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Rekommunalisierung und Wettbewerb in der Entsorgungswirtschaft

1. Executive Summary

Die Bedeutung und Motive kommunaler Leistungserbringung in der
Entsorgungswirtschaft sind weitestgehend unbekannt. Dieser Bericht beleuchtet
Trends in der Rekommunalisierung in der Entsorgungswirtschaft in Deutschland,
analysiert mogliche Erklarungsansatze und uberpriift diese empirisch. Wir finden
Hinweise auf eine Rekommunalisierungsspirale: Kommunalisierung in der
Vergangenheit verstarkt die Anreize flir Kommunen zur Kommunalisierung in der
Zukunft. Dies liegt, so unsere Vermutung, zum einen an ,Ausstrahlwirkungen“ von
benachbarten Kommunen, zum anderen an der sinkenden kommerziellen
Attraktivitat privater Angebote in einem schrumpfenden Wettbewerbsmarkt.

Unabhangig von der politischen Beurteilung dieser Entwicklung gewinnt mit
steigendem Anteil kommunaler Leistungserbringung die Beriicksichtigung der
kommunalen Leistungserbringung im wettbewerbsrechtlichen Kontext an
Bedeutung. In diesem Bericht wird die kommunale Leistungserbringung als
Ausweichoption der vergebenden Kommune im Verhandlungsprozess mit privaten
Anbietern interpretiert. Auf Basis der empirischen Ergebnisse wird ein Test
vorgeschlagen, mit dem der von der kommunalen Leistungserbringung ausgehende
Wettbewerbsdruck bestimmt und somit Raum fir eine wettbewerbsokonomische
Beurteilung eroffnet werden kann: In Regionen, in denen schon heute eine
ernsthafte Drohung der kommunalen Leistungserbringung besteht, sollte dies bei
der wettbewerbsokonomischen Beurteilung miteinflieBen.

Uber die letzten zwolf Jahre verlief der Prozess der Rekommunalisierung in zwei
Wellen mit einer starken Dynamik zwischen 2003 und 2009 und einem etwas
langsameren Wachstum des kommunalen Marktanteils zwischen 2009 und 2015.
Uber den Beobachtungszeitraum von 2003 bis 2015 stieg der Anteil kommunaler
Leistungserbringung auf Bundesebene von rund 36 Prozent auf fast 46 Prozent.
Dieser Prozess verlief nicht gleichmaBig, und es zeigen sich Unterschiede zwischen
den Bundeslandern, sowohl was das AusmaB als auch was Veranderungen in der
kommunalen Leistungserstellung betrifft. Wahrend in Baden-Wirttemberg im Jahr
2003 nur rund 17 Prozent der Einwohner in Gemeinden mit kommunaler
Leistungserstellung lebten, waren es in Niedersachsen im selben Jahr rund 48
Prozent. Die groBRte Wachstumsrate in der kommunalen Leistungserstellung war in
Sachsen-Anhalt zu beobachten, wo der kommunale Anteil von 2009 bis 2015 von
rund 48 Prozent auf fast 70 Prozent anstieg.

Mogliche Motive fiir die private Leistungsvergabe werden in der akademischen
Literatur in Kostenvorteilen gesehen, insbesondere durch bessere Anreize zur
Kosteneinsparung und dadurch, dass private Anbieter leichter GroBenvorteile lber
die Gemeindegrenzen hinweg erzielen konnen. Damit sind die Vorteile der privaten
Anbieter vor allem in Gemeinden mit niedriger Einwohnerzahl starker ausgepragt.
Aus Sicht der Gemeinde spricht fiir die Eigenerledigung eine starkere politische
Kontrolle uber den Betrieb, so dass auch zusatzliche Ziele wie z.B. Schaffung von
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Arbeitsplatzen verfolgt werden konnen. Zusatzlich kann es fiskalische Motive
geben, entweder weil die Gemeinde selber Gewinne erzielen mochte, oder weil die
kommunale Leistungserstellung auch steuergiinstige Quersubventionen anderer
defizitarer Bereiche erlaubt. Ein weiterer Aspekt ist, dass die Kommune die
Alternative der Eigenerledigung strategisch nutzen konnte, um private Anbieter zu
disziplinieren und um auf eine konzentrierte Marktstruktur zu reagieren.

Kontrastiert man diese moglichen Motive kommunaler und privater
Leistungserbringung und die daraus abgeleiteten empirischen Hypothesen mit der
tatsachlichen Rekommunalisierungsentwicklung der letzten Jahre, so findet man
einen tendenziell positiven Zusammenhang zwischen der Einwohnerzahl und -dichte
bei der ersten Kommunalisierungswelle und keinen (bzw. tendenziell negativen)
Zusammenhang bei der zweiten Kommunalisierungswelle. Die fehlende Korrelation
von Einwohnerzahl und -dichte jedenfalls bei der zweiten Kommunalisierungswelle
deutet daraufhin, dass die relativen Kostenvorteile der Privaten, die insbesondere
bei bevolkerungsarmen Regionen zum Tragen kommen, bei der letzten
Rekommunalisierungswelle keine wesentliche Rolle gespielt haben.

Es zeigt sich vielmehr, dass die Kommunen umso eher die Leistung selbst erbringen
je hoher (i) der Stimmenanteil linker Parteien, (ii) die Arbeitslosenquote, (iii) die
Konzentration der privaten Anbieter, (iv) der Anteil kommunaler
Leistungserbringung in einer Region und (v) je niedriger die Pro-Kopf-
Steuereinnahmen sind. Diese Ergebnisse sprechen dafir, dass unterschiedliche
Motive das Verhalten der Kommunen erklaren. Zum einen scheinen politische
Motivation und die Moglichkeit, Beschaftigungsziele zu verfolgen, bei der
Entscheidung eine Rolle zu spielen. Auch fiskalische Motive werden von den
Ergebnissen tendenziell unterstiitzt. Zum anderen konnen auch Reaktionen auf die
Wettbewerbssituation und Ausstrahlungseffekte von benachbarten Kommunen nicht
ausgeschlossen werden.

Letzteres unterstiitzt die Feststellung einer Rekommunalisierungsspirale:
Kommunalisierung in der Vergangenheit verstarkt die Anreize zur Kommunalisierung
in der Zukunft. So beobachtet man haufiger Rekommunalisierung in Kommunen, in
deren Umgebung der Anteil von kommunaler Leistungserbringung bereits hoch ist.
Dies gilt insbesondere fiir Kommunen mit niedriger Bevolkerungsdichte.
»Ausstrahlwirkungen“ von benachbarten Kommunen konnten hierfiir der Grund
sein. Zum anderen beobachten wir auch eine hohe Rekommunalisierungshaufigkeit
in Kommunen, in deren Umgebung der Marktanteil der 3 groBten Anbieter hoch ist.
Dies gilt insbesondere in Regionen mit hoher Bevolkerungsdichte. Die geringe
preisliche  Attraktivitat privater Angebote in einem  schrumpfenden
Wettbewerbsmarkt konnte hierfir ein Grund sein. Die unterschiedlich starke
Bedeutung dieser Effekte fir bevolkerungsreiche und bevolkerungsarme Kommunen
deutet dabei auf zwei voneinander unabhangige Effekte hin.

Bei der Interpretation der Ergebnisse muss darauf hingewiesen werden, dass die
hier vorgestellten Zusammenhange letztlich nur Korrelationen und nicht zwingend
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kausale Zusammenhange darstellen. Die hier gewahlte, deskriptive Methodik kann
eine Herleitung kausaler Beziehungen nicht leisten.

Interpretiert man die kommunale Leistungserbringung als Ausweichoption der
vergebenden Kommune im Verhandlungsprozess mit privaten Anbietern, so
ermoglichen die empirischen Ergebnisse die Herleitung eines Tests der
Wettbewerbsrelevanz kommunaler Leistungserbringung:

Die kommunale Leistungserbringung stellt eine glaubwiirdige, und somit
wettbewerbsrelevante, Ausweichoption fiir diejenigen Kommunen dar, die die
Moglichkeit und den Anreiz dazu haben. Dies ist flir Gemeinden mit hoher
Einwohnerzahl und strukturellen Merkmalen wie hoher Arbeitslosigkeit und
niedrigen Steuereinnahmen gegeben. Auch kommt es zu einer Ausstrahlwirkung
durch kommunale Betriebe in Nachbarkommunen: die Wahrscheinlichkeit der
Kommunalisierung steigt dadurch. Eine hohe Einwohnerzahl und kirzere
Vertragslaufzeiten starken zusatzlich die Verhandlungsposition der Gemeinde, da
der Verlust des Entsorgungsauftrags in solchen Gemeinden fiir die privaten Anbieter
schmerzhafter ist.

In  Gemeinden mit diesen Eigenschaften geht von der Option der
Rekommunalisierung somit eine wirksame Beschrankung des wettbewerblichen
Spielraums der privaten Anbieter aus - ein Faktor, der bei der
wettbewerbsokonomischen Beurteilung Beriicksichtigung finden sollte. In einem
sich durch Kommunalisierung verengenden privatwirtschaftlichen Markt konnte die
Beriicksichtigung des durch kommunale Leistungserbringung erwachsenden
Wettbewerbsdrucks Spielraum fiir effizienzsteigernde Ubernahmen &ffnen, ohne
das Vermachten der lokalen Markte befiirchten zu missen.
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2. Einleitung

Nach einer Phase der Privatisierung offentlicher Dienstleistungen in den 1980er
Jahren ist in den letzten Jahren wieder verstarkt ein Trend zur kommunalen
Leistungserstellung in Deutschland und auch in anderen europaischen Landern zu
erkennen.' Mit der Privatisierung und dem daraus resultierenden Wettbewerb war
die Hoffnung verbunden, dass private Anbieter offentliche Dienstleistungen, vor
allem in der Entsorgung, der Energie- und Wasserversorgung, effizienter und
kostenglinstiger als der offentliche Sektor erbringen konnen. Vor diesem
Hintergrund stellt sich die Frage, aus welchen Griinden sich dieser Trend wieder
umgekehrt hat, und wie sich die Rekommunalisierung auf den Wettbewerb und
damit indirekt auf Preise und Qualitat auf den betroffenen Markten auswirkt. Um
diese Fragen zu beantworten, untersucht diese Studie den Markt fiir die Sammlung
und den Transport von Siedlungsabfallen.

Neben dem Energiesektor sind Entsorgungsmarkte in besonderem MafBe von der
Rekommunalisierung betroffen. Abschnitt 3.1 dokumentiert daher zunachst auf
Basis oOffentlicher Statistiken des Statistischen Bundesamts die Trends in der
Rekommunalisierung in der Entsorgungswirtschaft seit Ende der 1990er Jahre. Die
offentlichen Statistiken zeigen die Entwicklung der Anzahl und Umsatze
offentlicher Unternehmen. Dabei zeigt sich ein deutliches Anwachsen der
offentlichen Leistungserstellung seit Ende der 1990er Jahre fiir Deutschland.

Um ein regional differenziertes Bild zeichnen zu konnen, analysiert dieser Bericht
in Abschnitt 3.2 die Entwicklung der Rekommunalisierung auf Gemeindeebene.
Hierzu stehen Daten fiir die Jahre 2003, 2009 und 2015 basierend auf Erkenntnissen
der Marktforschung von Remondis zur Verfiigung. Dieser Datensatz erteilt
insbesondere dariiber Auskunft, welcher Anbieter einen Entsorgungsvertrag fur eine
Gemeinde halt, bzw. ob die Kommune die Entsorgung in Eigenverantwortung
Ubernimmt. Dies erlaubt es, Marktanteile fiir Kommunen bzw. Private auf
unterschiedlicher raumlicher Aggregationsebene zu berechnen. AuBerdem
ermoglicht dieser Datensatz, die Motive und Griinde fir die Rekommunalisierung
naher zu untersuchen. Hierfiir steht eine Vielzahl moglicher erklarender Variablen
auf Gemeindeebene zur Verfiigung. Im Anschluss zeigt Abschnitt 3.3 die
Entwicklung der Verbraucherpreise flir die Millabfuhr, um einen ersten Eindruck
von moglichen Effekten der Rekommunalisierung zu gewinnen.

Der darauf folgende Abschnitt 4 diskutiert die in der okonomischen Literatur
genannten relativen Vor- und Nachteile der privaten bzw. kommunalen
Leistungserstellung, um daraus Erklarungsansatze fiir die Rekommunalisierung auf
Gemeindeebene abzuleiten. Ein wichtiger Unterschied zwischen privaten und
offentlichen Unternehmen ist hierbei, dass offentliche Unternehmen politischen

' Vgl. z.B. Engartner (2009), Verbiicheln (2009), Bardt, Fuest und Lichtblau (2010) und
Wollmann (2013 und 2014).
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Entscheidungstragern erlauben, neben der Gewinnerzielung zusatzliche Ziele wie
z.B. Beschaftigung direkt zu verfolgen.? Als Vorteil privater Unternehmen bei der
Leistungserstellung nennt die Literatur haufig mogliche Kostenvorteile. Die
relativen Kostenvorteile privater Anbieter hangen dabei von den Charakteristika
der Gemeinden ab. Spielen z.B. Skaleneffekte eine groBe Rolle, so sollten private
Anbieter vor allem in diinner besiedelten Gemeinden mit niedriger Einwohnerzahl
Kostenvorteile gegeniiber kommunalen Anbietern haben. Aus diesen Uberlegungen
hinsichtlich der relativen Vorteile und Motive leitet dieser Bericht uberpriifbare
Hypothesen uber das Verhalten der Gemeinden bei der Rekommunalisierung her.

In Abschnitt 5 testet dieser Bericht diese Hypothesen und untersucht, inwiefern
sich Kommunen mit Vergabe an private Anbieter von Kommunen unterscheiden,
welche die Entsorgungsleistung rekommunalisiert haben. Hierbei werden (i)
Kostenmotive, (ii) politische Motive und Verfolgung von Beschaftigungszielen, (iii)
fiskalische Motive (iv) und die Angebotsstruktur bei den privaten Anbietern
untersucht. Hierzu stehen Daten des Statistischen Bundesamts zu Bevolkerungszahl
und -dichte,  Anbieterkonzentration, = Wahlergebnisse = und kommunale
Schuldenstande auf Gemeinde- bzw. Kreisebene zur Verfugung.

Abschnitt 6 fasst die Erkenntnisse zusammen und analysiert die unterschiedlichen
wettbewerblichen Wirkungen, die von kommunalen Unternehmen ausgehen. Im
besonderen Mittelpunkt dieser letzten Analyse steht dabei die Frage, in welchen
Gemeinden, die Wahrscheinlichkeit einer Rekommunalisierung besonders groB ist.
Benutzen Gemeinden die ,,Drohung“ zu rekommunalisieren, um private Anbieter zu
disziplinieren, dann konnte es zweckmaBig sein, in solchen Gemeinden z.B. bei
moglichen Priifungen von Ubernahmen, hohere Marktanteile als iiblich zuzulassen.

Paradoxerweise sind sie deshalb haufig besonders aggressive Wettbewerber, und die
Besonderheiten von Bietermarkten konnen diese Tendenz sogar noch verstarken. Die
Interaktion von privaten und offentlichen Unternehmen wird auch als ,gemischtes
Oligopol“ bezeichnet; diese werden in Appendix 9.2 naher diskutiert.
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3. Trends in der
Rekommunalisierung

Eine Moglichkeit, Trends in der Rekommunalisierung zu messen, sind
Veranderungen in der Anzahl und dem Umsatzes offentlicher Unternehmen, wie sie
das Statistische Bundesamt bereitstellt.> Diese Statistiken erlauben es, iiber
langere Zeitperioden ein Gesamtbild iiber Trends in Rekommunalisierung
abzubilden  (Abschnitt 3.1). Hierbei zeigen sich zwei Wellen der
Rekommunalisierung, namlich eine schnelle dynamische Phase bis ca. 2008/2009
und danach ein Verharren auf hohem Niveau bzw. nur langsames Wachstum der
offentlichen Leistungserstellung. Diese Zahlen zur bundesweiten Entwicklung
Uberdecken jedoch groBe Unterschiede in der Dynamik der Rekommunalisierung auf
Bundeslandebene. Zur Analyse der Trends auf dieser Ebene stehen auBerdem Daten
auf Gemeindeebene von 2003, 2009 und 2015 zur Verfiigung, die es erlauben, ein
regional differenziertes Bild zu zeichnen (Abschnitt 3.2). Dabei zeigt sich, dass die
Entwicklung auf Bundeslandebene nicht einheitlich verlaufen ist. Abschnitt 3.3
zeigt die Entwicklung der Verbraucherpreise wahrend der Rekommunalisierung, um
eine erste Einschatzung moglicher Folgen zeigen zu konnen.

3.1. Entwicklung Anzahl und Umsatz offentlicher
Entsorger

Mit dem Begriff der Rekommunalisierung bezeichnet man einen verstarkten Trend
der Gemeinden, wirtschaftliche Tatigkeiten z.B. im Bereich der Energie,
Entsorgung oder anderen Bereichen wieder verstarkt selber zu Ubernehmen,
nachdem diese Aufgaben zuvor privaten Anbietern Ubertragen wurden. Eine
verstarkte Privatisierung hat im Bereich der Abfallwirtschaft Mitte der 1980er Jahre
im Zuge der Reform des Abfallgesetzes (1986) stattgefunden.” Seit Ende der 1990er
Jahre kam es jedoch zu einer Trendumkehr. Diese Entwicklung ist gut sichtbar in
Abbildung 1, welche die Anzahl und Umsatze offentlicher Unternehmen im
Entsorgungsbereich von 1999 bis 2012 dokumentiert.

3 Sowohl das Sondergutachten der Monopolkommission (2013) wie auch Bataille und

Steinmetz (2013) folgen diesem Ansatz.
4 Siehe Friedlander (2013), S. 40.
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Bundesamts zeigen eine dynamische
Entwicklung in der Anzahl und dem
Umsatz offentlicher Unternehmen
bis ca. 2008 und eine langsamere
Entwicklung seitdem.
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Abbildung 1 : Anzahl und Umsatz offentlicher Entsorger (Alle Entsorger)
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Unternehmen, Darstellung: E.CA Economics.

Dabei zeigt sich auch, dass die Rekommunalisierung keinem einheitlichen Trend
folgt, sondern dass zwei Wellen der Rekommunalisierung sichtbar werden. Die erste
Welle ist mit einem starken Anstieg des Umsatzes und der Anzahl offentlicher
Entsorger bis ca. 2008 verbunden, wahrend in der zweiten Welle seit 2008 die
Dynamik der Rekommunalisierung gemessen am Umsatz deutlich nachgelassen hat,
und die Anzahl kommunaler Entsorger sogar leicht riicklaufig erscheint. Diese
Zahlen spiegeln damit zumindest bis 2008 deutlich das offentliche Verstandnis,
wonach es in den letzten Jahren einen Trend zur Rekommunalisierung gab.?

Die Statistiken des Statistischen Bundesamts sind geeignet, breite Trends in der
Rekommunalisierung uber relativ lange Zeitperioden fur Deutschland abzudecken.
Mit diesen Vorteilen sind jedoch auch einige Limitationen verbunden, gerade wenn
es um die Betrachtung der Rekommunalisierung im Bereich der
Entsorgungswirtschaft geht. Die Gruppe der offentlichen Entsorger umfasst in
diesen Statistiken auch noch die Abwasserentsorgung und nachgelagerte
Produktionsschritte fiir die Hausmiillentsorgung, also Behandlung, Beseitigung und
Riickgewinnung. AuBerdem erfasst die Jahresabschluss-Statistik nur Unternehmen,
die einen eigenen Haushalt aufweisen. Dienststellen innerhalb der Verwaltung

Interessanterweise fallt das Ende der ersten Welle der Rekommunalisierung zeitlich mit
der GroBen Finanzkrise zusammen, was auf ein mogliches Erklarungsmuster hinweisen
konnte. Die Haushaltslage der Gemeinden hat sich wahrend der GroBen Finanzkrise
verschlechtert, so dass riskante Projekte wie eben die Rekommunalisierung offentlicher
Dienstleistungen erst einmal verschoben wurden.
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werden nicht erfasst.® FEin weiteres Abgrenzungsproblem innerhalb der
Jahresabschluss-Statistik besteht darin, dass diese auch Unternehmen mit einer
offentlichen  Mehrheitsbeteiligung erfasst und deshalb offentlich-private
Partnerschaften (oder Public-Private-Partnerships ,,PPP“) als offentliches
Unternehmen klassifiziert. Dies weicht von der Praxis des Bundeskartellamts ab,
den Anteil der PPPs jeweils dem privaten Partner zuzurechnen. Auch eine starkere
regionale Differenzierung z.B. nach Bundeslandern oder in der Unterscheidung
zwischen dicht besiedelten und weniger dicht besiedelten Raumen ist mit den
aggregierten Daten auf Bundesebene nicht moglich. Der folgende Abschnitt
analysiert die Trends der Rekommunalisierung mit einem Datensatz auf
Gemeindeebene. Im Unterschied zu den Daten der Jahresabschluss-Statistik ist die
Beobachtungseinheit bei dieser Analyse die Gemeinde und nicht das offentliche
Unternehmen.

3.2. Trends in der Rekommunalisierung auf
Gemeindeebene

3.2.1. Datengrundlage

Die Remondis-Daten geben Auskunft dariiber welcher Anbieter die Sammlung des
Restmiills in den einzelnen Gemeinden Deutschlands in den Jahren 2003, 2009 und
2015 ubernimmt. Die Daten unterscheiden dabei zwischen Eigenerledigung /
kommunaler Leistungserstellung und der Leistungserstellung durch einen privaten
Anbieter. Zusatzlich identifiziert der Datensatz offentlich-private Partnerschaften
(PPP) so dass es moglich ist, einen separaten Anteil fiir PPPs auszurechnen. Dieser
Bericht folgt aber =zunachst der Praxis des Bundeskartellamts bei der
Marktdefinition und rechnet die durch PPPs versorgten Gemeinden dem jeweiligen
privaten Anbieter zu.

Falls eine Eigenerledigung erfolgte, zeigt eine Indikatorvariable zusatzlich an, ob es
sich beim Entsorgungstrager um eine (Einzel-)Gemeinde oder um einen
Zweckverband (interkommunale Kooperation) handelt. Gewinnt ein kommunaler
Betrieb eine Ausschreibung auBerhalb der eigenen Gemeinde, wird dies dagegen
ebenfalls nicht als Eigenerledigung gewertet, sondern das offentliche Unternehmen
als maBgeblicher Wettbewerber ausgewiesen.” Da die Einwohnerzahlen der
Gemeinden bekannt sind, kann so auf unterschiedlichen raumlichen
Aggregationsstufen der Marktanteil der Kommunen mit Eigenerledigung berechnet
werden. Insbesondere konnen so auch Marktanteile fir die privaten Anbieter

Zur genauen Beschreibung der Datenquelle vgl. Heil (2014).

Damit lehnt sich dieser Bericht an die Praxis des Bundeskartellamts an, nur diejenigen
Kommunen mit Eigenerledigung Vergabe aus dem relevanten geographischen Markt
herauszurechnen, nicht jedoch die Kommunen, in denen ein kommunales Unternehmen
eine Ausschreibung gewonnen hat.

13
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innerhalb eines 100km Radius um alle Ausschreibungsgebiete errechnet werden, so
wie es die gangige Praxis des Bundeskartellamts in vielen Fusionskontrollverfahren
ist.8

Das Statistische Bundesamt stellt daruber hinaus eine Vielzahl von Statistiken auf
Gemeinde-, bzw. Kreisebene zur Verfuigung. Hierbei handelt es sich um die exakten
Geokoordinaten der Gemeinden, Einwohnerzahl und -dichte, sowie Daten zur
okonomischen und politischen Situation, welche Uber den Allgemeinen
Gemeindeschlussel (AGS) an den Remondis-Datensatz herangespielt werden
konnen.

3.2.2. Beschreibung der Trends

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung des Anteils der Eigenerledigung auf
Bundesebene. Wahrend im Jahre 2003 der Anteil der Eigenerledigung in der
Restmiillsammlung nur 36 Prozent betrug, steigt dieser Anteil kontinuierlich an und
erreicht im Jahre 2015 fast 46%. Bei dieser Betrachtung ist anders als in den Daten
der Jahresabschlussstatistik auf Gemeindeebene keine grundsatzliche Trendumkehr
in der Rekommunalisierung erkennbar; lediglich die Dynamik hat zwischen 2009 und
2015 etwas nachgelassen.

Ein moglicher Erklarungsansatz fiir dieses Abweichen der Trends zwischen beiden
Datengrundlagen konnte in der unterschiedlichen Behandlung von PPPs liegen. Wie
oben diskutiert rechnet die Jahresabschluss-Statistik diese Unternehmen voll dem
offentlichen Sektor zu, wahrend der Gemeindedatensatz deren Anteil zunachst als
private Leistungserstellung klassifiziert. Wie die folgende Abbildung zeigt, geht der
Anteil der PPPs zwischen 2009 und 2015 zuriick, wahrend der Trend zur
Eigenerledigung fast ungebrochen weitergeht. Die Jahresabschluss-Statistik
reflektiert die Summe beider Trends und zeigt deswegen eine langsamere Dynamik
in der Rekommunalisierung seit 2008/2009.

8  Siehe z.B. die Marktanteilsberechnungen in: B10-151-05 Sulo/Cleanaway, B10-122-04
Remondis/RWE und B10 - 74/04 Rethmann/Tonsmeier/GfA Kothen.
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Abbildung 2: Anteil der Kommunen auf Bundesebene

45+
40+
35+

30

Anteil

254
20+
154

10 o

/‘ —e

T T T
2003 2015
2009

’—0— Eigenerstellung —e— PPP

Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz

Eine weitere Frage ist, ob die Rekommunalisierung einem bundesweiten Trend
folgte, oder ob sich dieser auf bestimmte Bundeslander konzentrierte. In dieser
Analyse auf Bundeslandebene zeigen sich Gemeinsamkeiten aber auch interessante
Unterschiede in den Trends. Gemeinsam ist allen Flachenlindern,’ dass der
kommunale Anteil im Jahre 2015 iiber dem Anteil in 2003 liegt, und es mit wenigen
Ausnahmen in allen Flachenlandern einen durchgehenden Trend zur
Rekommunalisierung gibt.

Allerdings variiert die Starke dieses Trends. Es gibt eine Gruppe von Bundeslandern,
die vor allem in der ersten Welle zwischen 2003 und 2009 rekommunalisiert haben.
Abbildung 3 zeigt die Entwicklung fir diese Gruppe von Bundeslandern. Hierzu
gehoren auch die Bundeslander Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen, in denen
die Kommunen insgesamt eher einen geringen Anteil hatten.

? In den Stadtstaaten gab es im Beobachtungszeitraum keine Anderungen, da Berlin und

Hamburg von Anfang an Eigenerledigung praktizierten, und es in Bremen Vergabe an
private Unternehmen bzw. an ein PPP gibt.

15
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Abbildung 3: Rekommunalisierung wahrend der ersten Welle
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Die erste Welle der
Rekommunalisierung konzentriert
sich auf west-deutsche Ldnder mit
niedrigerem kommunalen Anteil, die
zweite Welle dagegen stdrker auf Gemeinden handelt, und dass tendenziell auch in eher landlich gepragten Landern
ldndlich geprdgte Ldnder und Ost-  wie Schleswig-Holstein oder Mecklenburg-Vorpommern rekommunalisiert wird.
Deutschland.

Abbildung 4 zeigt die Anteile der Kommunen fiir die Bundeslander, in denen die
Gemeinden vorwiegend zwischen 2009 und 2015 rekommunalisiert haben. Hierbei
fallt auf, dass im Vergleich zur ersten Welle es sich um mehr ost-deutsche

Abbildung 4: Rekommunalisierung wahrend der zweiten Welle
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.
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Dieser Trend hin zu eher landlich gepragten Raumen in der letzten Welle der
Rekommunalisierung findet auch Bestatigung in der Detailanalyse in Abschnitt 5.2.

Mecklenburg-Vorpommern  erscheint mit seinem niedrigen Anteil der
Eigenerledigung als ein AusreiBer. Betrachtet man diesen Fall jedoch genauer (vgl.
Abbildung 5), so sieht man, dass in diesem Bundesland auch der Anteil der durch
PPPs versorgten Einwohner im Vergleich zu anderen Bundeslandern mit tber 25%
besonders hoch ist. Addiert man diese gemischtwirtschaftlich versorgten Anteile zu
dem Anteil der durch kommunale Eigenerstellung versorgten Einwohner, so
erscheint Mecklenburg-Vorpommern nicht mehr als AusreiBer. Wie die detaillierte
Analyse fiir alle Bundeslander im Appendix 9.3 zeigt, sind PPPs vor allem in Ost-
Deutschland verbreitet.

Abbildung 5: Detaillierte Analyse fiir Mecklenburg-Vorpommern
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Betrachtet man den Fall Mecklenburg-Vorpommern genauer kann man auch
vermuten, dass Eigenerstellung und PPPs aus Sicht der Kommunen Substitute sind.
Steigt der Anteil der PPPs sinkt der Anteil der Kommunen mit Eigenerstellung und
umgekehrt. Insgesamt verbleibt der durch Eigenerstellung und durch PPPs versorgte
Anteil in Mecklenburg-Vorpommern relativ konstant, und es gibt hier nur eine
Verschiebung hin zur Eigenerledigung. Bei der Beurteilung, ob PPPs als nahes
Substitut fir Eigenerledigung angesehen werden konnen, spielen verschiedene
Aspekte eine Rolle. Fiir diese Einordnung spricht, dass die Kommunen weiterhin die
Mehrheit an den Anteilen halten, und damit weitgehende Kontroll- und
Informationsrechte besitzen. Oft legen die Gemeinden auch vertraglich fest, dass
auch innerhalb des PPPs die Tarifvertrage des Offentlichen Dienstes und
weitgehende Beschaftigungsgarantien gelten. AuBerdem gilt, dass ahnlich wie bei
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der kommunalen Eigenerstellung zunachst auch an ein PPP der Vertrag ohne
Ausschreibung vergeben werden kann. Zusatzlich scheinen PPPs wie auch
kommunale Eigenbetriebe sich weitgehend auf ihre Heimatgemeinde zu orientieren
und weniger haufig in Nachbargemeinden zu expandieren. Andererseits Ubertragt
die Gemeinde in einem PPP die Verantwortung fur das operative Geschaft an den
privaten Betreiber, der damit ahnliche Ziele verfolgt wie die Ubrigen
privatwirtschaftlichen Anbieter. Letztlich ist es daher eher eine empirische Frage,
ob PPPs in ihrem Verhalten eher den kommunalen oder den privaten Anbietern
gleichen.

Eine andere Besonderheit in Ost-Deutschland ist, dass der Anteil der
Zweckverbande zunachst sehr niedrig, bzw. Null ist, wahrend diese Form der
interkommunalen Zusammenarbeit vor allem in West-Deutschland verbreitet ist.
Abbildung 6 illustriert diesen Punkt am Beispiel Niedersachsens. So steigt deren
Anteil Uber den Beobachtungszeitraum kontinuierlich an und erreicht iber 20% im
Jahr 2015. Wie in den Neuen Bundeslandern sieht man hier tendenziell eine
Bewegung weg von den PPPs hin zu Eigenerledigung.

Abbildung 6: Detaillierte Analyse fiir Niedersachsen
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Insgesamt zeigt sich bei naherer Betrachtung der Bundeslander, dass uberall ein
Anwachsen der kommunalen Beteiligung an der Hausmiillsammlung, festzustellen
ist.
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3.3. Preisentwicklung

Beflirworter der Rekommunalisierung fiihren haufig als Argument an, dass eine
Rekommunalisierung zu Kosteneinsparungen bei den Kommunen fiihre, die dann am
Ende auch wieder beim Endverbraucher ankommen (vgl. z.B. Engartner 2009).
Deshalb ist es interessant, die Verbraucherpreisentwicklung seit Ende der 1990er
Jahre naher zu untersuchen. Wenn Rekommunalisierung zu Kosteneinsparungen
gefuihrt hat, sollte man erwarten, dass die Verbraucherpreise fir die Millabfuhr
langsamer wachsen als die allgemeinen Verbraucherpreise. Um diese Hypothese zu
prifen, zeigt Abbildung 7 daher die Entwicklung der allgemeinen Verbraucherpreise
sowie die Entwicklung der Preise fur Mullabfuhr.

Abbildung 7: Entwicklung der Verbraucherpreise und ihrer Komponenten
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Statistik der Verbraucherpreise, Darstellung: E.CA
Economics.

Seit Ende der 1990er Jahre sind dabei die Preise fiir die Millabfuhr zunachst
schneller gestiegen als das allgemeine Preisniveau. Seit 2007 dagegen stagnieren
die Verbraucherpreise fiir die Millabfuhr, und die Verbraucherpreise entwickeln
sich viel schneller. Diese Trendwende in der Entwicklung des Preisniveaus fallt
zeitlich zusammen mit dem Ende der groBen Expansion in der Anzahl und im
Umsatz offentlicher Unternehmen in der Entsorgungswirtschaft.

Eine kausale Interpretation dieses zeitlichen Zusammenfallens ist jedoch schwierig,
da es weitgehende Anderungen im  Regulierungsrahmen in  der
Entsorgungswirtschaft gegeben hat. So war es ab 2005 nicht mehr erlaubt, Restmiill
zu deponieren, so dass eine relativ billige Form der Entsorgung nicht mehr zur
Verfiigung stand. AuBerdem gab es ab Mitte der 2000er Jahre auch noch verstarkt
Uberkapazititen in der Miillverbrennung, was sich auch auf die Kosten ausgewirkt
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haben konnte. Da der Verbraucherpreisindex fiir Millabfuhr nicht nur die Kosten fiir
Sammlung und Transport reflektiert, konnen Anderungen in den Preisen nicht
alleine Entwicklungen auf dieser Stufe zugerechnet werden.

Abstrahiert man von diesen Anderungen im Regulierungsrahmen ist eine mogliche
Interpretation dieser Zeitreihen, dass die Rekommunalisierung zu hoheren Kosten
gefiihrt hat, und es deswegen notig war, die kommunalen Abfallgebiihren zu
erhohen. Eine andere vielleicht ebenso plausible Erklarung ist jedoch, dass hohe
Kosten privater Anbieter, z.B. aufgrund fehlenden Wettbewerbs, die Kommunen
zwingen, die Leistungserstellung wieder selber zu Ubernehmen. Nach dieser
Erklarung lauft die Kausalitat also anders herum, so dass die hohen Preise den
Grund fir die Rekommunalisierung darstellen.

Die aggregierten Zahlen erlauben es leider nicht, die entscheidende Frage nach der
Wirkungsrichtung zu beantworten. Hierfiir misste es Informationen (Uber
Abfallgebiihren auf Gemeindeebene uber groBe Zeitraume geben. Der Bund der
Steuerzahler in Nordrhein-Westfalen hat eine solche Datensammlung in einem
Bundesland begonnen. Es ware jedoch vorteilhafter, wenn solche Daten bundesweit
von einer neutralen Stelle erhoben wiirden. Dies wiirde mehr Transparenz in der
Frage der Gebiihren schaffen, und auch Biirger konnten besser beurteilen, ob die
von ihnen gezahlten Gebuhren eher hoch oder niedrig sind. Solche Daten wiirden es
auch der Wissenschaft erlauben, zu untersuchen, welche preislichen Auswirkungen
der Trend zur Rekommunalisierung hatte, oder ob diese selber eine Reaktion auf
eine zu schnelle Preisdynamik im Entsorgungsbereich war.
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4. Motive fir die
Rekommunalisierung

4.1. Kosten- und Effizienzvorteile

Als Hauptvorteil privater Leistungserstellung gelten die geringeren Kosten. Die
Prinzipal-Agenten-Theorie erklart, warum private Anbieter bessere Anreize haben
konnen, die Kosten tatsachlich zu minimieren, und welche Verfahren sich eignen,
den Anbieter mit den niedrigsten Kosten auszuwahlen. °

Danach hat die Kommune zwei Informationsprobleme zu uberwinden: (1) Die
Gemeinde kennt nicht die tatsachliche Kostenstruktur der Anbieter (,ex-ante
Informationsasymmetrie®), und (2) wahrend der Leistungserstellung soll der
Leistungserbringer weiterhin Anreize zur Kostenminimierung haben (,,ex-post Moral
Hazard“). Dies konnte z.B. durch Optimierung der Routen oder andere
Prozessinnovationen gelingen. Kritiker offentlicher Unternehmen sehen diesen
zweiten Punkt als entscheidend an. Da der Offentliche Dienst nicht
leistungsbezogen bezahlt, hat das Management offentlicher Unternehmen wenig
Anreize, Kosten einzusparen.'! Private Unternehmen haben dagegen hierfiir einen
starken Anreiz, da dies direkt die Profitabilitit beeinflusst.'? Vergibt eine
Gemeinde die Entsorgung an einen privaten Anbieter, so geschieht dies auf Basis
einer kompetitiven Ausschreibung. Da Unternehmen mit besserer Kostenstruktur
ein giinstigeres Angebot abgeben konnen, verringert sich damit auch gleichzeitig
das Problem der Informationsasymmetrie.

Unabhangig von der Frage der Anreizstruktur konnte ein Kostenvorteil der privaten
Anbieter darin bestehen, dass er in mehreren Gemeinden aktiv sein kann, und
dadurch leichter GroBenvorteile realisieren kann als eine Gemeinde bei der
Eigenerledigung.' Spielen solche GroBenvorteile eine bedeutende Rolle, dann
spricht man in der okonomischen Theorie von einer kritischen BetriebsgroBe, die
erreicht werden muss, damit kostenminimierend produziert werden kann. Fir

Fiir eine generelle Darstellung des Prinzipal-Agenten Modells und deren Anwendungen auf
Regulierungsfragen siehe Laffont and Tirole (1993). Anwendungen dieses Modellrahmens
auf Fragen der offentlichen vs. privaten Leistungserstellung finden sich z.B. in Laffont
und Tirole (1991) und Shapiro und Willig (1990).

" Siehe hierzu auch Shleifer (1998).

Etwas anders sieht es aus, wenn es sogenanntes cost-sharing oder gar cost-plus Vertrage
gibt. In diesem Fall wird dem Unternehmen Kosteniibernahme zugesichert, was sich dann
negativ auf die Anreize, Kosten zu sparen auswirkt.

Dadurch wird auch die Marktabgrenzung des Bundeskartellamts plausibler, die fir die
Marktanteile alle Kommunen in einem 100km Radius um den ausgeschriebenen Markt
betrachten, da nur Anbieter, die hier aktiv sind, aussichtsreich sind. Ein Grund hierfir
konnte in den genannten Skalenertragen liegen. Siehe auch SG der Monopolkommission,
das diese Art der GroBenvorteile ausfuhrlich diskutiert.
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kleinere Gemeinden mit wenigen hundert Einwohnern lohnt sich der Aufbau einer
eigenen Mullabfuhr nicht, da diese nicht die kritische BetriebsgroBe erreichen
kann. In diesem Fall ist die Vergabe an einen privaten Anbieter attraktiver. In
Stadten und vor allem GroBstadten konnen die Gemeinden die kritische
BetriebsgroBe dagegen selber erreichen. Eine andere Moglichkeit, diese kritische
BetriebsgroBe zu erreichen, ist die interkommuale Zusammenarbeit, z.B. durch die
Grundung von Zweckverbanden. Sollte eine Gemeinde alleine zu klein sein, konnte
sich diese mit anderen zusammentun und so gemeinsam groB genug sein, so dass
auch ohne Vergabe an Privatanbieter die kritische BetriebsgroBe erreicht werden
kann.

Es gibt jedoch auch Argumente fiir niedrigere Kosten bei kommunalen Anbietern
zumindest in einigen Situationen. Die Studie von Engartner (2009) sieht Nachteile
der privaten Anbieter aufgrund der Gewinnerzielungsabsicht, da noch ein
kalkulatorischer ~Gewinnaufschlag zu den Kosten hinzukommen muss."
Ausreichender Wettbewerb in der Ausschreibungsphase schrankt diese Moglichkeit
jedoch stark ein. Sollte der Wettbewerb jedoch nur eingeschrankt funktionieren,
z.B. weil in einer Region nur wenige glaubhafte Anbieter am Markt aktiv sind,
behalt dieses Argument fir hohere Kosten der privaten Anbieter seine Gultigkeit.

Ein anderes Argument fiir hohere Kosten bei privaten Anbietern ist, dass diese nach
langer Vertragslaufzeit immer mehr Marktmacht gewinnen, und sich durch
sogenannte »Incumbency-“Vorteile pAll Monopolisten mit starker
Verhandlungsposition gegeniiber den Gemeinden entwickeln. In diesem Fall kann es
dazu kommen, dass bei einer erneuten Ausschreibung am Ende der Vertragslaufzeit
wenige andere Anbieter zur Verfiigung stehen.'® Bei der Beurteilung dieses
Arguments kommt es entscheidend darauf an, ob die Gemeinde auch nach Vergabe
die Moglichkeit hat, das Verhalten des privaten Anbieters wirksam zu beschranken.
Abschnitt 6 untersucht diese Frage genauer und zeigt, dass zumindest einige
Gemeinden mit der Alternative der Rekommunalisierung einen glaubhaften
»Drohpunkt“ in Verhandlungen mit marktmachtigen privaten Anbietern haben.

Zusatzlich nennt die offentliche Diskussion die steuerlichen Vorteile kommunaler
Unternehmen in offentlich-rechtlichen Rechtsformen als Argument gegen die
Ausschreibung und Vergabe an private Anbieter. Abschnitt 4.5 beleuchtet diese
Argumente genauer.

" Unterschiede in der Zielfunktion offentlicher und privater Unternehmen werden in

Abschnitt 9.2 ausfiihrlicher diskutiert.

Siehe hierzu auch Hefetz, Amir und Mildred Warner (2004). ,,Privatization and Its Reverse:
Explaining the Dynamics of the government contracting process,*“ Journal of Public
Administration Research and Theory, 14(2): 171-190, und darin zitierte Quellen, die den
Mangel an alternativen Anbietern als ein Hindernis erfolgreicher Privatisierung sehen.
Williamson (1999) sieht in spezifischen Assets und bilateraler Abhangigkeit ein weiteres
Hindernis. Die spezifische Wettbewerbssituation auf Bietermarkten im Kontext eines
gemischten Oligopols wird im Appendix 9.2 naher diskutiert.
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Obwohl es gute theoretische Argumente fiir Kostenvorteile beim privaten Sektor
gibt, zeigt sich empirisch ein eher uneinheitliches Bild: Bel und Warner (2008) und
Bel et al. (2010) finden in ihren Ubersichtsarbeiten wenig Anzeichen fiir generelle
Kostenvorteile des privaten Sektors in der Entsorgungswirtschaft. Muhlenkamp
(2012) argumentiert, dass solche Effizienzmessungen die unterschiedliche
Zielfunktion offentlicher und privater Anbieter vernachlassigen, und es auf eine
genaue Betrachtung der gewahlten Effizienzkriterien ankomme. In der
okonomischen Literatur Uberwiegt jedoch die Sicht, dass private Unternehmen
Kostenvorteile haben, z.B. Megginson und Netter (2001), wobei diese auch die
Privatisierung ehemaliger Staatsunternehmen betrachten.

Ein Grund fiir dieses uneinheitliche Bild konnte auch darin bestehen, dass die
Kostenvorteile des privaten Sektors je nach Gemeindeart unterschiedlich sind.
Spielen GroRenvorteile eine bedeutende Rolle, wiirde man eher in landlichen
Regionen von Kostenvorteilen des privaten Sektors ausgehen, nicht aber unbedingt
in GroBstadten. Auch die Wettbewerbssituation sollte eine Rolle spielen. Diese
Unterschiede in den Kostenunterschieden zwischen privaten und offentlichen
Unternehmen konnen es erschweren einen solchen Effekt empirisch nachzuweisen.
Insgesamt lasst sich aber aus der theoretischen Diskussion eine klare
Kostenliberlegenheit der privaten Anbieter herleiten.

4.2. Kosten fiir Ausschreibung und Vertragsgestaltung
und -tiberwachung

Eine Gemeinde, die vor der Frage steht, eine Leistung selbst zu erbringen oder
diese auszuschreiben, steht letztlich vor derselben Frage wie ein Unternehmen,
welches eine bestimmte Vorleistung benotigt, also die ,make-or-buy*
Entscheidung. Dabei stehen moglichen Kostenersparnissen bei der Vergabe immer
die Kosten fir Ausschreibungsmanagement und Vertragsgestaltung bzw. -
Uberwachung gegenuber.

Der Transaktionskostenansatz von Williamson analysiert dieses Problem. Fiir den
Fall von regularen BeschaffungsmaBnahmen des o6ffentlichen Sektors ergibt seine
Analyse, dass private Anbieter auBer bei speziellen Problemen meist zu bevorzugen
sind. " Allerdings konnte es sein, dass die Kosten der Vertragsgestaltung dennoch
problematisch werden, wenn das Vergaberecht Gemeinden verpflichtet, hohe
Standards bei der Gestaltung von Ausschreibungen einzuhalten oder ihre Vertrage
europaweit auszuschreiben, obwohl nur lokale Anbieter in Frage kommen.

Bajari und Tadelis (2001) beschreiben einen weiteren Kostenpunkt bei der
Vertragsgestaltung, namlich die genaue Beschreibung des Vertragsgegenstandes bei
zukiinftigen Unwagbarkeiten. Solche Elemente der Vertragsgestaltung fallen bei
Eigenherstellung weg, da die offentlichen Unternehmen weisungsgebunden sind.

6 Williamson (1999), S. 319.
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Zusatzliche Kosten der Vertragsgestaltung fallen an, wenn das Management des
privaten Anbieters gegenuber zwei Parteien, namlich den Eigentiimern des
Unternehmens einerseits und der Gemeinde andererseits, verpflichtet ist. In der
okonomischen Theorie spricht man hier auch von multiplen Prinzipalen. Dies kann
zu Zielkonflikten fiihren; auBerdem beriicksichtigen die Prinzipale jeweils nicht,
dass sie in ihrer Vertragsgestaltung mit dem Management eine Externalitat auf den
anderen Prinzipal ausiiben. Dies kann dazu fiihren, dass die Anreizwirkung der
Vertrage zu schwach gestaltet ist. Diese Konflikte bleiben bei der offentlichen
Leistungserstellung aus, da es hierbei nur einen Prinzipal gibt."”” Bei PPPs kénnte
dieses Problem besonders akut auftreten, da hier der private Anbieter und die
Kommune in etwa gleich hohe Eigentumsanteile hat, und es deswegen hier
verstarkt zu Zielkonflikten zwischen den beteiligten Parteien kommen konnte.

In einer empirischen Untersuchung vergleicht eine amerikanische Studie die Kosten
der Vertragsgestaltung und Uberwachung fiir verschiedene Bereiche, indem sie
Praktiker nach ihrer Einschatzung fragt. Dabei zeigt sich, dass diese Praktiker die
Kosten des Vertragsmanagements bei der Miillsammlung fiir gering einschatzen (vgl.
Levin und Tadelis 2010), jedenfalls im Vergleich mit anderen offentlichen
Dienstleistungen wie z.B. der Sozialarbeit; auch die Uberwachung der Leistung
scheint leichter moglich zu sein, da sich die Haushalte von alleine beschweren,
wenn der Mill nicht mehr regelmaBig abgeholt wird. Insgesamt sollten die Kosten
fir die Vertragsgestaltung und -iberwachung sich jedenfalls im Vergleich zu
anderen offentlichen Dienstleistungen beherrschen lassen.

4.3. Qualitatsiiberlegungen

Kritiker der Vergabe an private Unternehmen filhren an, dass bei privater
Leistungserstellung die Qualitat leiden konne. Fir die Plausibilitat dieser Vorwirfe
sprechen durchaus einige theoretische Argumente. So analysieren Holmstrom und
Milgrom (1991) die Situation, bei der mehrere Ziele gleichzeitig verfolgt werden, so
z.B. Qualitat und Kosten, wobei die Qualitat nur schwer vertraglich festzuhalten
ist. In solch einer Situation kann es dazu kommen, dass der Prinzipal zu starke
Anreize zur Kostenminimierung in den Vertragen festlegt. Der private Anbieter
wirde sich dann zu sehr auf das Ziel der Kostensenkung konzentrieren und
deswegen QualitatseinbuBen in Kauf nehmen. In solch einer Situation kann es
sinnvoller sein, auf starke Anreize zur Kostensenkung zu verzichten, was in etwa
der Situation bei offentlicher Leistungserstellung entspricht. In ahnlicher Richtung
argumentieren auch Hart et al. (1997). Der Zielkonflikt riihrt in deren Modell
daher, dass bei Kosteneinsparungen gleichzeitig die Qualitat leidet, der Vertrag
diese aber nicht regelt. Als Folge spart der Leistungserbringer zu sehr auf Kosten
der Qualitat. Besley und Ghatak (2001) argumentieren in diesem Zusammenhang,

7 Laffont, Jean-Jacques und Jean Tirole (1991). ,,Privatization and Incentives,“ Journal of

Law, Economics & Organization, 7, S. 84-105.
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dass Gemeinden die Leistungserstellung selber libernehmen sollten, falls es schwer
ist, die Art der Leistungserstellung vorher genau zu definieren, und der offentliche
Sektor ein starkeres Interesse an der Qualitat des produzierten offentlichen Guts
als der private Anbieter hat. Qualitatserwagungen konnten auch deswegen eine
Rolle spielen, da fiir Biirger die Qualitat der Abholung sichtbar ist und sie hierauf
sensitiv reagieren (vgl. Levin und Tadelis, 2010).

Vertraglich festgelegte Qualitatsstandards sind ein Mittel, um diese potenziellen
Nachteile der privaten Anbieter auszugleichen. Zur Sicherstellung qualitativer
Anforderungen der privaten Leistungserbringung hat der offentliche Auftraggeber
die Moglichkeit, dies im Ausschreibungsverfahren bzw. im Vertragswerk zu
verankern. Hierzu zahlen neben qualitativen vor allem soziale und okologische
Kriterien. Bisher gibt es wenige Studien, welche die Qualitatsunterschiede
zwischen privaten und offentlichen Anbietern untersuchen. Eine Ausnahme hierbei
ist Domberger et al. (1995). Diese Studie ergibt, dass bei der Vergabe von
Reinigungsaufgaben es keine Effekte der Vergabe auf die Qualitat wohl aber auf
den Preis, gegeben habe. Damit erscheint es moglich, auch bei wettbewerblicher
Vergabe Qualitatsstandards so festzulegen, dass es nicht zu negativen Folgen
kommt.

4.4. Adaptionsfahigkeit und Moglichkeit politischer
Einflussnahme

Da private Unternehmen substantielle Investitionen durchfiihren missen, um die
Entsorgung in einem bestimmten Gebiet zu libernehmen, sind sie dazu nur bereit,
wenn die Vertragslaufzeit hinreichend lang ist. Deshalb sind lange
Vertragslaufzeiten iiblich. Diese machen Nachverhandlungen notwendig, da sich das
wirtschaftliche und gesetzliche Umfeld andert. Insofern neue Regelungen zu
Kostenerhohungen flihren, wird der private Anbieter nur gegen einen
nachverhandelten Preis hierzu bereit sein. Eine Moglichkeit, diese
Nachverhandlungen abzukiirzen, ist es, sogenannte ,cost-plus“-Vertrage
auszuhandeln, welche die Ubernahme der Kosten des privaten Anbieters
garantieren. Damit hebelt man jedoch auch gleichzeitig die Anreize des privaten
Anbieters aus, die Kosten zu minimieren. Bajari und Tadelis (2001) entwickeln
hierfir ein analoges Modell fiir Bauvorhaben. Hierbei kann entweder ein Festpreis
oder Kosteniibernahme + Aufschlag durch Bauherrn ausgemacht werden. Dabei sind
Nachverhandlungen bei Setzung eines Festpreises teurer und konflikttrachtiger. Aus
diesem Grund bevorzugen Auftraggeber Vertrage mit Kosteniibernahme, weil dies
langwierige Nachverhandlungen iiberfliissig macht. Ubertragen auf das Problem der
offentlichen versus privaten Leistungserstellung bedeutet dies, dass Politiker in
Eigenbetrieben leichter nachtrigliche Anderungen durchsetzen konnen als
gegenuber privaten Anbietern.

Empirisch deutet einiges darauf hin, dass dieses Nachverhandlungsproblem das
groBte Hindernis bei der effektiven Vertragsgestaltung ist. In einer empirischen
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Studie Uber das Ausschreibungsverhalten amerikanischer Stadte finden Levin und
Tadelis (2010), dass Manager in der offentlichen Verwaltung die Vertragsgestaltung
fur die Einsammlung von Mull fir relativ unproblematisch im Vergleich zu anderen
Leistungen halten; es gabe aber ein Problem fiir sogenanntes ,,hold-up“, d.h. dass
in einem solchen Konfliktfall bei Nachverhandlungen die privaten Unternehmer in
einer starken Position sind.

In Deutschland gab es in der Umweltpolitik in den letzten Jahren immer wieder
Anderungen, so dass das Problem der Nachverhandlungen empirisch relevant
erscheint, so z.B. durch die Einfuhrung des Dualen Systems. Nicht immer waren
diese Anderungen bei Vertragsabschluss vorhersehbar. Im Zuge dieser gesetzlichen
Initiativen und steigenden Umweltbewusstseins kam es seit 1996 zu einer Abnahme
des Hausmiillvolumens um rund ein Drittel.”® Damit sollte sich auch die
Kostenstruktur fiir die Abholung andern, und man konnte sich deswegen
Nachverhandlungen vorstellen. Engartner (2009) beschreibt auBerdem den Wunsch
einiger Kommunen, nach einer erfolgreichen Rekommunalisierung zusatzliche
Dienstleistungen anzubieten, wie z.B. eine ,,Windeltonne“ mit besonders giinstiger
Gebiihr. Mogliche Adaptionskosten bei Veranderungen im Umfeld oder im
Leistungskatalog sind im Prinzip ein legitimer Grund, warum eine groBere politische
Kontrolle, und damit die Eigenerledigung, sinnvoll sein konnen. Daneben fiihren
Befiirworter der offentlichen Leistungserstellung auch an, dass es damit moglich
ist, noch zusatzliche soziale Ziele zu erreichen, die regionale Wirtschaftsleistung zu
unterstiitzen und die Fiskalsituation der Gemeinden zu verbessern.' Die
okonomische Literatur kritisiert teilweise, dass Gemeinden diese zusatzlichen Ziele
verfolgen, da dies auch die Moglichkeit fiir ,Patronage“ beinhaltet.?’ Unter
Patronage versteht man hier, dass Politiker offentliche Unternehmen nutzen
konnten, um ihren politischen Unterstiitzern Vorteile zu verschaffen, z.B. durch
Postenvergabe in die Fiihrungsgremien.

Siehe Bataille und Steinmetz (2014) ,,Kommunale Monopole in der Hausmiillentsorgung,“
Seite 8.

Engartner (2009) und Kritik an einer solchen Position im SG der Monopolkommission.

Shleifer, Andrei und Robert W. Vishny (1994). ,,Politicians and firms,* Quarterly Journal of
Economics, 109(4): S. 995-1025. Siehe hierzu auch der Appendix 9.2.
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4.5. Fiskalische Motive

Die Gemeinde konnte auBerdem fiskalische Motive bei der Rekommunalisierung
haben. An erster Stelle ist hierbei das Privileg zu sehen, dass auf Gebiihren keine
Umsatzsteuer anfallt, womit sich ein erster fiskalisch bedingter Vorteil ergibt.
AuBerdem kann auch ein kommunales Unternehmen Gewinne erzielen, die dann
dem Haushalt zur Verfligung stehen. In diesen Sinne waren hohere Gebiihren und
dadurch erzielte Gewinne ein Substitut flir Steuereinnahmen, was insbesondere in
Gemeinden mit niedrigen Steuereinnahmen ein Motiv sein konnte. SchlieBlich
bietet ein kommunales Unternehmen mit unterschiedlichen Geschaftsbereichen
auch die Moglichkeit die Verluste in einem defizitaren Bereich wie einem
Schwimmbad mit profitablen Bereichen wie der Miillentsorgung zu verrechnen.
Ahnlich wie durch das Umsatzsteuerprivileg kann die Gemeinde so Steuerzahlungen
vermeiden, die jedoch in anderen offentlichen Haushalten dann fehlen.

4.6. Zusammenfassung und Herleitung von
Hypothesen

Aus dieser Literaturiibersicht kann man die folgende Bewertung der relativen
Vorziige offentlicher und privater Hausmiillentsorgung ableiten:

Tabelle 1:  Relative Vorziige privater Vergabe und Eigenerledigung

Dimension Private Anbieter Eigenerledigung
Kosten ++

Schwierigkeit der Vertragsgestaltung - +
Qualitat 0 0
Adaptionsfahigkeit/politische Einflussnahme - ++
Fiskalische Motive - +

Quelle: E.CA Economics.

Der private Anbieter verfiigt aus theoretischer Sicht Uber Kostenvorteile, wahrend
die Eigenerledigung eher Vorteile bei der Adaptionsfahigkeit an neue Umstande hat
und dass die Kosten flr die Vertragsgestaltung und -liberwachung niedriger sind. In
der Qualitat ist der offentliche Sektor nicht (berlegen, zumindest wenn
Qualitatsstandards festgelegt werden konnen. Fiskalische Motive konnen zudem aus
Gemeindesicht fir eine Eigenerledigung sprechen.

Aus diesen Uberlegungen lassen sich die folgenden Hypothesen ableiten: Kénnen
private Anbieter leichter GroRenvorteile daruber realisieren, dass sie in mehreren
benachbarten Gemeinden die Entsorgung iibernehmen, sollte man kommunale
Leistungserstellung vor allem in GroBstadten und dichter besiedelten Gemeinden
finden, wo bereits eine Gemeinde groB genug ist, um die kritische BetriebsgroRe zu
realisieren. Daraus lassen sich folgende Hypothesen ableiten:
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Relative Kostenvorteile der privaten Anbieter:

=  Hypothese 1a: In groBeren Kommunen und solchen mit hoherer
Einwohnerdichte ist die Wahrscheinlichkeit kommunaler
Leistungserstellung hoher.

= Hypothese 1b: Kommunale Leistungserstellung in landlichen Gebieten
mit kleineren Gemeinden erfolgt bevorzugt durch Zweckverbande
oder PPPs, da diese es in beschranktem MaBe erlauben,
GroBRenvorteile zu realisieren.

Politische Motive / Verfolgung zusatzlicher Ziele

Unter der Annahme, dass ,links“ orientierte Politiker?® der privaten
Leistungserstellung eher kritisch gegeniiber stehen und bei ihnen der Wunsch, mit
der Eigenerbringung zusatzliche Ziele zu verfolgen, starker ausgepragt ist, gelten:

= Hypothese 2a: Der Stimmenanteil links orientierter Parteien hat
einen Einfluss auf die Wahrscheinlichkeit der Rekommunalisierung.

= Hypothese 2b: Mochten die Politiker Beschaftigungsziele verfolgen,
so sollte die lokale Arbeitslosenrate einen positiven Einfluss auf die
Rekommunali-sierungswahrscheinlichkeit haben.

Fiskalische Motive

Falls Entscheidungstrager tendenziell kommunale Leistungserstellung bevorzugen,
und nur davon abweichen, wenn es die fiskalische Situation nicht erlaubt, wiirde
die folgende Hypothese gelten:

= Hypothese 3a: Je hoher die Verschuldung und je niedriger die
Steuereinnahmen einer Gemeinde, desto eher wird an private
Anbieter vergeben.

Falls kommunale Entscheidungstrager dagegen Eigenerledigung nutzen aufgrund der
oben diskutierten fiskalischen Motive, z.B. um defizitare andere Bereiche quer zu
subventionieren, wiirde die folgende Hypothese gelten:

= Hypothese 3b: Je niedriger die Verschuldung und je hoher die
Steuereinnahmen einer Gemeinde, desto eher wird an private
Anbieter vergeben.

Reaktion auf mangelnden Wettbewerb /Strahlwirkung anderer Kommunen

Nutzen die Gemeinden die Alternative der Rekommunalisierung strategisch in
Reaktion auf marktmachtige Anbieter, sollte die folgenden Hypothesen gelten.

2 |m Folgenden fassen wir als linke Parteien SPD, Griine und die Linke zusammen.
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* Hypothese 4a: In Gemeinden mit mangelndem Wettbewerb der
privaten Anbieter ist die Wahrscheinlichkeit der Rekommunalisierung
besonders hoch.

Der Marktanteil der Kommunen in den Nachbargemeinden hat einen Einfluss, da bei
hohem Marktanteil weniger private Anbieter zur Verfligung stehen. AuBerdem kann
es Ausstrahleffekte geben, z.B. wegen maoglicher Griindungen von Zweckverbanden
oder durch Informationsaustausch.

= Hypothese 4b: Mit hohem Marktanteil der Kommunen in
Nachbargemeinden steigt die Wahrscheinlichkeit zu
rekommunalisieren.

Der folgende Abschnitt untersucht diese Hypothesen genauer, um daraus etwas
Uber die moglichen Motive bei der Rekommunalisierung zu lernen. Hieraus kann
man dann lernen, in welchen Kommunen die Wahrscheinlichkeit der
Rekommunalisierung besonders hoch ist.
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5. Deskriptive Analyse der Rekom-
munalisierungsentscheidung

Die folgenden Abschnitte prasentieren erste deskriptive Ergebnisse hinsichtlich der
moglichen Motive der Gemeinden bei der Rekommunalisierung. In einem ersten
Schritt prasentiert Abschnitt 5.1 zunachst deskriptive Evidenz hinsichtlich der
Unterschiede  zwischen = Kommunen mit privater versus kommunaler
Leistungserstellung.

Abschnitt 5.2 beleuchtet dagegen die Entscheidung zu rekommunalisieren genauer.
Der Unterschied zur vorherigen Analyse besteht darin, dass die Analyse die
Stichprobe auf Gemeinden beschrankt, die anfangs noch an Private vergeben. Eine
Rekommunalisierung liegt dann vor, wenn eine solche Gemeinde bei der nachsten
Beobachtung die Dienstleistungen selber erbringt. Als entscheidungsrelevant gilt
immer das Jahr, in dem die betrachteten Kommunen noch privat vergeben haben,
so dass die Eigenschaften einer Gemeinde im Jahre 2003 die
Rekommunalisierungsentscheidung zwischen 2003 und 2009 ,erklaren®. Abschnitt
5.2.1 diskutiert dabei zunachst mogliche Kosten- und Effizienzmotive hinter der
Rekommunalisierungsentscheidung, Abschnitt 5.2.2 widmet sich politischen Zielen
als Motive fiir die Rekommunalisierung und Abschnitt 5.2.3 widmet sich den
Budgetbeschrankungen der Kommunen. Abschnitt 5.2.4 untersucht inwiefern
Kommunen auf mangelnden Wettbewerb bei Privaten reagieren, und ob es
Ausstrahleffekte von anderen Gemeinden gibt.

Hierbei ist zu beachten, dass diese Analyse nur erste Hinweise auf mogliche
Einflussfaktoren geben kann und nicht notwendigerweise eine kausale
Interpretation erlaubt.

5.1. Unterschiede zwischen Kommunen mit privater
und kommunaler Leistungserstellung

Die folgende Tabelle zeigt deskriptive Statistiken auf Gemeindeebene separat fir
Kommunen mit und ohne kommunale Leistungserstellung. Sie zeigt jeweils den
Mittelwert fir bestimmte Charakteristika von Kommunen. Zusatzliche Spalten
zeigen die Differenz zwischen den Mittelwerten von Gemeinden mit und ohne
kommunale Leistungserstellung an. Die letzte Spalte zeigt die statistische
Signifikanz eines t-Tests mit der Null-Hypothese, dass es keine Unterschiede
zwischen den Gemeinden gabe. Mit Ausnahme der Pro-Kopf-Steuereinnahmen sind
hierbei alle Unterschiede zwischen Gemeinden mit und ohne Eigenerledigung auch
statistisch signifikant auf den konventionellen Niveaus.

Beim Vergleich zwischen Kommunen mit privater und kommunaler
Leistungserstellung fallen einem zahlreiche Unterschiede auf. Kommunen mit
privater Leistungserstellung sind im Durchschnitt viel kleiner und haben auch eine
niedrigere Bevolkerungsdichte.
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Tabelle 2:  Deskriptive Statistiken fiir Gemeinden mit privater und
Eigenerstellung. Mittelwert, Differenz und t-Test (Stand 2015).

Gemeinden Private Eigenerstellung Differenz  p-Wert
Leistungs-
erstellung
Einwohner 5164 13478 -8314 0,000
Bevolkerungsdichte 169 234 -65 0,000
(Einwohner/gkm)
HHI ohne Kommune in 2057 2288 -231 0,000
lokalen Markt
Marktanteil der groBten 3 64,3 69,0 -4,7 0,000
in lokalen Markt
Marktanteil der Kommune 41,8 51,3 -9,5 0,000
in lokalen Markt
Arbeitslosenquote 5,6 6,2 -0,6 0,000
Pro-Kopf Verschuldung der 3020,5 2827,9 192,6 0,000

kommunalen Haushalte

Pro-Kopf Steuereinnahmen 766,1 761,0 5,1 0,340
der kommunalen Haushalte

Stimmenanteil von SPD, 38,2 41,0 -2,7 0,000
Griine und Linke

Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Gleichzeitig sieht man auch, dass Kommunen eher in Gemeinden selber
wirtschaftlich aktiv sind, wo die Konzentration der privaten Anbieter hoher ist, und
wo andere Gemeinden auch schon wirtschaftlich tatig sind. Es zeigt sich auch, dass
die Arbeitslosenquote und der Stimmenanteil linker Parteien in Gemeinden mit
Eigenerledigung etwas hoher liegen als in Gemeinden mit privater
Leistungserstellung. Kommunen mit Eigenerledigung sind etwas weniger
verschuldet, wahrend es bei den Pro-Kopf-Steuereinnahmen keine signifikanten
Unterschiede gibt.

Diese Statistiken zeigen den Ist-Zustand an und geben unter Umstanden wenig
Auskunft Uber die Motive der Gemeinden bei der Entscheidung, entweder den
Entsorgungsauftrag auszuschreiben oder selbst durchzufiihren, gerade wenn die
Gemeinden diese Entscheidung nur selten revidieren konnen. Trotz dieser
Einschrankung sind doch einige Beobachtungen im Einklang mit den in Abschnitt 4.6
formulierten Hypothesen. So zeigen sich deutliche Unterschiede in der
Bevolkerungsdichte und der Einwohnerzahl. Dies ist konsistent mit der Hypothese
beziiglich der hoheren Kostenvorteile der Privaten im landlichen Raum.
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5.2. Unterschiede zwischen Gemeinden mit und ohne
Rekommunalisierung

Aus den theoretischen Uberlegungen ergibt sich, dass private Anbieter vor allem
einen Vorteil in weniger dichten Gemeinden mit niedriger Einwohnerzahl haben
sollten. Diese Uberlegungen haben sich im vorherigen Abschnitt auch bestatigt.
Betrachtet man den Ist-Zustand, sieht man, dass private Anbieter vor allem in
solchen Gemeinden tatig sind. In der folgenden Analyse andert sich der Fokus, und
die Entscheidung zu rekommunalisieren steht im Vordergrund. Folglich beschrankt
sich hier der Datensatz auf solche Gemeinden, die zunachst noch an einen privaten
Anbieter bzw. ein PPP vergeben haben. Eine Rekommunalisierung bedeutet, dass
eine solche Gemeinde zum nachsten Beobachtungszeitpunkt die Entsorgung selbst
organisiert hat.

In einer graphischen Analyse werden hierbei die Mittelwerte und die dazugehorigen
Konfidenzintervalle (auf dem 95% Niveau) fiir die schon oben diskutierten
Charakteristika  fur Gemeinden mit und ohne  Rekommunalisierung
gegeniibergestellt. Uberlappen sich die dargestellten Konfidenzintervalle nicht,
heiBt dies, dass die Unterschiede zwischen den Gemeinden auch statistisch
signifikant sind. Die graphische Analyse unterscheidet sowohl nach der ersten und
zweiten Rekommunalisierungswelle wie auch zwischen dinn besiedelten und
dichter besiedelten Regionen.

5.2.1. Kosten- und Effizienzmotive

Abbildung 8 vergleicht Einwohnerzahl von Kommunen mit und ohne
Rekommunalisierung iiber die beiden Wellen der Rekommunalisierung hinweg.
Hierbei zeigen sich im Unterschied zur Analyse in Abschnitt 5.1 keine statistisch
signifikanten Unterschiede in der Einwohnerzahl. AuBerdem zeigt sich, dass
zunehmend auch Gemeinden mit geringer Einwohnerzahl rekommunalisieren.
Vergleicht man die durchschnittlichen Einwohnerzahlen in Gemeinden mit aktueller
Rekommunalisierung, sieht man, dass die neuen Gemeinden mit
Rekommunalisierung deutlich kleiner sind als solche, die schon vorher auf
kommunale Leistungserstellung gesetzt haben.?

22 Sjehe zum Vergleich Tabelle 2: Gemeinden mit FEigenerledigung haben eine

durchschnittliche Einwohnerzahl von fast 13500.
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Abbildung 8: Einwohnerzahl und Rekommunalisierungentscheidung (2009 und

2015)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Dies bedeutet, dass die Rekommunalisierungswelle von 2003/2009 und 2009/2015
sich nicht durch die Ausnutzung von GroBenvorteilen erklaren lasst. Bei der Analyse
der Bevolkerungsdichte ergibt sich ein uneinheitliches Bild. Wahrend der ersten
Welle haben Gemeinden mit eher hoher Bevolkerungsdichte rekommunalisiert,
jedoch andert sich dieses Bild fur die zweite Rekommunalisierungswelle. Wie oben
schon gezeigt, fand die erste Rekommunalisierungswelle eher in den west-
deutschen Flachenstaaten (NRW, Bayern, Baden-Wirttemberg und Hessen) statt,
wahrend die zweite Welle sich eher auf Ost-Deutschland konzentrierte, wo die
Bevolkerungsdichte niedriger ist.
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Die Gemeinden, die in den letzten
Wellen rekommunalisiert haben,
sind kleiner und diinner besiedelt
als die durchschnittliche Gemeinde
mit kommunaler Eigenerstellung.
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Abbildung 9: Bevolkerungsdichte und Rekommunalisierungsentscheidung (2009

und 2015)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Zusammenfassend ergibt sich hinsichtlich der Kosten- und Effizienzgesichtspunkte
negatives Bild: in den letzten Wellen
haben,
Rekommunalisierungswelle auch dinner besiedelt als die Gemeinden, die schon seit

ein eher Die Gemeinden, die

rekommunalisiert sind kleiner und  wahrend der letzten

langerer Zeit die Sammlung in Eigenerstellung erbringen. Aus okonomischer Sicht
spricht einiges dafiir,
Effizienzverluste und damit hohere Kosten in Kauf nehmen.

dass diese Gemeinden wegen der geringen GroRe,

5.2.2. Politische Motive und Beschaftigungsziele

Politische Motive und Beschaftigungsziele sind ein zusatzliches Motiv fiir die
Rekommunalisierungsentscheidung. Abbildung 10 zeigt den Zusammenhang
zwischen der Rekommunalisierungsentscheidung und dem Stimmenanteil linker
Parteien bei Bundestagswahlen fiir dicht und diinn besiedelte Gemeinden. Die Idee
hinter dieser Analyse ist, dass linke Parteien der Vergabe an private Anbieter
skeptischer gegeniiberstehen, damit deren Stimmenanteil die
Entscheidung zu rekommunalisieren beeinflusst.

und dass
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Abbildung 10:  Stimmenanteil linker Parteien und Rekommunalisierungs-
entscheidung (nach Bevolkerungsdichte)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Sowohl in landlichen Regionen wie auch in dichter besiedelten Gebieten steigt die
Rekommunalisierungswahrscheinlichkeit mit dem Stimmenanteil linker Parteien,
wobei dieser Zusammenhang in landlichen Regionen aber schwacher ausgepragt ist.
Eine mogliche Erklarung hierfur konnte darin liegen, dass die Kosten der
Rekommunalisierung in Gemeinden mit hoher Bevolkerungsdichte niedriger sind,
und dass deswegen dort stérker politische Motive zum Zuge kommen. 2

Interessanterweise gibt es auch groBe Unterschiede im Zusammenhang zwischen
dem Stimmenanteil linker Parteien und der Rekommunalisierungsentscheidung
zwischen der ersten und zweiten Rekommunalisierungswelle (Abbildung 11).

B In hier nicht ausfiihrlich berichteten Regressionsanalysen zeigt sich qualitativ ein

ahnliches Bild: Der Stimmenanteil linker Parteien erhoht die Wahrscheinlichkeit der
Rekommunalisierung aber nur in dichter besiedelten Regionen. Zudem lasst sich der
Einfluss des Stimmenanteils nur schwer vom Einfluss der lokalen Arbeitslosenrate trennen.
Diese Ergebnisse sind erhaltlich auf Anfrage.
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Je héher der Stimmenanteil linker
Parteien in einer Gemeinde ist,
desto eher beobachtet man eine
Rekommunalisierung.
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Abbildung 11:  Stimmenanteil linker Parteien und Rekommunalisierungs-

entscheidung (2009 und 2015)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

So spielt die politische Ideologie wahrend der ersten Rekommunalisierungswelle
eine geringere Rolle als bei der zweiten Rekommunalisierungswelle. Eine mogliche
Erklarung hierfur ist, dass die GroBe Finanzkrise um 2009 grundsatzlich das
Vertrauen in Marktprozesse erschittert hat, und dass deswegen in der zweiten
Welle der Rekommunalisierung die politische Ideologie eine groBere Rolle in der
Entscheidung bekommen hat. Insgesamt zeigt sich bei diesen Analysen also, dass
politische Ideologie in bestimmten Umstanden einen Einfluss hat.

Zusatzlich zum Stimmenanteil linker Parteien kann die Arbeitslosenquote eine Rolle
spielen. Abbildung 12 zeigt den Zusammenhang zwischen Arbeitslosenquote und der
Rekommunalisierungsentscheidung. Hierbei fallt auf, dass sowohl in dicht wie auch
in diinner besiedelten Gemeinden ein Zusammenhang besteht.?*

2 In hier nicht ausfiihrlich berichteten Regressionsergebnissen zeigt sich wiederum ein

interessanter Unterschied zwischen dichter und weniger dicht besiedelten Gebieten.
Dabei zeigt sich ein Effekt der Arbeitslosenrate auf die Wahrscheinlichkeit der
Rekommunalisierung nur in dinner besiedelten Regionen. Diese Ergebnisse sind erhaltlich
auf Anfrage.
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Abbildung 12:  Arbeitslosenquote und Rekommunalisierungsentscheidung
(nach Bevdlkerungsdichte)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Aus dieser Analyse ergibt sich hinsichtlich der Motivlage ein interessantes Bild: in
diinner besiedelten Regionen spielt die politische Ideologie bei der
Rekommunalisierungsentscheidung eine weniger starke Rolle als in stadtischen
Gemeinden. Die Arbeitslosenquote scheint in allen Gemeinden eine groBe Rolle bei
der Rekommunalisierungsentscheidung zu spielen. Bei einer weiteren Analyse zeigt
sich, dass der Zusammenhang zwischen Arbeitslosenquote und
Rekommunalisierungsentscheidung in beiden Wellen in etwa gleich stark ausgepragt
ist, auch wenn die Arbeitslosenquote in der zweiten Welle insgesamt niedriger ist
(Abbildung 13).
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Abbildung 13:  Arbeitslosenquote und Rekommunalisierungsentscheidung
(2009 und 2015)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

5.2.3. Fiskalische Motive

Betrachtet man die fiskalische Situation der Gemeinden, so erkennt man zunachst
einen negativen Zusammenhang zwischen der Pro-Kopf-Verschuldung der
offentlichen Haushalte und der Rekommunalisierungsentscheidung (Abbildung 14)
Dieser ist jedoch nur fir dichter besiedelte Gemeinden statistisch signifikant.



ESMT White Paper WP-16-01

Abbildung 14:  Pro-Kopf-Verschuldung und Rekommunalisierungsentscheidung
(nach Bevdlkerungsdichte)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Betrachtet man den Zusammenhang getrennt fiir die erste und zweite Welle der
Rekommunalisierung, findet man in der zweiten Rekommunalisierungswelle einen
positiven Zusammenhang zwischen der Pro-Kopf-Verschuldung und der
Entscheidung zu rekommunalisieren, wahrend es in der ersten Welle einen leicht
negativen Zusammenhang gibt. (Abbildung 15). In jedem Fall spricht dieses
Ergebnis gegen die Hypothese, dass Rekommunalisierung vor allem in weniger stark
verschuldeten Gemeinden stattfinden sollte. Ein Faktor hierbei konnte aber auch
sein, dass typischerweise Gemeinden mit hoher Arbeitslosenquote auch hoher
verschuldet sind. Dieser Effekt der Arbeitslosenquote konnte dann den eigentlichen
Effekt einer hohen Verschuldung iiberdecken.
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Abbildung 15:  Pro-Kopf-Verschuldung und Rekommunalisierungsentscheidung
(2009 und 2015)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Bei den Pro-Kopf-Steuereinnahmen findet sich dagegen ein etwas anderes Bild. Hier
zeigt sich, dass sowohl in dicht wie auch diinner besiedelten Gemeinden eine
Rekommunalisierung eher in Gemeinden mit niedrigen Pro-Kopf-Steuereinnahmen
stattfindet (Abbildung 16).
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Pro-Kopf-Steuereinnahmen und Rekommunalisierungs-
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Gleichzeitig sieht man auch, dass sich dieser Zusammenhang Uber die Zeit verstarkt
hat (Abbildung 17).

Abbildung 17:
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.
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Wahrend es im Jahr 2009 noch einen geringen Unterschied in den Pro-Kopf-
Steuereinnahmen zwischen Gemeinden mit und ohne Rekommunalisierung gibt, ist
im Jahr 2015 klar erkennbar, dass vor allem Gemeinden mit niedrigen
Steuereinnahmen rekommunalisieren. Dies konnte auf ein fiskalisches Motiv bei der
letzten Rekommunalisierungswelle hindeuten: Kommunen mit niedrigeren
Steuereinnahmen konnten versucht sein, zu rekommunalisieren, um so intern
defizitare andere Eigenbetriebe durch die profitable Entsorgung quer zu
subventionieren. Dies ist auch konsistent mit den Ergebnissen bei der
Verschuldung, wo sich ein positiver Zusammenhang zwischen Schuldenstand und
Rekommunalisierung erst in der zweiten Welle zeigt.

5.2.4. Reaktion auf Wettbewerbssituation und
Ausstrahlungseffekte

Neben der Bevolkerungsdichte und der Einwohnerzahl, sollte vor allem die
Wettbewerbssituation einen Einfluss auf die relativen Vor- und Nachteile der
privaten Leistungserstellung haben. Wie oben diskutiert sollten sich die Vorteile
der Ausschreibung und Vergabe an private Anbieter vor allem zeigen, wenn
ausreichend Wettbewerb herrscht. Die folgende Abbildung zeigt den Marktanteil
der drei groBten privaten Anbieter im lokalen Markt jeweils getrennt fir dicht und
weniger dicht besiedelte Regionen? in ihrer Beziehung zur
Rekommunalisierungsentscheidung. Dabei zeigt sich, dass es einen positiven
Zusammenhang zwischen Konzentration und der Rekommunalisierungsentscheidung
gibt, dieser aber in dichter besiedelten Regionen starker ausgepragt ist. Dies
deutet darauf hin, dass vor allem in diesen Gemeinden ungeniigender Wettbewerb
der Privaten ein Motiv der Rekommunalisierung sein konnte. In eher dicht
besiedelten Gemeinden konnte die ,,Drohung“ zu rekommunalisieren damit auch
ein Mittel darstellen, um private Anbieter zu disziplinieren.

2 Dicht besiedelte Gemeinden haben eine Bevélkerungsdichte von mindestens 177

Einwohnern pro km”2, was dem Mittelwert uber alle Gemeinden entspricht.
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Abbildung 18: Marktanteil der groBten drei Anbieter in lokalen Markt und
Rekommunalisierungsentscheidung (nach Bevolkerungsdichte)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Ein weiterer Punkt, der einen Einfluss auf die Kosten haben konnte, ist der Anteil Je héher die Marktkonzentration
der Kommunen im lokalen Markt, zum einen weil mit steigendem Anteil weniger  der privaten Anbieter und der Anteil
andere private Anbieter im lokalen Markt tatig sein konnen, zum anderen aber auch  der Kommunen im lokalen Markt
weil es vielleicht einen Informationsaustausch zwischen kommunalen sind, desto eher rekommunalisiert
Entscheidungstriigern geben konnte, und es deswegen zu ,Ausstrahlungseffekten« ~ €ine Gemeinde.

kommt.
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Abbildung 19:  Marktanteil der Kommune und
Rekommunalisierungsentscheidung (nach Bevolkerungsdichte)
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis Gemeindedatensatz.

Bei der graphischen Analyse zeigt sich tatsachlich, dass diese Effekte zumindest in
dinner besiedelten Gebieten eine Rolle spielen konnten. Der Marktanteil der
Kommunen ist hoher in Gemeinden, die rekommunalisiert haben, aber vor allem in
diinn besiedelten Gebieten; in dicht besiedelten Gebieten zeigen sich nur geringe
Unterschiede, die auch nicht statistisch signifikant sind.

5.3. Zusammenfassung

Die Ergebnisse dieser deskriptiven Analyse lassen sich wie folgt zusammenfassen:

=  Kommunale Leistungserstellung findet sich vor allem in Stadten und
dichter besiedelten Gemeinden.

*= Im Zuge der Rekommunalisierung gehen aber auch zunehmend
landlich gepragte Gemeinden dazu Uber, auf Eigenerstellung zu
setzen.

Der Einfluss der {brigen Faktoren ist in der folgenden Tabelle (stilisiert)
zusammengefasst:
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Tabelle 3: Zusammenhang zwischen Charakteristika von Gemeinden und
Rekommunalisierungsentscheidung

Bevolke- Konzen- Anteil der Stimmen- Arbeitslo- Pro-Kopf- Pro-Kopf-

rungsdichte tration Kommune anteil der senquote Verschul- Steuer-
der linken dung einnah-
Privaten Parteien men

<177 + + + + 0

Einwohner

/km?

>177 + 0 + + 0

Einwohner

/km?

Quelle: E.CA Economics.

Hinsichtlich der Motive fiir die Rekommunalisierung ergeben sich damit
interessante Unterschiede aber auch Gemeinsamkeiten zwischen diinn und dichter
besiedelten Gemeinden:

In allen Gemeinden findet man, dass bei hoher Arbeitslosigkeit die
Wahrscheinlichkeit der Rekommunalisierung steigt. Bezuglich der fiskalischen
Motive ergibt sich ein gemischtes Bild: die Ergebnisse bei den Pro-Kopf-
Steuereinnahmen deuten aber darauf hin, dass gerade Gemeinden mit niedrigeren
Einnahmen eher geneigt sind zu rekommunalisieren.

In dinner besiedelten Gemeinden gibt es starke Ausstrahlungseffekte von
Nachbargemeinden. Man findet eher eine Rekommunalisierung, wenn auch die
Nachbargemeinden schon auf Eigenerledigung setzen. Eine Rolle konnte dabei auch
der Trend zu mehr interkommunaler Zusammenarbeit sein, so dass z.B. mit der
Griindung eines Zweckverbandes es zur Eigenerledigung fur alle beteiligten
Gemeinden kommt.

Fiir dichter besiedelte Gemeinden und Stadte spielen Ausstrahlungseffekte eine
weniger starke Rolle. In diesen Gemeinden spielen aber politische Motive gemessen
am Stimmenanteil linker Parteien einen groBeren Einfluss. Auch die Konzentration
der privaten Anbieter hat einen starkeren, positiven Zusammenhang mit der
Rekommunalisierungsentscheidung.

Bei der Interpretation dieser deskriptiven Ergebnisse ist auBerdem zu beachten,
dass sie nur einen ersten Eindruck Uber potentielle Einflussfaktoren bei der
Rekommunalisierungsentscheidung vermitteln und eine Kausalanalyse nicht
ersetzen konnen. Bei einer solchen wirde man zum einen den Zusammenhang
zwischen erklarenden Variablen mit berlicksichtigen. Dies konnte z.B. relevant
sein, wenn die wirtschaftliche Situation einer Region einen Zusammenhang mit dem
Stimmenanteil linker Parteien hat. Zum anderen wirde man Veranderungen iiber
die Zeit innerhalb einer Gemeinde untersuchen, um unbeobachtete Faktoren auf
Gemeindeebene dadurch konstant zu halten (sogenannte ,Fixed-Effects-
Regression®).
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Aufgrund von Ausstrahleffekten
besteht die Gefahr einer sich selbst
verstdrkenden
Rekommunalisierungsspirale.

Rekommunalisierung und Wettbewerb in der Entsorgungswirtschaft

6. Wettbewerbsokonomische und
-politische Implikationen

Diese zunehmende wirtschaftliche Betatigung der Kommunen macht es aus unserer
Sicht notwendig, ihre Rolle starker in der wettbewerbsokonomischen Analyse zu
beriicksichtigen.?® Hierzu schlégt dieser Bericht einen Test vor, um zu priifen, ob
die Kommunen die Moglichkeit und den Anreiz haben, selber wirtschaftlich tatig zu
werden.

Der hier dokumentierte Trend zur Rekommunalisierung beeinflusst direkt das
Wettbewerbsgeschehen auf lokalen Ausschreibungsmarkten fur die Sammlung und
den Transport von Restmiill: (i) weil es zu einer Reduktion in der Zahl privater
Anbieter kommt, und (ii) weil die Kommunen selber wirtschaftlich tatig werden
und somit auch wettbewerbliche Wirkungen haben konnen. Eine Trendumkehr ist
hierbei nicht erkennbar, sondern es besteht im Gegenteil sogar die Moglichkeit
einer sich selbst verstarkenden , Rekommunalisierungsspirale“. Der Trend zur
Rekommunalisierung fiihrt zu einer Reduktion der Anzahl der privaten Anbieter.
AuBerdem erschwert er es kleineren Anbietern, an kinftigen Ausschreibungen
teilzunehmen, da Kommunen haufig Kriterien wie z.B. Referenzprojekte als
Teilnahmevoraussetzung verlangen. Deshalb sehen sich Nachbargemeinden nach
einer erfolgten Rekommunalisierung haufig einer noch konzentrierteren
Anbieterstruktur gegenuber. Wie die hier vorgestellten empirischen Ergebnisse
zeigen, reagieren umliegende Gemeinden darauf, indem sie selber starker auf die
Eigenerstellung setzen. Eine Rekommunalisierung kann somit unter Umstanden eine
sich selbst verstarkende ,,Rekommunalisierungsspirale“ auslosen, so dass es im
Extremfall nur noch kommunale Eigenerstellung und eine geringe Anzahl national
vertretener Entsorgungsunternehmen gibt.

Wettbewerbsokonomische Analysen beriicksichtigen die starkere wirtschaftliche
Rolle der Kommunen bisher nur unzureichend. So hat das Bundeskartellamt in
vergangenen Fusionskontrollverfahren haufig lokale Ausschreibungsmarkte, in der
Regel als Kreis mit 100 km Radius um die betroffene Gemeinde, definiert.
Kommunen mit Eigenerstellung gelten hierbei nicht als Teil des lokalen Marktes;
die Marktanteile beziehen sich somit nur auf Kommunen, in denen es
Ausschreibungen gab.” Aufgrund der oben beschriebenen
»Rekommunalisierungsspirale“ steigen deshalb die Konzentration und die
Marktanteile privater Anbieter, so dass haufig die Oligopolsvermutung gilt. Diese

% Fine verwandte Diskussion ist die inwieweit auch fiir Kommunalbetriebe das

Wettbewerbsrecht greift. Siehe hierzu den Gesetzesvorschlag in Schweden und die daraus
folgende wettbewerbsokonomische Diskussion. Konkurrensverket (2009).

7 Siehe z.B. die Marktanteilsberechnungen in: B10-151-05 Sulo/Cleanaway, B10-122-04
Remondis/RWE und B10 - 74/04 Rethmann/Tonsmeier/GfA Kothen.
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Vermutung schrinkt den Spielraum fiir effizienzsteigernde Ubernahmen und die
Griindung neuer PPPs ein, da diese voll den privaten Teilhabern zugerechnet
werden. Diese Behandlung der Kommunen ware gerechtfertigt, wenn von der
Alternative der Eigenvergabe keine Wirkungen auf den Wettbewerb im
Ausschreibungsmarkt ausgingen. Hat sich die Gemeinde zum Zeitpunkt der
Ausschreibung fest fiir die private Vergabe entschieden, spielt die Option der
Eigenerstellung fiir die Preissetzung der privaten Anbieter scheinbar keine Rolle
mehr. Die privaten Anbieter wissten zu diesem Zeitpunkt, dass sich die Gemeinde
gegen eine Eigenerstellung entschieden hat. Folglich brauchten sie diese nicht
genutzte Alternative in ihrer Preissetzung nicht mehr zu beriicksichtigen.

Diese Sicht auf die Option der Eigenerstellung greift jedoch zu kurz, soweit
zusatzliche wettbewerbliche Wirkungen von der Option der Eigenerstellung
ausgehen. Insbesondere das Ergebnis, dass in Regionen mit hoher Konzentration der
privaten Anbieter Rekommunalisierung haufiger auftritt deutet daraufhin, dass die
kommunale Leistungserbringung auf die Angebotssituation in einer Region
nreagiert“: Kommunen nutzen die Eigenerbringung als strategisches Instrument.

Aus theoretischer Sicht kann man die Option der Rekommunalisierung erfassen,
indem man sich in die Entscheidungssituation der Gemeinde versetzt. Dem
kommunalen Entscheidungstrager stehen verschiedene Moglichkeiten der
Leistungserstellung zur Verfiigung: Eigenerstellung (alleine oder innerhalb eines
Zweckverbands), Grindung einer PPP und Ausschreibung an private Anbieter. Nach
Abwagung der relativen Vor- und Nachteile entscheidet er sich fir eine dieser
Optionen. Gegenliber den privaten Anbietern hat die Kommune mit der
Eigenerstellung also immer eine Alternative, die den Handlungsspielraum der
privaten Anbieter einschrinken kann.? Im Folgenden entwickelt dieser Bericht
Kriterien bei der Beurteilung, unter welchen Umstanden wettbewerbliche
Wirkungen von der Option der Eigenerstellung ausgehen. Ein wesentliches Kriterium
ist, ob die Gemeinde den Maglichkeit und den Anreiz hat zu rekommunalisieren.

Damit der private Anbieter die Ausweichmoglichkeit der Eigenerstellung in seinem
Bieterverhalten beriicksichtigt, muss die Option der Eigenerstellung den privaten
Anbieter bei der Angebotsabgabe beeinflussen. Hierfiir gibt es zwei Moglichkeiten.
Erstens konnte die Gemeinde abhangig von den rechtlichen Rahmenbedingungen
implizit oder explizit Hochstpreise fiir die Ausschreibung festlegen, die sich an den
Kosten der Eigenerstellung orientieren. Somit tritt die Kommune mit ihrer
Moglichkeit der Eigenerstellung als impliziter Bieter bei der Ausschreibung an.?
Gibt es keine Anbieter, die bereit sind unterhalb des festgelegten Hochstpreises zu
bieten, kommt keiner der privaten Anbieter zum Zug. Somit miissen die privaten

B Eine Kommune wird deshalb immer nur ausschreiben, wenn sie erwartet, dass sie durch

den Wettbewerb der privaten Anbieter ein fir sie glinstiges Ergebnis erzielen kann, d.h.
dass man Ausschreibungen eher in Gemeinden mit geniigendem Wettbewerb erwarten
wiirde.

2 vgl. Parisio (1994).
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Anbieter die Option der Eigenerstellung in ihrer Angebotsabgabe mit
berucksichtigen. Zusatzlich geht auch von den Nachbargemeinden mit Eigenvergabe
ein wettbewerblicher Druck aus, da diese potentiell in den Markt eintreten konnen,
entweder durch die explizite Teilnahme am Bieterwettbewerb oder durch das
Angebot, in Zukunft gemeinsam die Entsorgung innerhalb eines Zweckverbandes zu
organisieren. Darliber hinaus kann es auch zu informalen Informationsaustausch
kommen, was die Unsicherheit und damit die Kosten einer moglichen
Rekommunalisierung senkt. Diese Art der Ausstrahlungseffekte ist eine mogliche
Erklarung fur das empirische Ergebnis, dass der Anteil der Kommunen in
Nachbargemeinden einen positiven Zusammenhang mit der
Rekommunalisierungsentscheidung hat.

Zweitens hat die Gemeinde nach Ablauf der Vertragslaufzeit erneut die Moglichkeit
zu  rekommunalisieren. Die zeitlich begrenzte Vergabe kann das
Wettbewerbsverhalten der privaten Anbieter einschranken, da der private Anbieter
an einer Fortsetzung der Beziehung interessiert ist, und die Gemeinde die
Fortsetzung davon abhangig machen wird, ob sie mit der Qualitat und dem Preis
des privaten Anbieters zufrieden war. Die Fortsetzung der Beziehung kann dann fir
beide Seiten vorteilhaft sein. Der private Anbieter profitiert weiterhin von den
anfangs getatigten Investitionen, und die Gemeinde vermeidet die Unsicherheiten
bei der Vergabe an einen neuen Anbieter oder bei der Eigenerstellung. Gewinnt der
private Anbieter die Ausschreibung, dann ahnelt die Situation daher einem
bilateralen Monopol: Der private Anbieter genieBt die Vorteile als etablierter
Anbieter (,,incumbency“ Effekte), andererseits muss er auch Investitionen tatigen,
die an Wert einbiiRen, sollte sich die Kommune entscheiden, nach Vertragsende zu
rekommunalisieren. Die Gemeinde kann den Wert der Fortsetzung der Beziehung
fur den privaten Anbieter einschatzen und die Alternative der Rekommunalisierung
als Drohpunkt in Verhandlungen einsetzen. Zusatzlich zu der disziplinierenden
Wirkung wahrend der Vertragslaufzeit kann es auch Ausstrahleffekte auf den
Zeitpunkt der Ausschreibung geben, wenn der private Anbieter berlicksichtigt, dass
die Wahrscheinlichkeit der erneuten Ausschreibung hoher ist, je niedriger die
Kosten fir die Gemeinde sind. Diese Effekte sind umso starker, (i) je kirzer die
ausgehandelten Vertragslaufzeiten sind, und (ii) je schmerzhafter der Verlust des
Versorgungsauftrags flir den privaten Anbieter ist. Dies sollte vor allem in
Gemeinden mit vielen Einwohnern gegeben sein. Die oben vorgelegten empirischen
Ergebnisse zeigen auch, dass Gemeinden haufiger rekommunalisieren, wenn die
Konzentration der privaten Anbieter hoch ist. Dies unterstiitzt die Hypothese, dass
die Gemeinden rekommunalisieren bzw. damit drohen, um marktmachtige private
Anbieter zu disziplinieren.

Aus diesen Uberlegungen ergibt sich, dass sowohl von der Eigenvergabe in
Nachbargemeinden wie auch von der Option der Rekommunalisierung
wettbewerbliche Wirkungen auf private Anbieter ausgehen konnen, und dass daher
der Anteil der Kommunen entweder bei der Berechnung von Marktanteilen oder bei
der anschlieBenden wettbewerblichen Beurteilung beriicksichtigt werden sollte. Die
oben gezeigten empirischen Analysen zeigen jedoch auch, dass die Option der
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Rekommunalisierung einigen Gemeinden, z.B. landlichen Gemeinden mit geringer
Einwohnerzahl, nicht oder nur zu sehr hohen Kosten offensteht.

Im Folgenden interpretieren wir die Rekommunalisierungsentscheidung
entsprechend als Teil des Verhandlungsspiels zwischen einer Kommune und
privaten Anbieter. Die Rekommunalisierungsentscheidung beschreibt eine
Ausweichoption der Gemeinde und beeinflusst somit das Marktergebnis. Die
okonomische Bedeutung dieser Ausweichoption hangt dabei wesentlich von der
Glaubwiirdigkeit dieser ,,Drohung® ab: nur wenn eine Kommune i) die rechtliche
und faktischen Moglichkeiten hat und ii) Uliber die Okonomischen Anreize zur
Rekommunalisierung verfiigt, wird die Ausweichoption das Marktergebnis splrbar
beeinflussen. In Regionen, fir die diese Option glaubwiirdig besteht, ercffnen sich
Spielrdume fiir effizienzsteigernde Ubernahmen oder PPPs trotz unter Umstinden
relativ hohen Marktanteilen der privaten Unternehmen in einem geschrumpften
Wettbewerbsmarkt. In  Kommunen ohne diese Option muss der private
Restwettbewerb erhalten bleiben und/oder die Option der Eigenerstellung als
glaubwiirdige Ausweichoption der Kommune gestarkt werden. Aufbauend auf
unsere konzeptionellen wie auch auf die empirischen Ergebnisse konnte der von der
kommunalen Leistungserstellung ausgehende Wettbewerbsdruck mittels der
folgenden Teststruktur gepriift werden. Hierbei unterscheiden wir zwischen der
rechtlichen und faktischen Moglichkeit und den Anreiz zur Eigenerstellung:

. Hat die Gemeinde die Moglichkeit der Eigenerstellung?
- Rechtlich
- Faktisch

. Hat die Gemeinde Anreize zur Eigenerstellung?
- Bevolkerungsstruktur

- Verfolgung von Beschaftigungszielen
-  Fiskalische Anreize

Die Moglichkeit einer Gemeinde zur kommunalen Leistungserbringung ergibt sich
insbesondere aus den rechtlichen Rahmenbedingungen. So ist zum Beispiel zu
prifen, welche Spielraume die Gemeinde hat, im Ausschreibungswettbewerb
Hochstpreise zu setzen. Gibt es hier nur wenig Spielraume, dann hat die Gemeinde
wenig Moglichkeiten, die Option der Eigenerstellung strategisch zu nutzen, um
aggressiveres Bieterverhalten zu induzieren. Wahrend der Vertragslaufzeit hangt
die Wirkung der Option Eigenerstellung davon ab, wie lange die Restlaufzeit ist. Je
kiirzer die Restlaufzeit ist, desto eher hat die Gemeinde die Moglichkeit die Option
der Eigenerstellung in Verhandlungen mit dem privaten Anbieter zu nutzen.
Zusatzlich konnte man prifen, ob die Gemeinde unter bestimmten
Voraussetzungen, den Vertrag vorzeitig aufkiindigen kann. Ein Kiindigungsrecht
wirkt ahnlich wie die schon jetzt praktizierte Moglichkeit, kiirzere
Vertragslaufzeiten mit Verlangerungsoption auszumachen. Beides gibt den
Kommunen die Moglichkeit, die Option der Eigenerstellung als Drohszenario
gegeniber privaten Anbietern aufzubauen.
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Neben der rechtlichen Moglichkeit muss auch die faktische Moglichkeit zur
Eigenerstellung gepriift werden. So konnen implizit Moglichkeiten der strategischen
Beeinflussung des Ausschreibungsergebnisses bestehen, selbst wenn explizite
Hochstpreise nicht erlaubt sind.® Die Moglichkeit der kommunalen Eigenerstellung
hangt weiterhin von der Verfiigbarkeit entsprechender Standorte ab, ebenso wie
von der Managementfahigkeit innerhalb der Kommune. Das Bestehen kommunaler
Betriebe in benachbarten Regionen sowie fiir vergleichbare oder verwandte
Geschaftsbereiche unterstiitzen eine solche faktische Moglichkeit. Aus Sicht der
Kommune konnte deswegen ein Vorteil der PPPs auch darin bestehen, dass die
Kommune im Besitz der Betriebsmittel bleibt, und gegenbenfalls nach Vertragsende
wieder die Moglichkeit zur Eigenerstellung besteht. Dies starkt die
Verhandlungsposition der Kommunen gegeniiber den privaten Anbietern.

Wurde zuvor die Frage untersucht inwieweit eine Kommune iiber die rechtlichen
und faktischen Voraussetzungen verfiigt, um eine kommunale Leistungserstellung
erbringen zu konnen, so muss weiterhin gepriift werden inwieweit die Kommune
dies auch zu okonomisch vertretbaren Konditionen leisten kann, also welche
Anreize zur Eigenerstellung vorliegen. Dabei spielen die zuvor beschriebenen
Faktoren (Verfugbarkeit von Standorten, Erfahrung mit Eigenerbringung, etc)
ebenso eine Rolle, wie die im empirischen Teil hergeleiteten Faktoren: Die
empirischen Analyse legt nahe, dass landlich gepragte Gemeinden seltener auf
Eigenvergabe setzen. Eine Erklarung hierfur ist, dass in solchen Gemeinden private
Anbieter eher geeignet sind, GroBenvorteile uber die Gemeindegrenzen hinweg zu
realisieren; eine Eigenerstellung ist in solchen Gemeinden schlicht zu teuer. Die
wachsende Bedeutung von Zweckverbanden und die Gemeindegebietsreformen, die
zu groBeren Gemeinden fiihren, verschieben diese Grenze allerdings. Als
empirischer Trend =zeigt sich auBerdem, dass die letzte Welle der
Rekommunalisierung in etwas weniger dicht besiedelten Gebieten stattgefunden
hat. Im direkten Vergleich der relativen Kosten einer Rekommunalisierung sollte
jedoch eine Stadt niedrigere Kosten der kommunalen Leistungserstellung haben als
eine landlich gepragte Gemeinde. Weiterhin zeigen unsere Ergebnisse, dass
kommunale Entscheidungstrager mit kommunalen Unternehmen manchmal auch
Beschaftigungs- oder andere Ziele verfolgen. Empirisch hat sich gezeigt, dass
Gemeinden mit hoher Arbeitslosigkeit eher rekommunalisieren als solche mit
niedriger Arbeitslosigkeit. AuBerdem zeigt sich, dass Gemeinden mit niedrigen
Steuereinnahmen eher rekommunalisieren. Fiir Gemeinden, in denen sich eine
solche wirtschaftliche Situation verfestigt hat, steigen die Anreize im Vergleich zu
wirtschaftlich solideren Gemeinden. Die wirtschaftliche Situation einer Gemeinde
formt damit die Anreize zu rekommunalisieren.

% Engartner (2009) beschreibt in diesem Zusammenhang das Beispiel der Gemeinde

Niederzier wahrend der Diskussion Uber den Beitritt zu einem interkommunalen
Zweckverband mit Eigenerstellung. Demnach habe der private Anbieter hierauf mit dem
Angebot eines 20-prozentigen Preisnachlasses bei erneuter Ausschreibung reagiert.
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7. Abschliefende Beurteilung

Die Bedeutung und Motive kommunaler Leistungserbringung in der
Entsorgungswirtschaft sind weitestgehend unbekannt. Dieser Bericht beleuchtet
Trends in der Rekommunalisierung in der Entsorgungswirtschaft in Deutschland,
analysiert mogliche Erklarungsansatze und uberpriift diese empirisch. Wir finden
Hinweise auf eine Rekommunalisierungsspirale: Kommunalisierung in der
Vergangenheit verstarkt die Anreize flir Kommunen zur Kommunalisierung in der
Zukunft. Dies liegt, so unsere Vermutung, zum einen an ,,Ausstrahlwirkungen“ von
benachbarten Kommunen, zum anderen an der sinkenden kommerziellen
Attraktivitat privater Angebote in einem schrumpfenden Wettbewerbsmarkt. Die
hier angewendeten Methoden lassen jedoch nur die Feststellung von Korrelation
nicht von Kausalitaten zu.

Unabhangig von der politischen Beurteilung dieser Entwicklung gewinnt mit
steigendem Anteil kommunaler Leistungserbringung die Beriicksichtigung der
kommunalen Leistungserbringung im wettbewerbsrechtlichen Kontext an
Bedeutung. In diesem Bericht wird die kommunale Leistungserbringung als
Ausweichoption der vergebenden Kommune im Verhandlungsprozess mit privaten
Anbietern interpretiert. Sie steht damit in einer Tradition, zunehmend auch das
Verhalten staatlicher Unternehmen als okonomisches Verhalten zu interpretieren
und, unter Bericksichtigung der Besonderheiten staatlicher Unternehmen, in die
wettbewerbsokonomische Analyse mit einflieBen zu lassen. Gegeben die
anhaltende Tendenz der Rekommunalisierung in der Abfallwirtschaft erscheint ein
solches Vorgehen geboten, will man mégliche Effizienzgewinne durch Ubernahmen
und PPPs bei Bewahrung eines funktionierenden Wettbewerbs ermoglichen.

Auf Basis der empirischen Ergebnisse wird ein Test vorgeschlagen, mit dem der von
der kommunalen Leistungserbringung ausgehende Wettbewerbsdruck bestimmt und
somit Raum fir eine wettbewerbsokonomische Beurteilung eroffnet werden kann:
In Regionen, in denen schon heute eine ernsthafte Drohung der kommunalen
Leistungserbringung besteht, sollte dies bei der wettbewerbsokonomischen
Beurteilung miteinflieBen; in anderen Regionen sollte Uber eine Starkung der
Ausweichoption der Kommunen nachgedacht werden.
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9. Appendix

9.1. Beschreibung des Datensatzes

9.1.1. Jahresabschluss-Statistik und Verbraucherpreisindizes

Die Jahresabschluss-Statistik deckt alle offentlichen Unternehmen ab, die einen
eigenen Haushalt aufweisen und in denen die offentliche Hand einen Anteil von
mindestens 50% halt. Fir die Industrieabgrenzung steht in der langen Zeitreihe nur
die breite Kategorie fir die Entsorgung zur Verfiigung, welche auch die
Abwasserentsorgung beinhaltet.

Fir die Bewertung der Trends in der Rekommunalisierung ergeben sich hieraus
einige Abgrenzungs- und Abdeckungsprobleme:

= Dieser Bericht betrachtet einen engeren Markt fir Sammlung und
Transport von Restmiill

= Die Jahresabschluss-Statistik behandelt PPPs wie offentliche
Unternehmen. Dagegen rechnet das Bundeskartellamt typischerweise
den Anteil der PPPs den privaten Partnern zu.

= Die Jahresabschluss-Statistik beriicksichtigt nicht die wirtschaftliche
Betatigung von Gemeinden im Rahmen von Dienststellen ohne
eigenen Haushalt

Trotz dieser Einschrankungen erlaubt die Analyse der Jahresabschluss-Statistik eine
Einschatzung von breiten Trends in der Rekommunalisierung auf Bundesebene liber
einen langen Zeitraum.

Zusatzlich analysiert dieser Bericht auch noch die Verbraucherpreisindizes
insgesamt und die Unterkomponente Abfallgebiihren vom Statistischen Bundesamt.

9.1.2. Gemeindedatensatz

Der Gemeindedatensatz von Remondis liegt fur die Jahre 2003, 2009 und 2015 vor.
In diesem Datensatz sind jeweils alle existierenden Gemeinden durch den
»Allgemeinen Gemeindeschlissel“ (AGS) gekennzeichnet. Dieser acht-stellige
Schlissel erlaubt die eindeutige Identifikation von Gemeinden uber die Zeit und
auch das Zuspielen zusatzlicher Information aus den Regionalstatistiken. AuBerdem
ermoglicht dieser Schlussel auch die Identifikation hoherer administrativer
Einheiten, da die ersten 5 Stellen des AGS den Kreis identifizieren.

Fir jede so identifizierte Gemeinde enthalt der Datensatz Information uber den
Vertragshalter fiir die Restmiillentsorgung und soweit vorhanden auch die
Restlaufzeit dieses Entsorgungsvertrags. Zusatzlich zum Vertragshalter gibt eine
weitere  Variable dariiber Auskunft, welchem groBeren Konzern ein
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Ausschreibungsgebiet zuzuordnen ist. Falls die Kommune die Leistung selber
erbringt, zeigt diese Variable dies hier auch an. Zusatzlich gibt es
Indikatorvariablen, die anzeigen, ob eine Eigenerstellung innerhalb eines
Zweckverbands erfolgte, und ob eine offentlich-private Partnerschaft vorliegt. Aus
der zeitlichen Veranderung dieser Variablen lasst sich rlickschlieBen, ob z.B. eine
Rekommunalisierung stattgefunden hat.

Basierend auf der Einwohnerzahl und den Geokoordinaten der Gemeinden war es
auch moglich, die Marktanteile aller privaten Anbieter und der Kommunen in einem
100km Kreis um die Zielgemeinde herum auszurechnen. Dieser Bericht rechnet
dabei die folgenden Merkmale flir die Marktstruktur aus:

=  Marktanteil der groBten drei Anbieter (Kommunen mit
Eigenerstellung sind herausgerechnet)

»=  Herfindahl-Hirschmann-Index (Kommunen mit Eigenerstellung sind
herausgerechnet)

»=  Marktanteil der Kommunen mit Eigenerstellung

9.1.3. Regionalstatistiken

Basierend auf dem Allgemeinen Gemeindeschlissel ist es moglich, die folgenden
Regionalstatistiken des Statistischen Bundesamts fiir die jeweiligen Jahre
zuzuspielen. Teilweise liegen diese nur auf Kreisebene vor, in diesem Fall werden
die entsprechenden Zahlen allen Gemeinden eines Kreises zugeordnet. In einigen
Fallen liegen noch keine Zahlen flir das Jahr 2015 in den Regionalstatistiken vor; in
diesen Fallen greift die Analyse auf die jeweils aktuellsten Zahlen zurlick. Bei den
Bundestagswahlen stimmt das Datum der Wahl nicht mit den Berichtsjahren des
Gemeindedatensatzes Uberein, in diesem Fall greift diese Analyse auf eine zeitlich
vergleichbare Wahl zuriick. Fir das Jahr 2003 greifen wir also z.B. auf die
Wahlergebnisse des Vorjahres zurlick.

Auf Gemeindeebene liegen die folgenden Statistiken bzw. Informationen vor

=  Einwohnerzahl (aus Gemeindeverzeichnis)
»  Flache (aus Gemeindeverzeichnis des Statistischen Bundesamts)

- Daraus abgeleitet: Bevolkerungsdichte und Indikator fur dicht vs.
dunn besiedelte Gemeinden

=  Geokoordinaten der Gemeindemittelpunkte (aus
Gemeindeverzeichnis des Statistischen Bundesamts)

- Fur nicht mehr existierende Gemeinden: Recherche basierend auf
Gemeindenamen und Geoinformationssystemen

Auf Kreisebene liegen die folgenden Statistiken vor:

=  Realsteuereinnahmen (2003, 2009, 2013) liegen auch auf
Gemeindeebene vor. Allerdings haben sich gegenliber dem
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Gemeindedatensatz teilweise die Gemeindegrenzen geandert, so
dass Zuordnung auf Gemeindeebene nicht moglich war.

=  Schuldenstand der Gemeinden und Gemeindeverbande (2003 und
2009)

=  Schuldenstand der Kernhaushalte (2013)

=  Ergebnisse der Bundestagswahlen (22.9.2002, 27.9.2009, 22.9.2013)
liegen auch auf Gemeindeebene vor. Allerdings haben sich gegenuber
dem Gemeindedatensatz teilweise die Gemeindegrenzen geandert,
so dass Zuordnung auf Gemeindeebene nicht moglich war.

= Arbeitslosenquote (2003, 2009 und 2014)

9.2. Theoretische Uberlegungen zu gemischten
Oligopol und Wettbewerb auf Bietermarkten

9.2.1. Theorie des gemischten Oligopols

Die Theorie des gemischten Oligopols geht davon aus, dass sich offentliche und
private Unternehmen in wesentlichen Punkten unterscheiden, und dass dies zu
Unterschieden in Verhalten und Marktergebnissen auf betroffenen Markten fiihrt. 3!
Besonders wichtig ist hierbei die Zielfunktion der offentlichen Unternehmen.
Wahrend die 6konomische Theorie bei privaten Unternehmen liberwiegend vom Ziel
der Gewinnmaximierung ausgeht,* werden fiir 6ffentliche Unternehmen auch
andere Zielfunktionen diskutiert. Daneben gibt es noch zusatzliche Unterschiede,
z.B. hinsichtlich der Kostenfunktion. Dies konnen zum einen Kostenvorteile der
privaten Anbieter sein, aber auch andere Unterschiede z.B. aufgrund des
besonderen Status offentlicher Unternehmen: z.B. lokale Monopole oder
Steuerprivilegien und einfacherer Zugang zu Finanzmitteln. AuBerdem haben
offentliche Unternehmen unter Umstanden einen engeren Kontakt und mehr
Sympathien bei Politikern und Regulierungsbehorden.

Fir offentliche Unternehmen wird haufig angenommen, dass sie neben den
Gewinnen noch andere Ziele verfolgen. So geht ein Teil der Literatur von
benevolenten Zielen aus, z.B. Wohlfahrtsmaximierung. Auch andere Ziele wie
Beschaftigungssicherung wiirden hier runter fallen. Daneben gibt es auch eine
Literatur, die eher von der Nutzenmaximierung der beteiligten Manager bzw.
Politiker ausgeht, die offentliche Unternehmen nutzen, um ihre privaten Ziele zu
verfolgen.*® Ein Beispiel hierfiir ist Niskanens Idee, dass Leiter offentlicher

Eine erste Analyse erfolgte in Merrill und Schneider (1966). Erst 1989 nahmen De Fraja
und Delbono dieses Thema wieder auf, und es hat sich daraus eine aktive
Forschungsrichtung entwickelt.

Eine Ausnahme bildet hiervon die Literatur zur Corporate Governance, welche die
Zielkonflikte zwischen Eigentiimern und Managern privater Unternehmen analysiert.

3 vgl. zum Beispiel Niskanen (1968, 1975) und Shleifer und Vishny (1994).
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Verwaltungen bestrebt sind, ihr Budget so weit wie moglich auszuweiten.
Angewandt auf ein offentliches Unternehmen konnte man dies als Umsatz- oder
Outputmaximierung operationalisieren.

Man konnte denken, dass offentliche Unternehmen aufgrund der geringeren
Gewinnerzielungsabsicht weniger starke Konkurrenten im Wettbewerb sind. Dies ist
aber nicht so. Gerade weil offentliche Unternehmen weniger an Gewinnerzielung
interessiert sind, weiten sie ihre Produktion uber den Punkt aus, der
gewinnmaximal ware. Sie nehmen also reduzierte Gewinne in Kauf, gerade weil sie
an einer Ausweitung des Umsatzes interessiert sind. Dies kann entweder daher
rihren, dass die Manager an der Umsatzmaximierung interessiert sind, oder weil
auch ein wohlfahrtsmaximierendes Unternehmen im Oligopol mehr produzieren
mochte, als es fir ein gewinnmaximierendes Unternehmen lohnend ware.
Deswegen werden im Zusammenhang mit offentlichen Unternehmen werden
deswegen auch haufig Verdrangungspreisstrategien als mogliche Konsequenz der
veranderten Zielfunktion genannt.3* Zahlreiche Faktoren verstirken diese Tendenz
sogar noch. So haben offentliche Unternehmen haufig ein lokales Monopol inne. In
der Entsorgungswirtschaft haben kommunale Unternehmen haufig nach einer
Vergabe ohne Ausschreibung ein Monopol fiir die Einsammlung von Hausmiill (und
anderen Fraktionen). Diese Monopolgewinne konnen dann genutzt werden, um
private Anbieter in benachbarten Markten zu unterbieten. Dabei spielen haufig
Quersubventionen eine Rolle.® Dariiber hinaus sind kommunale Unternehmen
haufig von der Mehrwertsteuer befreit.3® Fiir private Unternehmen ist eine
Verdrangungspreisstrategie haufig nicht moglich, da sie mit kurzfristigen Verlusten
verbunden ist, die erst spater wieder zuriickgewonnen werden konnen. Diese
Verluste wiirden zu Unsicherheit bei Investoren fiihren, die dann das Unternehmen
nicht weiter finanzieren. Die Gefahr kurzfristiger Verluste schreckt private
Unternehmen ab, eine solche Strategie zu verfolgen. Fir kommunale Unternehmen
ist dieser Abschreckungseffekt nicht so klar gegeben. Zum einen haben sie haufig
explizit oder implizit eine Finanzierungszusage, so dass die offentliche Hand
insgesamt einspringt, um Verluste zu decken. So ist es offentlichen Unternehmen
lange moglich Verluste zu machen, ohne dass jemals eine Insolvenz drohen wiirde.

3 Siehe Lott (1990) und Sappington und Sidak (2003).

% In Case COMP/35.141 Deutsche Post AG hat die Europiische Kommission festgestellt, dass
die Deutsche Post ihr rechtliches Monopol in der Briefzustellung dazu genutzt habe, den
Versand von Paketen zu subventionieren.

% Dies hiangt im Wesentlichen davon ab, ob die kommunalen Unternehmen Gebiihren

erheben oder Preise festsetzen.
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Dariiber hinaus haben kommunale Unternehmen haufig einen besseren (informalen)
Zugang zu Politikern oder Aufsichtsbehorden, so dass auch dieser Einfluss genutzt
werden kann, um Wettbewerbern das Leben schwer zu machen.

Selbst wenn kommunale Unternehmen nicht absichtlich antikompetitiv auftreten,
ergeben sich aus den eben diskutierten Unterschieden interessante Auswirkungen
auf das Marktgeschehen im gemischten Oligopol. Haufig ist es hierbei so, dass die
offentlichen Unternehmen aufgrund ihrer Zielfunktion einen groBeren Anteil an der
Gesamtproduktion haben als ein sonst vergleichbares privates Unternehmen.

Um diese Interaktionen besser verstehen zu konnen, muss man aber als erstes
verstehen, welche Zielfunktion offentliche Unternehmen eigentlich verfolgen soll.
Eine Moglichkeit dieser Fragestellung nachzugehen ist die empirische Analyse von
vergangenen Rekommunalisierungsentscheidungen wie es auch dieser Bericht
vornimmt. Reagieren diese z.B. stark auf lokale Arbeitslosenrate, so steht vielleicht
ein Beschaftigungsziel im Vordergrund, und das offentliche Unternehmen ist dann
bestrebt, die Aktivitaten auszudehnen, um den hohen Beschaftigungsstand auch
auszunutzen. Fir die USA fiihrten Lopez-de-Silanes, Shleifer und Vishny (1997) eine
solche Studie bereits durch. Dabei fanden sie, dass Patronage- und politische
Motive bei der Entscheidung der In-House Vergabe eine groBere Rolle spielen als
Effizienzerwagungen.

9.2.2. Wettbewerb auf Bietermarkten

Im Falle der Sammlung und des Transports von Siedlungsabfallen findet kein
Wettbewerb im Markt statt, sondern ein Wettbewerb um den Markt, falls die
Gemeinde ausschreibt und an einen privaten Anbieter vergibt. Der Anbieter mit
dem besten Angebot erhalt in diesem Fall ein zeitlich begrenztes Monopol auf dem
Gemeindegebiet zur Sammlung und Transport von Hausmill oder anderer
Fraktionen. Eine Ubersicht iiber die Theorie solcher Ausschreibungen findet sich in
Klemperer (1999). Die Grundidee von Auktionen oder Ausschreibungen ist,
Wettbewerb zwischen den Bietern zu erzeugen, und ihre tatsachlichen Kosten
offenzulegen.

% Das Bundeskartellamt befiirchtet zum Beispiel, dass Aufsichtsbehdrden private Anbieter

zugunsten der kommunalen Unternehmen benachteiligen konnten: ,,Zum anderen haben
viele gewerbliche Sammler ihre Aktivitaten einschranken oder aufgeben missen, da ihnen
von den zustandigen Behorden die notwendigen Genehmigungen versagt wurden. [...].

Die Verwaltung konnte Anreize haben, gewerbliche Sammlungen zu untersagen, um dem
der gleichen Verwaltungsebene zugeordneten offentlich-rechtlichen Entsorgungstrager
Einnahmemoglichkeiten aus der Erfassung werthaltiger Sekundarrohstoffe, wie z.B. Papier
oder Altmetalle, zu eroffnen.“ (Tatigkeitsbericht, 2013/14, S. 83).
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Obwohl es eine groBe Literatur zu Ausschreibungen gibt, und diese haufig auch im
offentlichen Sektor eingesetzt werden, uberrascht es, dass es kaum Literatur zu
den Implikationen gemischter Oligopole auf Bietermarkten gibt. Eine Ausnahme ist
Parisio (1994), die den Fall eines gemischten Oligopols auf Bietermarkten
analysiert. Dabei analysiert Parisio den Fall eines wohlfahrtsmaximierenden
offentlichen Unternehmens. Nimmt das offentliche Unternehmen an der Auktion
teil, wird es immer zu seinen tatsachlichen Kosten bieten, wahrend das private
Unternehmen in einer Erstpreisauktion noch einen Aufschlag mit einkalkuliert und
nur in der Zweitpreisauktion die tatsdchlichen Kosten bietet.®® In normalen
Auktionen ist das offentliche Unternehmen also einfach ein besonders aggressiver
Bieter (gegeben die Kostenstruktur), so wie es die Standardtheorie gemischter
Oligopole vorhersagen wiirde. Der Organisator der Ausschreibung kann sich jedoch
noch besser stellen, indem er zunachst mit dem offentlichen Unternehmen
verhandelt und dabei erfahrt, wie teuer die Leistungserbringung durch das
offentliche Unternehmen ware. Da dieses wohlfahrtsmaximierend handelt,
bestehen auch keine Anreize hier die Unwahrheit zu sagen. In einem zweiten
Schritt kann der Preis des offentlichen Unternehmens dann als Hochstpreis in der
Ausschreibung mit privaten Bietern benutzt werden. Gibt es kein Gebot unterhalb
des Hochstpreises kommt das offentliche Unternehmen zum Zuge, ansonsten das
private Unternehmen mit dem besten Angebot. Eine solche erste Verhandlungsstufe
ist auf Entsorgungsmarkten sehr wahrscheinlich. Die ausschreibende Kommune kann
intern zunachst sich ein Bild machen, was eine Eigenerbringung kosten wiirde und
dann zusatzlich noch bei Nachbarkommunen informell anfragen, wie teuer die
Entsorgung in der Kommune sein misste. Unter Umstanden wird auch ein in der
Nachbargemeinde aktives kommunales Unternehmen bereit sein, eine erste
Schatzung vorzunehmen. Daraus wiirde folgen:

1. Der Organisator der Ausschreibung kann immer (implizit oder explizit)
einen Hochstpreis in der Ausschreibung festlegen.

2. Der Hochstpreis in der Ausschreibung sollte niedriger angesetzt werden,
je mehr Kommunen in der Nachbargemeinde selber in der Entsorgung
aktiv sind.

Damit wiirde liber den informellen Informationsaustausch und die Gestaltung der
Ausschreibung ein Wettbewerbsdruck von rekommunalisierten Nachbarkommunen
ausgehen.

Eine andere  Moglichkeit, den  Wettbewerb auf Bietermarkten in
Ausschreibungsmarkten zu fassen, ist die Annahme von Praferenzen iber die
Bieter,* so dass der Organisator der Ausschreibung die Vergabe an ein 6ffentliches

¥ Aus diesem Grund gibt es in ihrem Modell selbst mit symmetrischen Bietern keine

Aquivalenz der Erst- und Zweitpreisauktion.
39

Vgl. hierzu auch Athey, Coey und Levin (2012), Marion (2007) und Krasnokutskaya und
Seim (2011).
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Unternehmen bevorzugen wirde. Eine solche Praferenz kann entweder aus
ideologischen Griinden entstehen, so dass z.B. ,links“ regierte Gemeinden eher auf
kommunale Leistungserstellung setzen, oder es kann sein, dass kommunale
Unternehmen bevorzugt werden, da es so moglich ist, noch zusatzliche Ziele zu
verfolgen.

Diese Praferenz kann unterschiedlich umgesetzt werden. So gibt es in U.S.
amerikanischen Ausschreibung haufig den Fall, dass ein bestimmter Anteil von
Ausschreibungen fir von Minderheiten oder von Frauen gefiihrte Unternehmen
reserviert ist (vgl. z.B. Marion 2009). Eine andere Moglichkeit, solche Praferenzen
umzusetzen, ist es die Regeln der Ausschreibung unterschiedlich fur verschiedene
Bietergruppen auszugestalten. So analysieren Marion (2007) und Krasnokutskaya
und Seim (2011) den Fall, dass kleine Unternehmen den Zuschlag erhalten, falls ihr
Angebot hochstens 5% teurer ist als das beste Angebot eines groBen Unternehmen.

Mochte der Organisator an einen Eigenbetrieb vergeben, so steht ihm gesetzlich
nichts entgegen, und er wird diese Moglichkeit nutzen, solange der Kostennachteil
der offentlichen Leistungserstellung nicht zu groB ist. Dies ist ahnlich wie der Fall
einer expliziten Reservierung. Falls ihm diese Moglichkeit nicht offen steht, konnte
er immer noch bevorzugen, dass ein kommunales Unternehmen aus einer
Nachbargemeinde zum Zuge kommt. Falls kein Zweckverband gegriindet wird, ist
eine Direktvergabe in diesen Fallen jedoch nicht moglich.

Dennoch konnte die Ausschreibung so gestaltet werden, dass es zu einer
Bevorzugung des offentlichen Unternehmens kommt. So konnte in der
Ausschreibung verlangt werden, dass das private Unternehmen ahnliche
Beschaftigungsziele erreicht wie das kommunale Unternehmen, so dass eventuelle
Kostenvorteile gemindert werden. Zusatzlich gibt es ohnehin eine Bevorzugung der
offentlichen Unternehmen, da diese haufig von der Mehrwertsteuer befreit sind.
Dies wiirde sich so ahnlich auswirken, wie ein Preisabschlag auf das Angebot des
offentlichen Unternehmens. Ein Ergebnis dieser Literatur ist es auch, dass
Preisabschlage wahrscheinlich insgesamt der bessere Weg sind, Praferenzen uber
unterschiedliche Bieter umzusetzen (vgl. Athey, Coey und Levin, 2013). Implizite
oder explizite Preisabschlage fiihren dazu, dass das bevorzugte Unternehmen (i)
haufiger an Ausschreibungen teilnimmt, (ii) eine hohere Gewinnwahrscheinlichkeit
hat, (iii) einen besseren Preis erzielt, zusatzlich (iv) missen die nicht bevorzugten
Unternehmen ebenfalls ihr Bietverhalten anpassen, da aus ihrer Sicht die
bevorzugten Unternehmen nun Kostenvorteile haben konnen. Verzichtet ein
offentliches Unternehmen darauf, einen hoheren Preis zu erzielen, weil es
wohlfahrts- oder umsatzmaximierend handelt, so ist der Effekt auf die
Gewinnwahrscheinlichkeit hoher, als wenn ein privates Unternehmen bevorzugt
ware. Durch die Besonderheiten des Ausschreibungsmarktes wird damit
wahrscheinlich die Aggressivitat offentlicher Unternehmen, die schon im
gemischten Oligopol bemerkbar ist, zusatzlich verstarkt.
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9.3. Detaillierte Analysen auf Landerebene

Abbildung 20: Detaillierte Analyse fiir Baden-Wiirttemberg
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.

Abbildung 21: Detaillierte Analyse fiir Bayern
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.
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Abbildung 22: Detaillierte Analyse fiir Berlin
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.
Abbildung 23: Detaillierte Analyse fiir Brandenburg
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E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.
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Abbildung 24: Detaillierte Analyse fiir Bremen
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.

Abbildung 25: Detaillierte Analyse fiir Hamburg
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.
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Detaillierte Analyse fiir Mecklenburg-Vorpommern
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.

Abbildung 27:
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Detaillierte Analyse fiir Niedersachsen
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Abbildung 28:
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Detaillierte Analyse fiir Rheinland-Pfalz
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Abbildung 30: Detaillierte Analyse fiir Saarland
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.
Abbildung 31: Detaillierte Analyse fiir Sachsen
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Abbildung 32: Detaillierte Analyse fiir Sachsen-Anhalt
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.

Abbildung 33: Detaillierte Analyse fiir Schleswig-Holstein
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.



ESMT White Paper WP-16-01

Abbildung 34: Detaillierte Analyse fiir Thiiringen
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Quelle: E.CA Economics basierend auf Remondis-Gemeindedatensatz.

Abbildung 35: Detaillierte Analyse fiir Hessen
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