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1. Teil

Zielsetzung, Gang der Untersuchung und Voriiberlegungen

Kapitel I
Zielsetzung und Gang der Untersuchung

Volkswirte verbinden mit dem Begriff der wirtschaftlichen Betatigung von
Gemeinden Assoziationen wie etwa "Einnahmen fiir die Gemeinden',
"Offentliche Produktion", "Offentliche Unternehmen", "Kaufen-oder-Sel-
bermachen" und "Privatisierung'. Diese Begriffe sprechen wesentliche
Aspekte des zu behandelnden Problems an. Uberraschenderweise wurden in
den bisherigen Arbeiten aber immer nur Einzelaspekte diskutiert;' eine Ge-
samtdarstellung fehlt dagegen. Diese Liicke schlieBen zu helfen, ist die
vorrangige Zielsetzung dieser Arbeit. Dabei gilt das besondere Augenmerk
dem Aspekt, mit dieser Gesamtdarstellung einen Beitrag zur finanzwirtschaft-
lichen Ordnungspolitik zu leisten.?

Einen solchen Beitrag zu leisten wird um so dringender deshalb empfun-
den, weil die Renaissance der Ordnungspolitik den Gesamtbereich der
offentlichen Finanzwirtschaft auszusparen scheint und damit Aussagen wie
jene der Kameralisten Justi und Sonnenfels aus der Mitte des 18. Jahrhun-
derts nach wie vor nur wenig an Brisanz einbiilen, mit denen sie Landesfiir-
sten von der Einrichtung eigener gewerblicher Betriebe abraten wollten. Im
Originalwortlaut lauten ihre Befiirchtungen wie folgt: "Eine hauptsachliche
Ursache, warum es rathsam ist, dafl der Landesherr nicht auf seine eigenen
Kosten bauet, sondern den Bergbau unter seiner Autoritat Privatpersonen
uberlaft, ist, dal die Eigenthiimer, da es um ihr Vermdgen und Beuthel zu
thun ist, auf den Bau selbst Aufsicht haben, und alles wirthschaftlicher, und

! Genannt seien:

- zum Aspekt Einnahmen fiir die Gemeinden: Blume, M. (1931) und Bohmann, H. (1927);

- zur Offentlichen Produktion: Beuck, H./Diederich, H. (1980);

- zu Offentlichen Unternehmen: Fuchs, C.J. (1922), Mombert, P. (1908), Prahl, A. (1936)
sowie Blankart, Ch.B. (1980a), Bos, D. (1980) und ders. (1986);

- zur Frage "Kaufen-oder-Selbermachen™: Grossekettler, H. (1984) sowie Masten, S.E. (1986)
und

- zum Problemkomplex Privatisierung: Bischoff, D./Nickusch, K.-H. (1977), Brede, H.
(Hrsg./1988) sowie Loesch, A.v. (1983).

2 Vgl. als weitere Beitrige einer finanzwirtschaftlichen Ordnungspolitik Schwarzner, G.
(1991) und Teutemann, M. (erscheint demnichst).

2 Koch



18 Kapitel I: Zielsetzung

mit weniger Kosten einzurichten suchen™ und "Wahrscheinlicherweise ist der

Fleif derjenigen, welche einer solchen Manufaktur vorstehen, nicht so groB,
als der Fleil desjenigen seyn wiirde, der ihn fiir sich selber anstrenget: auch
1aBt sich die genaue Sparsamkeit nicht erwarten, womit der Privateigen-
thiimer fiir sich selbst zu Werke gehen wiirde; immer werden die Gebaude
groBer, und alle Werke weitliufiger angelegt™. Justi und Sonnenfels hitten
vermutlich auch den Gemeinden eine gleichlautende Empfehlung gegeben —
ob sie aus heutiger Sicht berechtigt ware, soll in dieser Arbeit untersucht
werden.

Die Arbeit wendet sich allerdings nicht nur an Volkswirte, sondern auch
an Juristen. Sie greift dabei einen "klassischen" Untersuchungsgegenstand in
der juristischen Literatur auf’ und entwickelt diesen freilich in einer ganz
bestimmten Zielrichtung weiter: Es soll ein Beitrag zur Darlegung der
okonomischen Grundlagen des Rechts zur wirtschaftlichen Betitigung der
Gemeinden geleistet werden. Ublicherweise gilt zwar nach wie vor, daf die
Rechtswissenschaft — getreu dem Motto "iudex non calculat" — noch nicht
hinreichend nach den wirtschaftlichen Zusammenhangen fragt, in denen ihre
Rechtsinstitute stehen,® doch ist ein Abgehen von dieser Einschitzung
beobachtbar, und wird dieser Wandel durch eine interdisziplinir angelegte
Theorierichtung unterstiitzt, die sich explizit um die 6konomischen Grundla-
gen des Rechts bemiiht.” Eine okonomische Analyse des Rechts der
wirtschaftlichen Betatigung der Gemeinden steht bisher aus; sie zu leisten ist
— wie gesagt — eine zweite Zielsetzung dieser Arbeit.

SchlieBlich wendet sich diese Arbeit auch an Verwaltungspraktiker in
Gemeinden und Fithrungskrifte in kommunalen Unternehmen, um ihnen
losgelost von der konkreten Entscheidung in einem Einzelfall — die letztlich
nur auf der Grundlage der vor Ort erhobenen Daten sachgerecht getroffen
werden kann — eine Richtlinie und Entscheidungshilfe dafiir in die Hand zu
geben, welche Kriterien wie in die Entscheidungsfindung einflieBen miissten
und auf welchem Wege Alternativen zur wirtschaftlichen Betdtigung der
Gemeinden generiert werden konnen.

3'S. Justi, JH.G.v. (1758, S. 263).
4'S. Sonnenfels, Jv. (1771, S. 157).

5 Vgl. statt vieler Backhaus, J. (1980), Erichsen, H.-U. (1987), Garben, M. (1937), Gerke,
J. (1985), Haupt, K-J. (1988), Hettlage, KM. (1935), Jacobi, W. (1957), Kluth, W. (1988),
Kougen, A. (1968/60), Ruberg, C. (1962), Stern, K./Piuner, G. (1965), Ueberhorst, W. (1974),
Wiecher, G. (1963) sowie die Ausfiihrungen hierzu bei Erichsen, H.-U. (1986) und Schmid-
Afmann, E. (1985).

6So die Einschdtzung von Groh, M. (1989, S. 227), Richter am Bundesfinanzhof, Miinchen.

7 Vgl. insbesondere Behrens, P. (1986).



Kapitel I: Zielsetzung 19

Die verfolgten Zielsetzungen zu realisieren verlangt ein Vorgehen in
mehreren Schritten. Als Ausgangspunkt der weiteren Uberlegungen funglert
eine okonomische Charakterisierung von Gemeinden und die Ableitung einer
Arbeitsdefinition firr die wirtschaftliche Betitigung der Gemeinden aus
okonomischer Sicht (vgl. unten Kapitel II). Diese Arbeitsdefinition wird
kontrastierend zur Definition wirtschaftlicher Betitigung aus juristischer Sicht
entwickelt, um von Beginn an aufzeigen zu konnen, in welchen speziellen
Aspekten sich die 6konomische von der juristischen Sichtweise abhebt.

Im zweiten Teil dieser Untersuchung wird eine normative Theorie der
wirtschaftlichen Betitigung der Gemeinden entwickelt, vor deren Hintergrund
anschlieBend die tatsichlich beobachtbare wirtschaftliche Betatigung der
Gemeinden beurteilt werden kann. Dieses Beurteilungsraster setzt sich aus
verschiedenen Bausteinen zusammen, die jeweils in sich abgeschlossen
behandelt werden. Das "Durchlaufen” dieser Priifbausteine stellt das Unter-
suchungsprogramm dar, das zuniachst weitgehend abstrakt und anschlieBend
bezogen auf ausgewihlte Bereiche der wirtschaftlichen Betitigung der
Gemeinden abgearbeitet wird. Aus dem vielfaltigen Spektrum der gemeindli-
chen Wirtschaftstitigkeit werden fiir die Detailpriifung die Hauptbereiche der
wirtschaftlichen Betitigung der Gemeinden ausgewihlt: der Verkehrs-, der
Versorgungs- und der Entsorgungsbereich sowie die kommunalen Sparkas-
sen.

Die Grundlagen der normativen Theorie der wirtschaftlichen Betatigung
der Gemeinden werden in Kapitel IIT gelegt. In diesem Kapitel werden die
Kriterien genannt, nach denen die wirtschaftliche Betétigung der Gemeinden
aus volkswirtschaftlicher Sicht beurteilt werden sollte. Es sind dies die
Kriterien der Effektivitat, der Erforderlichkeit und der VerhaltnismaBigkeit,
Kriterien also, die — wenn auch mit zum Teil abweichenden Untersuchungs-
zielen und -inhalten — ebenso in der juristischen Literatur und der
Rechtsprechung Anwendung finden und daher dem Leserkreis vertraut sein
diirften. Kapitel III stellt daneben heraus, da3 wirtschaftliche Betatigung der
Gemeinden als ein institutionelles Arrangement zur Allokation von Produk-
tionsfaktoren angesehen werden kann, das im Wettbewerb mit anderen
institutionellen Allokationsmechanismen seine spezifischen Starken nachwei-
sen muB}, um legitimiert werden zu konnen. Gelingt dieser Effizienznachweis
nicht, ist von wirtschaftlicher Betatigung abzugehen, und ist eine alternative
institutionelle Organisationsform vorzuziehen.

Gleichsam als Aufgreifkriterium fiir ein Handeln der Gemeinden in einem
an sich marktwirtschaftlich verfaBten Wirtschaftssystem wird auf das
Vorliegen von Koordinationsméngeln der Institution "Markt" verwiesen (vgl.
unten Kapitel IV). Nur fiir den Fall, daB sich auf den regionalen Markten zur
Versorgung der Gemeindebiirger solche — im weiteren noch naher zu
bezeichnenden — Koordinationsméangel finden, kann iiberhaupt ein Handeln
der Gemeinden, im besonderen in der Form der wirtschaftlichen Betatigung
der Gemeinden, in legitimierbarer Weise veranlaBt sein. Wird so verfahren,
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