Reiner Eichenberger

Ein politisch-6konomischer Blick auf Diskurse
Kooperativ beim Aperitif — mit Interessen zum FEssen*

Abstract: Cooperative discourse procedures produce consensual siting proposals for
NIMBY-projects—but only if these proposals do not affect the final siting decision.
Then, the members of the discourse commissions stay independent and face few in-
centives to pursue consequentialist interests. However, the more influential discourse
procedures become, the stronger the interest groups’ incentives are to take advan-
tage of them. Thus, cooperative discourses turn into competitive, interest-centred
procedures whose outcome is rejected by the less influential groups. The evolution
of discourse procedures into functionally specialized parliaments or even into FOCJ
(Functional, Overlapping, Competing Jurisdictions) seems worth pursuing.

1. Standortsuche durch Diskurs

Die Standortsuche fiir Projekte wie Miilldeponien, Flughifen, Behinderten-
heime, Gefingnisse usw. wird vom NIMBY-Problem — oder vom St. Florians
Prinzip — geplagt: Wahrend der Bau solcher Anlagen von einer grofien Mehr-
heit der Bevolkerung als notwendig und wiinschenswert erachtet wird, stoflen
die konkreten Standortentscheidung auf den geharnischten Widerstand der di-
rekt Betroffenen. Thre Losung lautet ,Not In My Back Yard“ oder ,,O heiliger
St. Florian, verschone unsere Hauser, ziind’ lieber andere an“.

Die Opposition der Bewohner von Standortgemeinden ist aus 6konomi-
scher Sicht gut verstindlich; schlieflich tragen sie einen grofien Teil der Lasten .
(im Falle von Miilldeponien etwa Umweltbeeintrachtigungen, Gesundheitsri-
siken, Mehrverkehr durch Miilltransporte, Landwertverluste usw.), genieflen
aber kaum besondere Vorteile. Schwer versténdlich ist hingegen, dafl die Be-
troffenen solche Projekt zumeist auch dann ablehnen, wenn sie fiir die Lasten
fiirstlich entschédigt werden. So erweist es sich als duflerst schwierig, die be-
troffene Bevolkerung mittels Kompensationsangeboten dazu zu bewegen, eine
Standortentscheidung zu akzeptieren. Sie empfindet solche Kompensationen
zumeist als Bestechung und lehnt sie entschieden ab (dazu Frey/Oberholzer-
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Gee/Eichenberger 1996). Selbst wenn die Zustimmung der Standortgemeinde
,erkauft’ werden kann, ist noch lingst kein Erfolg garantiert: Hiufig senken
Kompensationen némlich die Bereitschaft derjenigen, die nicht kompensiert
werden — etwa der Bewohner benachbarter Gemeinden — die Standortent-
scheidung zu akzeptieren (Oberholzer-Gee/Frey/Kunreuther 1996). Folglich
erweist sich der Interessenausgleich zwischen den durch eine solche Anlage
Benachteiligten und den vielen Nutzniefern oft als unmdoglich. Der politi-
sche Prozef§ wird durch den Widerstand einer vergleichsweise kleinen Gruppe
blockiert.

Gesucht sind deshalb gesellschaftliche Entscheidungsverfahren, in denen
keiner Gruppe ein dominierender Einflul zukommt, sondern die verschiedenen
Interessen gleichméBig vertreten sind und so zu etwas wie einem ,allgemeinen’
Interesse aggregiert werden konnen. Kooperative Diskursverfahren erscheinen
aus dieser Perspektive besonders erfolgversprechend. Sie brechen mit der Tra-
dition représentativ-demokratischer und biirokratischer Entscheidungsverfah-
ren und bezwecken zweierlei (vgl. Renn/Webler 1994a): Einerseits sollen alle
betroffenen Gruppen ihre Interessen kundtun kénnen; andererseits sollen sie
bei der gemeinsamen Standortentscheidung nicht auf ihrer Position beharren,
sondern auch die Interessen der anderen Gruppen berticksichtigen. Dann — so
die Befiirworter solcher Diskursverfahren — werden die Standortentscheidun-
gen auch im nachhinein von den beteiligten Parteien anerkannt und deshalb
tatséchlich durchsetzbar.

Drei Kernelemente prégen den Ablauf solcher Verfahren: 1. Die direkt Be-
troffenen (die Biirger der moglichen Standortgemeinden) werden méglichst
stark in den Entscheidungsproze8 miteinbezogen. Sie sollen ihre Interessen
moglichst umfassend duBern kénnen, aber auch der Interessen der anderen Be-
teiligten gewahr werden. 2. Die Entscheidungen werden nicht hierarchisch oder
durch friihzeitige demokratische Abstimmungen gefillt, sondern im Diskurs
der direkt Betroffenen gesucht. Diese sollen nicht versuchen, mittels geschick-
ter Strategien ihre eigenen Interessen durchzusetzen, sondern gemeinsam die
verschiedenen Standpunkte in einem argumentativen Prozef abwigen. 3. Der
Entscheidungsprozef wird funktional in drei Teile, der Kriterienerstellung,
der Wissensstanderhebung und der Wertegewichtung getrennt. So miissen alle
am Konflikt beteiligten Interessengruppen ihre Werte und Kriterien offenle-
gen; die Wertdimensionen werden dann von als moglichst neutral anerkannten
Fachkréften in Indikatoren umgesetzt; und die Gewichtung der verschiedenen
Indikatoren wird von den betroffenen Biirgern selbst in einem diskursiven
Prozef§ unter der Leitung eines unparteiischen Mediators vorgenommen. Da-
bei miissen (zufllig oder von den Behérden) ausgewihlte Biirger ausreichend
Zeit haben, die Handlungsoptionen zu studieren, Experten zu befragen, Zeu-
gen anzuhoren und Besichtigungen vorzunehmen, um schlieflich eine Hand-
lungsempfehlung zuhanden der Regierung auszustellen.
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Ein Beispiel einer konkreten Umsetzung kooperativen Diskurses ist die
Standortsuche fiir die ,Miilldeponie Aargau Ost, die auch den Hintergrund
fiir die weiteren Ausfilhrungen bildet. In diesem Projekt (vgl. Renn 1993;
Renn/Webler 1994a) sollten aus 13 potentiellen Deponiestandorten die beson-
ders geeigneten ausgewihlt werden. Der Diskurs fand in vier parallel tagenden
Biirgerkommissionen statt (mit je zwei Vertretern jeder potentiellen Stand-
ortgemeinde), aus deren Empfehlungen die sog. Superkommission (mit je fiinf
Vertretern aus jeder Kommission) eine einheitliche Rangliste der verschiede-
nen Standorte erstellen sollte. Ihre Liste ging dann iiber die Behérdendelega-
tion (mit je einem Behordenvertreter der potentiellen Standortgemeinden) an
das kantonale Baudepartement, wobei auch auf diesen Stufen noch Anderun-
gen vorgenommen werden konnten.

Gemif ihren Befiirwortern leisten kooperative Diskursverfahren einen be-
deutenden Beitrag zur Standortfindung (vgl. Renn/Webler 1994b und in die-
sem Heft). Davon ausgehend wird hier untersucht, welche Reaktionen im
politisch-6konomischen System erfolgen, wenn solche Verfahren erfolgreich
und regelmiflig zur Standortsuche (oder zur Losung anderer politischer Kon-
flikte) eingesetzt werden. Dann némlich erhalten die gut organisierten Interes-
sengruppen Anreize, auf den Verlauf der Diskursprozesse Einflufl zu nehmen.
Mit der Riickkehr dieser Interessen wird aber ein Grofiteil der ,Produktivkraft’
der Diskursverfahren zerstort.

Das weitere Vorgehen ist wie folgt: Zuerst wird analysiert, welchen Anrei-
zen die Kommissionsmitglieder in Diskursverfahren ausgesetzt sind, solange
diese Verfahren neu und unbekannt sind und eher Experimente als tatséichliche
Entscheidungsprozesse darstellen. Wie sich zeigt, haben dann die Kommissi-
onsmitglieder kaum Anreize, die ergebnisorientierten Interessen ihrer Gruppe
strategisch zu verfolgen; vielmehr werden sie es vorziehen, die Probleme in
einer gelosten und konfliktfreien (d.h. in einer gewissen Weise kooperativen)
Atmosphire zu diskutieren und konsensual zu entscheiden. Im dritten Ab-
schnitt wird untersucht, wie die Anreize sich &ndern, wenn Diskursverfahren
die tatsédchlichen Standortentscheidungen beeinflussen. Betont wird die Rol-
le von Interessengruppen, deren asymmetrische EinfluBnahme den Charakter
der Diskursverfahren vollstindig verindert: Aus dem kooperativen wird ein
interessenorientierter und strategischer Diskurs. Im vierten Abschnitt wird
argumentiert, dafl Diskursverfahren sich schliefllich zu Fachparlamenten ent-
wickeln. Eine Analyse ihrer Vor- und Nachteile zeigt, da88 in ihnen die Interes-
sen #hnlich asymmetrisch vertreten werden wie in ,Allzweckparlamenten’, wie
wir sie heute kennen; demzufolge vermégen Fachparlamente die Standortpro-
blematik kaum zu 16sen. Im fiinften Abschnitt schlieBlich wird eine Alternative
zu Diskursverfahren und den heutigen institutionellen Regelungen vorgeschla-
gen: Spezialisierte Miillentsorgungs- und -bewirtschaftungsgemeinden kénnen



228 Reiner Eichenberger

die Standortfindung erleichtern. Im letzten Abschnitt werden die Argumente
zusammengefafit.

2. Interessenaustreibung

In kooperativen Diskursverfahren haben die Teilnehmer nur wenig Anreize,
ausschliefilich und strategisch die Interessen ihrer eigenen Gemeinde (genau-
er: der anderen Gemeindeeinwohner) zu vertreten. Dafiir kénnen zwei ganz
unterschiedliche Argumentationslinien angefiihrt werden.

Offener Diskurs und Einfluf des Mediators

Eigenniitzige Strategien sind gemiB den Regeln des kooperativen Diskurses
implizit oder gar explizit untersagt und koénnen von anderen Diskursteil-
nehmern und vom Mediator sanktioniert werden, falls sie entlarvt werden.
Uberdies sind solche Strategien vergleichsweise wirkungslos, weil der Diskurs
zu ihrer Entlarvung beitrigt und der Mediator ihnen entgegenwirken kann.
Daraus folgern die Befiirworter des kooperativen Diskurses, da8 in ihm ei-
genniitziges, strategisches Verhalten eine vergleichsweise kleine Rolle spielt.
Diese Folgerung ist aber nicht zwingend. Wenn strategisches Handeln teurer
wird, miissen die Auswirkungen strategischen Verhaltens keineswegs kleiner
werden. Entscheidend fiir den Ausgang eines Diskurses (oder einer Verhand-
lung) sind némlich die relative Wirksamkeit der Strategien der verschiedenen
Gruppen. Deshalb konnen in Diskursverfahren gerade die strategisch weni-
ger Geschickten an Einflu verlieren: Ihre Strategien werden leichter entlarvt,
was den strategisch Produktiven sogar noch zusatzliche Anreize geben kann,
besonders raffinierte und schwer aufzudeckende Strategien zu verfolgen. Der
Einfluf} des Mediators und der Gesprichsregeln reichen folglich kaum aus, um
das in Diskursverfahren beobachtete kooperative Verhalten aller Teilnehmer
zu erkléren; vielmehr spielen zusétzliche Aspekte eine gewichtige Rolle.

Prozef- statt Ergebnisorientierung der Kommissionsmitglieder

Ein Gemeindevertreter wigt zwischen der Verfolgung der ergebnisorientier-
ten Interessen seiner Gemeinde und seinem eigenen, persénlichen Nutzen ab.
Letzterer hingt aber nicht nur vom Verhandlungsergebnis, sondern auch vom
Verhandlungsprozef8 ab, d.h. von den Vor- und Nachteilen, die dem Gemein-
devertreter durch eigenniitzig strategisches bzw. kooperatives Verhalten in
der Kommissionsarbeit erwachsen. In Diskursverfahren bewirken drei Bedin-
gungen, dafl ergebnisorientierte Betrachtungen kaum Gewicht besitzen und
prozessuale Aspekte das Verhalten der Kommissionsmitglieder priigen.
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a) Schleier der Unsicherheit. Heute diskutieren Teilnehmer kooperativer
Diskurse in gewisser Weise hinter dem Schleier der Unsicherheit (vgl. Bucha-
nan/Tullock 1962). Zwar kennen sie ihre eigenen ergebnisorientierten Interes-
sen mehr oder weniger (die meisten wiinschen keine Deponie in der eigenen
Wohngemeinde). Da aber die allermeisten zum erstenmal in einer solchen
Kommission Einsitz nehmen und ihnen das Verfahren weitgehend unbekannt
ist, sind sie unsicher dariiber, wie sich ihre Diskursbeitrige auf die tatsachli-
che Standortentscheidung auswirken, und ob eigenniitzige Strategien unter
den gegebenen Bedingungen sogar nicht eher kontraproduktiv sein kdnnen.
Sie neigen deshalb dazu, sich so zu verhalten, wie es fiir Kommissionsarbeit
am angenehmsten ist, ndmlich sich kooperativ zu zeigen und die eigenen er-
gebnisorientierten Interessen in den Hintergrund zu riicken. Uberdies kann
eine kooperative Haltung sogar aus ergebnisorientierter Sicht eine erfolgver-
sprechende Strategie darstellen, wenn sie die Risiken fiir die eigenen Interessen
zu senken vermag.

b) Schleier der Insignifikanz. In vielen kollektiven Entscheidungen kénnen
die einzelnen Teilnehmer das Ergebnis nur sehr wenig beeinflussen. Ihre Anrei-
ze, sich eigenniitzig und gezielt strategisch zu verhalten, sind dementsprechend
klein.

Die Insignifikanz einzelner wird heute vor allem fiir demokratische Wahlen
thematisiert (vgl. Brennan/Lomasky 1993; Kliemt 1986). Weil eine zusitz-
liche Stimme das Wahlergebnis praktisch nie beeinflufit, hat ein rationaler,
den Erwartungsnutzen maximierender Wahler kaum Anreize, diejenige Vor-
lage oder Partei zu wéhlen, die er tatséichlich bevorzugt. Diejenigen Nutzen-
und Kostenkomponenten hingegen, welche die Wihler alleine durch die Ab-
gabe einer bestimmten Stimme erfahren, gewinnen an Bedeutung. Wihlen
und Abstimmen ist folglich ein ,expressiver‘, nicht ein ,konsequentialistischer*
Akt. Die entscheidende Frage ist dabei, welche Aspekte die Biirger an der
Urne gerne ausdriicken, d.h. welche Eigenschaften von Parteien und Politik-
vorschlédgen die Biirger dazu bewegen, fiir sie zu wihlen. In der betreffenden
Literatur wird zumeist davon ausgegangen, dafl die Biirger gerne moralische
und faire Standpunkte vertreten: Die géingige Moral zu vertreten, wird um
so billiger, je kleiner der eigene Einflufl auf die gesellschaftliche Entscheidung
ist. So kann man sich an der Urne kostenlos als guter, fairer Mensch geben,
wohingegen dies in Marktentscheidungen bekanntlich teuer zu stehen kommt
(dazu Eichenberger/Oberholzer-Gee 1996).

Auch in kooperativen Diskursverfahren kommt dem Schleier der Insignifi-
kanz und damit {iberm#Big fairem Verhalten grofie Bedeutung zu. Zwar neh-
men an Diskursverfahren typischerweise weniger Personen teil als an Wahlen;
gleichwohl vermag ein durchschnittlich beschlagenes Kommissionsmitglied das
Diskursergebnis kaum entscheidend zu beeinflussen, wenn — wie etwa im Falle
der Deponie Aargau Ost — fast hundert Personen in vier parallelen Gruppen
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debattieren.! Die Rolle expressiver Aspekte wird in Diskursverfahren noch
zusétzlich aufgewertet, weil die individuellen AuBerungen im Gegensatz zu de-
mokratischen Wahlen nicht anonym sind. So kénnen sich die Teilnehmer vor
den anderen Kommissionsmitgliedern kooperativ und somit aus deren Sicht
vorteilhaft geben, wohingegen die eigentlichen Verlierer — die Biirger der
zukiinftigen Standortgemeinde — an den Sitzungen nicht anwesend sind und
aus ihrer Sicht allzu nachgiebige Diskursbeitréige nicht sanktionieren kénnen.?
Folglich stellt die Ubernahme der unangenehmen Aufgabe, hart die Interes-
sen der Gemeindebevélkerung zu verfolgen, fiir die insgesamt acht Vertreter
je Gemeinde eine Art Offentliches Gut dar, was ihre Anreize, sich koopera-
tiv zu geben, noch zusétzlich stérkt. Diese Anreizstruktur erkldrt schliefflich
auch die Unterschiede zu den Superkommissionen, die einen viel direkteren
EinfluB} auf den endgiiltigen Standortvorschlag haben. Dort wird der Diskurs
typischerweise schérfer gefiihrt als in den parallel tagenden Unterkommissio-
nen. So konnten sich im Falle der Deponie Aargau Ost die 20 Mitglieder der
Superkommission — anders als die vier Kommissionen — nicht auf eine klare
Rangordnung der méglichen Standorte einigen.

c) Schleier der Irrelevanz. Viele Aulenstehenden wichtig erscheinende Ent-
scheidungen sind fiir die Entscheidungstréiger selbst einfach irrelevant. So sind
die Entscheidungen fiir sie um so unwichtiger, je weniger sie selbst direkt be-
troffen sind, je &hnlicher die zur Auswahl stehenden Alternativen sind und je
weniger bindend die Entscheidung ist. Je stirker diese Bedingungen zutreffen,
desto kleiner werden die Anreize der Entscheidungstriger, sich eigenniitzig
und gezielt strategisch zu verhalten; gleichzeitig werden expressive Verhal-
tensweisen billiger.

Der Schleier der Irrelevanz wird in der Literatur kaum explizit diskutiert.
Er spielt aber gerade auch in kooperativen Diskursverfahren eine bedeutende
Rolle. Im Falle der Deponie Aargau Ost etwa wurden die zuerst eindeutigen
(aber unterschiedlichen) Ranglisten der vier parallelen Kommissionen von der
Superkommission verwissert. Die Liste der Superkommission ging dann an die
Behordendelegation, die zwar die fiinf empfohlenen Standorte iibernahm, aber
auf jegliche Rangfolge verzichtete. Dann ging die Liste an das kantonale Bau-
departement, das wiederum Anpassungen hitte vornehmen kénnen, aber die

! Eine der dreizehn potentiellen Standortgemeinden nahm nicht am Diskursverfahren
teil. Normalerweise nahmen deshalb in jeder Kommission je zwei Vertreter von zwdlf Ge-
meinden Einsitz. — In den Experimenten von Eichenberger und Oberholzer-Gee (1996)
konnen die Auswirkungen des Schleiers der Insignifikanz auch in Abstimmungen in kleinen
Gruppen von rund 40 Personen beobachtet werden.

2 Die Biirger konnen die Leistung ihrer Gemeindevertreter nur aufgrund des Diskurs-
ergebnisses (der Standortlisten) beurteilen, und auch dies nur, wenn die Kommission die
Entscheidung einstimmig (oder nicht anonym) fassen muf. Uber die Diskursbeitrdge hin-
gegen — welche ja gemiB dem Ansatz des kooperativen Diskurses entscheidend sind —
koénnen sich die Biirger kaum ein zutreffendes Bild machen, zumal die Sitzungen typischer-
weise geschlossen sind und keine ausfiihrlichen Gesprichsprotokolle versffentlicht werden.
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Liste unveréndert iibernahm (wobei anzumerken bleibt, da$ es kaum noch viel
zu dndern gab). Die letztendliche Standort- und Projektentscheidung schlieB-
lich muf} durch eine Volksabstimmung gefillt werden.

Unter solchen Voraussetzungen ahnen rationale Kommissionsmitglieder,
daf einzelne Kommissionsempfehlungen und um so mehr ihre eigenen indi-
viduellen Beitrége fiir die tatséchliche Standortentscheidung praktisch irre-
levant sind. Uberdies diirfte es vielen Kommissionsmitgliedern gleichgiiltig
sein, welches schliefllich der Standort wird — so lange es nicht ihre Gemeinde
ist. Aus ihrer Sicht unterschieden sich die Alternativen (abgesehen von der
jeweils eigenen Gemeinde) nur wenig, und aus Sicht der Kommissionsmitglie-
der schliefllich, deren Gemeinden sich im Verlaufe der Kommissionsarbeit aus
technischen oder anderen Griinden als Standorte ungeeignet erweisen, beste-
hen kaum Unterschiede zwischen den verschiedenen méglichen Standorten.

Die drei beschriebenen Schleier bewirken, daB die groBe Mehrheit der Kom-
missionsmitglieder nicht an scharfen Auseinandersetzungen interessiert ist.
Eine harte, eigenniitzige, ergebnisorientierte Strategie bréchte einem Diskurs-
teilnehmer kaum Vorteile, dafiir aber hohe persénliche Kosten, um so mehr
als sich gerade bei solch kleinrdumigen Problemstellungen viele Kommissions-
mitglieder direkt oder indirekt kennen. Unter solchen Bedingungen vertreten
verniinftige Kommissionsmitglieder nicht die ergebnisorientierten Interessen
ihrer Gemeinden. Solange es um wenig geht — gewissermafien beim Ape-
ritif — geben sie sich kooperativ und freundschaftlich, was die psychischen
Kosten der anderen Diskursteilnehmer, sich nicht kooperativ zu verhalten,
noch erhsht. Dadurch entsteht eine Art Kooperationsspirale, und die einzel-
nen Kommissionen kénnen sich ohne grofle Streitereien auf konsistente Stand-
ortlisten einigen.3

Damit bleibt aber noch ungeklért, welche Eigenschaften einer potentiellen
Standortgemeinde ihre Bewertung im Diskurs bestimmen. Zwei ganz unter-
schiedliche Antworten liegen nahe. Einerseits kann mit den Vertretern des
kooperativen Diskurses argumentiert werden, dafl im ,interessenneutralisier-
ten‘, kooperativen Diskurs sachliche Gesichtspunkte im Vordergrund stehen
und deshalb Standorte mit objektiven Vorziigen gewihlt werden. Anderer-
seits kann angefithrt werden, daf gerade die Ergebnisse von kooperativen
Prozessen stark von verschiedenen Zufilligkeiten im Diskursablauf und der
Zusammensetzung der Kommission bestimmt werden. Diese beiden Ansitze
geben ganz unterschiedliche Antworten auf die Frage, weshalb — wie im Falle
der Deponie Aargau Ost — auch zwischen den vier Kommissionen ein ge-
wisser Konsens entstehen konnte, haben diese doch mit Schinznach alle den
selben Standort favorisiert. Wahrend dies fiir die Vertreter des kooperati-
ven Diskurses eine zwingende Folge ,objektivierter* Standortsuche darstellt,

8 Weitere, teils verwandte Erkldrungen solch ,iiberméBiger Eintracht‘ werden z.B. in
der Literatur zu ,group think‘ diskutiert; vgl. Janis 1972; Park 1990.



232 Reiner Eichenberger

koénnen die anderen argumentieren, dal der Konsens weniger eine Folge des
gewidhlten Entscheidungsverfahrens war, sondern daf8 Schinznach verschiede-
ne offensichtliche Vorteile gegeniiber den anderen Standorten aufweist. Dies
wiirde dann auch erkldren, weshalb zwar Schinznach in allen Kommissionen
bei der grofien Mehrheit der Einzelkriterien und Indikatoren obenaus schwang,
beziiglich der Bewertung der weiteren Standorte aber weit weniger Konsens
herrschte.* Trotz dieser Vorbehalte bleibt festzuhalten, da$ die Standortwahl
in den versuchsweise durchgefiihrten Diskursverfahren, verglichen mit politi-
schen Entscheidungsprozessen, erstaunlich konsensual verlief. Erbringen also
kooperative Diskursverfahren einen Beitrag zur Losung von Standortfragen?

3. Die Riickkehr der Interessen

Die beschriebenen Anreize éndern sich grundlegend, sobald Diskursverfahren
regelméBig eingesetzt werden und die Biirgerempfehlungen bindend fiir die
tatséchliche Standortwahl sind oder sie wenigstens mafigeblich beeinflussen.
Zum einen dndern sich dadurch die Anreize der Kommissionsmitglieder: Die
Schleier der Unsicherheit und der Irrelevanz werden geliiftet. Allein schon
deshalb werden die Auseinandersetzungen in den Kommissionen hérter und
zunehmend durch strategisch vertretene Interessen geprégt.

Die entscheidende Anderung geht aber von den Interessengruppen und den
Politikern und Parteien (die u.a. die Gemeindeeinwohner vertreten) aus. Ihre
Perspektive unterscheidet sich vollstindig von derjenigen der Gemeindevertre-
ter in den Kommissionen. Keiner der drei Schleier triibt ihre Sicht: Ihre Inter-
essen sind eindeutig; sie wissen, wie in Kommissionen die eigenen Interessen
durchgesetzt werden kénnen; ihr EinfluB8 ist betrichtlich; und das Ergebnis
des Diskursprozesses ist hochst bedeutsam, sobald es tatsidchlich umgesetzt
zu werden droht. Folglich fiihlen sie sich von den Kommissionsmitgliedern
schlecht vertreten: Sie leiden unter einem ausgeprigten Prinzipal-Agenten
Problem. Die Interessengruppen, die Politiker und auch die Biirger werden
deshalb sie benachteiligende Standortentscheidungen nicht widerstandslos ak-
zeptieren, sondern sie abzuwenden versuchen. Dazu bieten sich verschiedene
Ansatzpunkte.

4 Dies zeigt sich an der Bewertung der vier Standorte, die schlieflich alle gleichwertig
mit dem von allen Kommissionen an vorderster Stelle gefiihrten Schinznach in die Liste der
Behordendelegation Eingang fanden. Die vier Kommissionen (I-IV) rangierten sie unter den
insgesamt neun im Verfahren verbliebenen Standorten wie folgt: Dietwil: 2,5,2,6; Abtwil:
4,2,5,3; Uezwil: 5,6,6,2; Auw: 3,4,4,7 (Renn/Schild/Wilhelm 1994).
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Umsetzung der Kommissions- und Superkommissionsempfehlungen

Erfahrenen Politikern und Interessengruppenvertretern fillt es leicht zu argu-
mentieren, dafl die Interessen ihrer Wahler und Gruppen im Diskursprozefl
nicht gebiihrend beriicksichtigt wurden; vor allem werden sie den Mechanis-
mus zur Delegation der Kommissionsmitglieder als ungerecht brandmarken.

Wenn die Kommissionsmitglieder durch die Gemeindebehtrden delegiert
werden, konnen unliebsame Ergebnisse leicht damit erklart werden, daf schon
bei der Delegation partikulare Interessen im Spiel waren. Wenn hingegen die
Delegierten durch ein Zufallsprinzip bestimmt werden (wie dies oft als Ideal
der Delegation gepriesen wird), 148t sich im nachhinein von jedermann leicht
argumentieren, dafl seine Interessen unzureichend oder nur durch unqualifi-
zierte Kommissionsmitglieder vertreten worden seien. Dem kann zwar entge-
gengewirkt werden, indem mehr parallele Kommissionsgruppen gefiihrt wer-
den; dadurch wird aber der Schleier der Insignifikanz und damit das Prinzipal-
Agenten Problem noch verstirkt. Uberdies lehnen die Biirger Zufallsmechanis-
men als gesellschaftliche Entscheidungsverfahren gerade bei NIMBY-Proble-
men entschieden ab (Linnerooth-Bayer et al. 1994; Oberholzer-Gee/Bohnet/
Frey 1996), wie auch verschiedene empirische Untersuchungen beispielsweise
fiir die Bestimmung von Standorten von Endlagerstétten fiir nukleare Abfille
zeigen (Oberholzer-Gee et al. 1995). Es liegt nahe, daf§ dies auch fiir die De-
legation von Entscheidungstrigern fiir Standortfragen gilt.

Ernennung und Arbeit der Kommissionsmitglieder

Der Widerstand gegen die Umsetzung der Kommissionsempfehlungen miindet
unweigerlich im Ruf nach demokratisch legitimierter Delegation der Kommis-
sionsmitglieder. Je offener und demokratischer der Delegationsmechanismus
aber wird, desto wettbewerblicher wird er. Die verschiedenen Interessengrup-
pen versuchen dann, Verfechter ihrer eigenen Position in die Kommissionen
zu bringen und auf die laufende Arbeit ihrer eigenen und fremder Kommis-
sionsmitglieder Einfluf zu nehmen (etwa mit konkreten Verhandlungsmanda-
ten oder mit Hearings und Informationsveranstaltungen). Bei der Bestellung
von wichtigen Kommissionen entbrennt Wettbewerb zwischen den verschiede-
nen Kandidaten, und die vor der Delegation abgegebenen ,Wahlversprechen’
und die Kontrolle durch die Interessengruppen wirken auf die Kommissions-
mitglieder disziplinierend. Uberdies kénnen solche ,Wahlversprechen‘ einen
neuen expressiven Aspekt, das zumeist positiv belegte ,Einhalten von Ver-
sprechen‘ ins Spiel bringen. Kommissionsmitglieder, denen das Einhalten von
Versprechen direkt Nutzen bereitet, verhalten sich im Diskurs dann #hnlich,
wie wenn sie ergebnisorientiert handeln wiirden. Insgesamt diskutieren somit
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die Kommissionsmitglieder zunehmend ergebnisorientiert, d.h. strategischer
und stérker im Interesse ihrer Prinzipale.

Bestellung und Arbeit der Ezpertengremien

Die Berufung der Experten ist ein weiteres Einfallstor fiir gut organisierte
Interessen. Da es bekanntlich zu keiner wichtigen Frage eine einheitliche Ex-
pertenmeinung gibt, ist auch dieser Weg vielversprechend. Die Hoffnung, daf
unter Experten ein Konsens gefunden werden kann, wird sich als naiv erweisen
(vgl. dazu Fiorino 1997). Vielmehr wird der Markt fiir Expertenmeinungen
schnell wachsen, und bald wird fiir fast jedes Bediirfnis ein gutes Argument
feilgeboten werden.

Bedeutsam sind schlielich auch die Riickwirkungen zwischen den verschie-
denen Pressionsversuchen. Jede EinfluBnahme durch eine Gruppe notigt wei-
tere zu Gegenmafinahmen und liefert allen Gruppen eine willkommene Be-
griindung dafiir, ihre eigenen Interessen um so konsequenter zu verfolgen. Da-
durch entsteht — in Umkehrung des im vorhergehenden Abschnitt beschriebe-
nen Ablaufs — in gewisser Weise eine Interesseneinflug-Spirale.5 Folglich sind
kooperative Diskursverfahren nicht stabil kooperativ. Sobald sie regelmiBig
eingesetzt werden und es um etwas geht — gewissermafien beim Essen — ge-
winnen die Interessen an Gewicht. Der kooperative Diskurs wird durch einen
interessenbetonten, strategischen Diskurs verdréngt. Typischerweise werden
aber die verschiedenen Interessen in diesem Prozef unterschiedlich gut ver-
treten, weil sie unterschiedlich gut organisierbar sind, und weil die Gruppen
unterschiedliche Fahigkeiten haben, auf den verschiedenen Stufen (Experten,
Kommissionen, Behérdendelegationen usw.) Einflul zu nehmen. Dies wieder-
um bewirkt, da8 schwach vertretene Gruppen im nachhinein die (Standort-)
Entscheidungen und ihre Umsetzung ablehnen. Dadurch werden die Vorteile
des kooperativen Diskurses hinfillig, und die Entscheidungen werden wieder
durch partikulare Interessen blockiert.

4. Von Diskurskommissionen zu Fachparlamenten

Die Asymmetrie in der Interessenvertretung kann auf zwei ganz unterschied-
liche Weisen bekdmpft werden:

Zum einen kann versucht werden, die Interessen ginzlich aus den Dis-
kursverfahren auszutreiben. Dies gelingt aber nur, wenn die Diskursverfahren

5 Etwas formaler kann dieser Zusammenhang mittels Reaktionsfunktionen dargestellt
werden (siehe etwa Becker 1983). Der Verdnderung der Bedingungen, die den Ubergang vom
kooperativen zum interessenorientierten Verhalten bewirken, wiirden dann eine Auswérts-
verschiebung der Reaktionsfunktionen der verschiedenen Interessengruppen und damit ein
neues ,interessendominiertes‘ Gleichgewicht bewirken.
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weder formell, noch informell bindend fiir die tatséichlichen Standortentschei-
dungen sind. Unter diesen Bedingungen leisten Diskursverfahren aber kaum
einen Beitrag zur Standortfindung. Vielmehr werden dann die Entscheidun-
gen auf nachgelagerten Stufen, zumeist durch Verwaltungseinheiten oder die
Regierung, getroffen, und stoflen dann wie heute auf den Widerstand der di-
rekt Betroffenen. Uberdies wird es sich als schwierig erweisen, einigermafien
qualifizierte Kommissionsmitglieder zu finden, wenn die Kommissionen kei-
nen Einfluf} besitzen und wenn einmal der Neuigkeitswert dieser Verfahren
verflogen ist.

Der andere, genau entgegengesetzte Weg besteht darin, den Entscheidun-
gen eine moglichst starke, bindende Wirkung zu geben und gleichzeitig den
Einfluf} der verschiedenen Interessengruppen und der Biirger zu stirken, aber
sichtbar zu machen und einer wirksamen demokratischen Kontrolle zu un-
terstellen. Fiir diesen Weg sprechen die Ergebnisse verschiedener 5konome-
trischer und experimenteller Untersuchungen, die zeigen, da§ die Biirger frei-
willig einen um so gréBeren Beitrag an die Erbringung offentlicher Giiter lei-
sten, je grofier ihr EinfluB} auf die betreffenden Entscheidungsprozesse ist (vgl.
z.B. Pommerehne/Hart /Frey 1994; Oberholzer-Gee et al. 1995). Die Stirkung
der demokratischen Rechte bedeutet aber nichts anderes als die Diskurskom-
missionen zu eigentlichen Fachparlamenten auszubauen. Deren Beitrag zur
Losung von NIMBY-Problemen muf3 demjenigen herkémmlicher demokrati-
scher Entscheidungsmechanismen gegeniibergestellt werden.

Fachparlamente vs. Allzweckparlamente

Verglichen mit einer représentativen Demokratie, in der das fiir alle Fragen
zustdndige Parlament iiber Standorte fiir Miilldeponien entscheidet, haben
Fachparlamente verschiedene gewichtige Vorteile. Zum einen ist die demokra-
tische Kontrolle in Fachparlamenten unmittelbarer als in Allzweckparlamen-
ten. Die Wihler miissen dann die Parteien und Kandidaten nicht mehr auf-
grund eines sehr allgemeinen und breiten Programms wihlen, sondern kénnen
ihre Wahl fiir diese eine Politikdimension treffen. Dadurch wird es fiir sie ein-
facher, sich iiber die Position der verschiedenen Parteien und Kandidaten zu
informieren, was deren Moglichkeiten, die politische Agenda zu bestimmen,
einschrankt. Uberdies lassen Fachparlamente eine hohere fachliche Speziali-
sierung der Abgeordneten zu und fiihren zu einer Offnung des Marktes fiir
Politik. Fiir Sitze in Fachparlamenten konnen nicht nur Parteien und Politi-
ker kandidieren, die ein umfassendes politisches Programm anbieten, sondern
auch Gruppen, die sich auf einzelne Themen konzentrieren. Uberdies ver-
langt ein Mandat in einem Fachparlament typischerweise einen kleineren zeit-
lichen Aufwand als ein solches in einem Allzweckparlament; deshalb kénnen
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auch Personen erfolgreich fiir Fachparlamente kandidieren, die aus zeitlichen
Griinden keinen Sitz in einem Allzweckparlament {ibernehmen wollen.

Diesen Vorteilen von Fachparlamenten stehen verschiedene mégliche Nach-
teile gegeniiber, die an Bedeutung gewinnen, wenn es nicht nur ein Fachpar-
lament gibt, sondern viele verschiedene, die fiir ganz unterschiedliche, von
NIMBY-Problemen gezeichnete Funktionen zustindig sind (selbstverstind-
lich kénnten Fachparlamente auch fiir viele weitere Bereiche zusténdig erklirt
werden, vgl. z.B. Teutemann 1992).

Erstens besteht die Gefahr, daf8 die verschiedenen Interessengruppen in
einem solchen demokratischen Prozefl asymmetrischer vertreten werden als
in Allzweckparlamenten. Die Wiederwahlrestriktion als mafBgeblichste Ein-
schrankung fiir die Reprasentanten kann nur begrenzt greifen, da es sich bei
vielen Standortentscheidungen bezogen auf das betroffene Gebiet um selte-
ne Entscheidungen handelt, und deshalb nicht regelmaflig Vertreter gewihlt
werden miissen. Folglich werden die Interessen etwa der Steuerzahler, deren
Einflu auf die Regierung vor allem auf der Wiederwahlrestriktion beruht,
schwécher vertreten als wohlorganisierte Sonderinteressen (wie etwa des lo-
kalen Baugewerbes), die zur Kontrolle der Delegierten weniger auf die Peit-
sche der Wiederwahl angewiesen sind. Der Interessengruppeneinflul ist aus-
gewogener, wenn auch Personen in Fachparlamente wihlbar sind, die nicht in
den betreffenden Gemeinden Wohnsitz haben. Dadurch entsteht ein gréSerer
Markt fiir Interessenvertretung, in dem auch schwer organisierbare Interessen
gut vertreten werden. Dann n&mlich lohnt es sich fiir politische Unternehmer
und Organisationen, eine Reputation als Vertreter solcher schwachen Gruppen
aufzubauen, die es ihnen erlaubt, an ganz unterschiedlichen Orten in solche
Fachparlamente gewdhlt zu werden.

Zweitens kann angefiihrt werden, da88 in funktionalen Entscheidungsgre-
mien Stimmentausch iiber verschiedene Funktionen (d.h. iiber die Zusténdig-
keitsbereiche verschiedener Fachparlamente hinweg) schwerer fallt als in All-
zweckparlamenten, und deshalb die Stérke individueller Priferenzen weniger
gut ausgedriickt werden kann. Dazu ist anzumerken, da8 Stimmentausch kei-
neswegs immer die Wohlfahrt steigert. Er niitzt nur den am Tausch Beteilig-
ten und schadet den Nichtbeteiligten. Wie das Stimmentauschparadoxon (Ri-
ker/Brams 1973) lehrt, kann er sogar allen Beteiligten schaden, solange die
Parlamentsentscheidungen auch Umverteilungswirkungen zeitigen (und das
tun sie fast immer). Bei Préferenzstrukturen, bei denen Stimmentausch be-
sonders vorteilhaft wére, konnen iiberdies politische Parteien oder Politiker,
die in mehreren Fachparlamenten Einsitz nehmen, als Stimmenmakler zwi-
schen den verschiedenen Parlamenten auftreten.

Der dritte mogliche Nachteil von Fachparlamenten ergibt sich aus der Ei-
gendynamik parlamentarischer Arbeit. Wie Verwaltungen haben auch Par-
lamente die Neigung, ihre Entscheidungsbefugnisse und ihren Einflu aus-
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zudehnen. Wihrend die heutigen Allzweckparlamente die gesamtwirtschaft-
lichen und -gesellschaftlichen Kosten iibermé&fliger Gesetzesproduktion, Re-
gulierungen und Ausgaben wenigstens zu einem gewissen Teil beriicksichti-
gen miissen, stellt dies fiir Fachparlamente in gewisser Weise ein 6ffentliches
Gut dar. Solange die Fachparlamente nur fiir Ausgaben und Regulierungen
zustindig sind, nicht aber fiir deren Finanzierung, drohen die Verantwortlich-
keiten verwischt zu werden. Dies fiihrt tendenziell dazu, dafl Fachparlamente
hohere Ausgaben und mehr Regulierungen festlegen als Allzweckparlamente.
Dieser Nachteil von Fachparlamenten kann behoben werden, indem eine (funk-
tionale) fiskalische Aquivalenz angestrebt wird (zum Konzept der fiskalischen
Aquivalenz vgl. Olson 1969). Die Fachparlamente diirfen nicht ausschlieBlich
von Finanzzuweisungen anderer politischer Einheiten abhéngig sein, sondern
miissen eine (verfassungsmiflig beschrinkte) Steuerhoheit besitzen und die
von ihnen beschlossenen Aufgaben moglichst selbst finanzieren. Dies schafft
Anreize fiir die Parlamentarier und ihre Wahler, fiir eine effiziente Leistungs-
erbringung einzutreten.

Viertens wird oft argumentiert, dafl die Biirger in einem System von Fach-
parlamenten durch die zahlreichen Wahlen {iberfordert werden und mit po-
litischer Abstinenz reagieren. Diese Bedenken sind dann gerechtfertigt, wenn
die Verantwortlichkeit der Parlamente nicht klar geregelt ist. Sobald hinge-
gen die oben geforderte (funktionale) fiskalische Aquivalenz verwirklicht ist,
wird es fiir die Biirger einfacher, die tffentlichen Leistungen und die Arbeit
der Parlamentarier zu beurteilen. Uberdies kénnen sie ihre Priferenzen in ei-
nem System von Fachparlamenten viel differenzierter ausdriicken als bei den
Wahlen zu einem Allzweckparlament, was wiederum ihre Anreize stérkt, sich
aktiv am politischen Prozef zu beteiligen. Trotzdem diirfte mit der Zunahme
der Zahl der Wahlen die Wahlbeteiligung sinken. Dazu ist aber anzumerken,
daf} eine tiefe Stimmbeteiligung kein Problem an sich ist. Wichtig ist viel-
mehr, daf Biirger mit besonders intensiven Priferenzen wahrscheinlicher als
andere an den Wahlen teilnehmen. Insofern kann sich eine tiefe durchschnitt-
liche Stimmbeteiligung sogar als Vorteil erweisen, weil dann die Unterschiede
in der Stimmbeteiligung in Abhingigkeit der Préferenzintensitit grofler sein
konnen. Uberdies sollte die explizite Wahlabstinenz in Fachparlamentswahlen
mit der impliziten -abstinenz in Allzweckparlamentswahlen verglichen wer-
den. Viele Leistungsdimensionen, die in Fachparlamentswahlen thematisiert
und von den Wihlern bewertet werden, gehen in allgemeinen Wahlen voéllig
unter. Schliefflich gilt es zu betonen, dal — sollten die Biirger sich tatsachlich
iiberfordert fiihlen — die Wahllast durch verschiedene Mafinahmen gesenkt
werden kann. So konnen die Wahlen zu den verschiedenen Fachparlamenten
zeitlich zusammengelegt werden, Politiker kénnen gleichzeitig in mehreren
Fachparlamenten Einsitz nehmen, oder die Biirger kénnen auf die Reputation
angestammter Parteien vertrauen.
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Die erwéhnten Vor- und moéglichen Nachteile der Fachparlamente sind
nur schwer gegeneinander abzuwégen. Fachparlamente sind somit gegeniiber
Allzweckparlamenten im allgemeinen und auch bei der Lésung von NIMBY-
Problemen nicht eindeutig iiberlegen. Vielmehr hingt ihr Wirkung stark von
ihrer konkreten institutionellen Ausgestaltung ab; darauf wird im folgenden
zuriickzukommen sein.

Fachparlamente vs. direkte Demokratie

Gegeniiber direkt-demokratischen Entscheidungsprozessen, in denen nicht die
Parlamentarier oder die Regierung, sondern die Biirger iiber die Standorte
entscheiden, haben Fachparlamente kaum Vorteile. Die wesentliche Stéirke von
Fachparlamenten — die Fokussierung auf eine Dimension — findet auch bei
direkt-demokratischen Entscheidungen statt. Hingegen bestehen die Vorteile
direkt-demokratischer Instrumente (wie z.B. des Referendums, der Initiative
und der Biirgerversammlung)® gegeniiber reprisentativ-demokratischen Ent-
scheidungsprozessen auch im Vergleich mit Fachparlamenten. Wahrend die
Biirger bei Wahlen die zumeist sehr allgemeinen, in sich widerspriichlichen
Programme und nicht immer glaubwiirdigen Versprechungen der Kandidaten
und Parteien evaluieren und entsprechend entzerren miissen, kénnen sie in
Sachabstimmungen iiber konkrete Vorlagen (z.B. Investitionsvorhaben, Ge-
setze) entscheiden. Dadurch wird das Prinzipal-Agenten Problem zwischen
Biirgern und Politikern entschéarft. Das Initiativrecht erlaubt den Biirgern,
selbst Einflu} auf die politische Agenda zu nehmen. Dadurch wird nicht nur
das Monopol der Politiker und Parteien bei der Bestimmung der politischen
Agenda gebrochen; der erleichterte Zugang zur politischen Arena reduziert
auch die Asymmetrien zwischen den verschiedenen Interessengruppen.”
Kooperative Diskursverfahren bieten somit aus Sicht der Biirger gegeniiber
direkt-demokratischen Entscheidungsregeln kaum eine Verbesserung. Entwe-
der stellen sie einfache Gespréichsgruppen ohne nennenswerten Einfluf} dar,
oder sie entwickeln sich zu Fachparlamenten, in denen der Einfluf} der verschie-
denen Interessen asymmetrischer ist und in denen die Parteien und Politiker
einen grofleren Einflufl haben, als unter direkt-demokratischen Bedingungen.

6 Alle diese Instrumente kénnen mit reprisentativ-demokratischen Institutionen kom-
biniert werden, wie z.B. die Erfahrungen aus der Schweiz oder aus verschiedenen deutschen
Bundesléndern zeigen.

7 Eine umfassendere Diskussion der Eigenschaften der direkten Demokratie findet sich
z.B. in Cronin 1989, Frey/Kirchgéssner 1993, Frey 1994 oder Butler/Ranney 1994.
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5. Von Fachparlamenten zu FOCJ

Fachparlamente als notwendige Weiterentwicklung kooperativer Diskursver-
fahren weisen eine gewichtige Stiirke auf: sie sind ein funktionales Entschei-
dungsgremium. Gegeniiber Allzweckparlamenten diirfte sich aber vor allem
die Verwischung der Verantwortung als Nachteil erweisen, und verglichen mit
der direkten Demokratie wiegt insbesondere die Schwichung des Einflusses
der Biirger schwer. Die Erfahrung lehrt aber, daf keine dieser Institutionen
eine sichere Losung fiir NIMBY-Probleme bietet. Wie gerade das Beispiel der
Deponie Aargau Ost oder auch die Suche nach einem Endlager fiir radioak-
tive Abfille in der Schweiz zeigen,® erweisen sich NIMBY-Probleme zuweilen
auch unter direkt-demokratischen Bedingungen als schwer l6sbar. So kann
auch die Umsetzung von Volksabstimmungen auf {ibergeordneten Ebenen am
Widerstand der Standortgemeinde scheitern, und Volksabstimmungen auf Ge-
meindeebene konnen die Standortwahl endgiiltig blockieren. Deshalb soll im
folgenden kurz auf eine neue institutionelle Regelung eingegangen werden, die
die erwdhnten Stérken der drei bisher diskutierten Institutionen — Funktio-
nalisierung, klare Kompetenzen und starker Einflu} der Biirger — vereint,
ohne mit den jeweiligen Nachteilen behaftet zu sein.

So konnten Standortentscheidungen neu nicht auf der Ebene der einzel-
nen Gemeinden, Lénder oder Staaten, sondern in Spezialkérperschaften, sog.
FOCJ (von Functional, Overlapping, and Competing Jurisdictions, vgl. Frey/
Eichenberger 1995) getroffen werden, zu der sich verschiedene Gemeinden
(oder auch Gemeindeteile oder auch grofiere Gebietskorperschaften) auf frei-
williger Basis zusammenschlieflen kénnen. Diese Jurisdiktionen zeichnen sich
durch vier Eigenschaften aus. Ein solcher FOCUS (wie FOCJ in der Einzahl
genannt werden konnten) bestimmt sich nach der zu erfiillenden Funktion
— hier der Miillentsorgung und -bewirtschaftung; FOCJ sind iiberlappend,
da jede Funktion eine andere Ausdehnung der betreffenden Jurisdiktion erfor-
dert; FOCJ sind wettbewerblich, d.h. sie konkurrieren um Mitglieder, und ihre
Biirger verfiigen iiber direkt-demokratische Instrumente, so daf§ der politische
Wettbewerb innerhalb dieser Gebilde intensiv ist; und sie sind Jurisdiktionen
mit Steuerhoheit.

Ein Miillbewirtschaftungs-FOCUS wiirde demnach nur Gemeinden um-
fassen, die ihm freiwillig beigetreten sind, und er wére ausschlielich fiir die
Miillbewirtschaftung im betreffenden Gebiet zusténdig; die Biirger aus den

8 Das Diskursverfahren fiir die Miilldeponie Aargau Ost wurde von den kantonalen
Behorden angestrebt, weil im Rahmen der gebrauchlichen, teilweise direkt-demokratischen
Entscheidungsverfahren kein Standort gefunden werden konnte. Im Falle des Endlagers
fiir mittelradioaktiven Miill stimmten zwar die Stimmbiirger der als Standort vorgesehene
Gemeinde Wolfenschiessen dem Endlager deutlich zu (sie erhielten substantielle Kompen-
sationszahlungen); die Biirger des Standortkantons Nidwalden lehnten das Projekt aber
knapp ab.
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Mitgliedsgemeinden kénnten bei den Wahlen der Leitung dieses FOCUS und
iiber die direkt-demokratischen Instrumente unmittelbar auf die Miillpolitik
EinfluB nehmen; und der FOCUS kénnte spezielle Steuern und Gebiihren er-
heben, um seine Leistungen zu finanzieren.

Solche funktional spezialisierten Korperschaften weisen gegeniiber den heu-
tigen territorial festgelegten Gebietskérperschaften bedeutende Vorteile auf.
Ahnlich wie in einem System von Fachparlamenten erleichtert es die Kon-
zentration eines FOCUS auf eine oder wenige Leistungen den Biirgern, die
Effizienz zu beurteilen und die Leistungen mit anderen FOCJ zu vergleichen.
Zudem stirken FOCJ die Moglichkeiten der Regierungen, auf die Praferenzen
der Biirger einzugehen. Die rdumliche Flexibilitit dieser Korperschaften er-
leichtert es, ,economies of scale‘ ausniitzen und ,spill-overs‘ zu minimieren und
somit offentliche Leistungen besonders kostengiinstig anbieten. Die direkt-
demokratischen Instrumente und die Austrittsoption helfen den Biirgern, ih-
re Priferenzen auszudriicken und die Regierung wirkungsvoll zu kontrollie-
ren. Die Steuerautonomie der FOCJ schafft klare Verantwortlichkeiten und
vermittelt Anreize, die Mittel sparsam einzusetzen. Wahrend die allgemeinen
Vorteile (und die moglichen Nachteile) von FOCJ hier nicht weiter dargestellt
werden sollen (ausfiihrliche Analysen finden sich in Frey/Eichenberger 1995
und Eichenberger 1996), werden zwei fiir die Standortfindung besonders in-
teressante Aspekte von spezialisierten Miillbewirtschaftungs-Koérperschaften
diskutiert.

Neue Perspektive

Wihrend heute die Standortsuche zumeist von Verteilungsaspekten dominiert
wird — der Miill aus anderen Gemeinden wird in der Standortgemeinde depo-
niert — und oft an Verteilungskdmpfen scheitert, wiirde das Standortproblem
in einer funktionalen Kérperschaft in einem neuen Licht erscheinen: So wiirde
dann der Miill aus einer solchen eigentlichen Spezialgemeinde in eben die-
ser Gemeinde selbst gelagert. Solche Verinderungen der Perspektive kénnten
suflerst wirkungsvoll sein. Viele Menschen empfinden es als Pflicht, die La-
sten von Standortnachteilen auf sich zu nehmen, solange sie sich mit dem
betreffenden Gemeinwesen identifizieren konnen und die Entscheidungspro-
zesse als fair und demokratisch erachten (dazu Oberholzer-Gee et al. 1995;
Frey/Oberholzer-Gee/Eichenberger 1996). Verglichen mit herkdmmlichen Or-
ganisationsformen fiir die funktionale Zusammenarbeit von Gebietskérper-
schaften (wie Zweckverbinde, Konkordate, usw.) oder auch mit den oben
diskutierten Fachparlamenten wird die Identifikation der Biirger mit einem
FOCUS dadurch gestérkt, dafl diese die Leitung jedes FOCUS unmittelbar
wihlen konnen, direkt-demokratische Mitspracherechte besitzen und direkt
an diese Korperschaft Steuern entrichten und die Mitgliedschaft fiir die ein-
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zelnen Gemeinden freiwillig ist. Diese Eigenschaften bewirken auch, dal FOCJ
ihre Leistungen vergleichsweise effizient und eng an die Préferenzen (genauer
die Nachfrage) der Einwohner angepaft erbringen, was die Identifikation der
Biirger mit ,ihrer* Miillbewirtschaftungs-Gemeinde weiter stérkt.

Markte entstehen

In Miillbewirtschaftungs-FOCJ sind die Anreize grof}, den Miill auf effiziente
Weise zu entsorgen. Zum einen bewirkt die Steuerhoheit dieser Kérperschaf-
ten, daB die Biirger die Kosten der Miillentsorgung selbst und fiihlbar tragen
miissen. Zum anderen stéirken die direkt-demokratischen Instrumente den Ein-
fluB der Steuerzahler und schwichen denjenigen der lokalen Verwaltung, die
oft fiir autonome Miillentsorgungskonzepte und gegen einen freien Handel mit
Miill eintritt, weil sie die Miillentsorgung als Teil ihres Aufgabenbereiches be-
wahren will. Deshalb diirfte in FOCJ die Bereitschaft steigen, den Miill gegen
Bezahlung zu exportieren oder einem anderen Miillbewirtschaftungs-FOCJ
zu iibergeben. Dadurch kénnte mit der Zeit ein Markt entstehen, in dem sich
Preise fiir die Lagerung und Beseitigung von Miill ergeben und Gemeinden
oder Miillbewirtschaftungs-FOCJ mit besonders geeigneten Standortbedin-
gungen auf die Lagerung von Miill spezialisieren. Sobald aber ein offener Refe-
renzmarkt besteht, werden auch anderenorts die fiir Miilldeponien gebotenen
Kompensationen kaum mehr als Bestechung empfunden, sondern als Entgelt
fiir die erbrachte Leistung. Dadurch diirfte der allgemeine Widerstand gegen
Kompensationen schnell kleiner werden, und die Preise konnten dann auch
als Grundlage fiir die Entschidigung der von den Lasten der Miilldeponien
besonders stark betroffenen Bevolkerungsteile in diesen FOCJ dienen.

6. Zusammenfassung

Der Bau von Miilldeponien ist ein typisches NIMBY-Problem: wihrend sie all-
gemein als notwendig und wiinschenswert erachtet werden, stofien die konkre-
ten Projekte und Standortentscheidungen auf entschiedenen Widerstand der
direkt Betroffenen. Weil letztere zumeist auch mit Sach- und Finanzkompen-
sationen nicht umgestimmt werden konnen, erweist sich der Ausgleich der In-
teressen der wenigen Benachteiligten und der vielen Nutzniefler als unmdglich;
der politische Proze8 wird durch die Interessen einer vergleichsweise kleinen
Gruppe blockiert.

Tatséchlich konnen sich in dieser Situation die Teilnehmer kooperativer
Diskursverfahren auf eine Standortempfehlung einigen, solange diese Verfah-
ren wenig bekannt sind und die Empfehlung die tatsichliche Standortwahl
nicht oder nur wenig beeinflut. Dann némlich sind die am Diskurs teilneh-
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menden Kommissionsmitglieder unabhingig und haben keine Anreize, hart
und strategisch ergebnisorientierte Interessen zu vertreten. Vielmehr werden
sie es bevorzugen, in angenehmer und geléster Atmosphire zu diskutieren und
entscheiden, eben einen kooperativen Diskurs zu fiithren.

Je erfolgreicher aber Mediationsverfahren bei der Lésung von Standort-
fragen sind und je regelméiBiger sie eingesetzt werden, desto stirker entfer-
nen sich die darin tatséchlich ablaufenden Prozesse vom idealtypischen Mo-
dell des kooperativen Diskurses. Je wahrscheinlicher die im Diskurs gefun-
denen Loésungen auch umgesetzt werden, desto groBer werden die Anreize
der Interessengruppen (der potentiell betroffenen Gemeindebiirger und an-
derer, wohlorganisierter Gruppen wie des lokalen Gewerbes usw.), auf den
Diskurs Einflu zu nehmen. Deshalb wird es zunehmend schwieriger, einen
kooperativen Diskurs aufrechtzuerhalten. Jeder Versuch einer Interessengrup-
pe, den Diskursprozef selbst oder die Bedingungen, unter denen der Dis-
kurs ablduft, zu beeinflussen, zieht weitere Interventionen anderer Interessen-
gruppen nach sich: Die anfinglich wirkende Kooperationsspirale kehrt sich
in eine Interesseneinfluflspirale um. Der Diskurs bleibt nur kooperativ, solan-
ge ihm wenig Bedeutung zukommt; dadurch wird aber die Standortfindung
nicht erleichtert. Die andere Moglichkeit besteht darin, den Entscheidungen
eine moglichst starke, bindende Wirkung zu geben und gleichzeitig den Ein-
fluB der Interessengruppen zu stérken, aber explizit zu machen und einer
wirksamen demokratischen Kontrolle zu unterstellen. Damit wiirden sich die
Diskursverfahren zu eigentlichen Fachparlamenten entwickeln. Thre Vorteile
gegeniiber herkommlichen Allzweckparlamenten kontrastieren aber mit ver-
schiedenen Schwichen, und ihre Nachteile gegeniiber direkt-demokratischen
Verfahren erweisen sich als schwerwiegend. Zudem besteht auch weiterhin die
Gefahr, dafl die Entscheidungen durch die einzelnen Gemeinden blockiert wer-
den. Eine vielversprechende Alternative zu Diskursverfahren und herkémm-
lichen Entscheidungsprozessen bieten deshalb spezialisierte Miillentsorgungs-
und -bewirtschaftungskorperschaften, die sich durch Steuerautonomie und gut
ausgebaute direkt-demokratische Instrumente auszeichnen. Jeweils mehrere
heutige Gemeinden oder auch Teile von Gemeinden konnten sich dann frei-
willig zu solchen sog. FOCJ (von Functional, Overlapping, and Competing
Jurisdictions) zusammenschlieBen. In ihnen wiirde die Standortwahl weniger
von Verteilungskonflikten zwischen den Gemeinden dominiert, und es kénnte
sich zwischen den verschiedenen Miillbewirtschaftungs-FOCJ ein Markt fiir
Miillentsorgung entwickeln.
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