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Die Organisation der Betriebsleitung
in kommunalen Forstbetrieben in Deutschland

aus der Agency-Perspektive

CHANTAL RUPPERT
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1. Einleitung

Fir kommunale Forstbetriebe besteht die gesetzliche Ver-
pflichtung, den Wald nach dem Nachhaltigkeitsprinzip und in
Ausrichtung am Gemeinwohl zu bewirtschaften. Die meisten
kommunalen Forstbetriebe in Deutschland werden als Regie-
betrieb! gefiihrt, der von einem staatlichen Forstamt durch
Beamte geleitet wird.2 Dies ist grésstenteils historisch bedingt,
zum Teil gesetzlich festgeschrieben und wurde lange Zeit
nicht in Frage gestellt. Doch die Situation hat sich geandert.
Viele dieser Betriebe erwirtschaften trotz zum Teil beacht-
licher staatlicher Forderungen Defizite. Vor dem Hintergrund
der Finanzkrise der 6ffentlichen Haushalte wird die Akzep-
tanz dieser Defizite bei den Kommunen immer geringer. Die
Eigenverantwortung fir den Wald kehrt wieder verstarkt in
das Bewusstsein der Gemeinden zurlck. Die bestehenden Or-
ganisationsstrukturen der Forstbetriebe werden in diesem
Zusammenhang hinterfragt. Zudem haben sich die Gesetze in
vielen Bundeslédndern in Deutschland verandert. Die kommu-
nale Betriebsleitung kann nun theoretisch auch von eigenem
Personal oder privaten Dienstleistern ausgefihrt werden.? Ein
neues Geschaftsfeld fur private Dienstleister entsteht. Daraus
ergeben sich zwei konkrete Fragestellungen:
e Welche Organisationsstrukturen sind zweckmassig?
e Welche Art von vertraglicher Beziehung sollte gewahlt
werden: Verbeamtung, Angestelltenverhaltnis oder ein
Dienstleistungsvertrag mit Privaten?

Im Folgenden werden zunachst die Rahmenbedingungen
erlautert, innerhalb derer die kommunalen Entscheidungen
getroffen werden. Dem folgt eine Darstellung der Agency-
Theorie. Mit der Anwendung dieser Theorie werden zwei
Ziele verfolgt: Zum einen werden entscheidungsrelevante
Strukturelemente aus betrieblich-organisatorischer Sicht ab-
geleitet. Zum anderen werden die strukturellen Beziehungen
zwischen den Akteuren dargestellt. Es folgt eine Betrachtung
von spezifischen Eigenschaften der Transaktion «Ubertragung
der Betriebsleitung durch die Kommune an einen Akteur»,
welche Einfluss auf die Relevanz der Strukturelemente haben,
sowie der Beziehung zwischen der Kommune und ihrem Forst-
betriebsleiter aus der Agency-Perspektive. Dazu werden die
Status-quo-Organisationsform anhand jedes abgeleiteten
Strukturelements betrachtet und alternative Mdglichkeiten
aufgezeigt. Zuletzt werden die wichtigsten Ergebnisse noch
einmal zusammengefasst und ein kurzes Fazit gezogen.

2. Rahmenbedingungen

2.1 Gesetzliche Rahmen und Effizienz

Die Ordnung der Gesellschaft erfolgt durch die Aufstellung
von Spielregeln, d.h. durch formelle und informelle Institutio-
nen (KIRCHNER 2002). Diese sind aufgrund der Verhaltensan-
nahmen von Individuen aus der Perspektive der Neuen Insti-
tutionendkonomik (NIE) notwendig, um ein gesamtgesell-
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schaftlich effizientes Wirtschaften zu erméglichen. In Deutsch-
land bestehen bestimmte gesetzliche Vorgaben fur die Wald-
wirtschaft im Allgemeinen und fiir kommunale Forstbetriebe
im Speziellen (RuppErT 2002). Diese lassen sich begriinden in
der Nutzung der Ressource Wald, mit der verschiedene spezifi-
sche Besonderheiten — unter anderem die Produktion von 6f-
fentlichen Gutern - verbunden sind sowie mit der besonderen
Zielausrichtung 6ffentlichen Eigentums. Dieses bestehende Re-
gelsystem wird fur die folgende Betrachtung als gegeben an-
genommen, uminderjetzigenSituation praktische Handlungs-
alternativen aufzuzeigen. Dabei werden aber auch stets Denk-
anstosse Uber die Sinnhaftigkeit des Regelsystems gegeben.

Von der Effizienz einer Institution oder Organisation sollte
aus der Perspektive der NIE eher im komparativen Sinne ge-
sprochen werden (FURUBOTN & RIcHTER 2005). Dabei muss
neben der Kostenseite auch die Nutzenseite betrachtet wer-
den. Eine Alternative kann dann als effizient bezeichnet wer-
den, wenn sie ein besseres Verhéltnis zwischen Kosten und
Nutzen aufweist als andere Alternativen. Was unter dem Nut-
zen zu verstehen ist, ist von der Zielsetzung im Einzelfall ab-
hangig, wobei diese Zielsetzung nicht unweigerlich 6kono-
misch gepragt sein muss. Je nachdem, welche theoretische
Perspektive gewahlt wird, kann ein entsprechendes Effizienz-
kriterium zur Beurteilung der Kostenseite unter Beachtung
der Nutzenseite herangezogen werden.

2.2 Betrachtungsebenen
Wie wird der Betrieb bewirtschaftet?

Nachfolgend werden die grundlegenden, rahmengebenden
Strukturen betrachtet. Dabei handelt es sich um Rahmen-
strukturen wie die Rechtsform, Formen kooperativer Zusam-
menarbeit mit staatlichen, kommunalen oder privaten Betrie-
ben sowie eine komplette Auslagerung an ein privates Unter-
nehmen.* Hier gilt es herauszufinden, welche Organisations-
strukturen zweckmassig sind.

T Es handelt sich dabei um einen rechtlich und organisatorisch
unselbststéndigen Teil der Kommunalverwaltung. Seine Einordnung
erfolgt in den gemeindlichen Haushalt - es liegt also kein abge-
grenztes Betriebsvermdgen vor. Einnahmen und Ausgaben werden
im Haushaltsplan unsaldiert ausgewiesen und zur Gesamtdeckung
des Haushalts verwendet. Die Haushaltsfiihrung erfolgt nach kame-
ralistischen Grundsatzen. Das kommunale Haushaltsrecht gilt ohne
Einschrankungen.

2 |Im Folgenden wird diese Organisationsvariante als Status-quo-
Organisationsform betitelt. Naturlich gibt es noch andere Varianten,
die allerdings seltener anzutreffen sind wie z.B. die Leitung durch
kommunale Beamte.

3 Vgl. hierzu RupperT (2002). Die Inanspruchnahme privater Dienst-
leister fur die Betriebsleitung und die Revierleitung ist in Baden-
Wiurttemberg und Rheinland-Pfalz noch immer nicht moglich.

4 Aus dieser Betrachtung ausgeklammert wird die materielle
Privatisierung durch Verkauf, da damit die Entscheidung tber die
Betriebsleitung aus der Hand gegeben wird (zu Ausnahmen siehe
RuppPERT 2002).



RupperT, C.: Die Organisation der Betriebsleitung in kommunalen Forstbetrieben in Deutschland aus der Agency-Perspektive

Wer soll den Betrieb leiten?

Das Management eines Forstbetriebs setzt sich zusammen aus
der Betriebsleitung, welche zustandig fur die forstfachliche
Leitung ist, sowie der Revierleitung, welche fir die technische
Leitung der Reviere bzw. fir eine bestimmte Funktion verant-
wortlich ist.> Diese klassische Unterteilung in Betriebs- und
Revierleitung ist unter anderem historisch bedingt sowie ur-
sachlich in der Grésse von Forstbetrieben und kann auch nur
durch eine entsprechende Groésse finanziert werden. Dort, wo
ein Betrieb nur aus einem Revier besteht, Ubernimmt meist
eine Person beide Aufgaben, oder der Waldbesitzer kann
bzw. muss die Betriebsleitung durch das zustdndige Forstamt
ausfiihren lassen. Die rechtlichen Méglichkeiten variieren hier
von Bundesland zu Bundesland (RupperT 2002). Aufgrund der
gesetzlichen Vorschriften Uber die Qualifikation der Betriebs-
und Revierleitung und der damit verbundenen Entlohnung
konnen sich die meisten Kommunen keinen eigenen Betriebs-
leiter leisten. Die Beschaftigung eines kommunalen Beamten
oder die Inanspruchnahme privater Dienstleister ist daher
meist nur in jenen Bundesldndern moglich, bei denen die
Funktionen des Betriebsleiters und des Revierleiters von einer
Person Ubernommen werden kann. In vielen Féllen kommu-
naler Verbeamtung ist es jedoch Ublich, dass das zustandige
Forstamt dem Revierleiter eher freie Hand Iasst und nur tber-
wachende Funktionen Ubernimmt.

In diesem Aufsatz werden alle Moglichkeiten, die eine
Kommune im Zusammenhang mit der Beschaftigung des Ma-
nagements hat, in die Betrachtung mit einbezogen: eine Ver-
beamtung, ein Angestelltenverhaltnis oder ein Dienstleis-
tungsverhaltnis mit einem externen Anbieter.5 Mit den beiden
aufgeworfenen Fragen des Wie und Wer ergeben sich wieder-
um verschiedene Kombinationsméglichkeiten. Beispielsweise
kann eine gegriindete kommunale Forstgesellschaft per Ma-
nagementvertrag durch eine private Firma gefiihrt werden.”

3. Ableitung wesentlicher Struktur-
elemente aus der Agency-Theorie

Der theoretische Bezugsrahmen der folgenden Uberlegungen
ist die NIE. Diese untersucht die gesellschaftlichen Interakti-
onen, die Wirkungsweisen von Institutionen und die Méglich-
keiten, diese effizient zu gestalten. Akteure verhalten sich
dabei unter den folgenden Annahmens8:

e eigennutzorientiertes bzw. opportunistisches Verhalten;

o beschrankte Rationalitat der Akteure;

o Akteure zeigen unterschiedliche Risikobereitschaft.

Daraus folgt:

¢ Informationen stehen nicht kostenlos zur Verfiigung und
sind asymmetrisch verteilt;

e Transaktionen sind mit Kosten verbunden;

Die NIE besteht aus mehreren methodologisch verwandten
Ansétzen, die sich gegenseitig Uberlappen, erganzen, teilwei-
se aber auch unterscheiden. Die Hauptansatze sind die Pro-
perty-Rights-Theorie, die Transaktionskostentheorie und die
Agency-Theorie.? In dieser Arbeit steht die Agency-Theorie im
Vordergrund, wobei stets die Zusammenhange zu den ande-
ren Theorien der NIE deutlich gemacht werden.°

Im Fokus der Agency-Theorie steht die effiziente Vertrags-
gestaltung zwischen zwei Akteuren: dem Auftraggeber oder
Prinzipal und dem Auftragnehmer oder Agent. Aufgrund von
begrenztenindividuellen Kenntnissen und Fertigkeiten —man-
gelndes Fachwissen, beschrankte Arbeitskapazitat, beschrank-
tes Kapital - beauftragt der Prinzipal einen Agenten mit der
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Durchfiihrung einer Leistung in seinem Namen. Dabei werden
Verflgungsrechte bergeben, wird also eine Transaktion vor-
genommen. Im Vordergrund stehen die Beziehung dieser bei-
den Akteure zueinander und die Probleme, die durch diese
Auftraggeber-Auftragnehmer-Beziehung entstehen kénnen.
Zwischen Prinzipal und Agent kann es aufgrund der oben ge-
nannten Annahmen zu unterschiedlichen Zielvorstellungen
kommen, so dass die Ziele des Prinzipals eventuell nicht er-
reicht werden. Besonders relevant sind vor allem die Annah-
men, dass Individuen méglichst eigennutzmaximierend und
unter beschrankter Rationalitdt handeln sowie dass Prinzipal
und Agent eventuell eine unterschiedliche Einstellung zum
Risiko haben und daher verschiedene Handlungen bevorzu-
gen.

Zur Verdeutlichung der Prinzipal-Agent-Beziehung wird
oft das klassische Beispiel der Aktiengesellschaft aufgefihrt:
«Die Anteilseigner — die Prinzipale - verfligen tber andere
Informationen als die Vorstandsmitglieder - ihre Agenten.
Das Problem besteht jetzt darin, die Vertrdge mit den Vor-
standsmitgliedern so zu gestalten, dass der Erwartungswert
der Prinzipale unter der Annahme maximiert wird, dass der
Agent Handlungen unternehmen wird, die seinen eigenen
Erwartungswert innerhalb des jeweiligen Vertrags maximiert
und dass der Agent den Vertrag andererseits dennoch akzep-
tiert.» (VoigT 2002). Unter Heranziehen der Property-Rights-
Theorie liegt dabei eine Trennung zwischen Verwendungs-
und Koordinationsrechten (usus, abusus) und Residualanspri-
chen (usus fructus, transfer) und damit ein verdnderter Anreiz
vor.

3.1 Agency-Kosten

Durch die Auftrennung von Verflgungsrechten entstehen die

im Folgenden aufgefiihrten Probleme, deren Hauptursache

aus der Agency-Perspektive die Informationsasymmetrie in

Verbindung mit den oben genannten menschlichen Verhal-

tensannahmen ist.

e Durch den fachlichen Vorsprung des Agenten als Spezialist
kann dieser im Hinblick auf seinen Eigennutzen ex ante
Informationen zurlickhalten oder verzerren (versteckte In-

5 Die Ausflihrung von Bewirtschaftungsmassnahmen durch eigene
Arbeiter oder Unternehmer wird als Revierdienst bezeichnet.

6 Auch werden Revierleitertatigkeiten mit einbezogen, womit sich
die Aussagen auf die Lander beschranken, in denen beide Tatig-
keiten von einer Person ausgefhrt werden kénnen bzw. auf Situa-
tionen angewendet werden, in denen den Revierleitern mehr
Kompetenzen zugestanden werden. :

7 An dieser Stelle muss auch auf den Zusammenhang mit dem
Revierdienst hingewiesen werden, denn wenn die Kommune z.B.
eigene Holzerntegeréte besitzt, kann dies die Entscheidung einer
kompletten Auslagerung an ein privates Unternehmen, das eigene
Kapazitaten nutzen will, beeinflussen.

8 Diese Annahmen sind in den einzelnen Theorien der NIE sehr
unterschiedlich stark ausgepragt, so dass diese allgemeine Angabe
sehr verkurzt ist, hier aber aus Vereinfachungsgriinden erfolgt.

9 Hier wird der Begriff der Agency-Theorie verwendet, da er der
Uberbegriff fir zwei Richtungen ist, die beide Eingang finden. Die
positive Agency-Theorie identifiziert vor allem Situationen mit
konfligierenden Prinzipal-Agent-Beziehungen und beschreibt
Governance-Mechanismen, die das eigennutzmaximierende Verhal-
ten von Agenten einschranken. Die Prinzipal-Agent-Forschung ist im
Gegensatz zum positiven Ansatz eher mathematisch auf eine
Prufung der Effizienz der Vertrage zwischen Prinzipal und den
Agenten unter Variierung der Annahmen von Ergebnisunsicherheit,
Risikoscheu, Informationsverfugbarkeit und &hnlichem ausgerichtet
(EISENHARDT 1989).

10 Fir eine Einfilhrung in die Property-Rights-Theorie siehe SCHLUTER,
far eine Einfihrung in die Transaktionskostentheorie siehe WEsT-
PHAL, beide in diesem Heft.
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formation; engl. hidden information), so dass der Prinzipal
dadurch eine nachteilige Auswahl trifft (adverse Selektion,
engl. adverse selection).

Der Agent hat die Moglichkeit, versteckt zu handeln (ver-
stecktes Handeln, engl. hidden action), d.h. der Prinzipal
weiss nicht, welchen Anteil der Agent an den Handlungs-
ergebnissen hat. Deshalb kann der Agent seinen eigenen
Nutzen auf Kosten des Prinzipals ex post maximieren (mo-
ralisches Risiko; engl. moral hazard).

Aufgrund dieser Probleme kann in einer Welt mit unvoll-
standig und ungleich verteilten Informationen keine erstbeste
Lésung bei der Vertragsgestaltung erreicht werden. Die Kosten,
die dadurch entstehen, kénnen verringert werden durch den
Einsatz von Instrumenten, die das Verhalten des Agenten an die
Zielvorstellung des Prinzipals bzw. die individuellen Nutzen-
funktionen angleichen. Der Einsatz entsprechender Instrumen-
te verursacht wiederum Kosten, so dass eine Lésung gefunden
werden sollte, bei der die Netto-Vertretungskosten (net agency
costs) minimiert werden. Die Differenz zwischen der erstbesten
und der zweitbesten Losung wird als Agency-Kosten bezeich-
net. Sie setzen sich in Anlehnung an JENSEN & MECKLING (1976)
wie folgt zusammen'': Kontrollkosten des Prinzipals, Signal-
kosten des Agenten und verbleibende Wohlfahrtsverluste.

Kontrollkosten des Prinzipals

Kontrollkosten des Prinzipals entstehen durch eine Kombina-
tion aus Anreizsystemen und Kontrollmechanismen. Nach Ei-
SENHARDT (1989) stellt sich unter Heranziehen der Prinzipal-
Agent-Theorie die grundlegende Frage, ob ein ergebnisorien-
tierter Vertrag, ein verhaltensorientierter Vertrag oder eine
Kombination daraus effizienter ist. Beim ergebnisorientierten
Vertrag erfolgt die Entlohnung des Agenten nach Massgabe
seiner erbrachten Leistung. Dabei muss beachtet werden, dass
die Unsicherheit des Ergebnisses nicht nur vom Verhalten des
Agenten abhéangig ist (innere Unsicherheit), sondern auch von
ausseren Variabeln, was eine gewisse Risikobereitschaft des
Agenten erforderlich macht (dussere Unsicherheit). Beim ver-
haltensorientierten Vertrag setzen Informationssysteme sowie
interne und externe Kontrollorgane den Prinzipal Uber die T&-
tigkeiten des Agenten ins Bild, der realisiert, dass er dadurch
schwieriger tauschen kann. Kontrolle wird aus der Agency-Per-
spektive also als Anreizfunktion fir den Agenten betrachtet.
Kontrollergebnisabhangige Belohnungen und Bestrafungen
kénnen damit Motivationswirkungen verstarken (JENSEN &
MECKLING 1976). Die Voraussetzungen fir eine Kontrolle sind:
e Eine Zieldefinition durch den Prinzipal, um die Zielerrei-
chung durch den Agenten kontrollieren zu kénnen. Eine
Zieldefinition ist auch fur ergebnisorientierte Vertrage not-
wendig, da nicht nur finanzielle Ergebnisse die Basis fur die
Entlohnung sein kénnen, sondern auch die Qualitat.
Informations- und Kommunikationssysteme mussen die
notwendige Transparenz des Geschehens zur Kontrolle
schaffen. Monetar Messbares kann im Rechnungswesen
abgebildet werden. Nicht monetar Messbares bedarf einer
anderen Art von Controlling, das sich nicht nur auf direkte
Beobachtung des Verhaltens des Agenten stlitzt. Dazu ge-
héren Kontrollinstrumente wie Budgetierung, Verhaltens-
regeln oder Anhérungen (JENSEN & MECKLING 1976).
Monetére und nicht monetare Messbarkeit ist somit eine
Voraussetzung fur die Kontrollfahigkeit der Ergebnisse.
Gemessen werden kann das Endprodukt oder der Anteil,
den der Ausfuhrende daran hat. Messprobleme entstehen
aufgrund technischer Schwierigkeiten, fehlender Bewer-
tungsmassstabe oder zu hohen Kostenaufwands durch aus-
sere Unsicherheiten.
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e Sanktionsmassnahmen gehoren zur Kontrolle, da ohne sie
eine Kontrolle keinen Sinn hatte. Der Prinzipal hat zum Bei-
spiel das Recht, die transferierten Rechte wieder zurlckzu-
fordern oder den Agenten zu bestrafen, wenn er sich nicht
an die Vereinbarungen hélt. Es kénnen auch externe Ins-
tanzen wie zum Beispiel Gerichte genutzt werden.

Signalkosten des Agenten

Auf der anderen Seite kann auch der Agent durch bestimmte
Signale dem Prinzipal glaubhaft versichern, dass er in dessen
Sinn handeln wird. Signale der Agenten sind beispielsweise
Diplome, Garantien, Rlckgaberecht, Sicherheiten und ein
guter Firmenname (Reputation).

Verbleibende Wohlfahrtsverluste

Da nur eine zweitbeste Losung erreicht werden kann, sind als
dritte Komponente der Agency-Kosten noch Wohlfahrtsver-
luste zu nennen. Darunter sind die Kosten zu verstehen, die
trotz Kontroll- und Signalanstrengungen nicht vermieden
werden kénnen, da kein vollstandiges Wissen besteht und die
Kosten fur den Erwerb von weiterem Wissen dessen Gewinn
Ubersteigen wirden.

Die Organisationsstruktur eines Betriebes wird durch die
eingesetzten Instrumente gestaltet. Die Anordnung der Ins-
trumente erfolgt durch festgeschriebene oder nicht festge-
schriebene Vertrage. Die verschiedenen Organisationsmég-
lichkeiten variieren in diesem Nexus von Vertragen. Es sollten
dabei jene identifiziert werden, die die Agency-Kosten mini-
mieren, d.h. demnach die zweitbeste L6sung gefunden wer-
den, die der erstbesten am nachsten kommt. Agency-Kosten
sind somit das Effizienzkriterium der Agency-Theorie. Bei al-
leiniger Beachtung dieses Kriteriums ware die Kombination
der Elemente zu wahlen, bei der die Agency-Kosten minimiert
werden, wodurch die verbleibenden Wohlfahrtsverluste und
die Kosten fir das Signalisieren und Uberwachen ebenfalls
minimiert werden. Da sich allerdings Agency-Kosten bislang
nicht exakt quantifizieren lassen, kommt ihnen in erster Linie
die Funktion eines heuristischen Beurteilungskriteriums zu
(PicoT et al. 2005).

3.2 Eigentumssurrogate

Der Einsatz von Kontrollinstrumenten ist nicht notwendig,

wenn Faktoren genutzt werden kénnen, die ahnliche Anreiz-

effekte haben wie Eigentum selbst. Diese Faktoren werden als

Eigentumssurrogate bezeichnet. Dazu zéhlt in erster Linie der

Wettbewerb auf Markten.

o Wettbewerb auf dem Kapitalmarkt, weil bei sinkendem
Marktwert des Unternehmens die Gefahr einer feindse-
ligen Ubernahme droht."?

" Diese Einteilung von Agency-Kosten geht auf JENSEN & MECKLING
(1976: 308) zurlick: «We define agency costs as the sum of: (1) the
monitoring expenditures by the principal, (2) the bonding expendi-
tures by the agent, (3) the residual loss.» Konkrete Beispiele zu
Instrumenten siehe PicoT et al. (2005). Hier wird in Anlehnung an
PicoT et al. (2005) von Wohlfahrtsverlusten gesprochen, da nicht nur
monetére Werte betrachtet werden.

12 Ein niedriger Kurswert, verursacht durch schlechtes Management,
kann zu einer Verschlechterung der Aussenfinanzierung fihren und
schrankt damit den Handlungsspielraum des Managers ein. Des
Weiteren kann die Eigentimervertretung sich zur Entlassung des
Managements entscheiden oder es kann zu einer Ubernahme des
Unternehmens kommen, die haufig zu einer Entmachtung des
Managements fuhrt (vgl. hierzu ausfuhrlicher KauLmAnN 1987; Picot
& MICHAELIS 1984).
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o Wettbewerb auf den GUtermarkten, weil ineffizientes Ver-
halten zum Untergang des Unternehmens und damit zum
Verlust des Arbeitsplatzes fiihren kann.

o Wettbewerb auf dem Arbeitsmarkt, weil der Manager bei
Fehlleistung durch einem anderen ersetzt werden kann.

Durch diese harten Eigentumssurrogate wirken Krafte, die
einen Zwang zum Handeln im EigentUmerinteresse erzeugen.
Des Weiteren konnen weiche Eigentumssurrogate die Not-
wendigkeit von Kontrollinstrumenten vermindern. Darunter
versteht man Faktoren, die die Atmosphére kennzeichnen, in
der die Beziehung besteht.'3 Diese wird durch soziokulturelle
Faktoren wie gemeinsame Werte und Normen gepragt. In die-
sem Zusammenhang sind auch die Unternehmenskultur und
informelle Institutionen von Verhaltensweisen zu nennen. Als
weiche Eigentumssurrogate kénnen Wertorientierung und
Vertrauen benannt werden.

3.3 Wesentliche Strukturelemente
einer Organisationsstruktur

Betrachtet man die benannten unterschiedlichen Moglichkei-

ten, die zu einer Losung der Agency-Probleme beitragen kén-

nen, so lassen sich im Rahmen der Gesetze die folgenden

Elemente benennen, die eine Organisationsstruktur pragen

kénnen:

e Kontrolle des Agenten durch den Prinzipal: monetéare An-
reizsysteme, direkte Kontrolle.

e Intern: Informationssysteme, Kontrollorgane.

o Extern: Kontrollstrukturen wie externe Prufer oder Nut-
zung des Vertragsrechts.

e Signale des Agenten.

e Eigentumssurrogate: marktliche Eigentumssurrogate (hard
incentives), weiche Eigentumssurrogate (soft incentives).

JenachSituationsinddieentsprechenden Strukturelemente
von Bedeutung: Dort, wo marktliche Eigentumssurrogate nur
beschrankt wirken, ist die Kontrolle des Agenten anhand der
Zielvorgabe des Prinzipals wichtig. Bestehen wéhrend einer
Prinzipal-Agent-Beziehung grosse Unsicherheiten und lassen
sich sowohl die Ausfiihrung als auch das Endprodukt der Auf-
trage schlecht messen, ist eine Kontrolle kaum méglich. Dann
sind die Signale des Agenten sowie weiche Eigentumssurro-
gate von besonderer Bedeutung.

3.4 Anwendung auf das politische System

Im politischen System sind die Wahler Prinzipale und die Re-
gierenden die Agenten. Die Ausfihrung der Aufgaben bzw.
die entsprechenden Verfligungsrechte werden zum Teil an die
Verwaltungen oder an die ¢ffentlichen Unternehmen weiter-
gegeben. Dadurch entsteht eine Prinzipal-Agent-Kette, in der
die Regierenden sowohl Agent der Birger als auch Prinzipal
der Verwaltungen sind. Dies verstarkt die Agency-Probleme
zusatzlich ebenso wie die Tatsache, dass im politisch-6ffent-
lichen Bereich der Prinzipal sich aus mehreren Individuen zu-
sammensetzt."* Dadurch wird eine einheitliche Vertretung
von EigentUmerinteressen erschwert. Des Weiteren bestimmt
der Wahler bei der Wahl nicht tber einzelne Bereiche, son-
dern Uber Wahlprogramme, die viele Themen und damit
Werte beinhalten. Ein Abwadagungsprozess ist notwendig.
Dabei wird die Wichtigkeit der Themen von den Individuen
unterschiedlich beurteilt.

Die Betrachtung der Regierenden als Prinzipale einerseits
und die Verwaltungen bzw. die 6ffentlichen Unternehmen als
Agenten anderseits kann durch folgende Ausfiihrungen noch
verdeutlicht werden (Damkowskl & PRECHT 1995):
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e Die politischen Entscheidungstrager haben die Kompetenz
des «policy making»: Sie geben die Zielsetzung und den
Handlungsrahmen vor und sind fur die Erfolgskontrolle
verantwortlich.

e Die Verwaltungen und die o6ffentlichen Unternehmen
haben die Kompetenz der «performance»: Sie Uberneh-
men die operativen Aktivitaten der Dienstleistungserbrin-
gung bzw. Produktherstellung.

Dies kann als Auftraggeber-Auftragnehmer-System be-
trachtet werden. Diese Ausfihrungen sind deshalb notwen-
dig, weil in kommunalen Forstbetrieben ein wichtiger Agent
die Forstverwaltung ist. Der forstliche Bezug zu den obigen
Ausfiihrungen wird im Folgenden hergestellt.

4. Beziehung Kommune -
Leiter des Forstbetriebs

Die Burger stehen als Wahlerinnen und Wahler am Anfang
der Prinzipal-Agent-Kette, die die Gemeindevertretung und
den Burgermeister wahlen und damit per Wahlentscheid
Rechtskomponenten ihres Verfugungsrechtebindels auf an-
dere Akteure Ubertragen. Ausserdem wird meist ein Fachaus-
schuss gebildet, der fur den forstlichen Bereich Entschei-
dungen vorbereitet. Bevor eine Entscheidung geféllt wird,
durchlduft der Antrag alle genannten Gremien und muss be-
flrwortet werden. Somit kann der gesamte politische Appa-
rat der Gemeinde als ein Agent zusammengefasst werden, der
fur die Gemeinde als gewahlter Vertreter Uber die Vergabe
der Betriebsleitung entscheidet. Mit der Vergabe der Betriebs-
leitung wird der Gemeindeapparat ebenfalls zum Prinzipal.
Durch diese Delegation der Betriebsleitung erhalt der Agent
bestimmte Entscheidungsbefugnisse bei der Waldbewirtschaf-
tung, deren Auspragung je nach Organisationsform der be-
auftragten Institution variiert. Die Betriebsleitung umfasst
dabei ein Biindel von Verfligungsrechten, von dem der grosste
Teile die Usus-Komponente ausmacht. Aber auch ein Teil der
Usus-fructus-, Abusus- und Transfer-Komponenten gehoren
zu diesem Biindel.'® Die Handlungen des Agenten miissen den
Zielvorstellungen des Prinzipals am Anfang der Prinzipal-
Agent-Kette entsprechen, also des Blirgers bzw. dem Gemeinde-
apparat als gewahlter Vertreter. Dies erfordert eine Zieldefini-
tion des Prinzipals. Nimmt der Prinzipal seine Optionen nicht
wahr, kann der Agent sehr eigennutzmaximierend agieren.

Die Burger haben die Moglichkeit, die Zieldefinition nicht
nur mit ihrer Wahlerstimme zu beeinflussen,'® sondern kén-
nen meist auch auf partizipativem Weg am Aushandlungspro-

13 Diese Atmosphire wird von PicoT et al. (2005) als Transaktionsat-
mosphaére bezeichnet. Auch WiLLiamson (1973) hat von der Atmo-
sphare als «<human factor» neben beschrankter Rationalitat und
Opportunismus gesprochen, da Individuen nicht immer nur geldliche
Ziele maximieren wollen. Letztlich wird ein Teil der Transaktionsatmo-
sphare von WiLLiamson (2000) als institutionelles Umfeld betrachtet.
14 Sanktionierungen sind in der Regel nur durch die Option der
Wiederwahl méglich. Dabei besteht das Problem, dass Politiker
haufig nur die Interessen von grossen Gruppen vertreten, die
potenzielle Wahlerstimmen versprechen (ScHmMIDT 1999).

15 Beispiele sind Gewinnriicklagen bei Auslagerungen fir usus
fructus, Baumartenwahl fur abusus und Fremdvergabe innerhalb des
Betriebes fur transfer.

16 Dabei ist zu beachten, dass der Wald selten, auf kommunaler
Ebene aber schon eher, eine ausschlaggebende Rolle fur das Wahl-
verhalten von Birgern spielen wird, da das Wahlprogramm in Bezug
auf den Wald mit anderen Konzepten wie der Arbeitsmarktpolitik
konkurriert, denen meist mehr Bedeutung zugestanden wird. Ein
weiteres Problem bei dieser Betrachtungsweise ist, dass der Blirger
zum Teil wenig Einblick in den Verwaltungsapparat hat.
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gesetzliche und
hoheitliche Aufsicht

konstitutionell
«constitutional»

in der am besten geeigneten
Organisationsform

Blrger- o ... >
partizipation ----- - POLITISCHE ,

: ENTSCHEIDUNGEN Rahmenbedingungen
| sozial, :

w ! okologisch kollektiv

Q! «collective»

< i 6konomisch

pa Ziel- und Auftrags-

> system der Kommune
i e
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Abbildung 1: Schematische Darstellung des Ziel- und Auftragssystems der Kommune fiir ihren Forstbetrieb auf den Ebenen des institutio-

nellen Umfeldes, in Anlehnung an Ostrom (1990).

zess selbststéndig oder Uber Interessengruppen teilnehmen.
Oder die Burger konnen ihren Unmut durch Blrgerbegehren
und andere Druckmittel zum Ausdruck bringen.'” Diese For-
men der Einflussnahme kénnen auf lokaler und regionaler
Ebene weitaus wirkungsvoller sein und werden dort auch star-
ker genutzt als auf staatlicher Ebene. Dies liegt daran, dass die
Prinzipal-Agent-Kette kirzer ist und durch die kleinere Fla-
chenabgrenzung und geringere Anzahl von Individuen ein
erhohtes Zugehorigkeits- und Verantwortungsgefthl, aber
auch erhohte Betroffenheit entstehen. Es kann daher, je nach
Engagement der Burger, auch von einer erhéhten Informiert-
heit des Prinzipals ausgegangen werden. Es gibt also zwei
Verbindungslinien zwischen Wahlern und Politikern: die di-
rekte, eher werteorientierte Linie Uber die Wahl und die indi-
rekte, eher interessenorientierte Linie Gber die Interessens-
gruppen der Wahler durch Verhandlungen und Dialoge auto-
nomer Individuen, Gruppen oder Institutionen.'®

Die vorangegangenen Ausfilhrungen machen deutlich,
dass die Politik, in diesem Fall der Gemeindeapparat, dem
Forstbetrieb Ziele vorgeben muss, die sich nach Vorstellungen
der Birger ausrichten. Der Auftraggeber Gemeinde Ubergibt
einem Auftragnehmer die Befugnis zur Austibung der Be-
triebsleitung, deren Ausfihrung durch die Zielvorgabe des
Auftraggebers bestimmt wird.

«Dass die Unternehmensverfassung auch durch die Unter-
nehmensziele gepragt wird, gilt fur den 6ffentlichen Sektor in
besonderem Masse. Offentliche Betriebe werden (nur) des-
halb eingerichtet, um bestimmte 6ffentliche Aufgaben zu er-
fallen (Subsidiaritatsprinzip). Ausgehend von der Instrumen-
talfunktion einer Unternehmung kommt somit dem Tréger-
haushalt als Kernorgan eine zentrale Bedeutung im Zielbil-
dungsprozess zu. Offentlichen Betrieben wird durch den Tré-
gerhaushalt, aus dem sie ausgegliedert sind, ein Zielsystem
vorgegeben, das deren Aktivitaten steuern und regeln soll.»
(Unterstreichungen im Original, MANNEL 1981).

Bei der Formulierung eines Zielsystems fir kommunale
Forstbetriebe ist zu beachten, dass sich die Forstwirtschaft we-
sentlich von anderen Wirtschaftsbereichen unterscheidet.
Charakteristische Besonderheiten sind vor allem die Nutzung
eines komplexen Okosystems mit langfristigem generationen-
Ubergreifendem Wachstums- und Produktionsprozess, Stand-
ortgebundenheit, grosser Flachenausdehnung und besonde-
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rer gesellschaftlicher Wertschatzung. Das Wirtschaften mit
dem Naturgut Wald erfolgt daher, auch gesetzlich fixiert,
unter dem Nachhaltigkeitsprinzip, d.h. dass das Naturvermo-
gen unter Erhaltung der Naturproduktivitdt zu nutzen ist
(OEsTEN & ROEDER 2001). Dem Wald kénnen also unterschied-
liche 6kologische, konomische und soziale Funktionen zuge-
schrieben werden.

Der kommunale Forstbetrieb hat damit nicht nur ortsspezi-
fische, sondern auch tberértliche und generationentbergrei-
fende Funktionen zu erftllen.'® Zur Sicherung der 6kolo-
gischen und sozialen Funktionen gibt es auf Bundes- und
Landesebene die Ubergeordneten Institutionen der Gesetze
und die hoheitliche Aufsicht. Diese bilden die Rahmenbedin-
gungen, innerhalb derer der Forstbetrieb wirtschaften kann.
Auf lokaler Ebene kann die Kommune die ortsspezifischen
Belange als Ziele und Auftrage formulieren. Diese sind meis-
tens abhangig von der Grésse und der Lage des Waldes und
der Kommune. Die Kommune hat aber auch die Moglichkeit,
Entscheidungen zu treffen, die Uberértliche und generati-
onenubergreifende Belange bericksichtigen, z.B. durch die
Entscheidung zur Zertifizierung.

Eine Umsetzung der vorgestellten Strukturen kénnte wie
folgt aussehen: Die Betriebsleitung unterbreitet den poli-
tischen Vertretern die aus ihrer Sicht notwendigen sowie die
Uber die Gesetzesstandards hinausgehenden Massnahmen -
z.B. im Wirtschaftsplan. Nach Abwégung dieser Massnahmen
mit anderen Belangen der Gemeinde entscheidet die Gemein-
devertretung dartiber. Dabei muss die Kommune sowohl
Wobhlfahrtsverluste aufgrund konfligierender Entscheidungen
den Wald betreffend als auch andere Belange berticksichti-

17.2.B. sind einige Waldverkaufsvorhaben von Biirgermeistern durch
Blrgerbegehren verhindert worden (RupperT 2002).

18 Ausfuhrlicher hierzu siehe RupperT (2004). Hierbei erfolgt allerdings
eine Durchbrechung der Prinzipal-Agent-Kette. Dies trifft im Prinzip
auf alle Arten von Partizipation zu. Sie ist aber auch ein Mittel, direk-
tere Kontrolle auf den Agenten auszutiben. Gerade der gesellschaft-
liche Dialog und Aushandlungsprozess der verschiedenen Akteure
kann zur Losung von Konfliktsituationen entscheidend beitragen.

19 Beide Funktionen zusammen - ortsspezifisch und tiberértlich,
generationentbergreifend — konnen als Begriindung fur die
Gemeinwohlverpflichtung kommunaler Forstbetriebe angesehen
werden. Ausfiihrlicher hierzu siehe RurperT (2004).
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kommunaler kommunale Hierarchie
Regiebetrieb Auslagerung «make»
Kommune iiberlésst | K
Teile von Verfiigungs- ‘} ------------------------------- Kooperation
rechten TR g,
private staatlicher Markt
Dienstleister Forstdienst «buy»

Abbildung 2: Grundlegende Entscheidung der Kommune - Hierarchie, Koorperation oder Markt?

gen.?0 Dieser Aushandlungsprozess kann innerhalb des Ge-
meindeapparats stattfinden, aber auch z.B. durch einen Agen-
da-21-Prozess von Interessengruppierungen beeinflusst wer-
den (Abbildung 1).

Diese Art der Betrachtung verdeutlicht auch, dass aufgrund
der Uberdrtlichen und generationentibergreifenden Funkti-
onen des Waldes und der besonderen ortsspezifischen An-
spriiche der Kommune an ihren Wald von einer spezifischen
Nutzendefinition ausgegangen werden muss. Es wird somit
nach einer Organisationsform gesucht, die im Vergleich zu
anderen Organisationsformen die geringsten Agency-Kosten
im vorgegebenen gesetzlichen Rahmen und unter Berticksich-
tigung der verschiedenen Ziele der Kommune verursacht.

5. Organisation der Betriebsleitung

Fir eine Kommune ergeben sich, unter Heranziehen der
Transaktionskostentheorie, mehrere Moglichkeiten, die Be-
triebsleitung ihres Forstbetriebs ausfiihren zu lassen (Abbil-
dung 2). «Make» bedeutet die Eigenerstellung der Betriebslei-
tung durch kommunale Beamte. Wird der Forstbetrieb dabei
durch eine kommunale Auslagerung, also von einem kommu-
nalen Unternehmen gefihrt, wird dies auch der Eigenerstel-
lung zugeordnet — unabhéngig davon, wer die Leitung tber-
nimmt. Entsprechende Strukturen, in Abhéangigkeit von der
Rechtsform, binden die Leitung an die Kommune. Das kom-
munale Unternehmen ist durch die Ausweisung eines Sonder-
vermogens und dessen gesonderter Bewirtschaftung mit sehr
viel mehr Kompetenzen ausgestattet als ein Regiebetrieb.?!
Dabei kénnen &hnliche Probleme auftreten wie bei der Ent-
scheidung zur Eigenherstellung, die jedoch abgemildert sind
durch Kontrollstrukturen, die die entsprechende Rechtsform
bedingen. Innerhalb einer solchen Auslagerung kommt es
wieder zu Make-or-buy-Entscheidungen, da die Leitung des
Betriebs zum Teil selbststandig entscheiden kann, ob sie Ar-
beiten an Dritte vergibt.

Die Buy-Entscheidung beinhaltet die Alternativen, einen
privaten Dienstleister, ein staatliches Forstamt oder eine wei-
tere eigenstandige Institution wie eine Forstbetriebsgemein-
schaft mit der Leitung zu beauftragen. Bei einem solchen Zu-
sammenschluss hat die Kommune gewisse Moglichkeiten der
Einflussnahme, die wiederum von den Kontrollstrukturen der
Rechtsform abh&ngen. In diesem Bereich der Kooperation
gibt es diverse Mdoglichkeiten der Zusammenschliisse zur Be-
triebsfiihrung - von Kooperationsvereinbarungen mit ande-
ren Kommunen, Privaten oder dem Staat Uber Zweckverbén-
de bis hin zu den genannten Forstbetriebsgemeinschaften,
die in einer bestimmten Rechtsform gefuhrt werden.
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6. Spezielle Eigenschaften mit Einfluss
auf die Entscheidung

6.1 Situationsvariablen

Situationsvariablen sind je nach den 6rtlichen Gegebenheiten

unterschiedlich ausgepragt. Sie sind deshalb auch sehr allge-

mein gefasst. Die aufgefihrten Variablen sind fur den Kon-

text besonders wichtig und verdeutlichen zugleich die Kom-

plexitat der Betrachtung:

e naturale Eigenschaften des Waldbesitzes wie Bestandeshe-
terogenitdt und Gelande,

o Heterogenitat der Interessen des Prinzipals in Bezug auf
die Ressource,

e regionale Infrastruktur.

Diese Situationsvariablen werden von einer Reihe unter-
schiedlicher Aspekte wie Baumartenzusammensetzung oder
Einwohnerzahl geprdgt. Die Situationsvariablen sind Indika-
toren fur die Wichtigkeit der im nachsten Abschnitt aufgelis-
teten transaktionsspezifischen Eigenschaften, den Einfluss-
faktoren.

6.2 Einflussfaktoren

Bei der Transaktion des Verfligungsrechtebiindels «Betriebs-
leitung» von einem Prinzipal an einen Agenten sind spezi-
fische Eigenschaften zu beachten. Diese sind zugleich wich-
tigste Einflussfaktoren auf die in nachfolgend aufgefiihrten
Strukturelemente.

Haufigkeit und Humankapitalspezifitat

Die Ubertragung der Betriebsleitung ist eine Transaktion von
geringer Haufigkeit. Der vereinbarte Zeitraum der Betriebslei-
tung variiert in Abhangigkeit von der Vertragsbeziehung zwi-
schen zwei Jahren bei privaten Dienstleistern und auf Lebens-
zeit bei kommunaler Verbeamtung. Ein anfénglich grésserer
Einsatz von Humankapital kann notwendig sein, um die spe-
zifischen Produktionsmaoglichkeiten des Forstes kennen zu
lernen und damit flexibel reagieren zu kénnen. Dies ist abhan-

20 Beispiele: Kein Harvestereinsatz in viel besuchten Waldstiicken,
Renovierung des Kindergartens, dafir keine Investition in ein
besonderes Biotop.

21 |n welchem Masse héngt von der Rechtsform und vor allem davon
ab, ob der Auslagerung eine eigene Rechtspersdnlichkeit verliehen
wird. Ausfihrlicher hierzu siehe HosTETTLER (2003).
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gig von den naturalen Eigenschaften des Waldes und der ge-
wahlten Vermarktungsstrategie fur Produkte.

Unsicherheit und Risiko

Neben der innerbetrieblichen Unsicherheit — Verhaltensunsi-
cherheit aufgrund der Moglichkeit opportunistischen Verhal-
tens - liegt im forstlichen Sektor, bedingt durch die spezi-
fischen Eigenschaften des Waldes als naturliche Ressource,
eine grosse &dussere Unsicherheit vor. Diese wird vor allem
durch die Unklarheit der Absatzsituation aufgrund der langen
Produktionszeit und Marktverédnderungen sowie durch mog-
liche Naturereignisse und Kalamit&ten verursacht. Hinzu kom-
men Unsicherheiten betreffend gesetzlicher Anderungen. Die

Gesetze beeinflussen die Entscheidungen tber die Vergabe

der Betriebsleitung in grossem Masse. Entscheidungen mit

langfristigem Charakter kénnen sich durch spatere gesetz-
liche Anderungen als ineffizient herausstellen. Diese dussere

Unsicherheit macht eine betriebliche Anpassungsféhigkeit er-

forderlich. Unsicherheit bringt natirlich auch ein gewisses

Risiko mit sich. Damit ist die Bereitschaft, Risiko zu tragen, ein

wichtiger Faktor. Zur Risikoteilung und -reduzierung von

hohen Unsicherheiten sind vier Strategien méglich:

e Verbundvorteile: Diversifikation der angebotenen Leistun-
gen des Betriebes. Eine Geschaftsbereichserweiterung im
forstlichen Bereich ist sinnvoll, aber fur einen 6ffentlichen
Betrieb nur beschrankt méglich.

e Grossenvorteile: Grosseneffekte fihren auch zu Verhand-
lungsmacht. Dies hat aufgrund der Kleinstrukturiertheit
vieler kommunaler Forstbetriebe eine grosse Bedeutung.
Moéglichkeiten bestehen in der Bildung horizontaler Koo-
perationen wie Zweckverbande, Forstbetriebsgemein-
schaften oder der Ubertragung der Vermarktung an Ver-
marktungsagenturen. Durch Kooperationen kénnen auch
noch weitere Vorteile erzielt werden, namentlich Kosten-
teilung fir teure Managementleistungen, Uberwinden von
Grenzen bezlglich Know-how, Kapital und Kapazitat sowie
Erhalt von Foérdermitteln.

e Vertikale Kooperation: Vorwartsintegration, z.B. Bildung
eines Unternehmens zusammen mit einem Sigewerk.??

e Risikoverteilung durch bestimmte vertragliche Regelungen.
Beispielsweise bietet die Firma Lignis den Kommunen an,
auch bei Kalamitaten das gesamte anfallende Holz aus
einem zuvor festgelegten Gebiet abzunehmen.

Strategische Bedeutung

Die strategische Bedeutung ist von Kommune zu Kommune
sehr unterschiedlich. In Bergwaldern kann der Forstbetrieb
von zentraler Bedeutung fir den Schutz der Kommune sein,
in Grossstadten mit geringem Waldbesitz kann die Gewaéhr-
leistung der Erholungsfunktion sehr bedeutsam sein, in klei-
nen Gemeinden mit grossem Waldbesitz kann der finanzielle
Faktor die Zielsetzung dominieren. In anderen Gemeinden
spielt der Forst nur eine sehr untergeordnete Rolle. Um sich
nichtin eine Hold-up-Situation zu begeben, z.B. in Kalamitats-
situationen, kann die Entscheidung zur eigenstandigen Be-
wirtschaftung sinnvoll sein.?3

Transaktionsatmosphare und informelle Institutionen

Die Transaktionsatmosphéare wird gepragt durch soziokultu-
relle Faktoren. Sie hat im forstlichen Bereich eine grosse Be-
deutung. Fur forstliche Akteure wird angenommen, dass fur
sie eine nachhaltige Waldbewirtschaftung einen Wert an sich
hat bzw. ihre Waldgesinnung als informelle Institution wirkt
(ScHMIDT 1999; ScHANZ 1996).24 Gemeinsame Normen und
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Werte erleichtern auch die Kommunikation und reduzieren so
Unsicherheiten. Dieser Aspekt ist im Hinblick auf die Reputa-
tion von Dienstleistungsunternehmen und die Beschéftigung
von Beamten von grosser Bedeutung und wird im Folgenden
unter den Signalkosten des Agenten und den weichen Eigen-
tumssurrogaten wieder aufgegriffen.

Messbarkeit der verschiedenen Teilleistungen

Die Quantifizierung und Qualitatsmessung mancher Leistun-
gen kann sich im forstlichen Bereich vor allem aus zwei Grin-
den schwierig gestalten: Der Wald besitzt Eigenschaften 6f-
fentlicher wie auch privater Guter (OsTrRom 1990), insbesonde-
re in den Bereichen Schutz und Erholung. Zudem sind wegen
der langen Produktionszeitrdume die Konsequenzen des Han-
delns zum Teil erst mit erheblicher zeitlicher Verzégerung
feststellbar.

Trotz vieler wissenschaftlicher Arbeiten zu diesem Themen-
komplex (stellvertretend ELsAssEr 1996) konnte noch keine
allgemein anerkannte Loésung gefunden werden. Hinzu
kommt, dass auch der Messprozess an sich aufgrund der Hete-
rogenitat der Ressource mit grossen Kosten verbunden sein
kann. Hohe Messprobleme sprechen aber nicht automatisch
flr eine Eignerstellung, da auch die eigenen Bediensteten ei-
gennutzmaximierend handeln kénnen. Je nach Stellenwert
dieser schwer messbaren Leistungen in der Zielvorgabe der
Kommune riickt stattdessen wieder die Bedeutung der Trans-
aktionsatmosphare in den Vordergrund.

7. Strukturelemente
der Betriebsorganisation

7.1 Marktliche Eigentumssurrogate

Bei der Betrachtung der Wirkung von marktlichen Eigentums-
surrogaten bei kommunalen Regiebetrieben mit staatlicher
Beforsterung lasst sich folgendes feststellen:

¢ Die Bedeutung des Kapitalmarktes bei der Finanzierung
spielt aufgrund des geringen Kapitalumschlags eher eine
untergeordnete Rolle. Die Finanzierung erfolgt durch Mit-
tel aus dem Gemeindehaushalt. Dadurch kann es nicht zum
Konkurs kommen. Eine disziplinierende Wirkung geht von
der Moglichkeit aus, dass die Kommune den Wald auf-
grund von Defiziten verkaufen kann.

e Bei der Betrachtung des Guterwettbewerbs muss unter-
schieden werden zwischen der Betrachtung von &ffent-
lichen Gutern und privaten, marktfdhigen Gutern. Ein
marktlicher Wettbewerb besteht um Holz- und Nebenpro-
dukte sowie um monetdr messbare Erholungs- und Schutz-
dienstleistungen. Ein Forstbetrieb hat aber auch Leistun-
gen zu erbringen, die nicht monetar erfassbar und im Rech-
nungswesen abbildbar sind. Die Méglichkeit, Dienstleis-
tungen in anderen Geschéftsfeldern anzubieten, ist fir
einen staatlichen Beamten sowie aufgrund des einge-
schrankten Wettbewerbsrechts von 6ffentlichen Unterneh-
men beschrankt.

22 Ausfuhrlicher hierzu siehe WiLLiamson (1985), zum forstlichen
Bereich siehe HoSTETTLER (2003).

23 Unter «hold up» versteht man den «Raub» der Quasi-Rente des
Partners nach Vertragsschluss (ex post) bei gegenseitiger Abhan-
gigkeit. Unter der Quasi-Rente versteht man die «Differenz zwi-
schen dem Entgelt, das ein Transaktionspartner im Rahmen einer
Leistungsbeziehung erhalt, und dem Betrag, der mindestens
erforderlich ist, damit sich der betreffende Transaktionspartner
nicht aus der bestehenden Leistungsbeziehung zurtckzieht» (Picot
et al. 2005).

24 Zum «Wert an sich» siehe WiLLIAMSON (1975).

103



RupperT, C.: Die Organisation der Betriebsleitung in kommunalen Forstbetrieben in Deutschland aus der Agency-Perspektive

e Der Arbeitsmarkt an Betriebsleitern ist relativ gross. Eine
Auswabhl erfolgt in der Regel tber die berufliche Qualifika-
tion. Die Kommune kann aber nur unter den von der Lan-
desforstverwaltung fur die Revierleitung vorgeschlagenen
Beamten auswaéhlen.

Marktliche Eigentumssurrogate sind damit in kommunalen
Forstbetrieben, die in Regie von Beamten geflhrt werden,
sehr schwach ausgeprégt. Moglichkeiten zur Starkung von
marktlichen Eigentumssurrogaten bestehen mehrere:

e Durch die Beschaftigung eines kommunalen Beamten kann
eine individuellere Auswahl des Betriebsleiters getroffen
werden. Eine disziplinierende Wirkung ex post, z.B. durch
Entlassung, ist allerdings bei einer kommunalen Verbeam-
tung nicht moglich. Eine detaillierte Darstellung der unter-
schiedlichen Produkte kann ein Benchmarking unter ver-
schiedenen Kommunen erméglichen, was eine disziplinie-
rende Wirkung haben kann.

e Durch eine kommunale Auslagerung kénnen der Kapital-
markt und der Gutermarkt verstarkt genutzt werden.?5

e Durch eine Lésung vom &ffentlich-rechtlichen System und
vom Beamtentum koénnte eine Diversifizierung besser er-
folgen sowie eine noch umfangreichere Nutzung des Ar-
beitsmarktes ermdglicht werden.

7.2 Weiche Eigentumssurrogate

Die Nutzenfunktion eines Individuums setzt sich aus unter-
schiedlichen Elementen zusammen. Hier sollen stark verein-
facht die beiden Uberkategorien «geldlicher» und «nicht
geldlicher Profit» genannt werden.26 Nicht geldlicher Profit
umfasst alle sonstigen Anreize wie Freizeit oder Prestige.

Bestehen aufgrund der Situationsvariablen erhebliche Un-
sicherheiten und Messprobleme der Leistungen der Betriebs-
leitung, ist eine hohe Qualitat gefordert, besteht eine strate-
gische Bedeutung oder sind nicht-monetdr messbare und
eindeutig formulierbare Ziele gegeben, so sind leistungsab-
hangige Vertrdge zwischen Prinzipal und Agent nur einge-
schrankt moglich. Ebenso sind Kontrollsysteme nur beschrankt
einsetzbar. Dadurch hat ein opportunistisch handelnder Agent
grosse Anreize, seine eigene Nutzenfunktion zu maximieren.
In solchen Fallen gewinnt die Atmosphare, in der die Prinzi-
pal-Agent-Beziehung stattfindet, an Bedeutung. Hier sind in-
formelle Institutionen, d.h. gemeinsame soziale Normen und
Spielregeln von grosser Bedeutung. Ein Wertekonsens oder
eine Unternehmenskultur kann Agency-Probleme abmildern.
Eine Wertehaltung lasst sich nicht kurzfristig erzeugen. Noch
starker als Werteorientierung wirkt Vertrauen unter den Ak-
teuren. Vertrauen ist als gegensatzliche Handlungsoption zur
Kontrolle zu sehen.?’

In diese Betrachtung soll nun der Beamtenstatus mit einbe-
zogen werden, der urspriinglich durch die Verkérperung einer
bestimmten Wertehaltung wie Loyalitdt und Redlichkeit ge-
prégt war. Intensiv mit dem Themenbereich des Beamtentums
hat sich im Rahmen der Rational Choice-Theorien die Biirokra-
tietheorie beschaftigt, die abweichend von den Weberschen
Vorstellungen der Blrokratie davon ausgeht, dass grundsatz-
lich die Méglichkeit besteht, dass sich Akteure eigeninteres-
siert verhalten und ihre individuelle Nutzenfunktion maximie-
ren kénnen.Z Man kann also von typischen Prinzipal-Agent-
Problemen ausgehen. Mit der Verbeamtung wird zudem
durch lebenslange Alimentation und Unkiindbarkeit eine sehr
spezifische Investition getatigt. Es kann nun argumentiert
werden, dass auch der Beamte durch seine Gehorsamspflicht,
geringeren Gehaltsaussichten und lebenslange Bindung eine
spezifische Investition tatigt und damit ein gegenseitiges Ab-
hangigkeitsverhaltnis entsteht. Mit dieser Annahme lasst sich
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allerdings nicht das Problem des moralischen Risikos |6sen, da,
wie oben ausgefiihrt, die marktlichen Eigentumssurrogate
kaum wirken und Sanktions- und Anreizmassnahmen nur sehr
begrenzt einsetzbar sind.

Somit erweist sich auch bei einer Verbeamtung das Infor-
mationsdefizit des Prinzipals dem Agenten gegenuUber als das
Grundproblem. Bei Betrachtung der Anreizwirkung von Be-
amtenvertrdgen und Vertragen mit privaten Dienstleistern
wird in diesem Aufsatz von einer gegenlaufigen Nutzenfunk-
tion verbeamteter und privater Akteure ausgegangen?®:

e Nutzen (Beamter) = geldlicher Profit (gP) + nicht geldlicher

Profit (ngP); wobei gP < ngP.
¢ Nutzen (Privater) = geldlicher Profit (gP) + nicht geldlicher

Profit (ngP); wobei gP > ngP.

Aufgrund dieser Zusammensetzung der Nutzenfunktionen
der Agenten ergeben sich unterschiedliche Anreize zwischen
Agent und Prinzipal bezlglich der Qualitétssicherung und
okonomischen Effizienzsicherung, die bei der Wahl der Ver-
tragsbeziehung zu beachten sind.3% Damit stellt sich die Frage
nach der Moglichkeit, Verfigungsrechte so anzuordnen, dass
der Agent im Sinne des Prinzipals handelt. Ist dies nicht mdg-
lich, sind Kontrollstrukturen zu etablieren, die wiederum nur
auf eine Sicherung von Qualitat und ékonomischer Effizienz
abzielen. Es stellt sich somit die Frage, ob eine Angleichung
der Nutzenfunktionen zwischen Prinzipal und Agent bei feh-
lender Messbarkeit durch weiche Eigentumssurrogate erfol-
genkann und informelle Sanktionsmechanismen wirken. Wei-
che Eigentumssurrogate sind auch deshalb so bedeutsam, da
sich eine wirkliche Einschatzung der Leistungen der forstli-

25 Nach den Property-Rights-Theoretikern sind auch &ffentliche
Betriebe, die in einer privaten Rechtsform gefuhrt werden, auf-
grund der verdtnnten Verflgungsrechte und kaum wirkender
Eigentumssurrogate weniger effizient als Betriebe im Besitz Privater
(vgl. PicoT et al. 2005). Ausfuhrlich zu diesem Thema siehe PicoT &
KAuLMANN 1985. Diese Erlauterungen treffen auf ¢ffentliche Verwal-
tungen in verstarkter Form zu, da die Rechte zur Verausserung und
Gewinnaneignung gar nicht vorhanden sind. Es existieren keine
vergleichbaren Kosten-Leistungsdaten zu Privaten, und es ist Sicher-
heit vor Entlassung gegeben. Siehe KauLmann (1987) fur Literatur-
angaben zu empirischen Untersuchungen, die diese Aussage stiit-
zen.

26 |n Anlehnung an ALcHIAN & DemseTz (1972: 780): «Both leisure
[leisure stands for all nonpecuniary income] and higher income
enter a person’s utility function.»

27 Ausfiihrlich zum Begriff Vertrauen in ékonomischen Betrach-
tungen siehe RIPPERGER (1998/2003). Zu einer kritischen Betrachtung
siehe WiLLIAMSON (1993). '

28 BRaUN (1999), siehe Literaturangabe zum Beamtenethos, S. 147.
Weber geht davon aus, dass der rational-legale Herrschaftstypus die
héchste Form effizienter Verwaltung und staatlichen Handelns
darstellt. Beispiele: 1. Niskanen: Der Amtsleiter wird sein Budget
standig ausweiten, um so Karrierechancen oder den sozialen Status
(Prestige) zu verbessern. 2. Dunleavy: In kleineren Amtern sei die
individuelle Wohlfahrt besser zu erreichen — Arbeitsbedingungen
verbessern, Verringerung der Arbeitslast. 3. Down: Der Amtsleiter
hat nicht nur egoistische Ziele, sondern auch altruistische oder sozial
orientierte Motive (nach BRAUN 1999, S. 139, 144, 158). Hier sind
auch noch Aspekte wie Ideologie, Freizeit und soziales Ansehen zu
nennen.

29 Ein Angestelltenvertrag bewegt sich in seiner Wirkung zwischen
einer der beiden Funktionen. Diese Annahmen wurden aus der
Literatur Gber Anreize und dem allgemein verbreiteten Verstéandnis
der forstlichen Akteure abgeleitet. Eine empirische Prifung wurde
nicht durchgefihrt.

30 Qualitatssicherung durch Vermeidung von Schaden am verblei-
benden Bestand, Entnahme der Werttrdger und Gefahrdung der
Substanz. Okonomische Effizienzsicherung durch Ausnutzung des
nachhaltig gegebenen Potenzials und effektiven Einsatzes der
Ressourcen.
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chen Betriebsleitung meist erst mit erheblicher zeitlicher Ver-
zO0gerung vornehmen |asst.

Der staatliche Forster ist durch seine jahrelange Bindung
fir viele Kommunen vertrauenswiirdig.3! Sind die Kommunen
aber dennoch mit dem finanziellen Ergebnis unzufrieden,
wird dieses Vertrauensverhéltnis meist unbewusst in Frage ge-
stellt. In dieser Situation hat die Kommune zwei Moglich-
keiten: Erstens kann es durch eine kommunale Verbeamtung
zu einer starken Angleichung der Interessen kommen, da die
Betriebsleitung dann verstarkt in die kommunale «Kultur» in-
tegriert wird. Zweitens durch den Einsatz alternativer Organi-
sationsstrukturen, die eine starkere Kontrolle austiben und in
der sich der staatliche Betriebsleiter neu beweisen kann. Ist
das Vertrauensverhaltnis schwach oder kann es nicht wieder
hergestellt werden, ist ein Wechsel der Betriebsleitung erfor-
derlich. Hier kommen dann auch Vertragsverhéltnisse zu Pri-
vaten in Frage. Oft wird von Akteuren der forstlichen Verwal-
tung in Frage gestellt, ob sich eine «echte Waldgesinnung»
auch bei nicht-verbeamteten, eher profitorientierten forstli-
chen Unternehmen aufgebaut hat. Dies unterstreicht die Be-
deutung einer guten Reputation fiir Private.32 Ein neuer Be-
triebsleiter muss trotz allem zuerst ein Vertrauensverhaltnis
aufbauen. Das kann lange dauern und ist durch die anféng-
liche Nutzung von Kontrollstrukturen mit Kosten verbunden.
Hier gilt es fur die Kommune, die unterschiedlichen Moglich-
keiten sorgfaltig abzuschatzen.

7.3 Kontrollkosten des Prinzipals
Monetdre Anreizsysteme

Eine gewinnabhangige Entlohnung ist bei einer 6ffentlich-
rechtlichen Anstellung aufgrund des starren 6ffentlichen
Dienst- und Personalrechts noch nicht méglich. Stattdessen
kann argumentiert werden, dass durch Lebenszeitanstellung
andere Anreize geschaffen werden - beispielsweise ex ante in
Humankapital zu investieren, so unter anderem in Form der
Referendarzeit. Auch im Falle einer kommunalen Anstellung
oder eines Dienstleistungsverhaltnisses zu einem privaten An-
bieteristaufgrund der hohen dusseren Unsicherheit, von Mess-
problemen und der Notwendigkeit der nachhaltigen Erhal-
tung der Ressource Wald eine leistungsabhéngige Entlohnung
im Bereich des Managements eher fraglich. Denkbar waren
aber z.B. Pramien fr besonders sorgféltige oder innovative
Leistungen.

Interne Kontrolle durch Informationssysteme

Hauptursache fir das Problem des versteckten Handelns zwi-
schen Prinzipal und Agent ist das fehlende Fachwissen des
Prinzipals Gber die Ressource Wald. Kontrollen erfolgen durch
die jahrliche Besprechung des Wirtschaftsplans und jahrliche
Wirtschaftsberichte. Problematisch dabei ist, dass der staatli-
che Beamte durch den vorgeschlagenen Wirtschaftsplan Ziele
impliziert, die aufgrund fehlender Eigenverantwortung fur
ihren Wald von der Kommune selten hinterfragt werden.
Daher sind auch die Wirtschaftsberichte nur bedingt hilfreich.
Zudem ist durch das kamerale Rechnungswesen und die di-
rekte Einbindung der Geldstréme in den Haushalt wenig
Transparenz gegeben. Méglichkeiten des Benchmarking mit
anderen Kommunen oder die Nutzung von Daten des Testbe-
triebsnetzes sind aufgrund unterschiedlicher Grésse, Struktur
und Ziele nur beschrankt moglich.

Die Kommune sollte ihre Ziele fiir den Forstbetrieb eigen-
verantwortlich, unter Einbeziehen von fachlicher Unterstit-
zung, definieren. Um die Zielerreichung kontrollieren zu kén-
nen und entsprechend zu steuern, ist eine transparente Abbil-
dung des betrieblichen Geschehens notwendig. Dies kann vor
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allem erreicht werden durch Einfihrung des kaufménnischen
Rechnungswesens,33 d.h. erstens Output-Messung anstatt
einer Input-Steuerung Uber den kameralistischen Haushalt
sowie zweitens Vermdgensabgrenzung. Ein weiterer Vorteil
ist ausserdem die Moglichkeit, Reserven tber Ruckstellungen
und Rucklagen fur den Forstbetrieb zu bilden, die aufgrund
der grossen Unsicherheit im betrieblichen Geschehen sehr
wichtig sein kénnen. Der notwendige Informationsaustausch
zwischen Tragerkommune und Betrieb kann durch das Be-
richtswesen, ein Beteiligungscontrolling und die Rechnungs-
legungs- und Publizitatspflicht gewahrleistet werden.

Ein alternatives Konzept stellt das Kontraktmanagement
dar, das eine klare Verantwortungsabgrenzung zwischen Po-
litik und Verwaltung vorsieht. Eine Steuerung erfolgt Gber
Zielvereinbarung in Bezug auf die zu erstellenden Produkte
und Leistungen nach Quantitat und Qualitat. Bei unbefriedi-
gender Messbarkeit der Produkte sorgen eine detaillierte Be-
schreibung und ein Aufzeigen von deren Finanzierung, ge-
trennt nach Produktionsbereichen und Dienstleistungen, fur
mehr Klarheit. Um eine erhohte Rechenschaftslegung und
einen Vergleich mit privaten Dienstleistern zu ermdglichen,
wird oft eine Vollkostenrechnung der internen Dienstleis-
tungsprodukte gefordert.

Bei der Leistungsabrechnung zwischen Betrieb und Kom-
mune sollte festgelegt werden, welche Leistungen direkt im
Markt vom Betrieb zu erbringen sind und welche Leistungen
von der Kommune als Dienstleistungen abgegolten werden.

Beim Einsatz eines kommunalen Beamten ist meist auch
dieser massgeblich an der Erstellung des Wirtschaftsplans be-
teiligt. Aufgrund seiner kommunalen Bezogenheit ist aller-
dings eine intensive Abstimmung mit anderen gemeindlichen
Belangen zu erwarten. Wird die Betriebsleitung an einen pri-
vaten Dienstleistungsbetrieb vergeben, ist eher kein Einblick
in dessen Kosten-Leistungsstrukturen méglich. Bei der Einrich-
tung eines eigenen. Unternehmens und Beauftragung eines
privaten Dienstleisters mit der Fihrung des Unternehmens hat
die Kommune bessere Kenntnis vom operativen Geschaft als
bei externer Leistungserstellung.

Interne Kontrolle durch Kontrollorgane

Im Regiebetrieb erfolgt eine interne Kontrolle durch die Or-
gane des Gemeindeapparates: den Blirgermeister, den Kam-
merer, den Gemeinderat sowie durch Fachausschiisse. Dadurch
sind eine enge Bindung an die Kommune und damit theore-
tisch hohe Kontrollmoglichkeiten gegeben. Aufgrund des
fehlenden Fachwissens und des beschrankten Kommunika-
tions- und Informationssystems kénnen diese aber nur be-
schrankt genutzt werden.

Bei einer Auslagerung existieren je nach Rechtsform spezi-
fische Kontrollorgane, denen die Betriebsleitung rechen-
schaftspflichtig ist. Diese zusatzlichen Kontrollorgane sind
notwendig, da bei einer Auslagerung die direkten Steue-
rungsmoglichkeiten der Kommune zu Gunsten von mehr Fle-
xibilitat der Betriebsleitung eingeschrénkt sind. Betriebe in
offentlich-rechtlichen Formen werden weiterhin in hohem
Masse durch den Gemeindeapparat beeinflusst; anders als Be-
triebe in privatrechtlichen Formen mit eigenstandigen Or-

31 Zu Vertrauen in der staatlichen Betreuung siehe ScHRAML & VoLz
(2003).

32Vgl. HosTETTLER (2003). Wenn z.B. die Wertevorstellung herrscht,
dass ein bestimmter lokaler Unternehmer nie einen Auftrag des
Burgermeisters schlecht erfullen wirde, dann ist dies wichtig fur die
Entscheidung der Kommune.

33 Damit verbunden ist auch die Erstellung einer Bilanz und, wenn
gewdunscht, auch die Bilanzierung der Waldbesténde, deren Proble-
matik seit langem im forstlichen Sektor diskutiert wird.
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ganen. Auch Beratungsorgane kénnen durch ihre Funktion,
Informationen zu vermitteln, einen gewissen Einfluss ausu-
ben. Je besser diese Organe informiert sind, desto mehr wird
der Agent im Sinne des Prinzipals handeln, da das Entdecken
eines abweichenden Verhaltens und entsprechende Konse-
quenzen wahrscheinlich sind.3* Werden diese Organe mit
Fachleuten besetzt, kann das Problem der versteckten Infor-
mationen deutlich gemildert werden.

Externe Kontrolle durch Kontrollstrukturen

Im Regiebetrieb erfolgt eine externe Kontrolle durch die kom-
munale Aufsichtsbehérde und den Rechnungshof. Eine forst-
fachliche Aufsicht tber die Einhaltung des Hiebssatzes und
der bestandespfleglichen Bewirtschaftung ist theoretisch
durch die hoheitliche Aufsicht gegeben. Im Falle der staatli-
chen Bewirtschaftung mit Einheitsforstverwaltung bedeutet
dies, dass der Agent sich selbst kontrolliert. Dies eréffnet dem
Agenten aus der Agency-Perspektive grosse Anreize zur Opti-
mierung der eigenen Ziele. In zertifizierten Forstbetrieben
kann das beauftragte Prifungsunternehmen eine gewisse
Aufsichtsfunktion tbernehmen.

Auch bei einem kommunalen Unternehmen oder beim Ein-
satz eines privaten Dienstleisters ist die hoheitliche Aufsicht
durch die Staatsforstverwaltung vorgesehen. Ebenso besteht
die Moglichkeit, die Zertifizierung zu nutzen. Je nach gewahl-
ter Organisations- und Rechtsform sind externe unabhéngige
Prifer wie ein Wirtschaftprifer vorgesehen. Denkbar ware
auch ein privates forstliches Controllingunternehmen zu be-
auftragen, das stichprobenartig die Auswirkungen der Be-
triebsleitung im Wald kontrolliert. Diese Méglichkeit ist aus
Kostengriinden aber eher begrenzt realisierbar.

Eine weitere Mdglichkeit ergibt sich aus der Nutzung des
bestehenden Vertragsrechts und der Rechtssprechung durch
die Gestaltung von Vertrdgen mit privaten Unternehmen.3
Entsprechende Vertrage lassen sich sehr unterschiedlich von
klassischen tber neoklassische bis hin zu relationalen Vertra-
gen gestalten. Da die Gerichtsbarkeit bei letzteren Féllen eher
eine untergeordnete Rolle spielen durfte, sind auch hier die
weiter oben dargestellten Kontrollstrukturen notwendig.
Kénnen diese aus Kostengriinden oder aus Griinden einge-
schrénkter Messbarbeit der Leistungen nicht greifen, sind an-
dere Anreize zu schaffen, pfleglich mit der Ressource umzu-
gehen. Dies kann durch sehr lange Vertrage erfolgen, um auf
diese Weise den Betrachtungshorizont des Agenten demjeni-
gen des Prinzipals anzugleichen.3® Dafir spricht auch, dass
Kosten bei der Nutzung dieser marktlichen Kontrollstrukturen
vor allem dann entstehen, wenn Neuverhandlungen notwen-
dig werden.

7.4 Signalkosten des Agenten

Durch die vorgeschriebene Qualifikation des Agenten sollte
von einer fachlich richtigen Wahl ausgegangen werden. Bei
der Beschéaftigung eines Beamten stellt sich eher die Frage
nach seinem Verhalten nach der Anstellung und nach den An-
reizen, innovativ und leistungsorientiert zu handeln, da bei
Personen, die eine Verbeamtung anstreben, ein eher risikoad-
verses Verhalten angenommen wird.37 Es gilt weiter zu beach-
ten, dass die Kommune keine direkte Auswahl treffen kann,
sondern nur ein beschranktes Auswahlrecht unter den Beam-
ten der staatlichen Forstverwaltung hat.

Die Ausfiihrung zur vorgeschriebenen Qualifikation gilt
auch fur alternative Vertragsverhaltnisse. Wenn eine Vertrags-
beziehung mit einem neuen Prinzipal eingegangen werden
soll, ist das Informationsdefizit des Prinzipals trotzdem zu-
nachst gross. Bei der Anstellung oder vertraglichen Vergabe

106

an Private kdnnen Zeugnisse vorheriger Arbeitgeber, zusatz-
liche berufliche Qualifikationen oder spezielle Sicherheiten
und vor allem eine gute Reputation genutzt werden. Der gute
Ruf eines Agenten entsteht durch frithere gute Arbeit, was
sich bei potenziellen Prinzipalen herumsprechen muss. Der
gute Ruf kann aber auch durch einen unzufriedenen Prinzipal
durch Nachrede vernichtet werden, eine informelle Sanktions-
moglichkeit. Private Unternehmen haben dadurch einen An-
reiz im Sinne des Prinzipals zu handeln, um eine gute Reputa-
tion und einen guten Firmen- oder Marktnamen aufzubauen
und zu erhalten.® Fir die effektive Nutzung dieses Instru-
ments muss es den 6ffentlichen Betrieben jedoch méglich
sein, freie Entscheidungen zu treffen und nicht an das billigs-
te Angebot bei der Auftragsvergabe gebunden zu sein. Soll
die Betriebsleitung ganz an ein privates Unternehmen ausge-
lagert werden, kann der Agent durch die Gewahrung von Ein-
sicht in seine Blcher, zusatzlich zur Bilanz, gewisse Signale
senden.

8. Abschlussbetrachtung

Bei der Betrachtung der Beziehung zwischen einer Kommune
und dem Betriebsleiter ihres kommunalen Forstbetriebs kann
in jedem Fall von einer Auftraggeber-Auftragnehmer-Struk-
tur gesprochen werden. Auch wenn der Betrieb Bestandteil
der Verwaltung bleibt, GUbertragt die Gemeinde als Prinzipal
das Verflgungsrechtebindel «Betriebsleitung» auf einen
Agenten, der per Gesetz Uber ein spezielles Fachwissen verfi-
gen muss. Damit entstehen aus institutionendkonomischer
Sicht die typischen Agency-Probleme und die damit verbunde-
nen Kosten. Dies gilt fur alle Arten der Beziehungen, d.h. fir
eine Verbeamtung ebenso wie fir ein Angestelltenverhaltnis
oder einen Dienstleistungsvertrag mit Privaten -, auch wenn
das Verhalten, das die Probleme hervorruft, meist unterschied-
lich motiviert ist. Um den Problemen zu begegnen, ist eine
Angleichung der Nutzenfunktion des Agenten an die Nutzen-
funktion des Prinzipals erforderlich. Dazu muss die Nutzen-
funktion des Prinzipals bekannt sein, d.h. es ist eine Zieldefi-
nition des Prinzipals notwendig, die als Beurteilungsmassstab
fur die Zielerreichung dienen kann.

34 EisenHARDT (1989: 65) nennt als Indikatoren fur die Informiertheit
der Kontrollorgane: «Frequency of board meetings, number of
board subcommittees, number of board members with long tenure,
number of board members with managerial and industry expe-
rience, and number of board members representing specific owner-
ship groups.»

35 Zu den Méglichkeiten der Vertragsgestaltung siehe WiLLIAMSON
(1985). Zum forstlichen Bereich: HosTETTLER (2004) sowie WANG &
VAN KooTEN (2001).

36 Ausfihrlich hierzu siehe WanG & van KooTen (2001). Zur Uberle-
gung Uber Vertrage, die Betrachtungshorizonte anzugleichen, siehe
auch ScHLUTER in diesem Heft. HosTETTLER (2004) sieht bei der
Bewirtschaftung des kommunalen Waldes durch Private nur Schwie-
rigkeiten im Zusammenhang mit der Schutzwaldpflege. Diesen
kénne mit so genannten Kosten-Plus-Vertragen — Vertrage mit
garantierter Kostentibernahme plus einer fixen Gewinnmarge far
den Auftragnehmer - begegnet werden. Dazu sei angemerkt, dass
(auch hier) bei Messproblemen erhebliche Schwierigkeiten entste-
hen. Der Auftragnehmer kann dann durch die garantierte Kosten-
Ubernahme einen Anreiz haben, durch unverhaltnismassig hohe
Ausgaben seine Gewinnmarge zu erhéhen.

37 Diese Aussage ist sehr verkiirzt, da auch noch andere Mechanis-
men wirken wie z.B. Ideologien. Ausfiihrungen dazu siehe nachfol-
gend sowie SCHLUTER in diesem Heft, sodann zu den weichen Eigen-
tumssurrogaten weiter vorne.

38 «Auf einer derartigen Grundlage kann sich dann Vertrauen in der
Kooperation und offene Kommunikation zwischen Prinzipal und
Agent entfalten.» PicoT (1989) spricht in diesem Zusammenhang von
einem Meta-Informationssystem.
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Ein Angleichen der Nutzenfunktionen kann durch eine der
spezifischen Situation angepasste Ausgestaltung der vertrag-
lichen Beziehung oder der spezifischen Situation angepasste
Anordnung der Strukturelemente einer Organisationsform
erfolgen. Wie dies geschehen kann, ist von den spezifischen
Eigenschaften der Ubergabe des Verfigungsrechteblindels
Betriebsleitung abhangig, die wiederum von der Ausgangssi-
tuation der Betriebe abhdngen - insbesondere von den natu-
ralen Eigenschaften des Waldbesitzes, von der Heterogenitat
der Interessen des Prinzipals in Bezug auf die Ressource und
von der regionalen Infrastruktur.

Ist z.B. die Transaktion durch Unsicherheit gepragt, kann
diese Unsicherheit durch Kontrolle des Agenten reduziert
werden. Bestehen aber dazu aufgrund der naturalen Eigen-
schaften des Waldbesitzes noch Messprobleme der Leistungen
des Agenten, ist eine vertrauensvolle Atmosphare zwischen
den beiden Akteuren von besonderer Bedeutung. Kontrolle
und Vertrauen sind zwei gegensatzliche Handlungsoptionen.
Die verschiedenen Strukturelemente tendieren jeweils naher
zum einen oder zum andern. Sie kénnen sich erganzen oder
auch einander ersetzen. Beispielsweise scheint Kontrolle bei
einer neuen Vertragsbeziehung wichtig, um dann durch deren
langsamen Abbau ein Vertrauensverhaltnis aufzubauen.
Wenn harte Eigentumssurrogate nicht wirken, kénnen inter-
ne Kontrollorgane mit Fachwissen etabliert werden und durch
externe Kontrollstrukturen wie die hoheitliche Aufsicht und
Zertifizierungssysteme erganzt werden. Signalen des Agenten,
wie eine gute Reputation, sowie bestehenden informellen Ins-
titutionen, wie die Waldgesinnung, kommen eine besondere
Bedeutung zu. Durch diese Elemente wird die Kontrollphase
verklrzt oder, wenn keine Kontrolle méglich ist, das Risiko
betrogen zu werden, verringert.

Es sollte letztlich diejenige Organisationsform gewahlt
werden, die ein besseres Verhaltnis zwischen Kosten und Nut-
zen aufweist als die zur Verfligung stehenden Alternativen.
Was unter dem Nutzen zu verstehen ist, ist von der Zielsetzung
im Einzelfall abhdngig, wobei diese Zielsetzung - z.B. im Hin-
blick auf die Erhaltung von Arbeitsplatzen — nicht unweiger-
lich 6konomisch gepragt sein muss. Vor diesem Hintergrund ist
die Organisationsstruktur zu wahlen, welche die geringsten
Netto-Vertretungskosten, zusammengesetzt aus den Kosten
fir die Strukturelemente und den verbleibenden Wohlfahrts-
verlusten, im vorgegebenen gesetzlichen Rahmen verursacht.

Bei einer Entscheidung zu einer Organisationsforméande-
rung missen natdrlich auch die Produktionskosten fur die
Organisationsanderung bzw. Neuverhandlungskosten und
die Betriebskosten der unterschiedlichen Organisationsmég-
lichkeiten mit beriicksichtigt werden (Transaktionskosten).
Auch weitere Moglichkeiten, wie die vertikale Integration -
z.B. mit Sagewerken — als Kontrollmechanismus durch Erzeu-
gung eines wechselseitigen Abhangigkeitsverhéltnisses sind
in die Uberlegungen mit einzubeziehen.

Weiter sind die Méglichkeiten zu beachten, Wohlfahrtsver-
luste aufgrund externer Effekte, die tber das lokale Gebiet
hinausgehen, in Abwagung mit den dazu notwendigen Trans-
aktionskosten zu internalisieren. Dies wird z.B. bei Erwdgung
der Zusammenarbeit mit Nachbarkommunen im Tourismusge-
schaft interessant. Eine vertiefende Betrachtung des darge-
stellten Sachverhalts aus der Transaktionskostentheorie sowie
auch der Property-Rights-Theorie erscheint deshalb lohnens-
wert. Auch die tatsachliche Wirkung von Gesetzen und ho-
heitlicher Aufsicht und die dabei zu betrachtenden Auswir-
kungen von externen Effekten Uber die lokale Ebene hinaus,
die damit zu einer breiteren Betrachtung der Netto-Vertre-
tungskosten flihren, sollten untersucht werden.

Die obigen Ausfiihrungen haben deutlich gemacht, dass
sich aufgrund der speziellen Situationsvariablen keine allge-
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meingultigen Empfehlungen machen lassen, sondern viel-
mehr ein Handlungsrahmen erarbeitet werden muss, in-
nerhalb dessen die Kommunen die Moéglichkeit haben, die
dargebotenen Strukturelemente in ihrem ortsspezifischen
Kontext zu betrachten und zu gewichten. In diesem Zusam-
menhang ist an die kommunale Eigenverantwortung zu ap-
pellieren. Die Kommunen sollten ihre Ziele klar formulieren
und die organisatorischen Strukturen ihrer Forstbetriebe
daran ausrichten.

Zusammenfassung

Die Beziehung zwischen der Kommune als Eigentiimerin des

Forstbetriebs und dessen Betriebsleitung bedingt unter ande-

rem die Entscheidung Uber die Wahl der Vertragsform und

Uber die Organisationsform, in denen der Betrieb gefiihrt wer-

den soll. In diesem Zusammenhang werden entscheidungsrele-
| vante Elemente von Organisationsstrukturen unter Anwen-
dung der Agency-Theorie herausgearbeitet. Ausserdem wer-
den die Faktoren benannt, die in Bezug auf kommunale Forst-
betriebe einen entscheidenden Einfluss auf diese Strukturele-
mente haben. Die Kommunen sollten diejenige Organisations-
form wahlen, die ein besseres Verhaltnis zwischen Kosten und
Nutzen aufweist, als andere Alternativen. Dieses Verhaltnis
wird durch die 6rtlichen Gegebenheiten und Zielsetzung im
Einzelfall gepragt.

Résumé

Organisation de la gestion des entreprises
forestieres communales en Allemagne dans
une perspective agency

Les relations qu'une commune, propriétaire d’une entreprise
forestiere, entretient avec la gestion de la dite entreprise im-
pliquent des choix, notamment quant a la nature des contrats
et a la forme d’organisation, élémentaire pour la gestion de
I'entreprise. Dans ce contexte, des éléments décisifs issus des
structures d’organisation ont été mis en évidence en recourant
a la théorie dite agency. En outre, les facteurs qui exercent une
influence structurelle décisive dans le cadre des entreprises
forestiéres communales, sont mentionnés. Les communes dev-
raient choisir la forme d'organisation qui présente le meilleur
rapport cot-utilité, rapport influencé par les particularités lo-
I cales et les objectifs fixés.

Traduction: CLAUDE GASSMANN

Summary

|

The organisation of management in municipal

. forestry enterprises in Germany from a princi-
pal-agent perspective

The relationship between the municipal authority, as the body
| responsible for forest enterprises and their management, ne-
| cessitates a decision, among other things, on the choice of the
types of contract and form of organisation, in which forest en-
terprises should be managed. Structural elements that are re-
levant to these decisions are analysed by the application of
principal-agent theory. In addition, factors are identified that
have a decisive influence on the structural elements of munici-
pal forestry enterprises. Municipalities should choose those
types of organisation that promise the best cost/profit ratio
above other alternatives. This ratio is determined by local circ-
umstances and specific goals.

Translation: ANGELA RAST-MARGERISON
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