde seien durch die Interessen des Leiters verkorpert. Sein
Eifer liege darin, die technischen Anlagen fur alle Eventualitaten geristet und in ge-
buhrendem Format gebaut zu haben. Er sei vor allem daran interessiert, den Neubau
von Anlagen zu vorantreiben, weil er hier Raum und Zukunft gestalten und seine Ide-
en einbringen kann. Sein Streben ist demnach die Maximierung der Neukapazitat
(Max DK).

Diese Hypothese scheint fur den Planer 6ffentlicher Versorgungseinrichtungen nicht
unplausibel, und sie enthéalt implizit die Annahme, der Maximierung des diskretionaren
Budgets. Neue Projekte rechtfertigen neue Mittelzuweisungen, lGber deren Disposition
der Behordenchef im Detail befindet. Dadurch kann er sein diskretiondres Budget
vergroRern. Anzumerken ist, dal3 diese Hypothese in der Praxis oft nicht weit von der
reinen Budgetmaximierung im klassischen Sinne Niskanens (1994, siehe Abschnitt
1.4) entfernt ist.

Die Bedarfsplanung obliegt der Wasserversorgung. Um die notwendigen Kapazitaten
auch in der Zukunft bereitzustellen, ist es notig Verbrauchsschatzungen durchzufih-
ren. Mittels dieser Verbrauchsschatzung und der daraus abgeleiteten Notwendigkeit,
Kapazitdtsanpassungen durchzufthren, kann der Leiter seinen Wunsch, neue und
grolRe Projekte zu erstellen, den politischen Instanzen vermitteln. Aufgrund einer
asymmetrischer Informationsverteilung besitzt die Behdrde einen Informationsvorteil —
die Realitdtsndhe der Annahmen bzw. deren Eintrittswahrscheinlichkeit, die zu der
Bestimmung eines kiinftig méglichen Tagesmaximums fihren, kédnnen nur schwer

bewertet werden.

Werden, was regelmaliig der Fall ist, an der Schatzung externe Gutachter beteiligt, so
ist darauf hinzuweisen, dal’ diese auch, ein Interesse daran haben kénnen, die Neu-
kapazitaten gebihrlich grof3 zu konzipieren. Sofern sie spater am Bau mitwirken, ist
dem so, weil die gangige Auftragsbezahlung in Abhangigkeit vom Kostenvolumen
bestimmt wird. AuRerdem konnte er ein berufliches Interesse daran haben. Fir den
Ruf eines Gutachters ist "etwas zu grof3", besser als "leider, ein bi3chen zu klein". Das

"wie weit" spielt dabei nur eine sekundare Rolle.
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Im Ubrigen besteht die Moglichkeit durch die Wahl eines bestimmten Gutachters, das
Ergebnis indirekt zu beeinflussen. Der Leiter der Behdrde kann sich an einen beson-
ders fur konservative im Sinne "vorsichtiger" Schatzungen bekannten Gutachter wen-
den. Das Wort "konservativ" knlipft hier an einen in der Vergangenheit zu beobach-

tenden Trend starken Verbrauchszunahmen an.

So kann es zu der Bildung einer Interessengemeinschaft zwischen der Behorde und
den an den Prognosen beteiligten Ingenieurbiiros kommen, wenn diese auch an der
Planung der neuen Anlagen beteiligt sind. Daraus folgt, daf3 die Interessen von Politi-

ker, Behorde und Gutachtern/Ingenieuren ein Stiick weit gleichgerichtet sein kénnen.

Bei der Prognosemethode handelt es sich um eine Punktschatzung im Gegensatz zu
der Schatzung einer Wahrscheinlichkeitsverteilung. Geschéatzt wird der maximal még-
liche Gesamtverbrauch, der bei einer ungiinstigen Entwicklung zu einem Zeitpunkt t
auftreten kénnte. Der Zeitpunkt t sei an dieser Stelle vernachlassigt. Das Ergebnis der

Schétzung sei durch é dargestellt.

5.1.3 Interaktion Politiker-Behorde

Die Behdrde macht einen Vorschlag, an sie ist die Aufgabe der Wasserversorgung
Ubertragen worden. Ihr Vorschlag muf3 politisch tragfahig sein, d.h. durchsetzbar sein.
Es wird hier angenommen, dalR die Behodrde sich dessen bewul3t ist. Sie kennt die
Vorlieben der Politiker. Das Projekt muf3 sich "gut verkaufen" lassen. Die Wahl und
Prasentation der Schatzung, €, und die ihr beigemessene Glaubwirdigkeit bestimmen
die Notwendigkeit und GroRRe einer Kapazitdtsausdehnung. Der weitere Erfolg eines
als notwendig erachteten Projekts im politischen Prozel3 héangt nunmehr von den
Mdoglichkeiten der Finanzierung (Subventionen, Gebihrenerh6hungen) ab. Zunachst
bedarf es jedoch der Zustimmung des Gemeinderat. Da prinzipiell jederzeit ein Volks-
begehren mdoglich ist, ist fur die Entscheidung des weiteren noch eine gewisse Zu-

stimmung der breiten Offentlichkeit Voraussetzung.
5.2 Modellierung

5.2.1 Potentielle aggregierte Nachfrage, Kapazitatsausweitung, Kosten

Das Tagesmaximum X in einem besonders trockenem Jahr gibt die Entwicklungen

der exogenen Faktoren, zusammengefalit in e, wieder.
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Fir das Tagesmaximum X gilt: X(€), X'(e) > 0.

Aus der Schatzung von e, € ergibt sich das geschatzte Tagesmaximum. Es gilt:

X, = X(8,,).

0,t

Potentielle maximale Nachfrage in Abhangigkeit von einer Schatzung é

Kosten entstehen in Abhangigkeit von der Projektgrof3e:
Kosten C,(DK); Dk =k(X,,)-k(X,); C>0; C(0)=0

Die zweite Ableitung ist im Gegensatz zu der Regel als negativ angenommen, C"<0,
weil mit zunehmender Gro3e des Projektes in der Wasserwirtschaft regelmafig die

Kosten sinken (zunehmende Skalenertrage).

Mdglicher Verlauf einer Kostenfunktion
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5.2.2 Gesellschaftliches Optimum

Fir die Gesellschaft sei eine quasi-lineare Nutzenfunktion angenommen: G° =U+(B-
C), wobei G° den gesellschaftlichen Nutzen, U den Nutzen aus der Kapazitatserweite-
rung, B den fixen Gemeindehaushalt und C die Kosten des Projektes darstellen. (B-
C) kann auch als Aggregat der anderen, fur die Gemeinschaft bereitgestellten Guter
mit dem Preisindex 1 und damit als geldwerter Nutzen des Giteraggregats interpre-
tiert werden. Fur den weiteren Verlauf soll G=U-C als MaR fur den gesellschaftlichen

Nutzen ausreichen.?°

Wir wollen hier unterstellen, dal® der gesellschaftliche Nutzen in monetaren Einheiten
melbar sei. Im Rahmen einer Kosten-Nutzen-Analyse wéare dann ein gesellschaftli-
ches Optimum zu bestimmen. Bei wohl definierten Kurven (stetig, differenzierbar) lafit
sich dies im folgenden Schaubild darstellen. Der Einfachheit halber wird hier auch
nicht mit dem erwarteten Nutzen der Investition gearbeitet, sondern mit der Fiktion
einer als richtig empfundenen Schéatzung. Dies kommt einer Betrachtung risikoneutra-
ler Wirtschaftssubjekte gleich. Bei Investitionskosten fiir die Erweiterung einer Anlage,
die, wenn sie direkt auf die Einwohner umgelegt wirden, bei einigen Hundert Franken

pro Person liegen®**

, kann man dies als eine Linearisierung der Nutzenkurve an die-
ser Stelle interpretieren. Dies erscheint bei einem Betrag dieser Hohe nicht unplausi-

bel, insbesondere dann, wenn nur die Kapitalkosten gedeckt werden mussen.

%0 Eine einfache Umformung der Nutzenfunktion erlaubt dies: G=G°-B=U-C. Da B als konstant
angenommen wurde, ist die innere Losung des Optimierungsproblems fiir G und G° identisch.

231 |nvestition fiir neues Wasserwerk von z.B. sFr. 100 Mio. bei 500'000 Einwohnern: sFr. 200 pro
Einwohner; bei 100'000 Einwohnern: sFr. 1000 pro Einwohner.
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u,C "
Fir U-C=0 P Dk
U",C"<0; wenn
U"-C"<0 >Max.

Gesellschaftliches Optimum

Wir gehen von einer inneren Lésung aus: Die Stelle Dk erfiille die Bedingung erster
Ordnung. Fur ein Maximum muf3 die Bedingung zweiter Ordnung im Optimum erfullt
sein, d.h. die Abnahme des Grenznutzen muf} starker ausfallen als die Zunahme der
Grenzkosten. In der Graphik kommt dies durch die an der Stelle Dk~ stérker ge-
krimmte Nutzen- im Vergleich zur Kostenkurve zum Ausdruck. Dies korrespondiert
mit folgenden Uberlegungen. Die Kosten steigen den ganzen betrachteten Bereich
an. Der Nutzen hingegen nimmt mit zusatzlicher Sicherheit zunachst stark zu, dann

aber, mit schwindendem Restrisiko, geht der Grenznutzen gegen null.

Im gesellschaftlichen Wohlfahrtsoptimum gilt, da? der Grenznutzen einer investierten
Geldeinheit gerade gleich dem zusatzlichen Gewinn an Sicherheit in der Wasserver-
sorgung ist. Dieses ware allerdings nur bei vollstandiger Information, Offenbarung der
Praferenzen und einer Entschadigung mittels Transferzahlung der Verlierer durch die

Gewinner realisierbar.

5.2.3 Die Nutzenfunktion M des Politikers

Die Nutzenfunktion des Politikers besteht aus zwei gewichteten®*

Teilen, zum einen
der gesellschaftlichen Wohlfahrt und zum anderen einem persénlichen Term, der sei-
nen Eigennutzen, V, und die zur Durchsetzung seiner Interessen notwendigen politi-

schen Kosten, PC, beriicksichtigt.

22 Man kénnte auch alternativ wie Grossmann und Helpman (1994) es vorschlagen, nur ein Ge-
wicht verwenden: M =a A +a,BU M/a, =A + (a,/a,)B;a, * 0; wir setzten M = M/a,
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M(U,C,V,PC) = a,[U(Dk) - C(DK)] +a2[V(Dk)— Pc(Dk,s)]

Zielvariable ist die Kapazitatsvergréf3erung Dk, die von der Schatzung é abhangt. Der

klassische Fall eines benevolenten Politikers kann durch a , = 0 modelliert werden —

er sieht sich im Auftrag des 6ffentlichen Wohls und abstrahiert von eigenen Vorteilen
ebenso wie von politischen Kosten der Durchsetzung des gesellschaftlichen Opti-
mums. Im Gegensatz dazu laRt sich ein vollig korrupter Politiker durch

a , = O darstellen.

Die politische Kosten PC(Dk,S) hangen nicht nur von der GréR3e des Projekts ab, sie
orientieren sich auch an der politischen Stimmung, S. Die Kurve kann individuell und
zeitlich variieren. Sie hangt ab von dem jeweiligen Stand des, den Vorschlag einbrin-
genden Politikers in den eigenen Reihen und in der Offentlichkeit ab. Es kann sich
z.B. im Zeitablauf das politische Umfeld wandeln, so da? SPAREN gro3 geschrieben
wird. Diese Situation wird durch die Kurve PC(Dk,S') in der folgende Abbildung dar-
gestellt. Der Politiker hat bei prohibitiv hohen politischen Kosten®* keinen Anreiz gro-
Be Ausbauprojekte zu fordern. Bei entsprechender Gewichtung kommt eine RandI6-

sung mit Dk=0 in Betracht.

Ansonsten steigen die politischen Kosten in zunehmendem Maf3e, PC" >0, mit der
GroRRe des Projekts in dem MalRe wie die Belastung fir Gemeindehaushalt und Burger

zunimmt.

V,PC PC(S)

PC(S)

Dk

Nutzenfunktion des verantwortlichen Politikers

2% Damit sind u.U. die geringen Investitionsausgaben der englischen Wasserwirtschaft zu Beginn
der achtziger Jahre zu erklaren.
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5.2.4 Nutzenmaximierung des Politikers

Die Bedingungen erster und zweiter Ordnung fiir den Fall Dk’ > Dk~ nehmen folgende

Gestalt an:>*

M: M' :al[U' - CI]+a2[V' - PC']IZO

fiDk SRS
— (+) 2

ﬂZMZ = M"=a,[U" - C"]+a,[V" - PC|=?

Dk - -

— S
(-)7?

Wir gehen wieder von einer inneren Lésung aus: Die Stelle Dk~ erfiille die Bedingung
erster Ordnung. Fir Dk~ (gesellschaftliches Wohlfahrtsmaximum) gilt wie wir oben
gesehen haben U'-C' = 0. Fiir eine Kapazitatsausdehnung Dk, die tiber dem Opti-
mum?*® liegt, also ein Dk > Dk~ wird U'(Dk) -C'(Dk") < 0°*®. Notwendig fiir eine innere
Losung ist unabhangig von der Gewichtung, daR V'(Dk’) -PC'(Dk’,S) >0. Das bedeu-
tet, dal3 der Grenznutzen der Kapazitatserweiterung fur den Politiker notwendig gro-
Ber sein muld als die Grenzkosten ihrer politischen Durchsetzung. Ohne genau funk-
tionale Spezifikationen von V und PC laRt sich nicht sagen, ob es eine Stelle Dk~ gibt,

die diesen Kriterien genugt.

Eine Maximallésung erfordert des weiteren, dal3 die Bedingung zweiter Ordnung erfullt
ist. Ob U"-C" > 0 oder U"-C" < 0 kann nicht genau gesagt werden, jedoch ist die An-
nahme zu rechtfertigen, dal3 sich die Krimmung der beiden Kurven in der Umgebung
von Dk” gleich verhalt wie oben vorausgesetzt, also negativ. In jedem Fall ist V"'-
PC"<0, weil PC" als positiv angenommen wurde. Es kann nun der Fall eintreten, dal}
der erste Term der Bedingung zweiter Ordnung positiv wird und entsprechend gewich-
tet die Bedingung dominiert. Es ergibt sich dann die unsinnige Losung eines Mini-

mums, also einer minimalen Kapazitat an der Stelle Dk". Voraussetzung ist, daR die

2% Die Vorzeichen geben den Wertebereich der Ausdriicke unter denen sie stehen an.

2% Der umgekehrte Fall Dk < Dk wird nicht hier diskutiert. Es ergeben sich keine sinnvollen Aus-
sagen.

2% Dies gilt aufgrund der oben getroffenen Annahme einer Maximalldsung, U"(Dk”™)-C"(Dk™) < 0
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Bedingung V(Dk') -PC(Dk’,S) >0 erfiillt ist, also sich fir den Politiker ein Einsatz tiber-
haupt lohnt. Sonst gibt es eine Randlésung Dk = 0.

Anschaulich laft sich der Mechanismus wie folgt erklaren: Der Politiker favorisiert
grol3e Loésungen (V). Gebremst wird er durch die politischen Kosten (PC) der Durch-
setzung. Er neigt bei der entsprechenden Wahl der Gewichtungsfaktoren dazu, die
Abweichung von der gesellschaftlichen Optimallésung durch seinen eigenen Nutzen-
zuwachs zu kompensieren. Dies u.a. auch um seinem politischen Auftrag besser zu

genugen, das Restrisiko einer unzureichenden Kapazitat zu reduzieren.

5.2.5 Bewertung

Die Behorde agiert als Agenda-Setter, d.h. sie legt einen Vorschlag offiziell vor. Dieser
kann angenommen oder abgelehnt werden. Sie kann daher den Vorschlag auch so
wahlen, dal’ der Nutzen des Politikers nicht maximiert wird, sondern daf3 der Politiker
bei Annahme des Vorschlages besser gestellt wird als bei einer Ablehnung. Auf diese
Weise hat sie neben dem Informationsvorteil noch eine weitere Moglichkeit auf das

Ergebnis EinfluR zu nehmen.
Zwei Falle sind fur die Analyse einer inneren Lésung zu unterscheiden:

1. Die Behdrde hat das wahre é als Schatzung vorgelegt. Der Politiker ist jetzt trotz
seiner Vorliebe fiir groBe Lésungen gezwungen, die gesellschaftlich optimale zu
verwirklichen. Aufgrund der Bekanntmachung der Vorlage der Behorde fallen pro-
hibitiv hohe politische Kosten um eine andere (grolRere) als die vorgeschlagene

LOsung an.

2. Die Behorde ist in etwa Uber die Winsche und Zwange des Politikers informiert.
Sie wahlt ein ungunstigeres Szenario, welches besonderen Sicherheitsvorstellun-
gen Rechnung tragt. In Kenntnis der Nutzenfunktion des Politikers, die durch Ge-
sprache Uber grundsatzliche Vorschlage, Ziele und Notwendigkeiten der Wasser-
versorgung und deren Mdglichkeiten in Erfahrung gebracht werden kann — bei de-
nen der Politiker auch seine Vorstellung duRern kann — wahlt die Behorde ein €,

welches politisch durchsetzbar ist.

Der Entscheidungsspielraum der Behdrde hangt maf3geblich von der Form der Zu-

sammenarbeit oder der Uberwachung der Behoérde durch den Politiker ab. Danach
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richtet sich auch die H6he der Rente, die sie aus lhrem Informationsvorteil ziehen
kann. Im Lichte der beiden im ersten Kapitel vorgestellten Ansatze lait sich die Lage

so beurteilen:

Im ersten Fall zeigt sich, dal3 wenn der Leiter der Behorde die gesellschaftlich optima-
le Losung wahlen will, er dies auch entgegen der Interessen des Politikers durchset-
zen kann. Dem Politiker steht jedoch die Neubesetzung des Postens als starkes

(Druck-)Mittel zur Verfligung.

In einer reinen Prinzipal-Agent-Welt konnte die optimale Losung durch eine Kombina-
tion von Kontroll- und Anreizmechanismen angenédhert werden. Dabei muf3te die
Kontrolle der Behérde durch den Politiker von den Wahler Giberwachen werden. Die
Gestaltung eines Anreizmechanismus, der auf die Realisierung der optimalen Losung
hinwirkt, kénnte z.B. durch die Anderung der Eigentumsverhéltnisse erfolgen. Diese
schafft jedoch neue Probleme (Kapitel 2.2, Regulierung). Wenn eine Privatisierung
ausgeschlossen ist, bleibt dies hingegen eine kaum losbare Aufgabe. Die Entschei-
dung einer Kapazitatserweiterung fallt im Gemeinderat oder durch eine Volksabstim-
mung. Weder Leiter noch Politiker sind direkt verantwortlich, sie bringen nur die Vor-
schlage ein. Im tbrigen kann die Einsparung von uberflissigen Kosten nicht quantifi-
ziert werden, so dal3 sich daraus eine GrofRe ableiten liel3e, die als Grundlage eines

Anreizmechanismuses (Belohnung) fir den Leiter oder den Politiker dienen konnte.

Im zweiten Fall, kooperieren Politik und Birokratie. Es findet eine Art Interessenaus-
gleich statt. Innerhalb des politischen Prozel3 wird abgewogen, was durchsetzbar ist
und insbesondere, wieviel den Wahlern zugemutet werden kann. So wird die GroRRe
des Kuchen und die Aufteilung zwischen den beteiligten Parteien festgelegt

(Niskanens 1994, revidierte Fassung der Burokratietheorie).

Ist der Politiker jedoch dem Wohle des Volkes verpflichtet, ergibt sich eine Prinzipal-
Agent-Beziehung auf der zweiten Delegationsebene. Durch verstarkte Uberwachung
kann er die Informationsasymmetrie verkirzen und die gesellschaftlich optimale L6-
sung annahern. Je geringer das Ausmalf der Informationsasymmetrie ist, desto klei-

ner sind die Informationsrenten, die extrahiert werden kénnen.
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Die zweistufige Delegation der Aufgabe der Wasserversorgung, zuerst an eine politi-
sche Institution (durch Wahler) und danach durch diese an eine Behdrde, verursacht

Kosten, die als Kosten der politischen Organisation bezeichnet werden kdénnen.

6 SchluRBbemerkungen

1. Das Aussetzen des Preismechanismus hat zur Folge, daf3 die Information tber die
Knappheitsverhaltnisse der Ressource verloren geht. Dadurch ist kein 6konomi-
scher Umgang mit diesen Ressourcen maoglich. Knapp ist in Zurich nicht die Res-
source Wasser, aber die Mittel, die zur stdndigen Bereitstellung aufgewandt wer-

den miissen.”’

Da die Abwasser nicht ganzlich geklart werden, entsteht eine Ex-
ternalitat. Diese sollte mit Hilfe des Preises internalisiert werden. Statt dessen re-
flektieren die Preise nicht einmal die tatsdchlichen Kosten, denn die Investitionen
wurden in der Vergangenheit stark subventioniert. Dies mag auf dem Land durch
klassisch politischen Uberlegungen gerechtfertigt sein, da die Kosten pro Einwoh-
ner erheblich Uber denen in der Stadt liegen. Eine Unterstitzung von landlichen
und stadtischen Siedlung hingegen laft sich mit politisch-6konomischen Argumen-

ten der Birokratietheorie erklaren.

2. Aus folgenden Grunden besteht die Gefahr der Erstellung von kapitalintensiveren
Produktionsverfahren in der Gemeinwirtschaft. (1) Die Subvention von Kapitalko-
sten und die glnstigen Refinanzierungsmdglichkeiten durch die Stadt verbilligen
den Faktor Kapital. Die Gebihren missen zwar auch die Kosten des Kapitaldien-
stes decken, doch kommt es zu einer Verzerrung zwischen den Arbeits- und Kapi-

238

talkosten™. (2) Die Annehmlichkeiten aus seiner Position erwachsen dem Blrokra-

ten ausschliel3lich wahrend seiner Amtszeit, das bedeutet, dafl3 er dazu neigt, Aus-

gaben lieber heute zu tatigen als morgen oder mit anderen Worten kapitalintensi-

239

vere Verfahren bevorzugt.”™ (3) Subventionen flieRen eher fir neue Projekte als

2" Damit sind vor allem die langfristig gebundenen Mitttel sprich das Kapital gemeint. Nicht zu
vergessen sind aber die Betriebskosten fir Gewinnung, Aufbereitung, Forderung und Klérung,
sowie die Energie, die im Haushalt zur Erwdrmung des Wassers aufgewandt wird.

%8 Eine normaler Arbeitsplatz (Brunnenwaérter) wurde 1989 mit sFr. 75.000 veranschlagt
(Schalekamp, 1989, S. 747). Bei einer gegenwartigen Zinsbelastung von 5% (WVZ 1998, Pers.
Mitt.) bedeutet das eine Rechtfertigung von sFr. 1,5 Mio. als untere Grenze (Arbeitskosten steigen;
Schulden werden getilgt, so dal3 die zu zahlbaren Zinsen abnehmen, desweiteren sind Subventio-
nen in Hohe von derzeit 10-15% (ebd.) auf grofl3e Projekte nicht miteingerechnet)

2% Niskanen (1996) S.264
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fur Sanierungen. (4) Um die Betriebskosten zu reduzieren und den finanziellen
Spielraum zu vergréRern, besteht ein Grund hochtechnologische Anlagen zu be-
vorzugen. Technologie verleiht zudem zuséatzliches Prestige. (5) Die Auftragsbe-
zahlung der kooperierenden Ingenieurbiros und Bauunternehmen erfolgt in Ab-

hangigkeit vom Kostenvolumen.

3. Die in der Vergangenheit bevorzugte angebotsseitige Planung hat kurz- und mittel-
fristig eine langfristige kostensparende Strategie in der Wasserwirtschaft blockiert.
Die gegebene Zielsetzung, den Bedarf jederzeit, unter allen Umstanden zu decken,
bedeutet konsequenterweise den Ausbau der Kapazitat auf den schlimmstmadgli-
chen Fall (worst-case). Die neugeschaffenen Kapazitaten schufen sich ihre eigene
Dynamik und Sachzwange. Da Mikrostudien fehlten und auch keine Strategien an-
gedacht waren, konnten Sparpotentiale nicht genutzt werden. Dies ist jedoch mei-
nes Erachtens Teil des Auftrages an die gemeinwirtschaftliche Wasserversorgung,
weil der Preislenkungsmechanismus seinen Zweck nicht erfillt. Diese Entwicklung
ist jedoch aufgrund der aller Wahrscheinlichkeit nach riicklaufigen Nachfrage be-

endet. Neue Strategien sind nétig zur Stillegung von Kapazitaten.

4. Die Grenzen des Wassersparens: Infolge des Kostendeckungssystems gilt, dai3
sich Wassersparen nur fur den Gberdurchschnittlichen Sparer finanziell rentiert.”*
Denn, wenn alle gleichmaf3ig den Verbrauch senken wird der hohe Anteil an Fix-
kosten in der kurzen Frist auf die geringere Liefermenge umgelegt: der Preis steigt.
Nur langfristig konnte es sich lohnen, mittels gezielter SparmafRnahmen in Verbin-
dung mit geringeren AusbaugrofRen in der Infrastruktur die Investitionskosten und
damit das in der Wasserwirtschaft gebundene Kapital zu reduzieren. Eine Uberle-
gung in dieser Richtung ist insbesondere dann sinnvoll, wenn der Ausbau bzw. die
Erneuerung einer Anlage bevorsteht. Im Vorfeld ist zu ermitteln, welche Kosten ei-
ne Kampagne und die Investitionen in forcierte Spareinrichtungen auf Seiten der
privaten Haushalte verursachen wiirden, um diese den abdiskontierten®*" geplan-

ten Investitions- und erhohten (verminderten®*?) Betriebskosten gegenuberstellen

249 | ehn/Steiner/Mohr (1996) S.140
L Wert eines Zahlungsstroms auf einen (den heutigen) Tag gerechnet (Barwert)

%2 Der technische Fortschritt, der auch seinen Weg in die moderne Wasserwirtschaft gefunden
hat, macht manch einen Arbeitsplatz Uberflissig — die Einsparung desselben, wenn mdglich und
erwiinscht, senkt die Betriebskosten.
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zu kénnen. Der Aufwand, das Verbrauchsverhalten der Abnehmer kontinuierlich zu
studieren, wére allein deshalb schon winschenswert, weil dadurch genauere Pro-
gnosen maglich wirden. Allerdings mul? bei der gegenwartigen zumeist ricklaufi-
gen Verbrauchsentwicklung festgehalten werden, dal3 Erweiterungen nur noch in

seltenen Fallen zu erwarten sind.

5. Privatisierung, ja! Durch Skalenertrdge und vertikale Integration (economies of
scope) wird mehr Know-How an zentraler Stelle gesammelt, die Innovationstatigkeit
und der Fortschritt in Organisationsstrukur gehen besser von statten. Die Einfuh-
rung und Nutzung modernster Datenverabreitungsinstrumente geschieht schneller
in der Privatwirtschaft. Spezialwissen in Sachen Projekt- und Risikomanagement
kann besser in einer groRen Organisation angehauft werden. Flachere Hierarchien
und bessere Karrieremoglichkeiten kbnnen motivierender wirken. Schnellere Ent-
scheidungswege ohne politische Ricksichtnahmen, Abstimmungen oder Einmi-
schungen, wenngleich eine politische Kontrolle durch die Regulierungsbehérde
erfolgt.

Privatisierung, nein! Der potentiell hdheren Effizienz stehen aber hohe Regulie-
rungskosten und (zunéchst) steigende Preise fir die Verbraucher entgegen. Zwar
kann sich der Staat vorlaufig aus der direkten Verantwortung stehlen, doch wenn

3 Dazu kommt, daR wie

etwas schief gehen sollte, dann mufd er einspringen.
Schneider gezeigt hat, der Staat nicht ineffizient arbeiten muf3. Schlief3lich bieten
Mischformen®** eine eventuell gangbare Losung. Nach dem Kooperationsmodell
werden eine Besitz- und eine Betriebs-GmbH gegrindet. Die Stadt halt mindestens
51% der Anteile, das private Unternehmen, welches zu einem Konzern gehéren
kann, den Rest. Zwischen der Gemeinde und den beiden Gesellschaften wird ein

Ver- und/oder Entsorgungsvertrag geschlossen.**

6. Aus dem englischen Beispiel kann man auch folgendes lernen: Wenn Privatisieren,

dann richtig. Das bedeutet, dal’ die geschaffene Regulierungsbehdérde einen Sta-

246

tus, ahnlich unabhangig wie der der Bundesbank erhalten sollte.”™ Sie steht zwi-

243 Schlagworte: Privatisierung der Gewinne und Sozialisierung der Verluste.

** Eine Beteiligung Privater an der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben verstehe ich hier nicht
als Teilprivatisierung, solange die Mehrheitsbeteiligung von 6ffentlicher Seite gehalten wird.

25 Ellwein/Buck (1995) S.37

245 | affont/Tirole (1993) S.502 weisen darauf hin, dal3 dies dann sub-optimal ist, wenn Politiker
"ehrlich”, d.h. nicht durch Interessengruppen beeinflul3bar sind.
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schen den Graben, zwischen Verbrauchern und Unternehmen, und muf? daher die
entsprechende Ausstattung haben, um sich in der Offentlichkeit behaupten zu kén-

nen. Die Unabhangigkeit von der Politik ist ihr Stolz, den es zu verteidigen gilt.
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