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Abstract

Jiingste wirtschaftspolitische Auffassungen zur Systemtransformation und institutionen-
theoretische Argumentationen haben zur These "Priva!izati'(;l does not matter” gefithrt. In
" einer ersten ﬁbgfﬁengeschichte der Privatisierungstheorien wird dieser These wiedersprochen.
Alle behandelten Theorien — die Osterreichische Schule (1920-40), die Ordnungstheorie
(1930-50), die Konzeption des - Volkskapitalismus (1950-70), die Theorie der
Verfiigungsrechte (1960-80), die Theorie der Weichen Budgetbeschriinkungen (seit 1980) und
Prinzipal-Agenten-Privatisicrungstheorien  (seit 1990) — sehen die Notwendigkeit der
Privatisierung letztendlich in der Entpolitisierung einer Wirtschaft.

JEL Klassifikation: B25, L33, P50

Stichworter: Privatisierong, Privateigentum, Dogmengeschichte
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I  Warum die Privatisierung begriinden?*

In  der  winschaftswissenschaftlichen  Analyse der  Privatisierungen in den
Transformationstiindern wird gegenwiirtig hauptsiichlich das Wie der Privatisierung untersucht.
Man beschrieb (z.B. Frydinan, Rapaczynski, Earle 1993a, 1993b), Klassifizierte (z.B. Wieners
1994) und analysierte (z.B. Schmidt und Schnitzer 1993, Albrecht 1996) die Formenvielfalt der
Privatisierungsmethoden,  insbesondere  Voucher-,  Massen-, - Insider-,  spontane
Privatisierungen, Privatisierungen mittels Direktverkauf, Verschenken, MBO/MBI und
Auktionen. Diese Hinwendung der Forschung zu den Privatisierungsmethoden ergab sich aus
der wistschaftspolitischen Notwendigkeit der Transformationslinder ¢ine oder mehrere
Privatisierungsmethoden auswihlen zu miissen. Die Analyse des Warum der Privatisierung
wurde vernachldssigt.

Zu Beginn der Systemtransformation schien es vollkommen unumstritten — geradezu
naturgesetzlich — zu sein, daB privatisiert werden miisse. Nach einem halben Jahrzehnt
Erfahrungen mit den Privatisierungen in den Transformationslindern wird jedoch zunehmend
die Bedeutung der Privatisierungen in der Systemtransformation in Frage gestellt. Erfahrungen
in einigen Lindern zeigten, daB Privatisierungen doch nicht so wichtig seien fiir eine
erfolgreiche Systemu‘ansfonnéﬁon wie zu Beginn gedacht. Dafiir werden drei Begriindungen
angefiihrt. Zum ersten sei die Liberalisierung der Mirkte wichtiger als die Privatisierung der
Umemehmen Wettbewerb sei ein Substitut fiir Privateigemuth Zum zweiten brauche man nur
den alten undemokratlschen Zwangsstaat in einen demokratischen Rechtsstaat (manchmal auch
Wohlfahrtsstaat) umzuwandcln, dann wurde er die Umstruktunerung von Untemehmen
genauso, dhnlich oder moghcherwelsc sogar besser vomehmen als anatengentumer, weil er
die volkswirtschaftliche - und langfristige Gesamisicht verwritt. Eine Sanierung ‘und
Umstrukturierung staatlicher Unternehmen sei dann der privater .Untemehmenv ﬁbulegén,
womit die Privatisierung iiberfliissig, nebenséchlich oder zumindest ;/erzégert wﬁrdc (Csaba
1995). Zum dritten sei das Wachstum neu gegriindeter privater Unternehmen wichtiger als die
Privatisierung bestehender staatticher Unternehmen (z.B. Estrin 1996). All diese Auffassungen
kann man mit Holscher (1994:2) in der Arbeitshypothese: "Privatization does not matter”

zusammenfassen.

Flir anregende Diskussioncn und Hinweise mochie ich Dieter Bos, Klaus-Wemer Schatz, Thrainn
Eggertsson und Assistenten im  Sonderforschungsbereich 303 “Information und die’ Koordination
wirtschaftlicher Aktivititen" der Universitit Bonn danken. Klaus Schrader danke ich fiir die kritische
Durchsicht einer friiheren Version. Die Egon-Sohmen-Stiftung hat die Arbeit finanziell unterstiitzt.
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In der Wirtschaftspolitik vieler Transfofinatiorislinder gewinnt di€ Aaffassung an
Gewicht, daB Privatisierungen verlangsamt, mit Auflagen versehen, nur als Teilprivatisierungen
oder mittels institutioneller Privateigentumssubstitute (z.B. . autonomen kommunalen
Unternehmen) durchgefiihrt werden miissen. In einigen Fillen werden Privatisierungen
ausgesetzt oder gar Wiederverstaatlichungen oder Reregulierungen in Betracht gezogen. Die
deudichsten Vertreter dieser Wintschaftspolitk sind die nichtabgewihlten, michtiger
werdenden oder an die Macht zuriickgekehrten reformkommunistischen und -sozialistischen.
Parteien in fast allen Transformationslinden. Das wohl augenscheinlichste Beispiel ist die
Slowakei, die gemeinsam mit Tschechien die Voucherprivatisierung begann mittlerweile aber in .
ciner regierungsgesteuerten Insiderprivatisierung des “stop-and-go" verharrt.

Diesen Auffassungen zur Unbedeutsamkeit der Privatisierungen wird von der Neuen
Institutionenskonomik als theoretisches Problem der Nichtnoiwcndigkeit der Privatisierungen
. formuliert. Warum sollen staatliche Unternehmen ﬁberhaup.i.:privatisien werden, wenn man
ihnen doch Anreizstrukturen wie bei privaten Unternehmen geben kann. Schmidt faBt das so

zusammen:

Why can't the government reach the same productive efficiency by just mimicking the private owher? If the
govemnment organizes the firm in exactly the same way as private owner would do, if it gives the same
incentives schemes to managers and workers, and if it deviates from this policy only if there is a possibility to
do something strictly better than private owner, then a nationalized firm should produce at least as efficiently as .
a privatized one. (1990:2)

Der Staat kénne also als Imitator des Pn'vateigenfums auftreten und sogar kornpéliaﬁve. :
Qrg‘ar_,l‘isatorigche Effizienzvorteile aufweisen. Er kénne ebenso effizient wie oder gar effizienter
als ein Pﬁva:eigentﬁmer wirtschaften. Damit wiire dann die Privatisierung tiberfliissig. Diese
Sicht wird von Veriretern der Gemeinwirtschalt unterstitzt: A

Nicht selten ist die Situation, wenn man wegen Ineffizienzen privatisiert, paradox. Offentliche Unternehmen
sind erst verkauflich und damit privatisierbar, wenn ihre Ineffizienzen abgestelit sind. Dann aber brauchen sie
aus Wirtschaftlichkeitsgriinden nicht mehr. verkauft zu werden! Im Gegenteil: Mit der Privatisierung geht man
neue zusitzliche, oft nicht unbetrichtliche Risiken ein. Denn auch Privatisicrungen sind nicht ohne
UngewiBheiten iber die kiinftige Entwicklung zu haben. (Loesch 1987:107) - -

Es igt erstaunlich, daB diese jiingere Argumentation detjenigen der Marktsozialisten
mcthodologi@h sihnlich sind, die in der Kalkulationsdebatte in den 1920/30er Jahren benutzt
wurde. Die zentralgesteuerte Gemeinwirtschaft sollte genauso effizient sein wie und sogar
effizienter als die auf Privateigentum beruhende Marktwirtschaft. Der Staat konne als
Wettbewerbsimitator auftreten (Preis-Grenzkosten-Regel), er kénne die ineffiziente Anarchie
des Marktes durch Nutzung seines Organisationsvorteils (zentrale Planung) beseitigen und er
konne Privateigentum imitieren (autonome staathche Uhternchmen). Man kann also vom Ende
des’ Jahthunderts zum Ausgang des Jahrhuﬁdeﬁs zuriickkehren und seitdem entstandene



ausgewihlite Theorien nach der Begriindung von Privatisierungen befragen. Es wird also

vermutet:

Hypothese 1. Es existiert eine Dogmengeschichte der Privatisierungstheorien.

I Zur Wirtschaftsgeschichte der Privatisierungen

Doch welche Theorien soll man fir eine Dogmengeschichte auswihlen? Eine
Dogmengeschichite der Privatisierungstheorien baut-— wie jede andere Theorieentwicklung —
nicht nur aof die logische Abfolge von Argumentationen auf, sondern auch auf die Suche nach
Antworten auf Fragestellungen aus der Praxis. Insofern kann die Wirtschaftsgeschichte der
‘Privatisicrungen als Leitfaden fiir die Auswahl tkonomischer Theorien dienen (politische
Theorien oder Okonomische Theorien der Politik, wie ectwa Biirokratietheorien,
Interessengruppentheorien oder die Theorie kollektiver Wahlhandlungen, werden nicht
betrachtet). In vereinfachender Weise Lift sich die Wirtschaftsgeschichte der Privatisierungen
fiir dieses Jahrhundert in Privatisierungsschiiben darstellen:1

Der erste Schub war eine "Verstaatlichungsbremse" Anfang bis Mitte des Jahrhunderts
in einigen Lindern, insbesondere in den USA. Diese Linder haben keine Transformationen
ihres Wirtschaftssystems zu einer sozialistischen oder kriegswirtschaftlichen Zwangswirtschaft
mit massenhaften VerstaatlichungsmaBnahmen * oder alles erfassenden: Regulierungen
vorgenommen. Parallel zu diesem Schub gab es-in der Dogmengeschichte die
Kalkulationsdebatte der 1920/30er - Jahre, iiber die Moglichkeit und Unmdéglichkeit der
Gemeinwirtschaft und des Marktsozialismus.

Der zweite Privatisierungsschub in den 1940/50er Jahren bedeutete eine Umstellung der
staatlichen = Kriegs- und  Riistungsproduktion: zur  privaten  Friedens-- und
Konsumgiiterproduktion  im °~ Gefolge des Zweiten  Welkrieges.  Insbesondere
Zwangsregulierungen aus Kriegszeit wurden abgebaut. - Es entstanden vielfach
Mischwirtschaften mit einem immer noch hohem Anteil an Staatseigentum  im
Wintschaftssektor. Wiederum parallel dazu - wurde in- der Dogmengeschichie eine
Ordnungstheorie in den 1930/40er Jahren entwickelt, dic sowohl dem Privateigentum als auch

1 Siehe auch Losch (1987: Kapitel 1). Die Wirtschaftsgeschichte der Privatisierungen ist selbst noch ein
ncues Feld der Forschung. Zur verwandien Wirtschafts- und Dogmengeschichte der Deregulierung siehe
Peltzman (1989).



dem Sfadtseigentum eine Rolle im Wirtschafisgeschehen zuwics. Und die Volkskapitalismus-
Konzeption der 1950/60er Jahre suchte gar einen dritten -— egalitiren -— Weg in der
Eigentumsform.2

Einen dritten Privatisierungsschub gib ¢és in déi 1970/80er Jahren. In Amerika begann
man zu deregulieren und in Europa zu privatisieren — in beiden Fillen wurden
Eigentumsrechte des Staates abgegeben oder aufgeldst. Dieser Privatisierungsschub erfafite
nicht nur einfache Unternehmen sondern auch stiatliche. Monopole; - mit GroBbritannien als
Pionier der Monopolprivatisierung. Er schloB bereits einige Entwicklungslinder ein, z.B. Chile.
Selbst - in  sozialistischen Zentralverwaltungswirtschaften wurde = mehr Privateigentum
zugelassen und mit privateigentumsihnlichen. Eigentumsformen experimentiert, so_z.B. in
Ungarn. In der Dogmengeschichte wurde in dieser Zeit mit der Theorie der Verfligungsrechte
ein umfangreiches Theoriegebiude zur Begriindung von Privatisierungen und Deregulierungen
~ geschaffen. Eine dhnliche Bemiihung der konzeptionellen. Grundlage gab eS mit der Theorie der
"Weichen Budgetbeschrinkungen”. )

Einen vierten Privansierungsschub gab es in den 1990er Jahren. Nunmehr wurden
Privatisierungen ein weltweites und umfassendes Phiinomen. Es wurde auf allen Kontinenten
und in allen Wirtschaftssystemen privatisiert und dereguliert (World Bank, 1995). Es kam zu
Massenprivatisierungen. Damit trat die polit-6konomischen Natur der Privatisierung deutlich
‘heryor, - Die. Tiefe der Privatisierungen erfafite manchmal selbst solche Bereiche, die das
Selbstverstiindnis ..des modemen Staates hinterfragen, wie etwa Gesundbeits- und
fSozialvqrsichemngssysteme. In der jiingsten Dogmengeschichte versuchte man dann
konsequenterwclse cme reine Theorie der Privatisierung zu schaffen. gt
. ,¢ -Damit ist jedoch die Wirtschafts- und Dogmengeschichte der anausxerungen noch
nicht beendet ist. Am Ende eines Jahrhunderts von anansmrung.s‘-_,._ ».:al}er_ auch
-:Verstaatlichungsschﬁben tauchte dann folgerichtig die Frage nach zyklischen Bewegungen auf
‘(Hirschman 1982, Chua, 1995, Siegmund 1996). Damit steht die bedeutsame Frage zur
Diskussion, ob es zu neuen Privatisierungs- oder Verstaatlichungsschiiben kommen wird.

Wenn dic Winschaftsgeschichte der Privatisicrungen so vielfiltig, in_so  vielen
verschiedenen Léndern, zu so vielen verschiedenen Zeiten stattgefunden hat und wenn dazu

ganz verschiedene Theorien Begriindungen der Privatisierungen liefern, so ist zu vermuten:

2 Eine Suche nach einem “dritten’ Weg" in der Eigentumsform gab es auch in sozialistischen
Zentralverwaltungswirtschaften mit der Theorie und jugoslawischen Praxis der Arbcuerselbswerwaltung Das
wird hier nicht behandelt.
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Hypothese 2: Die Begriindungen der Privatisierung haben sich im Laufe der Zeit gewandelt.

Die Arbeit ist wie folgt aufgebaut: Im Kapitel III werden die wichtigsten
Privatisicrungsbegriindungen oben genannter Theorien vorgestellt, wobéi jede Theorie mit
einer Zusammenfassung endet. In den SchluBfolgerungen wird Hypothesé 1 angenommen und:

Hypothese 2 abgelehnt.

III Privatisierungstheorien

1.  Die Osterreichische Schule (1926-58):

. Privateigentum als konstituierendes Prinzip der Marktwirtschaft

Die Osterreichische Schule  hat sich insbesondere in der Diskussion um die
Wirtschaftsrechnung im Sozialismus in den 1920/30er Jahren mit der Frage: Warum iiberhaupt
Privateigentum (PE)? auseinandergesetzt (Mises 1922, 1940, 1949; Hayek 1935a, 1935b,
1940, 1944). An dem ©besonderen historischen Punkt des Entstehens von
zemralvcrwaltungswiftschaftlichen Systemen, z.B. in RuBland, 6sterreich und Deutschland,
muBten die Grundinstitutionen des Marktwirtschaft hinterfragt werden. Die Argumente der
Osterreichischen Schule sind durch cine prinzipielle Kontrastierung zwischen Marktwirtschaft
(Kapitalismus, Verkehrswirtschaft) und Zentralverwaltungswirtschaft  (Sozialismus,
Gemeinwirtschaft) die am schirfsten vorgebrachten Argumente fiir eine Privatisierung. Wenn
also allumfassendes Stdatseigentum (SE) inhirent zum winschaftiichen Kollaps fiihrt, wie die
Osterreichische Schule argumentierte, dann kann man vermuten, da8 auch weniger
umfassendq’s, SE ebenso inhirent zu Ineffizienzen fiihrt.

Die: . Osterreichische Schulc war zur damaligen Zeit nicht mit Privatisierﬁngen
konfrontiert, sondern mit der "Verstaatlichungs- und Verstadtlichungstiitigkéit" (Mises
1922:225), mit der vollstindigen "Vergésellschaftung der Produktionsmittél", der Schat:fung
sozialistischer Gemeinwesen, Gegen diese Totalverstaatlichung war das Hauptargument, da8 in
der Zentralverwaltungswirtschaft eine rationale Wirtschaftlichkeitsrechnung nicht méglich ist,
da mit dem allumfassenden SE an den Produktionsfaktoren und ﬁﬁt der Koordinierung aller
Produzenten und Konsumenten durch einen einheitlichen Plan die Preise als Informations- und

Koordinationsinstrument verschwinden. ‘Die Tauschvorgéinge der Produzenten in der
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Zentralverwaltungswirtschaft gleichen denen in einem groBen Unternehiigh > Allerdings: féhlt
dem Unternehmen die Kalkulationsgrundlage, da keine externen Preise, hervorgebracht im
Wettbewerb mit anderen Untemehmeh, zur Verfiigung stéhenr und keine internen Préise auf
Grundlage eincs Arbeitswertes (also von Arbeitsstunden) moglich sind. Wenn “abér das
Unternehmen nicht wirtschaftlich kalkulieren kann, also nicht Ertrag und Aufwand vergleichén
kann, somit nicht rational entscheiden kann, wofiir und wann es wieviel Produktionsfaktoren in
die eine oder andere Verwendung lenkt, mufl es notwendig ineffizient sein, Letztlich wird die

dkonomische Steuerung durch eine politische ersetzt (Hayek 1944).
a. Privateigentumsimitation und -substitution

Die Osterreichische Schule hat den Insmunonen des Elgentums zwar wemger Autmcrksamkext
gewidmet, als den Institutionen dcr Koordination, weil sie keine so eindringliche und in sich
geschlossene Argumentation wie bcl der Preisbildung und des dyndmmhen Wetibewerbs
lieferte.3 Das erschemt umso verwunderlicher da doch Mises (1922 222) dedlkllSCh duflerte:
"Das Wesen des Sozmhsmus ist das: alle Produktionsmittel stehen in der ausschhelechcn
Verfugungsgewalt des organisierten Gemeinwesens. Das allem und mchts anderes ist
SO71ahsmus Alle anderen Begnffsbesnmmungcn sind falsch Dcx.h gab es von bOZl'lllSllS{,hcn
Theoretikern dholich den drei Verfahrensweisen bei der Wcltbt:wcrbsslmulmxon4 auch
Yorschlige zur Abschdtfung, lmltauon oder Substitution von PE die dxc Ob[ClTClChlSChC

Schule kritisierte:

Totales Staatseigentum, d.h. alles w1rd zu SE, j:,glm,hes PE wird abge\cham Alle

Produktxomfaktoren und alle Giiter werden der staatlichen Verfiigung unterworfen. Mises

3 "Hayek, in 1935, focused primarily on the question of who is o decide how to allocate investment
resources in the absence of private ownership, and on what basis. Perhaps his argument might have been more
powerful had he tried to explain in more detail how such decisions arc made under private ownership, rather
than denying that they could be made under competitive schemes of socialism. ... When Hayek retuened 1o the
debate in 1940, so litle attention had been paid to what he had said in 1935 about these issues of risk and
cxpectation in“the absence of privatc ownership that he felt compelled ‘[only} to quoic his -carlier remarks
[again]." (Lavoi 1985:166)....

4 Die Mdrklsouallslen sghlugcn drei Vcrf'lhrcn der Wetlbcwerbsslmulauon vor: (1) dd'i "mathematische
SchluBfolgern, d.h. das Aufstellen und Losen von mathematischen. Gleichungssysiemen durch dic
Zentralplanbehdrde analog zur Beschreibung von' Volkswirtschaften mittels statistisch aggregierter Daten und
makrodkonomischer Modelle; (ii) die ‘Vorausberechnung, d.h. das Herantasten (tantonnementy-iber einen
Proze} des Versuchs und Irrtums (trial and error), bei dem die Zentralplanbehtirde dezentralen Unternehmen
Regeln des Handelns (MC=P) vorschreibt, schrittweise Preisc fixiert und die dazugehorigen zn produzicrenden
und zu konsumicrenden Mengen abfragt, um im Gleichgewicht aller Mengen und Preise dic Produktion
aufzunchmen; (iii) die Rickwiiriskalkulation, d.h. das Nutzen von Preisinformationen von Giiter- und
Arbeitsmilrkten fiir dic Kalkulicrung (imputation) von Preisen fiir Kapital- und Investitionsgiiter. Alle drei
Verfahren wurden von der Osterreichischen Schule verworfen (Lavoi 1985: Kapitel 4-6).
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(1922:14-20) kritisierte diese totalitirc Auffassung, indem er Klarstellte, daB auch bei SE
immer Individuen die Verfiigung iiber Giiter und Leistungen haben. Wenn zudem noch alle
Individuen "Besitzer" des Staates und der Staat Eigentiimer von allen ist, ist vollkommenen
unklar, wer wie iiber was verfiigt. Damit ist totales SE nicht dkonomisch rational. SE ist ein
Abstraktum. h ’

Dezentrales Staatseigentum, d.h. SE an Unternehmen kann wie in der Marktwirtschaft
dezentral organisiert werden. Es konnen zwei Konzepte unterschieden werden. Die dezentralen
Organisationseinheiten seien entweder autonome Betriebe, dessen Leiter nach Regeln der
Zentralplanbehorde  wirtschaften (m  Idealfall wettbewerbssimulierenden Regeln  wie
"Produziere die Menge, bei der die Preise gleich den Grenzkosten sind"), aber nicht nach
detailicrten Befehl handeln. Das ist das markisozialistische Eigentumskonzept (Lange
1938:72-90; jingst Roemer 1994: chpt. 4), welches das ideaitypische Konstrukt ehemals
realsozialistischer Staaten war. Oder die  alleinigen dezentraien Organisationen seien
selbstverwaltete Betriebe, dessen Leiter keinen Befehlen oder Regeln einer Zentralplanbehorde
folgen miissen, sondemn den Anordnungen aller Beschiiftigten des Betriebes. Das ist das-
syndikalistische Konzept, welches das idealtypische Konstrukt des ehemaligen jugoslawischen
Modells war.5 Beide Konzepte wurden von der Osterreichischen Schule kritisiert, weil
Dezentralisation nicht gleich Autonomic und Autonomie nicht gleich Unternéhmertum ist. Die
Leiter der Betricbe im markisozialistischen Konzept konnen nicht frei uber alle
Produktionsfaktoren verfiigen. Seibst unter der Annahme freier Konsumgiiter- und.
Arbeitsmiirkte, und der Annahme, daB Preise fiir Produktionsfaktoren riickwirtskalkuliert
werden konnten, kénnten die Produktionsfaktoren Kapital und Boden nicht frei zwischen den
Betrieben gehandelt werden, weil sie im SE stehen. Es kann nicht rational entschieden werden,
wer die Eigentumsrechte an welchem Kapital und Boden bekommt, wie ein Leiter belohnt wird
bei Gewinnen und bestraft wird bei Verlusten, und welche Neuinvestitionen wo getitigt
werden sollen (Hayek 1935b:222-227). Die Entscheidungen der Risikoallokation und der
Verteilung der Kapitals auf seine Verwendungen wiirden wiederum einer Zentralplanbehtrde
zufallen, mit den Folgen, "daBl weder der Unternehmer noch die Zentralplanbehérde in der
Lage wiire, zu planen, und daBl es unméglich wire, Verantwortlichkeit fiir Fehler festzustellen”
(Hayek 1935b:226). Die Leiter der Betricbe hitien also weder die richtige Motivation noch das

5 Daneben gab es noch viele andere Auffassungen zur dezentralen Organisation des SE im Sozialismus oder
im "Halbsozialismus”, die mehr oder weniger entweder zu einer der obigen SE-Formen oder aber zu PE
tendieren wie militirische Organisation, Organisation. in Gilden mit einer oder mehreren Zentralbehdrden,
kicinbauerliche und handwerkliche Organisation, Organisation in gemischten Untemchmungen,. gleiche
Gewinnbeteiligung aller Beschiftigien einschlieBlich der Manager (siche Mises 1922:222-264).
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notwendige Wissen iiber Kosten und Preise, um -unternehmerisch. tiitig szu: sein (Lavoi
1985:143). Die Unternehmen werden notwendig ineffizient. Die- Leiterfider: Betriebe-im: -
syndikalistischen Konzent wiirden “keine Unternehmer. scin, sondemn:: Arbeiterfilhrer!; die
anderen Entscheidungs- und Einkommenskalkiilen zu folgen hiitten als Privatéigentiimer.5 Die -
anvisierte Gleichverieilung der Eigentumsrechte im Betrieb kommit nicht zustande, sofern:der
Handel von Eigentumsrechten, der Wechsel der- Arbeitsplitze zwischen'den Betrieben und das
Erbrecht zugelassen wiirden. Mit deren Zulassung wiirden neue Ungleichveiteilingen
entstehen, welche eine stiindige Wiederumverteilung des Eigentuins durch den Staat notwendig:
machen wiirde. Das wiederum wiirde die wirtschaftlich - erfolreicheren  Individuen
(Untermehmer) stindig enteignen - und . entmutigen (Mises 1922:257-262, 194(0:715ff.).
SchlieBlich fiihrt auch das zu Ineffizienzen verglichen mit einer Marktwirtschaft, in der- die
Unternehmer Privateigentiimer sind und in der die Eigcmur’nsrebhte gehandelt werden konnen.
Verpachtetes Staatseigentum, d.h. das SE wird periodisch an den Héchstbictenden
verlichen. In der Diskussion der 1930er Jahre ist der Hochstbietende ein Individuum. ohne -
Privatvermégen; in ‘der Diskussion der 1980er Jahre ein Privatéigentiimer.” In der dlteren
Varignte wiirde das Individuum kein eigenes Vermogen riskieren und der auktionierenden: .
Zentralbehorde wiirde somit das objektive Entscheidungskriterium fehlen, denn sie kann sich
nicht einfach auf das Erfolgsversprechen der kiinttigen Pichters verlassen. Sie wiirde das ganze
R'i'éiko tibernehmen und somit de facto doch Eigentiimer bleiben (Hayek 1935b:222-223). In
der jiingeren Variante — die nicht von Mises und Hayek uniersucht werden konrité - riskierte
zwar das Individuum- sein Privatvermogen ‘und “ dic Zentralplanbehorde - hitte-:iden
Versteigerungspreis als Entscheidungskriteriuny, aber:es blicbe offer fiir wie lange oder witioft
Unternehmen versteigert werden sollten. Insbesondere ' Investitionsentscheidingen; ~deren
Wirkungen linger als die Pachtperiode sind, und Informationsvorteile der bisherigen Piichter
wiirden bei Neuversteigerung zu Problemen  effizienter -Ressourcenallokation, 1o - {ibrigen
hitten dic Piichter bei Gewerbefreiheit jederzeit die Moglichkeit eigene Unternehmungen zu

griinden und Privateigentiimer zu werden. -

Lh.

6  Dic Insider-Outsider-Probleme der jugoslawischen Wirtschaft, insbesondere bei Investitionen,
Beschiftigung und Ionovationen, wurden spiiter aufgezeigt (siche Pejovich 1990:173-200). Im folgenden wird
von Natural- und stindestaatlichen Verteilungen abgeschen.

7+ Brus und Laski (1989:146) zitieren den ungarischen Okonomen Tibor Liska, der dieses Konzept eines

entrepreneurial socialism vorschlug. Sie bétrachten das als Weiterentwicklung der (privaten) Pacht im
Sozialismus. R : .
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13 desinstituts fiir Weltwirtscha

Ubersicht 1 — Eigentums-, Koordinations-, Staats- und Wirtschaftssystemformen nach der
Osterreichischen Schule.

Plan Wettbewerb

Staatseigentum (SE)
- russischer Sozialismus (1) - Halbsozialismus (Markisozialismus) (2)
- Totalstaat - Totalstaat
- kein PE o P - PE-Imitation
- Zentralplan - Wettbewerbssimulation
Privateigentum (PE) :
- deutscher Sozialismus (3) Marktwirtschaft (4)
- Totalstaat - gehemmte (a) - reine (b)
- PE-Substitution - Interventionsstaat - Minimalstaat
- systematische Regulierung - SE/PE-Mischformen -PE
' - Wettbewerb und - Wetthewerb
isolierte Regulierung

Hinweis: Die Begriffe orienticren sich an Mises (1922, 1929, 1940, 1949). Mises bezeichnete 14243 als
Gemeinwinschaft und 4a als Interventionismus. )

Die Osterreichische Schule hat also die Zentralverwaltungswirtschaft und den
Marktsozialismus beruhend auf SE verworfen (siehe Ubersicht 1, Fall 1 und 2). Es bliebe dann
noch der Fall (3) bei dem PE erhalien und nur der Wettbewerb durch den Zentralplan ersetzt
werden soll. Diesen Fall bezeichnete Mises anhand der Wirtschaft des Nationalsozialismus als
die "deutsche Ausprigung des Sozialismus” (im Kontrast zur russischen Ausprigung) und
grenzt ihn ab vom Interventionismus (Fall 4a). In der deutschen Ausprigung des Sozialismus
wird durch staatliche Stellen mit Hilfe von Befehler, Anweisungen, Geboten und Verboten
direkt und vor allem systematisch in die Wirtschaft eingegriffen, Dazu benétigt man wiederum.
¢ine Zentralplanbehdrde, dic sich bei Bedarf auf hierarchisch gegiiederte Unterbehérden
stiitzen kann. Prcisé (Lohne, Giiterpreise, Zinssitze) werden durch staatliche Stellen fixiert und
geindert. Die Wirkungen der staatlichen syétematischen Eingriffe auf das nur noch de jure
bestehende PE sind die gleichen wie die bei der Uberfiithrung des PE in SE (Mises 1940:648).

Direkte systematische staatliche Regulierung von PE ist ein Substitut fiir SE.
b. Interventionismus und Teilprivatisierung

Der “Interventionismus” oder die "gehemmte Marktwirtschaft’ (Mises 1929, 1940:646-723,
1949:712-854) ist das isolierte — nicht das systematische — Eingreifen des Staates in die
Wirtschaft, das "die Eigentiimer der Produktionsmittel und die Unternehmer zwingt, die
Produktionsmittel anders zu verwenden, als sie es sonst tun wiirden" (Mises 1929:6), jedoch

die Markwwirtschaft nicht abschafft. Als Bedingungen, wann der Interventionismus zur

Zentralverwalltmgswirtschart wird] fie Mises (19791-6] an:
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— alle wesentlichen Verfiigungen miissen von staatlichen Stellen erfolgen. Das staatliche .
Untemehmen wird nicht vollkommen, aber in den wichtigen Parametern politisch
kontrolliert. ’

— nicht Gewinnstreben, sondem "Staatsriison und Gehorsam" werden zum

Handelns und der Entscheidungen. Das swatliche Unternehmen darf nur dann (oder gar
‘nicht) Gewinne maximieren, wenn €s. sich zuerst anderen politisch gesetzten Zielen
unterwirft. v )

- die Vcrﬁigungen,,sind_beWuBte Teile eines Eingriffssystems. Die staatlichen Verfiigungen
sind nicht mehr isolicrte Akte. SE wird systematisch und zielgerichtet geschaffen und
vermehrt. SE wird nicht mehr einfach "zufillig" angehiuft. )

Die Umkehrschliisse geben dann die Bedingungen fiir alles umfassende Privatisierungen an.

Totale Privatisicrung ist vollstiindiger Riickzug des Staates aus der Wirtschaftstitigkeit.8 Wenn

nur unwesentliche Verfiigungsrechte vom Staat abgegeben werden, wenn die Ziele

Mischformen zwischen Gewinnstreben und politischen Zwecken sind oder wenn nur zufillige

cinzelne Eingriffe nicht mehr vorgenommen werden, handelt es sich hochstens um eine

Teilprivatisicrung. Partiales Privateigentum und Teilprivatisierung charakterisieren dann die

gehemmte Marktwirtschaft und den Interventionsstaat.
c. Zusammenfassung

Fiir die Osterreichische Schule ist PE die notwendige Bedingungen fiir das Funktionieren einer
Marktwirtschaft. Alle Versuche einer PE-Imitation” oder -substitution fiir eine gesamte
Wirtschaft miissen scheitern, denn nur private Eigentiimer — durch ihre Rivalitit? — sind in
der Lage, das Koordinationsproblem von Ressourcen, Wissen und Wiinschen zu losen. Sie
bringen die Preise als Signale fiir die Entscheidungen zur alternativen Verwendung von
Produktionsfaktoren hervor. Die Rivalitit wiederum griindet sich auf unternehmerischer
Autonomie vorn Staat einschliellich der vollstindigen Risikoiibernahme, d.h. dem Freisein von
Staatseingriffen. Die Autonomie der Privateigentiimer geht einher mit einer dezentralen
Organisation, Entsprechend den von. der Osterreichischen. Schule unterschiedenen .
Staatsyarianten Totalstaat und Interventionsstaat gibt es auch zwei Arten von SE: totales und:
partiales.fl‘otélles SE ist de jure und de facto staatlich. Partiales PE kann aber auch-de jure als

o

8  Die Osterrcichische Schule vemneint die Existenz vieler SFeentticher Giiter und Dicn'slléisiﬂné"(:h" 7B
Mises sieht nur den inneren und dufleren Schutzes der Eigentumsrechte als tftentliches Gut an.
9 "Economic rivalry is the clash of human purposes.” (Lavoi, 1985:22)
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PE erscheinen, de facto SE sein, wenn der Staat weiterhin entscheidende Verfiigungsrechte
ausiibt. Das entspricht in etwa dem was man heute als formale Privatisierung bezeichnet, bei
nur die rechtliche Hiille einer Privatgesellschaft gewihlt wird, die reale Privatisierung aber
noch aussteht. Privatisierung ist fiir die Osterreichische Schule Abschaffung staatlicher
Interventionen. - .

Die (”)sterreichiséhe Schule wiirde auf die Frage "Warum Privatisierung?”" antworten:
Weil PE dkonomische Rivalitit und Preise erzeugt und somit Voraussetzung fiir Wettbewerb
ist.

2.  Die Ordnungstheorie (1930-50):

Dominantes Privateigentum — Marktkonformes Staatseigentum - -

Die Ordnungstheorie hat sich am Beginn des Aufbaus einer Nachkriegsordnung mit der
Begriindung der Privatisierung beschiiftigt. Diese durch deutsche Nationalokonomen
ausgearbeitete Theorie (B6hm 1933, 1937; Eucken 1944, 1952, Miksch 1937; Répke 1937,
1942, 1944, 1945, 1958, Zeitschrift "Ordo"; im folgenden wird sich insbesondere auf Eucken
1952 gestiitzt) hat wesentliche Argumente der Osterreichischen Schule iibernommen und in
eine "4-Formen-Lehre" der Wirtschaftsordnungen verwandelt, die bis heute verwandt wird und
inzwischen verfeinert wurde. Die vier Formen ergeben sich aus jeweils zwei Ausprigungen des
Koordinationsmechanismus', in Wettbewerb und Zentralverwaltung, und des Eigentums, in PE
und SE (siehe auch Ubersicht 1). Die "4-Formen-Lehre" bildet sogar das klassifikatorische
Riickgrat fiir die heutige Transformationstheorie (siche Peters 1993:197-246; Komai 1990,
1992:383-580). Was die Ordnungstheoric gegeniiber der Ostemeichischien Schule stirker
betont, ist die aktive wirtschaftsordnende Rolle, dic der Staat erfiillen soll, “jenseits” einer
Markt- oder Zentralverwaltungswirtschaft. Der Staat sollte eine Wirtschaftspolitik zur
Durchsetzung konstituierender- und regulierender Prinzipien der Marktwirtschaft unter
Beachtung ihrer -Konstanz und Interdependenz betreiben (Eicken 1952:254-324), Dabei
gingen die Vertreter der Sozialen Marktwirtschaft von einer stirkeren Rolle des ‘Staates aus
(Miiller-Armack 1976).10 Der Staat durfte nicht nar aus wettbewerbspolitischen Griinden

intervenieren, sondem prinzipiell auch aus sozialpolitischen Griinden.

19 Miller-Armack ist der bedeutendste Verreter der Sozialen Markiwirtschaft und wird hier als
"Ordoliberaler” zur Ordnungstheorie gerechnet.



a. Monopol in Privateigentum

Die Ordnungstheorie wies darauf hin, daf3 die freie Vertragsgestaltung von Privateigentiimern -
dazu benutzt werden konne, die okonomische Freiheit anderer zu beschiréinken, indem iprivate

Kartelle, Monopole, Trusts u.a. konkurrenzbeschriinkende Formen gebildet wiirden. - Dies:
miisse aber verhindert werden: "Vertragsfreiheit darf dicht zu dem Zwecke gewiihrt ‘werden,

um Vertriige zu schlieBen, welche die Vertragsfreiheit beschriinken oder beseitigen” (Eucken

1952:278). Dazu bediirfie es dann ciner Kontrolle. Die natiirliche Kontrolle ist der

Wetthewerb. "Das Prinzip der offenen Mirkte” muB sich durchsetzen kénnen oder — durch

den Staat durchgesetzt werden. Wenn also PE als Wettbewerbsgrundlage sich von allein

umwandeln konne in PE als Monopolgrundiage, miisse der Staat auf diec Verhinderung der

Entstehung - von Monopolen hinwirken und fiir die .doch ‘entstehenden Monopole eine

Monopolkontrolie vorsehen. PE okne Wettbewerb, d.h. privates Monopol als dominierende

Markt- und Eigentumsform eines gesamten Wirtschaftssystems, filhre zu wirtschaftlichen
Schidigungen und sei unsozial, da es keine dkonomischen Alternativen liefie und zum

unberechenbaren Mz}chtfaklor wiirde. PE sei zwar notwendige, aber nicht mehr hinreichende

Bedin_gu_ng ciner Marktwirtschaft, wie von der Osterreichischen Schule angenommen. Es

bedarf des Staates zur Erhaltung. des Wetlbewerbs: "Wie also Privateigentum an

Produktionsmitteln eine  Voraussetzung  der Wettbewerbsordnung ~ ist, so ist die

Wettbewerbsordnung  eine  Voraussetzung dafiir, daB das. Privateigentum an

Produktionsmitteln nicht zu, wirtschattlichen und sozialen. Milstiinden fiihrt.” (Eucken

1952:275, Hervorhebung U.S.; dhnlich berens Bihm 1933).

So klar wie.die Ordnungstheorxe hervorhob, daf PE und Wettbewerb sich gegememg
bedingen, so unentsch_tqjgn blieb die Ordnungstheorie iiber di¢ Urspriinge des Monopols.
Eucken (1952:270-278, 291-292) betonte, daB private Unternehmen von sich aus stindig zum
Monopol drédngen und das sich solche Monopole verfestigen kdnnen, zuerst rein 8konomisch
und spiiter dann auch poliasch. Monopol ‘_in PE vschien wdhl k) einermn zentralverwalteten
System zu tendieren, wic es die Erfahrungen in Deutschland in den 1920/30er Jahren
nahegelegt {hatte{:n.}Répkg;hingegen betonte, dafi der S_tg_at» yon Apfang an einen entscheidenden
Anieil an der Monopolbildung hatte:

Es gibl wohl kaum ein nennenswertes Monopol, bei dessen Entstehung nicht der Staat in dieser oder jener
Form Geburtshelferdienste geleistet hitte. ... Wahrscheinlich giibe cs heute wenige Monopole auf’ der Welt,
wenn nicht der Staat aus mannigfachen Griinden das ganze Gewicht sciner Autoritiit, seiner Rechtsprechung

und seiner monopolfreudigen Wirtschaftspolitik (cinschiicBlich der Politik der Einfuhrbeschrinkungen) gegen
dic natiirliche Gravitation zur Konkurrenz aufgeboten hitte, (1937:215)
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Er kam damit der ()sterrcichis_chen Schule sehr nahe, die mit Rothbard (1962:587-593,
1970:37-80) die These aufstellte, daB letztendlich jedes dauerhafte Monopol staatlichen
Ursprungs sei.

Auch wenn der Ursprung des Monopols umstritten blieb, und man demzufolge in der
Osterreichischen Schule und der Ordnungstheorie andere Gewichte auf den Umgang mit
Monopolen legte, so war es eine bedeutende Erkenntis der Ordnungstheorie, dafy sich.der
Charakter des PE mit der Marktform #indern kann. Eine Wirtschaft ausschlieBlich beruhend auf
Monopolen in PE nimmt Charakterziige ciner Zentralverwaltungswirtschaft an und existiert
iiberhaupt nur als Zwischenzustand, oder "Industriefeudalismus” wie Ropke (1942:294) ihn
bezeichnete. Das ergibt sich zum cinen aus dem ordnungspolitischen Zwang. zur
Monopolkontrolle durch den Staat, die dann umfassend wiirde und so immer mehr
intervenieren miiBte bis zum Punkt der systematischen Intervention, und zum anderen aus dem
tiberméichtigen polit-6konomischen Druck der Monopole zur Beeinflussung der Politik zu ihren
Gunsten. Wenn man private Monopole verhindem will, bedarf es dann einer wirksamen
Monopolkontrolle: der natiirlichen durch den Wettbewerb, aber auch der staatlichen in Form
der allgemeinen Rechts- und Wirtschaftspolitik und in Form einer besonderen unabhiingigen

Monopolaufsichtsbehérde und Karteligesetzgebung (siehe auch Miksch 1937:14-17).
b. Marktsicherndes und -konformes Staatseigentum

Verworfen hat die Ordnungstheorie, erstens, eine Monopolkontrolle durch SE: "Die
Verstaatlichung ven: Monopolen 15st das Monopolproblem nicht” (Eucken 1952:293). In
Gegenteil staatliche” Monopole konnen sogar noch monopolistischer handeln als private
Monopole, weil sie wirtschaftliche und politische Macht zusammenbailen. Staatliche Monopole
vermischen Aufseher und Beaufsichtigte miteinander (Bohm. 1937:161-189). Deshalb wurde
das Konzept ciner staatlichen aber mdglichst autonomen - Aufsichtsbehorde entworten.
Verworfen hat die Ordnungstheorie, zweitens, die Verstaatlichung und- damit SE an
Grundstoffindustrien wie etwa in Frankreich und England nach dem Zweiten Weltkrieg
praktiziert, weil diese verstaatlichten Induswien zur Wirtschaftslenkung benutzt werden sollen,
also zu einer Zentralverwaltungswirtschaft fiihren (Eucken 1952: 144).

‘Nicht verworfen hat die Ordnungstheorie die Existenz einzelner staatlicher
Unternehmen in der Marktwirtschaft. Erstens ist SE iiberall dort erlaubt, wo es markschaffende
und -absichernde Funktionen erfiillt. Das wurde immer wieder anhand der Diskussion um cinc

"Staatliche Zentral-Bank" deutlich (Eucken 1952:255-264), die ja eigentlich ein Paradoxon fiir
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Ordnungstheoretiker darstellte. Zweitens, ist einzelnes SE- iiberall dort erlaubt, wo es
marktkonform ist. Staatliche Unternehmen sind ‘“ertriiglich. ...[sofern]... sich solche
Unternehmungen in Wettbewerbsmiirkte cinordnen und die Preisbildung auf den Mirkten nicht
durch staatliche Subventionen an solche Werke: gestért wird" (Eucken 1952:271-272; éhalich
Miiller-Armack 1946:148-151). Marktkonform heifit: unter gleichen Bedingungen wie PE. zu
handeln ohne PE zu sein. SE kann sich dann sozusagen im Wettbewerb mit PE messen. Damit
bleibt aber offen, warum Unternehmen staatlich sein sollen, wenn sic wie private handeln
miissen? Drittens sind staatliche Unternehmen dort erlaubt, wo private Unternehmen nicht tiitig
sind, ndmlich beim Anbieten offentlicher Giiter (B6hm 1933:101). Das ist zwar aus Sicht einer
staatlichen Wirtschafispolitik ein Fortschritt, weil ein markikonformes Handlungsprinzip, aber
aus Sicht dkonomischer Effizienz fraglich, weil es gute dkonomische Griinde sind, die ein
privates Unternehmen dort nicht titig werden lassen (sofern man alle anderen staatlichen
Griinde einer Behinderung privater wirtschaftlicher Tiitigkeii ausgeschlosssen hat). Vertreter
der Sozialen Marktwirtschaft erlauben noch weitergehende Bereiche des SE, ndmlich, viertens,
die Ausiibung einer Liickenfiiller-Funktion und, fiinftens, die Durchfiihrung von

UmverteilungsmaBnahmen, insbesondere durch staatliche Sozialversicherungen:

Auch ist es marktwirtschaftlich unproblematisch, bestimmte Liicken der privaten Wirtschafl durch soviale
Veranslaltungen auszufiillen. So ist in der Vergangenheit das dffentliche Bankenwesen weitgehend in Liicken
des Kreditapparaics beim landwirtschaftlichen und kleingewerblichen Kredit sowie in der Pflege des
Spargeschifts eingetreten. Gleiche Miglichkeiten bestehen hinsichtlich des Wohnungsbaus, der durchaus einer
markiwirischaftlichen Ausgestaltung fihig ist, wihrend die bisherige Form der Wohnungsbaupolitik
lenkungswirtschafilich sehr problematisch war. DaB die Sozialversicherung zentral durchgefiihrt werden muB,
diirfte auch weiterhin angemessen sein. (Miiller-Armack 1948:197)

Zur Verstaatlichung bemerkte Miksch (1950:141) jedoch kurz: “"Warum
Verstaatlichung, warum Wirtschaftslenkung, die auf Verwaltungszwang hinauslduft? Um
sézial§ Schiiden zu beheben, die aufgetaucht sind? Sie lassen sich auf andere Weise beseitigen.”
Das waf gerade das Problem der Vertreter der Sozialen Marktwirtschaft. Sie suchen nach einer
staatlmhcn Soz1alpolmk ohne staatliche Intervention.

Dle oft kurzen und manchmal fliichtigen Ausfithrungen zum SE und der
Verstaatlichung erscheinen unangemessen fiir die Bedeutung die beides in der damaligen
Diskussion hatte.!! Sie sind aber immerhin ein Angebot der Ordnungstheorie an andere SE-
freundlichere Denkschulen, dem SE in gewissen Grenzen eine marktwirtschaftliche Funktion
zuzuornen: “Wenn wir jedoch ... die Frage der dffentlichen Unternehmungsform ohne die

allgemeine weltanschauliche Belastung diskutieren ... diirfte es heute durchaus moglich sein,

"' Man denke an dic Artiket 14 (Eigentum), Artikel 15 (Sozialisicrung), Artikel 87-89 (Gegmmndc
bundeseigener Verwaltung und B igentum) im Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland von 1949,
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einen gewissen Bereich Offentlicher Wirtschaftsbetitigung mit einer marktwirtschaftlichen
Ordnung in Einklang zu bringen." (Miiller-Armack 1946:148)

c Zusammenfassung

Die Ordnungstheorie hat die Rolle des PE und SE in der Marktwirtschaft konkretisiert. Sie
arbeitete heraus, daB PE seinen Charakter mit der Marktform dndern kann und vertrat die
Ansicht. daB private Monopole wohlstandsschidigend seien. Deshalb forderte sic eine aktive
staatliche Wettbewerbs- und Aufsichtspolitik, lehnte aber staatliche Monopole ab. SE lieB sie
als markschaffendes bzw. -absicherndes. Eigentum gelten. Dariiber hinaus kann
marktkonformes SE durchaus zugelassen werden. Auch kann SE als Liickenfiiller erlaubt sein,
d.h es kann iiberall dort titig werden wo keine private Umemeixmen titig sind. Gegeniiber der
Osterreichischen Schule betrachtete die Ordnungstheorie das SE differenzierter und fiir eine
groferen Bereich notwendig. Die Ordnungstheorie hat also bereits damals implizit die Frage
nach der kritischen Masse an SE fir das noch reibungslose Funktionieren -einer
Marktwirtschaft gefragt.

Fiir die Ordnungstheorie war es nur wichtig, daB PE dominiert und SE marktkonform
ist. Beide Eigentumsformen miissen dem obersten Prinzip staatlicher Wirtschaftspolitik
unterworfen sein: "Die Kernfrage der modemen Wintschafispolitik ...[ist]... die Herstellung
eines funktionsfihigen Preissystems vollstindiger Konkurrenz. .. Dies ist das
wintschaftsverfassungsrechtliche Grundprinzip” (Eucken 1952:254; Hervorhebung U.S.).

" Die Ordnungstheorie wiirde auf die Frage "Warum Privatisierung?” antworten: Weil PE

dominieren muB, damit das Preissystem wirksam werden kann.

3.  Die Volkskapitalismus-Konzeption (1950-70):

Egalitiires Privateigentum und Vermdgensbildung

Etwas spiter als die Ordnungstheorie und in Auseinandersetzung mit ihr bildete sich eine
Volkskapitalismus-Konzeption heraus. Sie verstand sich ebenfalls als eine theoretische
Alternative zur Zentralverwaltungswirtschaft (Nell-Breuning 1956, 1957, 1960, 1970). Die
Kernidee ist, durch cine breite und gleichmifBige Streuung des PE eine gleichmiflige

Vermdgensverteilung zu erreichen. Nicht der Staat — als abstrakter Vertreter aller Individuen

— soll Eigentiimer der Produktionsfaktoren und ihrer Eriréige sein, aber auch nicht nur wenige
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Individuen, sondem alle (das Volk) sollen- Miteigentiimer -werden. Da der- grisBte. Teil -der
Individuen Arbeitnchmer sind, hieB-das populire Motto. "Eigentumsbildung in-Arbeiterhand”,

bedeutete aber letztendlich immer "Vermogensbildung in Arbeitnehmerhand”.12

a. Volkskapitalismus
Der Ausgangspunkt ist, daf nach iiber hundertjihriger Entwicklung der Marktwirtschaft; aber
insbesondere nach zwei Weltkriegen, die- Vermogens- -und Eigentumsverteilung zufiillig,
willkiirlich und ungerecht sei. Das wiederum gefihrde die Institution PE, welche aber. eine
"naturrechtliche” Institution ist, d.h. "cine fiir -die Ordonung und das Wohlergehen der
menschlichen Gesellschaft unentbehrliche Einrichtung” (Nell-Breuning 1953a:5). ‘PE - sei
gefithrdet, weil die Eigentums- und Vermogenslosen seine Abschaffung, starke Beschrinkung
oder Verstaattichung fordern. Um aber PE zu erhalten und zu schiitzen, bedarf es. dann einer
anderen Eigentums- und Vermogensverteilung. Da aber die Neuordnung der Eigentums- und
Vermdgensverteilung nicht durch den Staates erfolgen soll, bedarf es anderer Mechanismen.
Nell-Breuning (1956:403-451) bevorzugte die Bildung von PE und-Vermogen, nicht
deren Umverteilung. Die Arbeitnehmer bzw. alle Individuen konnen z.B. direkt Beteiligungen
am Unternehmenskapital erwerben (Aktie, Investmentzentifikat); sie konnen direkr Kredite an
Unternehmen zur Verfiigung stellen (Investividhne); oder sie konnen auch verstirkt (damals)
ncue Finanzintermedifire (Investmentfonds) nutzen. Die [ndividuen sollen aber nicht nur
Miteigentiimer von Unternehmen werden, sondemn insbesondere auch Mit- oder Eigentiimer
von Grund-und Boden, Wohnungen und Eigenheimen (Nell-Breuning 1956:307-358). Im
Volkskapitalismus mit einer neuen Eigentumsverteilung wiirden sich die Vermdgensverteilung,
Kontroll- und Verfiigungsrechte und Leistungsanreize verindern. Die Verteilung zwischen
Arbeitslohn und Gewinn sollte nicht durch einfache Lohnerhthung zu Lasten der Gewinne
veriindert werden, sondern durch gine Gewinn- und Verlustbeteiligung der Arbeitnehmer. Die
Arbeitnehmer sollen Miteigentiimer wgrdcn, aber nicht m_)twendiger_weisq Unternehmer.
Arbeitnehmer sollten mitbesﬁmrﬁen k6n>ncn, trotzdem solllé: die Dispositibnsfréihcit des

Unternchmers nicht eingeschréinkt werden. Arbeitnehmer als Mitcigentimer kénnten auch

¢

12 ch%r Abschnitt beruht auf Slcgmund {1997). Oswald vonr Nell- Breumngs Ideen bcruhcn auf der
Katholischen Soziallehre. Er war der bedentendstc theoretischen Vertreter der Volkskapitalismiis- Konnpllon
in Deutschland. Ersies Motto Nell-Breuning (1953a), zweites Motto' (1953b); spiiter schrieb er: "Da. ist ja
tiberall von Exgenlumsblldung di¢ Rede, wie denn auch mir selber der MiBgriff unterlaufen ist, das Schrifichen

. 'Eigentumsbildung in Arbeiterhand’ zu betiteln, wihrend es sprachlich richtig 'Vermogensbildung'. heilen
miiBtc" {NeH-Breuning 1961:100).
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mehr unmittelbares Interesse an den von ihnen produzierten Giitern und Leistungen zeigen
bzw. die Produktionsmitte] verantwortungsbewulter einsetzen, d.h. die "Enifremdung" der
Arbeitnehmer aufgehoben werden, was aber auch durch andere Mafinahmen als die breite und

anonyme Streuung von Eigentumsanteilen moglich sei, etwa durch Primien.
b.  Volksaktienprivatisierungen!3

Obwoh! Nell-Breuning nicht eine Privatisierung von SE als Weg zur Vemlbgénsbildung in
Arbeitnehmerhand vorschlug, akzeptierte er die Idee, Kleinaktien als Mittel zur
Vemégensbildung zu verwenden.14 Von da aus war es dann nur noch ein kleiner Schritt,
vorhandenes SE fiir eine gleichmiBigere Eigentums- und Vermdgensventeilung einzusetzen.
Das umso mehr, als Politiker sich davon eine Initialziinduné der Kleinaktienausgabe bei
privaten Unternehmen erhofften (Loesch 1988:133). Es kam fiir damalige Verh#ltnisse zu
umfangreichen Volksaktienprivatisierungen, zuerst in Osterreich (1957-1961) und dann in
Deutschland (1959-1965). .

In Deutschland war das Hauptziel der Volksaktienprivatisierung deckungsgleich mit
dem Ziel des Volkskapitalismus: eine gleichmiBigere Vermogensverteilung der Bevolkerung
zu erreichen (Breidbach 1960:52-56; Himmelmann 1986:51; Losch 1987:25, 1988:128-129;
Knauss 1993:66, 142). letztendlich emeichte die Volksaktienprivatisierung _ihr Hauptziél
jedoch nicht. Loesch — ein Befiirworter dffentlicher Unternehmen — schrieb: 15

Die Volksaktienemissionen erbrachten in den fiinfziger und sechziger Jahren im Sinne der erwarteten
Eigentumsbildung keine Ergebnisse. Viele Arbeitnehmer behielten die verbilligten Aktien nicht linger als die
Dauer die Sperrfrist. Inzwischen [in den achtziger Jabren] wechselten die emittierten Aktien ihre Besitzer
mehrmals und befinden sich heute im wesentlichen bei den Gruppen und Personen, die ohnehin einen Teil
ihres Vermdgens in Aktien anlegen, (1987:26) )

Deutsche Kleinaktioniire verkauften innerhalb weniger Jahre ihre Aktien wieder, weil ihnen die
Aktic als Sparform zu riskant war; weil sie als Begiinstigte ihre geldwerten Geschenke

(Sozialrabatte, -kurse, -dividenden) in Geld umwandelten‘, um es konéumtiv m verwen‘dcn' oder

13 Dieser wirtschaftsgeschichtliche Abschnitt wird eingefiigt, weil er drei Dinge zeigt. Erstens wird auch die
Wirtschaftsgeschichte der Privatisierung durch die Dogmengeschichic der Privatisicrung, also den
Auffassungen zu PE und SE, bestimmt. Zweitens waren die Volksaktienprivatisierungen historischer Vorltufer
spiterer Volksaktienprivatisicrungen, z.B. in GroBbritannien, und Voucherprivatisierangen, z.B. der
Transformationslinder. Drittens war m.E. diese erste deutsche Erfahrung mit Massenprivatisierungen wichtig
fiir die Gestaltung der Privatisierungspolitik in Ostdeutschiand.

14 per Wissenschafiliche Beirat beim Bundeswirtschafisministerium, dessen Mitglied Nell-Breuning war,
verfaBte 1950 ein Gutachten mit dem Titel "Struktur- und konjunkturpolitische Fragen der
Einkommensverteilung” indem er den Besitz von Kleinaktien als einen Weg zu einer gerechieren
Einkommens- und Vermdgensverteilung sah. (Wiederabgedruckt in Nell-Breuning 1953b:429.)

15 Ausfihrlicher Loesch (1988:136-137) fiir Osterreich und (141-145) fiir Deutschland.
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in der die methodologlschen Grundlagen gelegt™ “Wurden, wie das Konzept der
Transaknonskosten die Auffassung der Verfiigungsrechte als ein Biindel von Giltern, die
Nutzen-Kosten-Abwigung bei der Schaffung von Eigéntum. Die zweite Stufe bildeten
insbesondere die Arbeiten von Alchian (1965), Demsetz ‘(19'6"6,' 1967), Alchian und Deinsetz
(1972, 1973) und Cheung (1969, 1970).16 Die dritte Swfe kann éb Mitte’ der ‘1970er Jahre
arigesétzt werden, weil sich ab dieser Zeit einzelne eigenstindige Forschungsprogramme
entwickelten, wie z.B. die Transaktionskostendkonomik wmit- den Konz.cpten des
Opportunismus und der Kapitalspezifitit (Williamson 1975, 1985) und die Prinzipal-Agenten-
Theorie mit dem Konzept der Anreizkompatibilitit (Ross 1973, Jenscn und Meckling 1976,
Fama 1980). Dazu zihlen aber auch weniger bekannte Ansiitze — man kann vielleicht noch.
nicht von Forschungsprogrammen sprechen —, wie der MeB- und Zuordnungsansatz von
Barzel (1989) und der politische Vertragsansatz von Liﬁmap (1989). Die bisher beste
Zusammenfassung bietet Eggertsson (1990). ,

Die Hauptaussage der Theorie der Verfiigungsrechte ist, daB die "Institution Eigentum”
die Allokation von Ressourcen und Giitern be¢influt: "From a practical standpoint, the crucial
task for the new property rights approach is to show that the content of property rights affects
the allocation and use of resources in specific and predictable ways” (Furubotn und Pejovich
1974:1139), Der Inhalt, die Zusammensetzung und die Ausilbung der Verfiigungsrechte
definieren eine Eigentumsform. Die Verfiigungsrechte haben jeweils unterschiedliche Kosten
und Nutzen und wirken sich so verschieden auf die wirtschafiliche Leistung aus. Jede
Eigentumsform muB dann einen komparativen Kostenvorteil aufweisen, sonst wire sie durch
eme andere kostensparende FEigentumsform ersetzt- worden. Aufbauend auf = diesen
éédénkcng'a:ngen hat sich die Theorie der Verfiigungsrechte in allen Entwicklungsstufen mit
der Begriindung der Privatisierung beschiftigt. Im folgenden Kapitel werden dic ersiéri beiden
Stufen behandelt und weiter unten die dritte Stufe, wobei dann nur Prinzipal-Agenten-

Privatisierungstheorien betrachtet werden.
‘a. Biindel von Verfﬁgungﬁrechten

Eigentum ist nicht eine Bezichung zwischen Individuen und Gegensténden, sondern zwischen

shidividuen in bezug auf die Verfligung tiber Gegenstinde. Verfligungsrechte sind !'sanctioned

16 Siche. .den Sammelband "The Economics of Property Rights” (Fumbmn und Pej()vlch 1974) mit Amkcln
verschiedener Autoren aus der "Griinderzeit” der Theorie dor Verfilgungsrechte. Siche duch dic Sammetbande
von Alchian (1977) und Demsctz (1988b, 1989).
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behavioral relations among men that arise from the existence of things and pertain to their use”
(Furubotn und Pejovich 1974:3) und manifestieren sich in Gewohnheitsrechien, Regeln,
langfristigen Beziehungen oder juristischen Gesetzen. Es sind Verhaltensvorschriften, die
individuelles Verhalten normen und beschrinken, und somit Institutionen im Sinne von North
(1992:5), der sie als "the humanely devised constraints that shape human interaction” definiert.

Die Sichtweise Verfiigungsrechte vereinzelt und differenziert zu betrachten, ist aus der
Rechtswissenschaft entommen. In der Rechtswissenschaft und -sprechung hat man schon sehr
lange verschiedene Verfiigungsrechte unterschieden (siehe z.B. Liebs 1987:148-187; Schlosser
1988:55-57). Bereits im Romischen Recht gab es differenzierte Verfiigungsrechte wie
Nutzungsrechte, Uberleitungsrechte, Kontrollrechte, Pachtrechte, Aufbewahrungsrechte,
Ubertragungsrechte. In  der modemeren Rechtswissenschaft wird  selbst  bei
Veraligemeinerungen noch sehr differenziert, so z.B. H(—)noré (1961) mit allein elf
Verfiigungsrechten.!7 Die vielen juristischen Verfiigungsrechte werden in der Theorie der
Verfiigungsrechte zumeist zu drei Verfligungsrechten zusammengefaBt:
~ dem Nutzungsrecht (right to manage a firm, right to use an asset, right to change the form

and substance of assets), )
— dem Gewinnrecht (right to profits, right to residual income, right to capture benefits from
the use of assets) und
- dem Ubertragungsrecht (right fo transfer or to terminate the rights) (Furubotn und
Pejovich 1974:4, Pejovich 1990:27-29).
Das ist fiir viele Skonomische Betrachtungen hinreichend. Mehrere Verfiigungsrechte bilden
¢in Biindel von Verfligungsrechien, die einem Individuum oder maximal einer Kleingruppe von
Individuen gehéren kann. ’

Das Biindel von Verfiigungsrechten kann von den Besitzern in  einzelne
Verfiigungsrechte zerlegt werden und auch wieder beliebig zusammengesetzt werden. Wenn
dies der Fall ist, dann kann es eine Spezialisicrung der Eigentlimer geben, genaun in der Weise
wic es eine Spezialisierung der Produzenten gibt. In der Tat findet man in der Wirtschaft nicht
nur verschiedene Professionen wie Bauern, Handwerker, Techniker, Finanzkaufleute sondern

auch verschiedene Eigentiimer wie Pichter, Genossenschafter, Manager, Aktienbesitzer.

Ly "Ownership compromises the right to posses, the right to use, the right to manage, the right to income of a
thing, the right to the capital, the right to security, the rights or incidents of transmissibility and absence of
term, the prohibition of harmful use, liability to execution, and the incident of residuarity: this makes eleven
incidents." (Honoré 1961:79)
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Man kann drei Arten des Zerlegens unterschieden (Alchian 1965:132-136). Erstens,
beim Separieren wird das Biindel in unterschiedliche ‘Verfligungsrechte zerlegt. Zweitens, beim -
Teilen wird das Biindel oder auch.ein einzelnes Verfiigungsrecht in identische Anteile, zerlegt. -
Drittens, beim Differenzieren ‘wird das Biindel oder ein einzelnes Verfiigungsrecht. genauer
bestimmt und modifiziert;. es kann:z.B: nur Setlich-oder zeitlich beschrinkt gelien. Bei groBen .
Aktiengesellschaften- kann~ man: sehrivdeutlich-. alle - ‘drei - Arten < .des .Zerlégens: von
Verfligungsrechten- am Unternehmen feststellen:-So ist- das Nutzungsrecht gesondert und an
Unternchmensmanager abigetreten iworden: Die' Gewinn+und: Ubertragungsrechte sind.in einer
Stammaktie gleichmiBig - gestiickelt und - werden. :von-: Aktienbesitzern +: besessen: - Bei
Vorzugsaktien kann man eine .Kombination aus Separieren: und- Teilen sehen.. Optionen- auf
Aktien bilden ein gutes Beispiel: fiir das - Differcnzieren. vonr-(in diesem Falle: kiinftigen)
Verfiigungsrechten. Und je nachdem wie die Vcrfiigungsrécl;tc zerlegt und zusammengegetzt
sind, ergeben sich unterschiedliche-Eigentumsformen mit unterschiedlichen Anreizsystemen,
Kosten und Gewinnmiglichkeiten. PE und SE sind solche Biindel von Verfiigungsrechten. (In
dieser ersten dogmengeschichtlichen Betrachtung wird von der Vielfalt des PE, des SE und

seiner Mischformen abstrahiert).
b. Entstehung und Arten von Verfiigungsrechten

Die Schaffung von Verfiigungsrechten und Biindeln von Verfiigungsrechten werden, bei der
Theorie der Verfiigungsrechte nicht als rechtsschdpferische Leistung im Sinne einer
Verwirklichung eines Rechtsgedankens gefafit, sondern als rationale Handlung von Individuen
mittels einer Nutzen-Kosten-Abwigung. Den Ausgangspunkt fiir diese Betrachungsweise
bildet. die Demsetz-These: "that property rights develop to intemalize externalities when the
gains. of internalization become larger than the cost of intcrnalization“‘_,(Qems_etz }9@7}.;»10’[).
Demsetz's Idee war letztendlich ein Eigentumsangebots- und -nachfragemodell. _Inﬂ,spi_iv_;cren
Internalisierungsmodellen (Anderson und Hill 1975, Umbeck }981, _Fielq_-‘119_'89)_,:udie als
Privatisierungsmodelle verstanden werden konnen,  wurden die .Kostt;:n: der. Abgrenzung
entscheidender Erkldrungsfaktor. Die Technologie der Abgrenzung oder, die Priiferenzen der
Individuen fiir unterschiedliche Eigentumsformen wurden vorerst konstaht vorausgesetzt. Im
Anhang wird Fields "Privatisierun'gsmodell" dargestellt, um die Analogie zwischen
Internalisicrung, d.h, des Ausschiusses wvon Individuen i{iber die Verfligung an
Produktionsfaktoren und Giitern, und Privatisierung und die Modellmechanik zu zeigen. Fields
Modelt der optimalen Eigentumsgemeinschaftén, aber ‘auch Anderson und Hills M_(')déll der
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optimalen Internalisierungsanstrengungen und Umbecks Modell des optimalen
Gewaltgleichgewichts beruhen alle auf einem "Management der Grenzziehung" (boundary
management; Field 1989:326, FuBnote 11).

Demsetz (1967) und Alchian und Demsetz (1973) benutzen die Abgrenzung des
Eigentums in ihrer nunmehr klassischen Unterscheidung von Verfiigungsrechtsbiindeln als
wichtigstes Unterscheidungskriterium. Sie unterscheiden Gemeineigentum  (communal
property), SE (stqte property) und PE (private property).!8 Man kann sich die Unterscheidung
sehr gut bei Verfiigungsrechten an Grund und Boden vorstellen. Beim Gemeineigentum ist der
Boden jedem gehirig. Jedes Individuum darf ihn zu seinem Zwecke nutzen und andere
Individuen konnen davon nicht ausgeschlossen werden. Es gibt keine Abgrenzung der
Verfiigungsrechte; jeder hat Zugang. Streng genommen ist es in der Demsetz-Alchian-
Unterscheidung Nicht-Eigentum. Bei Gemeineigentum tritt dann das Problem der Ubernutzung
auf, the tragedy of commons, weil jedes Individuum das Recht auf Nutzung und Ertriige des
Bodens hat, ohne die Kosten dafiir tragen zu miissen. Beim SE ist "der Staat" Eigentiimer der
Verfiigungsrechte, also die den Staat kontrollierenden und bildenden Individuen. Sie regeln den
Zugang auf dem politisch-biirokratischen Markt und kénnen per Staatsgewalt jedes einzelne
Individuum von der Nutzung der Verfiigungsrechte ausschlieBen. Beim SE tritt dann ein
Problem ein, dal man mit the tragedy of state property bezeichnen kann, weil im Prinzip jede
Entscheidung iiber die Schaffung oder Zuordnung von Verfiigungsrechten eine politische
Entscheidung ist. Damit gibt es bei solchen Entscheidungen einen politischen Preis, da die
Nutzen-Kosten-Abwiéigungen auf einem politischem Kompromifl beruhen. Der politische Preis
diirfte in der Regel vom wirklichen Marktpreis abweichen, weil er das Ergebnis
auflerSkonomischer Prozesse ist; insbesondere verteilungspolitischer Ziele und kolliektiver
Wahlmethoden mit Mehrheitsentscheidungen. Beim PE ist der Boden einzelnen Individuen
gehorig. Sie konnen andere Individuen von der Nutzung ausschlieBen, sei es durch ihre
individuelle physische Stirke, wie beim Goldrausch in Kalifornien im 19. Jahrhundert (siehe
Umbeck 1981), sei es durch allgemein anerkannte Konventionen und Traditionen ohne
Vorhandensein eines Staates, wie etwa in Island im Mittelalter (Eggertsson 1990:281-316),

18 per Begriff Gemeineigentum ist nicht ganz zutreffend, weil er eine Gemeinschaft oder Gemeinde als
Voraussetzung hat, die einzelne Zugangsregelungen gefunden hat, z.B. fiir bergliches Almland. Das wire aber
bereits SE. Der Begnff Gemeineig wurde in Ermangelung cines besscren Begriffs verwendet; aber auch
deshalb, weil er die Eigentumsform mit dem offensten Zugang bezeichnet.

Rechtswissenschafiler tibernehmen manchmal diese dreiteilige Unterscheidung, wie Epstein (1994:27-33)
oder Waldron (1988:37-42). Sie haben aber auch cigene Unterscheidungen, z.B. die von Becker, L. (1984:76)
aufgezithlten positiven (Unterstittzungs-) und negativen (Nichteinmischungs-) sowie allgemeinen (Menschen-)
und speziellen (unter bestimmten Bedingungen zutreffenden) Rechte.

Bereits die katholische Soziallehre kannte die drei Verfiigungsrechisbiindel (Nell-Breuning 1951).
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oder Sei es mit Unterstiitzung  des Staates, wie etwa einem Rechtsstaat mit einerm’
Privatrechtssystem. Beim PE werden die Verfiigungsrechte an Grund und Boden “durch
Marktpreise realloziiert, S e

Aus der Demsetz-These und der Demsetz-Alchian-Unterscheidung ergibt sich,
gegeniiber Gemeineigentum sind sowohl SE als auch' PE exklusives Eigentum. Jedoch
unterscheiden sich SE und PE in der Anzahl der Eigentiimer und der GroBe des Eigentums und
damit den Kosten der Zuordnung der Verfiigungsrechte und den Kosten der
Eigentumssicherheit. Eigentum wird in der Theorie der Verfiigungsrechte privater, je weniger
Eigentiimer pro Eigentumseinheit es gibt, je transaktionskostensparender die Verfiigungsrechte
zugeordnet werden, und je sicherer die Verfiigungsrechte vor Verletzung durch andere
Individuen sind.

-Es ist aber nicht eindeutig, da die Anzahl der Eigemiimer die Privatheit odet
Staatichkeit von Eigentum bestimmt, wenn man sich z.B. kommunale Unternchmen auf der
einen Seite und multinationale private Aktiengesellschaften auf der anderen Seite vor Augen
fithrt, Es ist jedoch plausibel, dafl mit der Anzah! der Eigentiimer am Unternehmen dic Kosten
iiber eine (z.B. durch Wahlen vermittelte) politische Zuordnung von Verfiigungsrechten grofier
sind als die iiber ein€ (z.B. durch Borsen vermittelte) preisliche Zuordnung, und, dafl seibst bet
kommunalen Unternchmen letztendlich alle Individuen des betreffenden Territoriums als
Teileigentiimer betrachtet werden miissen. Alchian hat die Anzahl der Eigentiimer als
hauptsiichlichen Bestimmungsgrund fiir PE sogar verneint (1965:146, FuBnote 5) und dafiir die
Haridelbarkeit der Verfiligungsrechte hervorgehoben.

c Handelbarkeit von Verfiigungsrechten und Coase-Theorem

Alchian .(1965:137-148) hob als wesentlichen Unterschied zwischen PE und SE die
Handelbarkeit der Verfiigungsrechte hervor. In einem ‘Beispiel 148t er dic Gesantzahl der
Eigéntiimﬁ':’r (nicht aber der Eigentiimer pro Unternehmen) und deren Zielsetzungen {(Gewinn)
kontani und fragt zu welchen Ergebnissen die Handelbarkeit der staatlicher Verfiigungsrechte
fiihren wiirde: Angenommen 100 Eigentiimer besitzen jeweils 1/100 Anteil an jedem von 10
(staatlichen) - Unternehmen. Jeder Eigentiimer erwirtschaftet durch Auvfteilung seiner
Arbeitsi;:istung pro Unternehmen einen Gewinn von 1.006 DM (10.000 DM geéamt). Dann
erhilt er 17100 pro Untqmchmen, also 10 DM (100 DM gesamt), und von den 99 anderen
Miteigcntﬁmerﬁ je 10 DM ptp Umemehm:en, also 990 DM (9.900 DM gesamt). Insgesamt

sind somit 100 DM Einkommen bei- jedem einzelnen Eigentiimer direkt von seiner
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Arbeitsleistung abhingig und 9.900 DM nicht. Nach Zulassung der Handelbarkeit von
Verfiigungsrechten (Privatisierung) kommt es in Alchians Beispie!l zu einer Konzentration der
Verfiigungsrechte unter der einzigen Bedingung "that there be at least on person who prefers
to make himself less dependent upon other people's activities” (ebd.:142). Alchian nimmt als
Endzustand eine Situation, wo z.B. 100 Personen jeweils 1/10 Anteil pro (privaten)
Unternehmen besitzen, d.h. jeder Eigentiimer spezialisiert sich auf ein Unternehmen. Der
individuelle Gesamtgewinn von 10.000 DM entsteht jetzt nur in einem Untermnehmen und der
einzelne Eigentiimer erhilt 1/10, also 1.000 DM, und von den 9 anderen Miteigentiimern 9.000
DM (gesamt wiederum 10.000 DM). Nun allerdings sind 1.000 DM bei jedem einzelnen
Eigentiimer direkt von seiner Arbeitsleistung abhingig und nur 9.000 DM nicht.

Dieser Gedanke von Alchian, daf die Handelbarkeit von Verfiigungsrechten der
wesentliche Unterschied zwischen SE und PE dargestellt, ist duBerst bedeutungsvoll.19 In
Alchians Beispiel ergibt sich ein Konzentration der Verfiigungsrechte aus den Vorteilen der
Spezialisierung der Eigentiimer (daher die Priferenz fiir mehr Unabhiingigkeit), welche die
Arbeitsleistung der Eigentiimer enger mit dem Gewinn aus der Arbeitsleistung verbindet.
Alchian zeigt also, daB sich mit der Handelbarkeit der Verfiigungsrechte bei PE das
Anreizsystem der Eigentiimer in Richtung eines erhhten Arbeitsanreizes #ndert.

Doch die Nichthandelbarkeits-Kritik am SE ist fundamentaler. Wenn man davon
ausgeht, daB “people differ in their talents as owners ...[and]... attitudes toward risk [and
beliefs about the prospects of future values of the assets]" (Alchian 1965: 140, 142), dann ist
der Tauschhandel von Verfligungsrechten ein Huferst effizientes Auswahlsystem, um die

fihigsten Eigentiimer herauszufinden:

And it [the right to buy and sell shared ownership rights voluntarily] concentrates the control or management
with those who believe they are relatively most able at that task—and these beliefs can be tested with the less
able being eliminated more surely in private ownership than in public because (1) the evidence of poor
management and the opportunity to capture wealth gains by eliminating it is revealed to outsiders by the lower
selling price of the ownership rights, (2) the specialization of ownership functions is facilitated, and (3) the
possibility of concentrating one's wealth in certain areas permits greater correlation of personal interest and
effort in line with wealth holdings. (Alchian 1965:145-146)

Wichtigste Ergebnisse der Einfiihrung der Handclbarkeit (Privatisierung) ist somit das
Entstechen eines Preissystems fiir Verfligungsrechte einzelner -Unternehmen. Wihrend die
Osterreichische Schule diese fundamentale Aussage fiir ein ganzes Wirtschaftssystern machte,
wiederholte die Theorie der Verfiigungsrechte das gleiche Argument fiir einzelne

19 Bereits Coase (1959) hat die Wichtigkeit der Handelbarkeit von Verfiigungsrechten fiir dic bestmbgliche
Verwendung der Produktionsfaktoren hervorgehoben als er fiir eine Versteigerung von (zuvor definicrten
Verfiigungsrechten an) Frequenzen plidierte.
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Untemehmen. Mit Hilfe der Signale des Preissystems konnen die Verfiigungsrechte ‘an
Produktionsfaktoren effizient alloziiert werden. So kénnen die fihigsten- Eigentiimer: gefunden
werden genauso wic bei der Giitererstellung die fahigsten Produzenten. Die Eigentiimer suchen
sich selbst das Anreizsystem (z.B. cin bestimmies System der Unternehmenskontrolle);. welches -
ihren Bediirfnissen am besten entspricht genauso wie Produzenten ihre Technik .wihlen.
Letztendlich wird einc rationale Arbeitsteilung der Figentiimer erméglicht genauso wie eine
rationale Arbeitsteilung der Produzenten. -

Damit wird es auch verstindlich warum viele Privatisierungen mit Teilprivatisierungen,
kleinen Privatisierungen, ersten Runden, kleinen Tranchen des Anteilsverkaufs, etc. beginnen:
Ein Staat als reiner Verkdufer und die Privateigentiimer als Kdufer suchen ersteinmal nach
Anhaltspunkten, wieviel das SE schitzungsweise wert sein konnte. Der Wert ist vorher nur
aufgrund von Buchwerten (man beachte die Parallele zu Arbeitswerten _in  der
Kalkulationsdebatte) oder schitzenden Vergleichen von Wenén aus dem Privatsektor bekannt.
Auch entstehen mit solchen "Privatisierungstests” erste Preissignale, die helfen, die jeweils
besten Privateigentiimer zu attrahieren.

Wenn bei SE kein Marktpreissystem fiir Verfiigungsrechte existiert, miissen Substitute
der Eigentiimerauswahl benutzt werden — ganz analog der Suche der Planwirtschaftler,
Marktsozialisten und Syndikalisten nach Wettbewerbs- und. Eigentumssubstituten. Es gibt sie,
etwa- in der Form der politischen Wahl und Abwahl von Managem, der- biirokratischen
Auswahl nach dem-Senioritétsprinzip, oder der zufilligen Bestimmung von Zeitrdumen der
Eigentiimerschaft.. Wenn im SE der Miteigentiimer ("Aktienbesitzer”) seine Anstrengungen
nicht kapitalisieren kann, da er nicht verkaufen kann sondern Zwangscigentiimer ist, und die
Eigentiimeranreize geringer sind, wird er seinp Verfiigungsrechte weniger ausiiben als im PE.
Die Kontrollsysteme verdindern sich dadurch weg * von Gkonomischen Anreizen,
Leistungsorientiertheit un(i standiger Anpassung an die Gegebenbheiten hin zu politischen und

.idecl)logischen Anreizen, dlcichfdrtnigkcit und ‘langfristiger Pauschalisicrung. Beispiele dafiir
sind offentdiche Uberzeugungsarbeit; Vermittiung  eines "Staatsethos”, automatische
Lohneinstufungen entprechend Alter, Region oder Titel; Beamtentum; Amtsbesitz und -titel
(dndeutungsweise schon Alchian 1965:146-147). Aus diesen Uberlegungen ergibt sich, daB SE

hahere Transaktionskosten hat als PE, die fihigsten Eigentimer auszuwihlen.20

20 Das soll nicht heiBien, daB es keine Ausnahmen gibt oder, daB im PE nur preisliche Auswahlmechanismen
existieren, Doch ist der Anreiz zur Entwicklung cines Preissystems und »ur Entwicklung von besseren
Anreizsystemen unter PE ausgepragter. Als jiingeres treffendes Beispiel kann das Gesundheitswesen angefiihrt
werden, bei eine Teilderegulierung der Mirkte fiir Gesundheitsprodukie-und -dienstleistungen und somit dic
Herausbildung von Marktpreisen mit einer Spezialisierung, Konzentration und Rekombination der staatlichen,
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Die fundamentale Nichthandelbarkeitskrittk am SE durch die Theore der
Verfiigungsrechte hat aber mit einem dogmenhistorischen Paradoxon zu kimpfen, weil im
Coase-Theorem die Hypothese aufgestellt wird, daB es unwichtig ist wer die Verfligungsrechte
besitzt, seien cs Individuen im Staatsdienst oder Individuen in der Privatwirtschaft.
Urspriinglich hat Coase das Theorem so ausgedriickt: "But the ultimate result (which
maximizes the value of production) is independent of the legal position if the pricing system is
assumed to work without cost” (Coase 1960:104). Das Coase—_Theorem besagt, dafl in einer
Modellwirtschaft mit Null-Transaktionskosten die Zuordnung der Verfiigungsrechte
gleichgiiltig ist, weil die Individuen sich in Vertriigen immer einigen werden, sofern sie einen
gemeinsamen hoheren Nutzen erzielen kﬁnnen "With zero transaction costs, produccrs would
make whatever set of contractual arrangements was necessary to maximize the value of.
production" (Coase 1988a:175). Das Coase-Theorem wurde und wxrd viel diskutiert (siche
"Coase-Theorem” in The New Palgrave Dictionary 1987) und es kann nicht die ganzé
Diskussion dazu verfolgt werden.2! Vielmehr sollen folgende Punkte hervorgehoben werden,
weil sie in der Literatur wenig beachtet werden, aber wichtig sind fiir Privatisierungen, bei
denen es hiufig zum ersten Mal zum Tauschhandel von Verfligungsrechten kommt:

(i) Bevor Verfiigungsrechte zugeordnet werden und bevor sie gehandelt werden,
miissen sie wohldefiniert worden sein: "Of course, if market transactions were costless, all that
matters ... is that the right of various parties should be well defined and the results of legal
actions easy to forecast” (Coase 1960:119). Insbesondere die Definierung, also Schaffung von
Verfligungsrechten ist keine triviale Tétigkeit. Coases Ranger besitzt bereits Rinder und sem
Farmer bereits Land; neben vielen anderen Verfilgungsrechten, Die Schaffung von
Verfiigunsgrechten hat selbst Opportunititskosten. Sie verlangt einen Definierer und/odér
Definitionsmechanismus (siche Demsetz-These) und e¢ine Anerkennung durch die Besitzer
geschaffener Verfiigungsrechte. Da der Staat aber wesentlicher EinfluBfaktor bei der Schaffung
von Verfiigungsrechten und deren Sicherheir ist, ist zu vermuten, 'daB er staatliche
Verfiigungsrechte anders definiert und sichert als private,'weil man sich selbst immer anders

behandelt als andere. In der Tat gibt es dann sogar zwei Rechtssysteme, das dffentliche Recht

halbstaatlichen und privaten Eigentumsformen cinherging, die eine Tendenz zur Privatisierung aufweisen.
Man beachte auch dic jingsten Anderungen der Eigentiimerstrukturen in allen Netzwerkindustrien, die
deregulicrt und/oder privatisiert wurden Telekommunikationsindustrie, Eisenbahnwesen, Wasser-, Energle-‘
und Gasversorgung.

21 Coasc kritisierte spéter die theoretische Anwendung des Coase-Theorems: "The world of zero transaction
costs has often been described as a Coasian world. Nothing could be further from the truth” (1988a:174).
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und das Privatrecht. Staatliche Unternehmen uﬁtérliegen zwei Rechtskreisen, private
Untermehmen nur einem. -

(i) Die Zicle der Vertragspartner sind entscheidend, weil eé die Wahl der
okonomischen Mittel und die Vertragsbedingungen bestimmt. Wihrend bei Coase Ranger und
Farmer klar Einkommensmaximierung betreiben, muB bei einer erweiterten konomischen
Analyse von Institutionen und der Zuordnung von Verfiigungsrechten von  einer
Nutzenmaximierung der Individuen ausgegangen werden (Furubotn und Pejovich 1974:1, De
Alessi 1983a, b).22 Doch das ist nur der erste Schritt, weil dann die inhaldichen Komponenten
des Nutzens bestimmt werden miissen, Das ist insbesondere bei SE “wichtig. In der
skonomischen Literatur haben sich drei Nutzenmaximierungsaxiome durchgesetzt, abhingig
von dem Drang eines Individuums innerhalb eines institutionellen Systems zu {liberleben:
Unternehmer maximieren den Gewinn auf dem Markt, P(Slitii(er maximieren die Anzahl der ~
Stimmen bei einer Wahl, Biirokraten maximieren die Budgetgx"iil.’)e ihres Verwaltungsbereiches.
Wie wiirde bzw. miite der Farmer bei Coase handeln, wenn er z.B. Besitzer von staatlichem
Land wire? Wiirde er eine Maximierung des Einkommens anstreben? Oder welches
abweichendes Ergebnis wiirde sich einstellen, wenn der Staat als dritte Person sogar zu Null-
Transaktionskosten in die private Zuordnung von Verfiigungsrechten eingreifen bzw. das
Eigentum des Rangers und Farmers verstaatlichen wiirde? In der Tat erwuchs 'Co:ases Artikél
gerade aus dem Miflbehagen von staatlichen Losungen fiir die Zubfdnung von
Verfiigungsrechten: Pigousteuern, Verursacherprinzip, oder Produktionsverbot (Coase
1960:95).' Es ist also anzunehmen, daB sich bei Vertrigen mit oder in" SE nicht
notwendigerweisc einkommensmaximierende Losungen fiir beide Sciten ergeben.

(ili) Wichtig bleibt in Coases Betrachtung, daf Vertriige geschlossen werden. Das
heit, bevor die Nachteile eines bilateralen Monopols diskutiert werden (siehe z.B. Veljanovski
1982 odcr dic fundamentale Transformation von ex-ante wettbewerblichen Bieterwettbewerb
zu ex- p0§t bllateraler Vertragserfiillung bei Williamson 1985:70-72) und Mafinahmen zu seiner”
Besemgung, muB ersteinmal sein Vorteil hervorgehoben werden, nimlich daB es doch besser
ist uberhaupt freiwillige Vertrage zu schlieBen als gar keine oder andere Formen der
Konfliktbewiltigung zu suchen, insbesondere physische Gewalt. Nur so konnen Preise

cntstehen (auch im bilateralen dynamischen Monopol), die anderen (auch potenticllen)

22 probleme der begrenzien Rationalitdt (bounded rationality) werden hier nicht erdriert. Bei der begrenzien
Rationalitat bereiten m.E. nicht so sehr die begrenzte Informationsverabeitungskapazitit von. Menschen, die
Unvorhersehbarkeit der ganzen Zukunft oder die unterschicdlichen Fihigkeiten und Fertigkeiten von
Menschen theoretische Schwierigkeiten, sondern die Falle menschlichen Verhaltens, dic nicht-rational smd im
psychologischen Sinne von krank, eingetriibt und manipuliert.
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Wettbewerbern als Signale dienen und die eine zumindest im wohlfahrtsékonomischen Sinne
teileffiziente dkonomische Losung moglich machen.

Unter der Annahme, daB bei Null-Transaktionskosten Informationen kostenlos zur
Verfiigung stehen, perfekte Voraussicht besteht, Vertriige kostenlos verhandelt, geschrieben
und ausgefithrt werden k6nnen und unter der Annahme, daB die Vertragspartner sich an einem
Vertrag oder Tausch beteiligen wollen (Partizipationsschranke), hiingt das Coase-Theorem nur
noch von einer wichtigen Bedingung ab, niimlich der vollkommenen Vertragsfreiheit. Doch SE
ist zumindest in einem Punkt nicht frei bei der Vertragsgestaltung, nimlich bei der
Handelbarkeit ihrer Verfiigungsrechte. Das Coase-Theorem gilt somit nur fiir handelbare, d.h,
private Verfiigungsrechte. Das Coase-Theorem verneint also nicht eine Privatisierung, sondern
begriindet sie sogar mit. In der Realitiit findet man dann auch oft viele Zwischenformen, weil
sich der Staat der okonomischen Notwendigkeit nicht entzichen kann. Im Ringen um-
Aufrechterhaltung des SE (Nichthandelbarkeit) und dem Drang nach Privatisierung
(Handelbarkeit) kommt es dann doch zu Teilprivatisierungen (gegenseitigen Vorteil), mit
unterschiedlichen Formen des Zerlegens und Kombinierens von Verfiigungsrechten. Es gibt
z.B. die Staatspacht oder das Einkaufen von Managem (Separieren), Staatsunternehmen mit
Privatbeteiligung (Teilen), und periodische Versteigerungen von einzelnen Verfiigungsrechten
(zeitliches Differenzieren).

Das Coase-Theorem relativiert aber die Wichtigkeit des Privatisierungsverfahrens.
Unter idealen Bedingungen postuliert es, da8 das Privatisierungsverfahren unbedeutend ist fiir
die effiziente Allokation der Verfiigungsrechte, weil entweder in der Erstallokation
(Privatisierung) alles vorausbedacht und kostenlos zugeordnet werden konnte oder weil sich in
spiteren Reallokationen die effizienteste Allokation transaktionskostenlos einstellen wiirde.
Abgesehen von einen temporiren Effekt auf die Wirtschafisleistung gibe es keinen
permanenten Effekt durch die: Privatisierung. Das ist unplausibel aufgrund positiver
Transaktionskosten. Unter weniger idealen Bedingungen ist es durchaus plaﬁsibel anzunchmen,
daB das jeweilige Privatisierungsverfahren an Bedeutung fiir die effiziente Allokation der
Verfiigungsrechte  verliert, je schneller, einfacher und billiger Verfiigungsrechte spiiter
gehandelt werden konnen. Je transaktionskostensparender die Reallokationen von
Verfiigungsrechten, umso unwichtiger deren Erstallokation. Unter anderem deshalb sind
funktionierende ~ Kapitalmérkte, Mirkte fiir Manager, einfache Konkurs- und
Unternehmesgriindungsverfahren wichtige komplementire Bedingungen der Privatisierung.
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d. Privatisierung als Transaktionskosteneinsparung

Coasc war der erste, der explizit auf die Bedeutung der Transaktionskosten bingewiesen hat,
ob;ohl der Begriff nicht vom ihm stammt. Bereits in seinem Artikel "The Nature of the Firm"
spricht er von "altemative methods of ‘organization'—by the price mechanism or by the
entrepreneur” und unterscheidet folgerichtig in "the costs of carrying out an exchange
transaction on the open market" oder "marketing costs" und "cost of organizing an [extra]
transaction in [each] firm" (Coase 1937:41). Spiiter im Artikel "The Problem of Social Cost”
unterscheidet Coase die zwei Kostenarten in "the administrative costs of organizing a
transaction through a firm" (im folgenden Organisationskosten) und “costs of market
transactions" (im folgenden Marktkosten) (Coase 1960:116). Sie beruhen auf zwei
unterschiedlichen Institutionen wirtschaftlichen Koordinatior;_: der befehlsartigen Anweisung
oder dem freiwilligen Vertrag, oder in der Sprache der Osterreichischen Schule: dem Plan oder
Markt. Die beiden Kostenarten wurden spiter noch weiter differenziert, so die Marktkosten
durch Dahlmann (1979:148) in Such- und Informationskosten, 'Verhandlungs- und
Entscheidungskosten  und  Ausfithrungs- und  Durchsetzungskosten; und  die
Organisationskosten durch Jensen und Meckling (1976:78-133) als Prinzipal-Agenten-Kosten
in Uberwachungskosten des Prinzipals, Selbstbindungskosten des Agenten und
Abweichungsverluste.23

‘ Sofem positive Transaktionskosten bei einer Eigentumsform bestehen ist anzunehmen,
daB si;ch andere Eigentumsformen bilden, um sie zu senken. Es kommt zu einem institutionellen
Wéhdel. Bestimmte Eigentumsformen haben laut der Theorie der Verfiigungsrechre nur eine
Existenzberechtigung wenn sie eine Kostenersparnis gegeniiber anderen erbringen. Allerdings
unterliegt man bei Transaktonkostenerklirungen der ~ Gefahr., alle bestehenden
Eigentumsformen als die dkonomisch raﬁonaien und effizienten zu erkliren (Veljanovski
1982:57). Die Existenz und Effizienz der Eigentumsfonn erkliirt ich von selbst, weil sie per
Definition die kostensparendste ist, d.h. wa's existiert ist effizient. Es gibt aber die Koexistenz
von mehreren Eigentumsformen fiir ein und die gleiche Aufgabe'. Damit “tritt neben die’

Beschreibung bestehender Eigentumsformen mit Hilfe differenzierter Transaktionskosten auch

23 Jensen und Meckling (1976:81, FuBnote 9) verstehen unter Uberwachungskosten (monitoring costs) alle
Anreizkosten, die der Prinzipal hat, um die Tatigkeit des Agenten in Ubereinstimmung mit der von ihm
gewiinschten Titigkeit zu bringen. Die Selbstbindungskosten des Agenten (bonding costs) sind Kosten, die er
aufwendet um in Ubereinstimmung mit dem Prinzipal zu gelangen -- das Gegenstick der
Uberwachungskosten. Dic Abweichungsverluste (residual loss) treten auf, weil es nie eine voltkommene
Ubereinstimmung zwischen Prinzipal und Agenten geben wird.
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der Vergleich zwischen ihnen. Neben intra-institutionelle und intra-temporale Vergleichen von
Eigentumsformen treten inter-institutionelle und inter-temporale Vergleiche.

Dabei muB aber bedacht werden, daB (i) jede Eigentumsform selbst
Opportunititskosten alternativer  institutioneller ~ Sysieme hat (Marktkosten,
Organisationskosten); dafl (i) jede Institutionen bei anderen Institutionen mit denen sie in
Bezichung steht Kosten hervorruft (dortige Marktkosten, Organisationskosten veréindert), tind,
daB (i) eine Anderung der Eigentumsform Extra-Kosten erzeugt, die im folgenden ebenfalls in
Anlehnung an Coase "Anderungskosten” genannt werden sollen. (Schaubild 1): .

But in choosing among social arrangements within the context of which individual decisions are made, we have
to bear in mind that a change in the existing system which will lead to an improvement in some decisions may
well lead to a worsening in others. Furthermore, we have 10 take into account the costs involved in operating
the various social arrangements (whether it be the working of a market or of a govemmental department) as
well as the costs involved in moving to a new system. In devising and choosing among social arrangements we
should have regard for the total effect. This, above all, is the change in approach which I am advocating.
{Coase 1960:155-156; Hervorthebung U.S.)

Schaubild 1 — Transaktionskosten der Privatisierung nach Coase

Organisations- Organisations-
kosten des SE kosten des PE

Marktkosten
des SE

Anderungskosten A Marktkosten
der Privatisierungs- | desPE

institution

Organisations- und Marktkosten anderen SE und PE

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Gesamtkosten einer Privatisierung ergeben sich aus dem Organisations- und Marktkosten-
Niveauunterschied zwischen SE und PE, den Anderungen der Organisations- und Marktkosten
bei anderen PE und SE und den Anderungékosten der Privatisiecrungsinstitution. Eine
Privatisierung lohnt sich nur dann, wenn die Gesamtkosten sinken. Schaubild 1 verdeutlicht,
daB die Privatisierung — oder allgemeiner ausgedriickt der institutionelle Wandel — zu ganzen
Kettenreaktionen von Kostenéinderungen fiihrt. Es diirfte schwer sein die Komplexitit
institutioneller Veriinderungen abzubilden, zumal formal. Vermutlich werden neben

institutionelle Partialmodelle bald auch allgemeine institutionelle Gleichgewichtsmodelle treten.
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Obwohl Transaktionskosten wichtig sind zur Erklirung von Institutionen im .
allgemeinen und Eigentum im besonderen ist noch nicht klar, was alles darunter-subsumiert
werden kann bzw. sollte (Veljanowski 1982) und, ob sie iiberhaupt cine besondere
Kostenkategorie sind. Man kann aber durchaus sagen, daB das, was die Transportkosten fiir .
die Regionalokonomik sind, sind die Transaktionskosten fiir die Institutionendkonomik:

wichtiges aber nicht ausschlieSliches Analyseinstrument.
e Empirische Effizienzvergleiche??

Im Gefolge der These der Theorie der Verfiigungsrechte, dal SE weniger effizient sei als PE,
kam ,es‘ zu vielfdltigen empirischén Umersucl}uﬁgen.. Wightige Ubersichten empirischer
Fallstudien und ihrer Ergebnisse sind in Tabelle 1 dargestellt. Aus 1hr wird ersichtlich, daBB
private Unternehmen in der Regel effizienter sind als staatliche Unternehmen. Von insgesamt
90 Fallstudien kamen 57 Studien zu diesem Ergebnis. 17 Fallstudien stellten Effizienzgleichheit
beider Unternehmensgruppen fest und nur 7 Fallstudien zeigten einen Effizienzvorteil fiir
staatliche Untemehmen. (Es gibt einige Doppelzihlungen, die jedoch nicht das Gesamtbild
verindern). Allerdings haben die Fallstudien mit efheblichen methodologischen Problemen zu
kimpfen, was von allen Autoren anerkannt wird. Es ist duBerst schwierig, ceteris paribus
Bedingungen zu erhalten, AuBerdem miifte man die besonderen staatlichen Ziele von
:allgemcih'untemehmerischen Zielen trennen und deren Kosten separat bestimmen, um eine
Vergleichbarkeit herstellen zu kdnnen, wie insbesondere von Kiihne (1988) und Budiius (1988)
in ihrer Kritik einiger Fallstudicn hervorgehoben wird. Wihrend man bei privaten Unternehmen
mit dem Gewinn einen recht gutes Effizienzkriterium hat, steht dieses bei staatlichen
Unternehmen nicht ohne weiteres zur Verfiigung. Es stellt sich letztlich die Frage: was heilit
effizient? Fast alle Studien arbeiten deshalb mit mehreren Effizicnzindikatoren und Indizes, um
die eigentlich schwer vergleichenbaren Untemnehmenstypen zu vergleichen und bewerten zu
konnen. Auch sind manchmal die Eigentumsformén nicht ganz eindeutig. Langfrist-Studien
bzw. Studien im Zeitvergleich" vor und nach der Privatisierung konnten sicherlich zur’

Vervollstindigung des Bildes beiuagen.

2% Dieser Abschnitt wird cingefiigt, weil er zeigt, wie erstmals Privatisicrungstheoricn zu umfangreichen
empirischen Untersuchungen fiihrten.
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Tabelle 1 — Die Effizienz von Privat- und Staatseigentum: empirische Fallstudien 1970-85

Anzahl der | Zeitraum | Linder Industriezweige Ergebnisse
Studien” | der Studien

Borcherding, Pommerehne, Schneider (1982)
52 1970-82 Australien Banken 40 privat > staatlich
" " Deutschland  Buslinien 3 staatlich > privat
Kanada Eisenbahnen 5 privat = staatlich
Schweiz Elektrizititsversorgung 4 nicht anwendbar
JUSA Feuerwehr
Fluglinien
Forstwirtschaft
Hochseeschiffreparatur
Krankenhéuser
Miillabfubr
Reinigungsdienst
Schlachthduser
Schulderidienst”
Sparkassen
Versicherungsschaden-
regulierung
Versicherungsservice
Wasserversorgung
Wettervorhersage
‘Wohnungswirtschaft
Millward (1982)
23 1970-80 Kanada Elektrizitdtsversorgung 10 privat > staatlich
Schweiz Fluglinien 4 staatlich > privat
USA Miillabfuhr 6 privat = staatlich
Wasserversorgung 3 nicht anwendbar
Domberger und Piggott (1986) T .
15 1971-85 Australien Banken 7 privat > staatlich
Buslinien 8 privat = staatlich
Fluglinien )

Hinweise: Dic Effizienz wurde mit verschiedenen Indikatoren gemessen: Kosten, Kostenindizes, Preisen;
Preisindizes, sonstige Indizes. > bedeutet effizienter anhand der Effizienzindikatoren. = bedeutet kein
Unterschied.—* Die Studie von DeAlessi (1980) wurde nicht mit einbezogen, weil s zu viele Doppelzihlungen
gegeben hitte, o T e

Quelle: Borcherding, Pommerehne, Schneider (1982); Millward (1982); Domberger und Pigott
(1986). Lo _

Als weiterer wichtiger EinfluBfaktor auf die Effizienz wird die Marktform bzw.
Regulierungsform gesehen. Es gibt dabei zwei Auffassungen. Entweder ist mehr Wettbewerb
¢in Ersatz fiir Privatisierung (und die Regulierung eine Ersatz fiir die Verstaatlichung); dann
sind SE und PE im Wettbewerb gleich effizient. Oder mehr Wettbewerb kann Privatisierung
nicht ersetzen; dann ist SE selbst im Wettbewerb weniger effizient. Millward (1982) betrachtet
insgesamt 8 Fallsudien bei denen recht eindeutig gleiche Regulierung bzw. gleicher
Wettbewerb vorherrschen und findet bei 7 Fallstudien eine Effizienzgleichheit zwischen PE und
SE. Zu #halichen Ergebnissen kommen Domberger und Pigott (1986) bei der Betrachtung von
12 Fallstudien des Idealfalls von zwei australischen Fluglinien, eine private und eine staatliche,

unter gleicher staatlicher Regulicrung: 6 Fallsudien zeigen Effizienzgleichheit und nur 3
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Effizienziiberlegenheit der privaten Fluglinie ‘an; aber alle 9 Fallstudien nennen allgemeine
Effizienzverluste durch die staatliche Regulierung. Allerdings betraéhter; ]?omberger und
Pigott auch nocheinmal 13 Fallstudien aus den Borcherding et al. und Milfward Samples, bei
denen staatliche Unternehmen gleich effizient oder effizienter waren als private Unternehmen.
Sie kommen dabei zu der Schiufifolgerung, daB nach einer Zunahme des Wettbewerbs nur -
noch 2 Fallstudien iibrig bleiben, die einen Vorteil fiir staatliche, aber 5 Fallsiudien, die einen
Vorteit fiir private Unternchmen konstatieren. 7 Fallstudien seien nicht cinschidtzbar. Boardman
and Vining (1989:26) kommen bei ihrer Skonometrischen Untersuchung der 500 groften
nichtamerikanischen Industrieunternchmen zu dem Ergebnis, da es doch Effizienzunterschiede
zwischen staatlichen und privaten Unternehmen unter Wettbewerbsbedingungen gibt. Sie
schluBfolgern auflerdem, daB eine Teilprivatisierung; d.h. gemischte Unternehmen, die
schlechteste Losung gegeniiber SE oder PE ist. Bereits 1985 haben Picot und Kaulmann in
dhnlicher Weise die Ineffizienz staatlicher industrieller Grofunternehmen unter
Wettbewerbsbedingungen festgestelit.

Die wichtigsten Ergebnisse der empirischen Untersuchungen sind also, erstens, PE ist
effizienter als SE. Das begriindet empirisch die Notwendigkeit von Privatisierungen. Zweitens,
Anderungen der Markt- und Regulierungsform konnen Ersatz fiir Eigentumsiinderungen sein,
vermptlich aber nur bis zu einem gewissen Punkt. Mehr Wetthewerb und Deregulierung wirken

in die gleiche Richtung der Effizienzerhdhung wie Privatisierung.
f. Monopol als Verfiigungsrecht

Die' Theorie der Verfiigungsrechte hat sich ébenfalls dem Eigentumsproblem eines Monopols
zugewandt. Sie bereitete dic Deregulierung mit vor und zeigte die enge theoretische
Verwandtschaft von Deregulierung und Privatisierung, weil sie Monopol als das Biindel von
Verfligungsrechten am Markt verstand. Spiter hat das Demsetz so,ausgedriickt: "Even the
operation of an unregulated market system presupposes the general recognition of property
rights, but the problem of defining ownership is precisely that of creating properly scaled legal
barriers to entry" (1982:27). Es konnen hier nicht alle Diskussionsstriinge verfolgt werden,
aber . unzweifelhaft hat diese = verfiigungsrechtliche Monopolsichtwéise zu  einer
Akzentverschiebung der Monopolbetrachtung im allgemeinen, der Monopolregulierung im
besonderen, bis hin zur Mbno_polpn'vat@sierun_g gebracht. Hervorgehoben werden sollen zwei

wichtige Diskussionsstriinge:
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Erstens, gab es eine lebhafte Diskussion zwischen den Vertretern der Theorig
anfechtbarer Miirkte (contestable markets) und denjenigen die Eintrittshindernisse (barriers to
entry) fiir effiziente und notwendige Strategien halten (Baumol, Panzar und Willig 1982,
American Economic Review, 1983). Die kontriren Auffassungen sind aber nicht neu. Schon
die Ordnungstheorie kannte das Prinzip der offenen Mirkte (Eucken 1952:264-270) und die
Osterreichische Schule war seit Lingerer Zeit der Auffassung, daB private Monopole, dig
unternehmerisch entstanden sind, nicht schiidlich sind und nur temporir existieren kénnen
(Kirzner 1973:83, 17-18, 83, 106-108). Auch gab es innerhalb der polit-Gkonomischen
Regulierungstheorie eine dhnliche Diskussion hinsichtlich nicht-effizienter Regulierung durch
okkupierte - Regulierangshehdrden -und . = Regulierung als effizientes
Interessengruppengleichgewicht (siche Peltzman [1989] fiir einen‘Uberblick). Wenn man von
den Spezifika der Diskussion absieht kann man feststellen, daB die Vertreter, beider Theorien
Recht haben. Auf der einen Seite ist es Skonomisch rational Monopol am Markt anzufechten,
denn der Gewinnanreiz ist hoch einschlieBlich des Anreizes selbst Monopolist zu werden. Das
ist gleichbedeutend mit der Umwandlung eines "Privateigentums am Markt" (Monopol) in ein
"Gemeineigentum am Markt mit offenem Zugang" (Wettbewerb).25 Auf der anderen Seite ist
¢s Skonomisch rational Privateigentum am :Markt zu verteidigen. Dieser "Monopolkampf™ ist
jedoch gerade deshalb so schwierig, weil im allgemeinen das Verhalten -des Staates und- im
besonderen das Verhalten der Regulierungsbehorde unklar, im Sinne von wechselhaft, ist. Das
hat unter anderem zur Erkenntnis gefiihrt, daB es besser sein kann, weniger oder gar nicht zu
regulicren.

Zweitens, ging es um die Beantwortung der Frage, ob ein natiirliches Monopol wirklich
natiirlich ist. Mit verfligungsrechtlichen Mitteln sollte der Kern des natiirlichen Monopols
gefunden werden, Eine erste Moglichkeit besteht in der technischen Spaltung oder kiinstlichen
Eingrenzung des Monopols. Bei der technischen Spaltung kann man zwei Fille unterscheiden.
Entweder wird versucht gleiche technische Einheiten zu konstruieren, z.B. ein
Gasteitungsnetzwerk "Nord" und ein gleiches "Siid". Oder es wird versucht Monopol in
produktionstechnische Funktionen aufzuspalten, z.B. in die Gaseinspeisung, den Gastransport
iiber ein Netz, und die Wartung des Gasnetzes. Auch die kiinstliche Eingrenzung offentlicher
Giiter erzeugt neue Eigentumseinheiten, die bewertbar sind, z.B. Mautschranken an Briicken
(Demsetz 1964:39-45). Eine zweite Moglichkeit besteht im Wettbewerb um das Monopol. Im

Idealfall werden die Verfiigungsrechte am Markt an neue Besitzer versteigert, wobei de_r,S_t,aa_t

25 Alchian und Demsetz (1972:795) fragcﬁ sogar, ob' das v:jkohomische Problem des Gcmeincigenlums eines
offenen Marktes der Grund fiir die Bildung von Unternehmen ist.
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Auktionater ist. Zwar ist diese Idee schon {iber 100 Jahre alt und stammt von Chadwick aus
dem Jahre 1859, wurde aber von Demsetz (1968) wieder ins BewuBisein der Okonomen
gehoben. Diese Form der Giitererstellung durch temporiire private Monopole wiire sogar
geeignet, die Erstellung offentlicher Giiter zu privatisieren. Ein dritte Mdglichkeit besteht im
monopolistischen Wettbewerb neuerer Art (yardstick competition). Hier ist nicht der klassische
monopolistische  Wettbewerb  enger  Giitersubstitute  oder der ‘Wettbewerb  auf
Beschaffungsmirkien gemeint, sondemn eine direkte gegenseitige Abhiingigkeit von zumeist
technisch  gespaltencn und  nichtkooperierenden Teiimonopolen. Z.B. kann die
Gewinnregulierung des Gasleitungsnetzwerkes "Nord" von der des Gasleitungsnetzwerkes
"Siid" abhiéingen. Damit erhédlt der Regulator Informationen, ob kleinere technische Einheiten
eventuell genauso effizient oder effizienter sind. Eine vierte Moglichkeit ist der potentielle
Wettbewerb in der Form, daf} die bloie Drohung Wettbewerber konnen eintreten, Monopole
zu wettbewerblichen Verhalten zwingt. Wie bereits angcdcutct, verwenden Monopole in
diesem Fall einen Teil ihrer Ressourcen auf die Verhinderung von Markteintritten der
Mitbewerber. Die staatliche Hilfe beim Verwandeln von potentiellen in realen Wettbewerb
wilre dann — konterintuitiv — die Vcrstaaﬂiéhqng des Verfiigungsrechts Giber die Schaffung
von Eintrittsbarrieren. Denn jede (staatliche) Abschaffung eines Rechts setzt das (vom Staat

angeeignete) Recht auf Abschaffung voraus.
g Zusammenfassung

Die Theorie "der Verfiigungsrechte geht davon aus, dafl Verfligungsrechte wie
Produktionsfaktoren und Giiter zuordenbar und handelbar sind. Damit ist es maglich, sich als
Eigentiimer zu spezialisieren, und mittels eine Marktes mit Preisen fiir Verfiigungsrechte eine
rationale Arbeitsteilung der Eigentiimer zu erreichen. Individuen kénnen um Verfiigungsrechte
koﬁkurrieren und Kooperationen von Verfiigungsrechten eingehen. Im PE  werden
Verfiigunsgrechte stindig realloziiert entsprechend den Priiferenzen der Individuen fiir einzelne
Verfiigungsrechte und den Kosten ihrer Erzeugung und Erhaltung. Verfiigungsrechte werden
separiert, geteilt und differenziert und wieder teilweise oder vollstindig zusammengesetzt und
rekombiniert.

Sind Verfiigungsrechte nicht handelbar, wie bei SE, kommt es zu einer politisch
gewollten Redistribution” von Verfﬁgungsrechteh. Dic FEigentiimerauswahl erfolgt mittels
Preissubstituten. Das Coase-Theorem, bei dem es unbedeutend ist, wer die Verfligunsgrechte

besitat, gilt nicht fiir SE, sondern nur fiir PE, weil bei SE die Vertragspartner zumindest einer
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Beschriinkung unterliegen, bei der sie nicht den Nutzen maximieren kdnnen — némlich den
freien Vertragsabschluf dariiber, wer Eigentiimer ist. Der beste Eigentiimer kann nicht .
gefunden werden, weil sonst das SE verschwinden wiirde. Die Nichthandelbarkei;sfli(ﬁ;ik am
SE durch die Theotie der Verfiigungsrechte ist die Wiederholung der Nichtrechenbarkeits-
Kritik .an der Planwirtschaft durch die Osterreichische Schule, diesmal jedoch auf Ebene
einzelner Unternehmen und Verfiigungsrechte. SE hat keinen Marktpreis sondem einen
politischen Preis. , . . _

SE ist wie PE ausschlieBliches Eigentum — im Gegensatz zu Gerneipeigentum.
Allerdings sind die Ausschiufssysteme bei SE und PE verschieden und haben unterschiedliche
Transaktionskosten. Im SE werden Verfiigungsrechte im Detail nach politischen Erwﬁguﬁgen
zugeordnet, im PE werden die Verfiigungsrechte innerhalb eines staatlichen Rechtsrahmens
nach konomischen und individueil personhchen Erwagungen 7ugeordnet Die Theorie der
Verfiigungsrechte betrachtet Miirkte anders als Staaten, auch wenn das verwandtew
Forschungsprogramm der Theorie der kollektiven Wahlhandlungen (public choice) den Staat
wie einen Markt betrachtet: “The notion that political democracy works like market capitalism
is, 1 ‘believe .wrong" (Demsetz, 1988a:19). Als Crenzfall kommt die Theorie” d'ér
Verfiigungsrechte zu dem Schlu$, da8 nur Individualeigentﬁm vollstindiges PE ist. SE schlieBt
im Vergleich zum PE mehr Individuen ein.

Handclbarkeit der Verfigungsrechie und lelstﬁndige Au'sschlieBBarkeit anderer
Individuen von der Nutzung sind notwendige Bedmgungcn fiir' PE, aber nicht fir SE. Das
begriindet die These, SE m weniger effizient als’ PE, weil die Anrelze der Exgentumer ja sogar
die Elgemumer selbst, vemchxcdcn sind. Empmsche Umersuchungen in den 1970/8061‘ Jahren
bestdtigten diese These und damit dic Notwcndlgkelt der anatlslerung '

Privatisierung ist im paretanischen Smne dauerhd.ft wenn sie eine Senkung der
Transaktionskosten bedeutet wcxl sich dann die anauswrungsakteurc (Staat Unternehmen,
anatelgentumer) sogar cmen Eﬁizxenzgewmn teilen kénnten, Transaktionskosten sind nicht
nur d1e Organisationskosten und Marktkosten des zu pnvauslerendcn Unternehmens, sondern
auch die der anderen Unternehmen und Vertragsparmer und die Anderungskosten der
anamlerungsmmtunon Bei formaler Betrachtung der anatlslerung miifiten analytische
komparativ-statische Partialmodelle crginzt werden durch dynamische “institationelle
Gleichgewichtsmodelle”. Methodologisch hat die Theorie der Verfiigungsrechte dazu ein
umfangreiches Analysinstrumentarium geschaffen, insbesondere mit der Unterscheidung in drei

Verfiigungsrechte (Nurzungs-, Gewinn-, Ubertragungsrecht), drei Eigentumssysteme (Privat-,
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Staats-, Gemeineigentum) und drei Transaktionskostenarten (Organisations-, Markt-,
Anderungskosten). " B

Monopole werden von der Theorie der Verfiigungsrechte als Verfiigungsrechte am
Marks betrachtet und konnen — allerdings vom Staat — verfiigungsrechdich zerlegt und
zusammengesetzt werden, sowohl rdumlich als auch zeitlich. Damit erdffnen sich neue
Moglichkeiten der Deregulierung und der Privatisierung von natiirlichen Monopolen.

Dic Theorie der Verfiigungsrechte wiirde auf die Frage "Warum Privatisierung?”
antworten: Weil die Transaktionskosten des Eigentums gesenkt und die besten Eigentiimer

gefunden werdén koénnen,

IIL5. Die Theorie der Weichen Budgetbeschriankungen (seit 1980):
Selbstdisziplin des Staates

In Auseinandersetzung mit sozialistischen Wirtschaftssystemen und dem dort vorherrschenden
SE wurde von Kornai (1979a, 1979b, 1986) die Theorie der Weichen Budgetbeschriinkungen
(soft budget constraints) entwickelt. Im Kern geht es um die Bedeutung der
Unternehmensfinanzierung fiir das Verhalten der Eigentiimer und Manager. Die finanziellen
Bezichungen eines Unternehmens sind auch Eigentumsbezichungen: "Hard budget cohstraints
.. constrain action and the freedom of choice” (Komai 1979b:807). Diese Feétstellung
machten etwa zur gleichen Zeit auch jiingere Vertreter der Theorie der Verfiigungsrechte (z.B.
Fama 1980), als sie den Kapitalmarkt als Instrument der Unternehmenskontrolle begriffen.
Kornais Argument ist, daB jedes Unternehmen einer einfachen Finanzierungsregel
folgen muf, um am Markt zu iiberleben: die Ausgaben miissen durch die Einnahmen dauerhaft
gedeckt sein. Wenn die Ausgaben nicht durch Einnahmen gedeckt sind, ist das zugleich die
ultimative Regel fiir das Ausscheiden eines Unternehmens aus dem Markt. Das Unteméhmen
geht in Konkurs. Wird diese Regel durch den Staat durchbrochen und damit das harte
Finanzbudget des Unternehmens weicher, dndert sich das Verhalten des Unternehmens; es wird
“finanziell" verstaatlicht. Umgekehrt ist eine Hartung des Finanzbudgets eine "finanzielle"

Privatisierung.
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a. = Drei Budgetmodelle

Kornai benutzt drei Budgetmodelle der Untemehmensfinanzierung zur Verdeutlichung seines
Arguments: private harte Budgetbeschriinkungen, private fast harte Budgetbeschrinkungen
und staatliche weiche Budgetbeschrinkungen (Kornai 1979a:517-531). Diese Reihenfolge
spiegelt laut Kofnai die historische Entwicklung wider und ist zugleich eine Darstellungsweise
von vereinfachender Abstraktion zu komplizierter Wirklichkeit.

(1) Als erste Referenzinstitution benutzt Kornai die klassische private Untemehmung
des 18./19. Jahrhunderts, welches harte Budgetbeschrinkungen hatte. Er nennt dabei folgende
Charakteristika beziiglich der Unternehmensfinanzierung:

— das Unternehmen ist ein Preisnehmer, kein Monopolist;

- -das Unternchmen arbeitet ohne Kredit, auch nicht von Zuliefererﬁ oder Abnehmiern; -

- das Unternehmen finanziert Investitionen -vollkommen selbst, einschlieBlich seiner

Griindung;

~ das Untemnehmen hat keine Steuerprivilegien und erhilt keine Staatszuschiisse.

Das Unternehmen kennt also nur dic Eigenfinanziening. Bankeri, Kapitalmirkie und Staaten

haben keine finanzielle Bedeutung fiir das Unternehmen. Damit ist das Unternehmen finanziell
 vollkommen auf sich selbst gestelit — ‘e besitzt vollstindige Finanzautonormie. Es trigt alle
- Risiken selbst und nimmi zlle Chancen allein war.

(2) Als nichste Referenzinstitution' sieht -Komai die moderne private
GroBumemehmung, die fast harte Budgetbeschrankungen besitzt. Die Charakteristika
verandcm sich wie folgt:

- das Umemehmen kann Preise in engcn Grenzern ‘setzen, wird aber letztendlich durch den
Kauferwnllc begrenzt

- das Untemehmen erhilt private Kredite zu konservativen Vergabebedingungen, d.h. nur als

‘ Vorauszahlung mit vereinbarten Konditionen der Zuriickzahlung;

— das Unternehmen kann Investitionen zu konservativen Bedingungen von anderen privaten
Kapxta]gebem finanziert bekommen '

~ das Untemehmen hat Jedoch nachvvlevor keine Stcuerpnvdeglen und erhalt keine
Staatszuschiisse.

Das Unternchmen kennt also die private Fremdfman11emng durch Banken und Kaplmlmarkte

Da die privaten Kapitalgeber selbst wiederum fast oder vollkommen ~ harten

Budgetbeschrinkungen unterlie‘gen,' ist dic Moglichkeit der ausufernden Weitergabe von



44

Verlusten an Dritte eingeschrinkt. Das Finanzbudget der Unternehmung ist zwar weicher
geworden (etwa durch Kreditketten und Moral-Hazard-Probleme), aber nicht weich.,

(3) Die dritte Referenzinstitution ist das staatliche Unternehmen und das private
Unternehmen, das de facto staatlich ist, weil die finanziellen Verfiigungsrechte beim Staat
liegen. Es &ndert sich dabei nicht nur das letzte Charakteristikum, d.h. der Staat gewdhrt
Steuerprivilegien und Staatszuschiisse, sondern auch die anderen Charakteristika. Der Staat
beschiitzt und konstitviert Monopole, er vergibt Kredite nicht zu Marktkonditionen und er
greift in die Investitionsfinanzierung ein. Kornai sagt nicht, daB das der Staat nicht darf. Er sagt
nur, da} diese Eingriffe zu weichen Budgetbeschrinkungen fiihren, die Verhaltensiinderungen
der Unternehmen zur Folge haben. Die wohl wichtigsten Verhaltensiinderungen sind, daB der
Auslesemechanismus durch Konkurs eines Unternehmens nicht mehr wirkt und Preise ihre
Signal- und Zuteilungsfunktion verlieren -(Kornai 1979a:528-531). Es kommt zu dem
zweischneidigen Resultat, daB auf der einen Seite das Unteméhmen zwar sein Risiko mit dem
Staat teilt, auf der anderen Seite aber seine Finanzautonomie verliert. Der Verlust der
Finanzautonomie 148t such andere Spielrfiume des Untemehmens kleiner werden, weil der
Staat neben der puren R_isikoteilung auch andere Ziele verfolgt, z.B. eine Investitions- oder
Beschaftigungssteuerung je nach Konjunkturlage.

Uberhaupt hiingt die Aufweichung der Budgetbeschrinkungen vom Willen und der
Selbstdisziplin des Staates ab: "The promise to enforce the observation of the budget
constraint is a commitment of the bureaucrarcy that it will tolerate persistent loss-making.
Hardness versus softness refers to the credibility of this commitment" (Komai 1992:143).
Wihrend einerseits der Staat méghchérweise die Budgetbeschrinkungen eines Unternehmens
— aus welchen Griinden auch immer — aufweichen will, wollen andererseits die Unternehmen
weiché'Bildgetbcschr‘a'.nkungen vom Staat erlangen, weil sie eine dnfachefe und sichere
Gewinnquelle als Verkiiufe auf dem Markt darstellen konnen. Ein Teil der unternehmerischen
AnStrengung wird auf die Aufweichung der Budgetbeschrinkungen verwendet, wenn Aussicht
auf Erfolg besteht. Und der Staat verwendet einen Teil seiner Anstrengungen auf die
“bureaucratic coordination" oder das "financial bargaining” (ebd.), sofern er Anspriiche nicht
sofort abwehrt. Die Parallele zur X-Ineffizienz und zum rentensuchenden Verhalten von
Untemnehmen hét Komai selbst gezogen (1986:7, 10, FuBnote 9).

Komai thematisiert nicht die Frage inwieweit der Staat harte Budgetbeschriinkungen
hat, Man kann aber annehmen, daB der -Staat durch sein Gewaltmonopol, insbesondere bei der
Besteuerung, weichere Budgetbeschriinkungen bei seiner Finanzierung hat als Unternchmen bei

ihrer Finanzierung. Im Prinzip kann er Steuern festsetzen, Geld drucken lassen, etc. sofern
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nicht Gegenkriifte existieren. Trotz das Gegenkriifte existieren,26 gewiihren alle modemen

Staaten einzelnen Unternehmen weichere Budgetbeschriinkungen als anderen.
b. Hirtung der weichen Budgetbeschrinkungen

Komai ging spater davon aus, dab das Modell ‘de,r weichen Budgetbeschrinkungen ein
allgemeines Phinomen staatlicher Unternchmen ist das fir SE in Zentralverwaltungs- und
Marktwirtschaften gilt. Er sah sogar bis Ende der 1970er Jahre ¢inen weltweiten Trend zur -
Aufweichung der Budgetbeschrinkungen aller Unternehmen: (Komai 1979a:535-539, 808).
Sofern es diesen Trend wirklich gab, diirfte er sich seitdem umgekehrt haben, insbesondere mit
den Privatisierungen in den Transformationslindern. Vielleicht deshalb hat Kornai seine
“Theorie der Weichen Budgetbeschrinkungen in jiingster Zeit nicht ausgebaut (siche. Komai
1990, 1992, 1993), obwohl sich der analytische Begriff der Hiirtung gut dazu eignen wiirde.

In Kornais Modell ist die Budgetdifferenz zwischen PE und SE die Begriindung fiir
cine Privatisierung. Der Staat rdumt seincn Unternchmen weichere Budgetbeschrinkungen ein
als fremden privaten Unternehmen. Bei SE ist der Staat Finanzier und Subventionsgeber
zugleich, was es fiir thn schwierig macht, beide Funktionen voneinander zu trennen: Bei-PE ist
der Staat "nur*" Subventionsgeber,

Angelehnt an Kornai ‘konnte man folgende Arten, vielleicht auch Stufen, der Hirtung
von Finanzbudgets der Unternehmen (Privatisierung) unterscheiden. Erstens, der Staat
akzeptiert den Konkurs als fundamentale Notwendigkeit einer Unternehmensauslese und
Reallokation von Ressourcen und Produktionsfaktoren. Zweitens, der Staat zieht sich aus -
unmittelbarer Unternehmensfinanzierung zuriick. Er gibt weder direkte noch indirekte (tiber
Banken vermittelte) Kredite an Unternehmen, noch dirigiert und finanziert er Investitionen
selbst. Ausgenommen ist die Erstellung offentliche Giiter. Drittens, der Staat indert das
Steuer- und Transfersystem dahingehend, daf es keine Privilegien und Bevorzugungen mehr
gibt. Kein Industriezweig, keine regionale Industrieagglomeration, keine Unternehmensform,
etc. wird steuerlich bevorzugt oder besonders subventioniert. Viertens, der Staat schafit
institutionelle Monopole ab und verfolgt eine pro-wettbewerbliche Wirtschaftspolitik bei

natiirlichen Monopolen.

2 Gegenkriifte sind z.B. der Besteuerungswillen der Biirger, staatsinterner Budgetweltbewerb, verfassungs-
und volkerrechtliche Beschriinkungen, Staatenwettbewerb um mobiles Kapital.
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¢.- - Zusammenfassung

Die Theorie der Weichen Budgetbeschriinkungen geht davon aus, daB letztendlich nur der
Staat weiche Budgetbeschriinkungen schafft:

We are faced with a new kind of relationship. Different analogies come to mind: the State as a protective father
and the firm as a child, the State as patron and the fim as client, the State as an insurance company and the
firm as the insured party. The soft budget constraint syndrome is the manifestation of the patemahsuc role of
the modern Siate. (Kornai 1986:8)

Die weichen Budgetbeschriinkungen verindern das Verhalten der Unternehmen und des .
Staates. Sie fiihren zu mikrotkonomischen Konsequenzen, insbesondere der Beeintriichtigung
oder AuBerkraftsetzung der Auslesefunktion des Konkurses und der Signal- und
Zuteilungsfunktion der Preise. Massenhaft gewihrte weiche Budgetbeschriinkungen fiihren zu
makroskonomischen Konsequenzen wie etwa Mangelwirtschaft, “Investitionshunger und
Inflationsdruck. Und, weiche Budgetbeschrinkungen filhren zu polit-dkonomischen
Konsequenzen.: Der Staat geriit in eine. widerspriichliche Doppelrolle: als Eigentiimer und
damit Finanzier von Unternehmen und als Schiedsrichter bei der Subventionsvergabe an
Unternehmen.

Die Hirtung der finanziellen Budgetbeschriinkungen (Privatisierung) bedeutet die
Herstellung der vollen Finanzautonomie der Unternehmen, d.h. das Untemehmen finanziert
sich nur aus Eigen- und Fremdmitieln zu Marktkonditionen. Dariiber hinaus bedeutet die
Hirtung der Budgetbeschriinkungen die Abschaffung von steuerlichen Privilegien und
Subventionen, sowie die Abschaffung und Bekimpfung von Monopolen. Letztendlich mu8 der
Staat Selbstdisziplin iben.

** Die Bedeutung der Theorie der Weichen Budgetbeschriinkungen war, daB sie den
Zusammenhang zwischen Staats- und Unternehmensbudgets aufzeigte. Sie nahm vorweg, daf
die-Privatisierung von SE oftmals durch eine Staatsverschuldung angestofien oder beschleunigt
wird. Wenn der Staat in Budgetzwang ist, d.h. seine Neuverschuldung nicht erhthen, keine
neuen Steuern erheben und auch seine Ausgaben nicht kiirzen kann, dann kann er durch
Herstellung der Finanzautonomie der Unternehmen vielleicht Geld einnehmen oder braucht es
nicht ausgeben.

Die Theorie der Weichen Budgetbéschrﬁnkungcn wiirde auf dic Frage "Wamm
Privatisierung?" antworten: Weil die Hersiellung der Finanzautonomie der Unternehmen
unternehmerische Chancen und Risiken sowie Entscheidungsfreiheit und -verantwortung

zusammenfiihrt.
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IL6. Die Prinzipal-Agenten-Privatisierungstheorien (seit 1990):

Interventionsbarrieren : :

Bereits mit Entstehurig den zweiten Stufe der Theorie der Verfiigungsrechte (Alchian und
Demsetz) bildete sich ein Ansatz heraus, der spiter Prinzipal-Agenten-Theorie (principal agent
theory) genannt wurde. Seine Grundidee ist,-daB zwischen zwei Individuen eigentlich nie

dauerhafte Interesseniibereinstimmung besteht:2?

An agency relationship is established when a principal delegates some rights ... to an agent who is bound by a
(formal or informal) contract to represent the principal's interest in return for payment of some kind. ... As the
interests (utility functions) of principals and agents do not coincide, agents are likely to make suboptimal
decisions from the principal's viewpoint unless they are effectively constraint. (Eggertsson 1990:39-40)

Sofemn es zur lnteresééniibereinstirﬁmung, z.B. Kooperation oder Vertrag, - kommen soll,
bediirfen die Individuen Informationen iibereinander und Anrcize sich' entsprechend den
vereinbarten Bedingungen' zu verhalten. Die Moglichkeit sich opportunistisch, “also
Bedingungen verletzend, zu verhalten, soll dadurch verringert werden. Es wird sich zeigen, daf3
sowohl ‘die Positive Privatisierungstheorie als auch die Theorie der Privadsierungspolitik
institutionell determinierte Interessengegensiitze und nicht etwa Informatonsasymmetrien -
zwischen Prinzipal und Agent als Begriindung fiirdie Privatisierung heranziehen. '

Um aber die Herausbildung konkreter Privatisierungstheorien zu verstehen, bedarf es
der Darstellung der Quellen und der Privatisierungsphinomene dieser Zeit. Die konkreten
Privaﬁsiefﬁngsdxeoricn sind nicht nur theoriegeschichtlich - ‘logisch aus vorherigen
Privatisierungstheorien und jiingsten Forschungsansitzen (X-Effizienz, Prinzipal-Agenten:
Theorie, Transaktionskostenskonomik), sondern auch durch den Erkldrungsbedarf realer
Privatisierungsphiinomene entstanden.” In den 1980/90cr Jahren gab es weltweit drei
Privatisierungsphéinomene:

Erstens kam es zu Deregulierungsbestrebungen in den USA und einigen anderen
Industriclindern, um institutionelle oder natiirliche Monopole abzuschaffen bzw. dem
Wettbewerb  auszusetzen. Dies filhrte in den europdischen Lindern nicht nur zu

Deregul'iérungeh sondemn auch zu Privatisierungen von Monopolen. Die Pionierrolle iibernahm

27 Das bei Prinzipal-Agenten-Beziehungen keine vollstindigen Vertrige geschricben werden kénnen, folgt
m.E. nicht daraus, da die Zukunft unsicher ist oder die Informationen asymmetrisch verteilt sind. Bei
Interessentibereinstimmung ist es unwichtig, wie die Informations- oder die Ristkolage ist, weil jeder Agent in
jeder Situation genau wie der Prinzipal bzw. im vollen Interesse des Prinzipals handeln wiirde. Die
Moglichkeit, daB ein Agent anders handelt als der Prinzipal beruht auf verschiedenen Interessen. Informations-
oder Risikoasymmetrien kénnen notwendige aber keinenfalls hinreichende Bedingung fiir Prinzipal-Agenten-
Probleme sein.
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Groﬂbrita_nnien, welches seit Mitte der 1980er Jahre die Telekomﬁnikationsindustrie, Strom-,
Wasser-, Gaserzeugung und -iibertragung sowie das Eisenbahnwesen privatisiert. Das fiihrte
zu einer Anwendung der Prinzipal-Agenten-Theorie auf Fragen der Regulierungs- und
Wenbewerbspblitjk (fiir einen Uberblick siehe Vickers und Yarrow 1988). Die Begriindung
der Privatisierung wurde mit der Begriindung der Deregulierung verbunden? Die Prinzipal-
Agenten-Theorie versuchte beide Phinomene zu vereinen (folgender Abschnitt "Positive
Privatisierungstheorie”).

Zweitens kam es in Entwicklungsténdern in der gleichen Zeit zu Liberalisierungs- und
Offnungsbestrebungen. Die externe Liberalisierung zog eine interne nach sich, zu der auch
Privatisierungen gehorten, Die Spannbreite reichte von Chiles radikalem wirtschaftspolitischen
Kurswechsel Mitte der 1970er Jahre, bei dem Privatisierungen ein wichtiger Bestandteil war,
bis zu Burma ohne jegliche neue Wirtschaftspolitik bis zum heutigen Tage. Fiir Uberblicke vonv
Privatisierungen in Entwicklungslindern sieche Teile der Sammelbdnde von Ramanadham
(1993a, 1993b) und Clark und Pitels (1993), und World Bank (1995).

Drittens kam es in den chemaligen Zentralverwaltungswirtschaften zu
Systemtransformationen. Das pure AusmaB, die Geschwindigkeit und Tiefe der
Privatisierungen iibertraf alle bisherigen Privatisierungsschiibe (fiir einen Linderquerschnitt
Anfang der 1990er Jahre siche Frydman, Rapaczynski, Earle 1993a, 1993b). Es bildeten sich
eigenstindige  Privatisierungspolitiken - mit  dazugehorigen Institutionen wie
Privatisierungsministerien ' oder -agenturen heraus. Es zeigte sich, daB Massenprivatisierungen
von ihrer Natur aus polit-6konomische Prozesse sind. Man kdnnte schon fast von einem Primat
der Politik bei Privatisierungen in Systemtransformationen sprechen. Das fithrte dann zu einer
Anwendung der Prinzipal-Agenten-Theorie auf diese Problemstellung (Abschnitt "“Theorie der
Privatisierungspolitik").

a Positive Privatisierungstheorien

Chronologisch zuerst wurde die Positive Privatisierungstheorie entwickelt (Sappingtoh und,
Stiglitz 1987, Shapiro und Willig 1990, Schmidt 1990, Laffont und Tirole 1991, Stiglitz 1993):
Zu beachten bleibt, daB diese Theorien von einem fortgesetzten staatlichem Interesse
ausgehen. Deshalb handelt es sich immer nur um die Analyse von Teilprivatisierungen,
Privatisierungen mit anschlieSender Regulierung oder temporiiren Privatisierungen. Am besten
kann man es mit dem Auslagern (outsourcing) oder Verpachten (leasing) von Staatsaﬁfgabcn

beschreiben. Man setzt also ein Staatsinteresse voraus, welches vom Privatinteresse abweicht
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und fragt, wie man es am besten durchsetzen kann. Es wurden drei Theoreme zur
Privatisierung aufgestellt: das Fundamentale Privatisierungstheorem, das Neutralititstheorem

und das Existenztheorem.

Fundamentales Privatisierungstheorem.. Sappington- und Stiglitz's (1987) Fundamentales_
Privatisierungstheorem ist das Ergeb-x:lis-einer idealen Auktion, bei der die privaten Eigentiimer
um das Recht der Giitererstellung fiir den Staat mit entsprechender Kompensation bieten. Der
Staat” verfolgt -drei Ziele mit der Auktion: ‘dkonomische Effizienz der Giitererstellung,
Umverteilungsziele und Gewinnabschopfung: =Er'hat‘=dabeif_bercits -Vorstellungen iiber die
Menge, Qualitit und Verteilung -u';a;-'v'Pafamcter, @, dés zuerstellenden Gutes -oder der

Dienstleistung, d.h. die den Staat bildenden Individuen nehmen eine Bewertung, Vs, vor:
4] Vs=V(Q).

Im Modell wird die Art der' Bewertung, dié Funkdon V{(.), allerdings nicht weiter erklirt. Man
kann sich darunter die Erfahrungen des Staates bei der bisherigen Erstellung des Gutes in SE
vorstellen.  In: di¢ Bewertung - gehen alle Ziele des Staates ein, iﬁsbcs_or;dere deren
Umverteilangsziele. ‘Auch..wird angenommen, daf} es um ein Gut‘geht’-,, welches von einem
einzigen Privateigentiimer effizient erstellt werden kann (naﬁirliches‘Monopol). _
Auf der Bieterseite gibt es mindestens zwei risikoncutrale.Privatcigentﬁmer, di¢ die
gleichen (symmetrischen) Annahmen iiber kiinfrige Kostenstrukturen -haben. Die wirklichen
Kosten lernt der Gewinner erst nach der Aukiion kennen. Es gewinnt das Héchstgebot, d.h.
dasjenige bei dem der Staat am wenigsten zu zahlen hat. Der Staat versteigert aiso "the right to
receive payment for production”. (ebd.:4). Die Zahlung, P(Q), des Staates entspricht der

Bewertung der Erstellungskosten durch die Privateigentimer, Vp:
2 Vp=P(Q).
Das Fundamentale Privatisierungstheorem, analog dem Fundamentalen Wohlfahrtstheorem,

sagt aus, daB nur dann privatisiert wird, wenn der Privateigentiimer der Giitererstellung

mindestens den gleichen Wert beimifit wie der Staat:

@ Vs=V(Q)=P(Q)=Vp.
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"We refer to this result—that with the appropriately designed auction, public production
cannot improve upon privatc production—as the Fundamental Privatization Theorem”
(ebd.:5). Genau umgekehrt muB es heiBen, da das SE der Bezugspunkt fiir die
Privatisierungsentscheidung ist. In der Tat, stellte das Stiglitz spéter klar:

The [Fundamental Privatization) Theorem focuses explicitly on conditions in which some assets are owned by
the government, and asks under what conditions they can be transferred to the private sector in a way which
ensures that the objectives of efficiency and equity which the government could carry out will be as effectively
pursied by the private purchaser, and at the same time, that the government loses no rents. (1993:185)

Das Fundamentale Privatisierungstheorem ist also ein Theorem iiber die Wahl zwischen
stindiger Eigen- und zeitweiser Fremdproduktion, wobei jedoch die Natur des Staates keine
besondere Beriicksichtigung erfiihrt,28 Nur wenn die Fremdproduktion billiger kommt als die
Eigenproduktion, wird ausgelagert, d.h. privatisiert. Der Staat hat also einen Reservepreis z.B.
in Form der Kosten der bisherigen Produktion in SE oder in Form der Kosten, die ein
Privateigentiimer seiner Meinung nach haben konnte bzw. haben sollte.

Mit einer idealen Auktipn konnte der Staat seine Ziele erreichen (im Modell wird nur
einmal auktioniert). Okonomische Effizienz wird erreicht, weil die Erstellung durch den
Privateigentiimer mit den geringsten .Kostcn(erwartungen) vorgenommen wird. Eine
Umvéneilung wird erreicht, weil die bietenden Privateigentiimer genau die Giiter in Menge und
Qualitiit u.a. Parametern liefern wollen, die der Staat fordert. Gewinnabschépfung wird durch
den Staat mittels der idealen Auktion emreicht, weil sich die Bieter die Gewinne untereinander
wegbieten.

Die weitere Vorgehensweise ist dann analog der beim Fundamentalen
Wohlfahrtstheorem, d.h. die idealen Auktionsbedingungen werden hinterfragt und eine Liste
von Privatisierungsfehlern, analog den Marktfehlern, erstellt. Privatisierungsfehler seien
“reasons why privatization may not achieve the most desired outcome" (Sappington and
Stiglitz 1987:3). Die von Sappington und Stiglitz aufgefiihrten Privatisierungsprobleme
(ebd.:5-20) sind im wesentlichen Auktionsprobleme und Probleme langfristiger
Vertragsgestaltung in der Hinsicht, daB sie fiir den Staat weniger Gewinn bringen oder zu zu
hohen Vertragskosten fiir kiinftige Interventionen fiihren.2%

28 "An examination of the conditions of the theorem provides a checklist of ‘privatization failurcs', i.e.
reasons why privatization may not achieve the most desired outcome. Unfortunately, determining whether
government production would remedy these failures is a more difficult matter. To answer that question, a
theory of government behavior is needed. While we do not present such a theory, our general approach does
offer some insights into the kinds of situations where government production is most likely to alleviate the
problems associated with private production.” (Sappington und Stiglitz 1987:3)

29 sie fithren insbesondere an: Verkauf an den risikofreudigsten nicht den effizientesten Bicter; zo wenige
Bieter; der Staat ist besser informiert als die Bieter; Haftungsschiiden groSen AusmaBes; Glaubwiirdigkeit der
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Sappington und Stiglitz weisen explizit auf die. staatlichen Regulierung von PE als
mogliche Alternative zur Fremdproduktion im Staatsauftrag hin: "The key point here is that
regulation lowers the transaction cost of intervention by a particular government (i.e., the
informed regulator) relative to the, unregulated private ownership” (ebd.:22). Wihrend die
Privatisierung die Imervennonskosten fiir‘den Staat erhoht;’ vemngcrt die Reguherung sie
wieder. Damit haben Sappmgton und Stlghtz die (;rundsrruktur fiir spiitere Pmmpal Agenten-
Privatisierungsmodelle geschaffen (Schaubild 2).

SchaﬁBiid 2 — Die Prinzipal-Agenten-Struktur des Fundamentalen Privatisierungsthieorems

Barrieren

IPE | N IPE I
Privatisierung o

Quelle: Eigene Darsteliung.

Im Fall 1 des Schaublldes 3 Jst der Staat Eigentiimer und kann leicht intervenieren. Im Fall 2 ist
der Staat mittels dcs chulators Eigentiimer wwhnger Verfiigungsrechte und kann immer noch
relativ einfach mtervcmeren (siche unten Neulrahtatstheorem) Im Fall 3 1st der Staat nicht
Eigentlimer, -setzt-- aber--- mittels der Auktionsbedingungen Restnktlonen fir den
Privateigentiimer. Sappington”und Stiglitz vergleichen Fall 1 und 3. Das Wichtige, was sie
dabei zum Ausdruck bringen, ist, daf3 Aukﬁonsbedingungen als dazu benutzt werden konnen,
einzelne Verfiigungsrechte in SE zu behalten. Wird immer wieder durch den Staét lauktior;icn,
dann handelt es éich,um eine st'“:andige Verstaatlichung jfri'it,t:emporéirer Privatisierung. Sind die
Auktionsbedingungen verglichen mit anderen allgemeinen Geschiftsbedingungen épezielle
staatlich gewollte, dann liegt nur eine teilweise bzw. modiﬁzierte Privatisierung vor. Die

zunchmende Stdrke der Privatisierung von Fall 1 zu Fall 3 bedeutet fiir den Staat eine

Regierung bei Kompensationszahlungen; hohe Vertragskostén bei. komplizierter und stindig wechscinder
Produktionstechnologie; schwierige Priferenzaggregation im Staat; unvollstindige MeBbarkeit der
Produktqualitit; Anreizprobleme im Unternehmen; Netzwerkprobleme bei Produkten und Produktion; multiple
siaatliche Prinzipale.
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Erhéhung seiner Interventionskosten weil die Menge oder Stirke der staatlichen
Verfiigungsrechte abnimmt. In jedem der drei Fille soll die Intervention aber aufrecht erhalten
bleiben:

In concluding, we wish to emphasize that neither public nor private provision can fully resolve the difficult
incentive problems that arise when considerations of imperfect information result in delegation of authority.
The choice between modes of organization simply defincs the transaction costs of future intervention into these
delegated relationships, and thereby influences the likelihood of such intervention. (ebd.:23, Hervorhebungen
US.)

Neutralititstheorem. Shapiro und Willigs (1990) Prinzipal-Agenten-Struktur (Schaubild 3)
beruht auf dem Vergleich zwischen SE und reguliertem PE. Sie fragen:

What effect will privatization have if the private company is subjected to sophisticated regulation ... designed to
account for public interest goals? ... What is the optimal form of ownership and control for a framer to adopt,
and how does this choice depend upon various features of the economic environment?" (ebd.:58, 60)

Schaubild 3 — Die Prinzipal-Agenten-Struktur desv Neutralitéitstheorems

/ chicmng \

Minister \ / Regulator
Y, € —4— a)
EigentiimerPE
ManagerSE ManagerPE
Privatisierun g
a) Informationsbarriere

Hinweis: Fiir die Informationstypen, y/e/@, siche Text. Als "framer” wird im folgenden zur Vereinfachung und
Vergleichbarkeit nur die Exckutive (Regicrung) betrachtet; die anderen "Rahmensctzer” wic die Legislative
(Parlament) oder die Juridikative (Gerichte) sind ausgeblendet. '

Quelle: Nach Shapiro und Willig (1990: 60, Figure 1).

Das gesamte Modell beruht auf den Annahmen iiber die Beziehungen der Eigentiimer
und der Definition und Zuordnung der Informationstypen. Shapiro und Willig treffen starke
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Annahmen iiber beides. Die Beziehungen der verschiedenen Eigentiimergruppen werden wie

folgt angenommen (ebd.:58-68):

- ~die Regierung handelt im 6ffentlichen Interesse aller Biirger;

— dér Minister und nach der Privatisierung spétére Regulator-handeln identisch-und haben :
gleiche Informationen und Interessen; die Beziehung der Regierung zu cinem Minister ist
die gleiche wie zu einem Régulator;

~ der ManagerSE hat die gleichen Informationen tiber die Profitabilitit-des Unternehmens wie
der ManagerPE;

- die Bezichung des Ministers zu- den ManagerSE smd genau die glelchen wie zwischen dem
Elgemumcr und ManagerPE R ' :

Der Minister ist also staatlicher Regiilator und' privater Eigentiimer in emer Person, ganz

ihnlich wie der Staat be1 Komals Thcone der WClChCI‘l Budgetbeschrankungen Schxedsnchtcr

bei der Subvcnuomerung und Fmanaer ist. ch drei Infomlanonstypen werden 50 deﬁmcn

information about the external social benefits of the enterprise’s activities, which we call y; information about
the divergence “between - the public  inferest [Reglerung] and the interest: of the- public official
|Minister/Regulator] who oversees the cmerpnse whxch wc call € and m[onnauon about the proﬁtabxhty of the
enterprise’s operation, which we call . (eb 559y i

€ existiert, weil der Minister bzw. Regulator sem Elgenmtcresse und mcht das offen hche

Interesse verfolgen oder weil sie kurzfristigen polmschen 7wangen unterhegen dle mcht m
langfristigem Offentlichen Interesse. der Regierung sind v(;cbdf:ﬁ%,v.g CX!§£_1¢,1’I_ mch} zwxschcn
Regierung und Biirgern!). Die. Zuordnung der Infongati§q§typen .zﬁ den Eiigeﬁ;iihlern erfolgt
ohne weitere Erkldrung. o ‘ ) _ ‘ H _
Das Neutralitdtstheorem , .besagt dann, .daB. dic Regierung unter bestirgmgeﬁ_
Bedingungen und Anreizsystemen . neutral gegeniiber einem Umeg_xehmeﬁ m SE .pc_ier
reguliertem PE ist, weil in beiden Filllen die Staatsziele gleich effizient erfiillt werden: "Undér a
remarkably general set of conditions, there is no difference between the performance of a
public enterprise and that of a private company subject to an optimally designed regulatory and
tax scheme” (ebd.:58). Es kidme damit zur Fonschrcibun_g der i)éstehenden Eigentumsform, da
gine Anderung Kosten erzeugen wiirde. Der Spdngpunk; der Modellkonstrukiion ist, daf} der
Minister die privaten Informationen.des ManagerSE (©) umsonst echélt und, dé per Annahme
kein Interessengegensatz besteht, auch den ManagerSE kostenlos zu jeder Yprhaltensﬁnde_rung
zwingen kann. Der Regulator im Gegensatz dazu muf}, erstens, fiir die Eriangung der privaten
Informationen der Eigentiimer/ManagerPE extra Anstrengungen aufwenden (z.B. MeBsysteme

installieren) und muB, zweitens, fiir die Verhaltensiinderung extra Zahlungen (Subyentionen
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oder Steuern) vornehmen. Zwischen Regulator und Eigentiimer/ManagerPE tritt . mit der
Privatisierung eine Interessenbarriere ausgedriickt als Informationsbarriere.

Wenn dem so ist, warum iiberhaupt privatisieren? Shapiro und Willig fithren an, da8 die
Regierung dann privatisiert, wenn es gleichgiiltig ist, wieviel sie fiir die Verhaltenséinderungen
der Eigentiimer/ManagerPE bezahlt; wenn der Minister ein zu starkes Eigeninteresse
entwickelt und wenn die Informationen zu den Kosten der Giitererstellung keinem oder allen
bekannt sind (ebd.:69). Da die erste Bedingung unwahrscheinlich ist, fassen si¢ die Ergebnisse

SO zusammen:

In sum, we have found that discretionary regulation of private enterprise is more desirable in comparison with
discretionary public control, the more salient the private agenda of the public official and the less significant
the private information conceming profitability. A poorly functioning political system, or the absence of
substantial information at the operating level of the enterprise, imply that privatization is superior to public
enterprise. {ebd.:75) -

Das heiBt, je weniger der Staat das offentliche Interesse verfolgf und je weniger der Staat an

dem Unternehmen interessiert ist, umso eher privatisiert er:

Given an imperfect political system in which public officials do not purely serve the public interest, it may be
desirable to limit their discretion by deliberately introducing an agency problem between them and the owners
of a privatized firm. We see the tradeoff between the costs of such an agency problem and the benefits of
restricting the discretion of public officials as fundamental to privatization. (ebd.:83)

Also die Aufhebung der Modellannahmen — 6ffentliches Interesse des Staates und dauernder
Interventionswille — ist die Begriindung fiir die Privatisierung. Shapiro und Willig weisen
dariit auf die wichtige Tatsaclie hin, daB Privatisierung eine Verhaltensiinderung des Staates
Zur Voraussetzang hat. Insofern gehien sie iiber Sappington und Stiglitz hinaus und versuchen
die Privatisierung (oder auch Verstaatlichung)-anhand der Natur des Staates zu modellieren.
Durch die Privatisierung schriinkt die Regierung den Interventionsspielraum nachgeordneter
Staatsverwaltungen ein.30 In ihrem Modell erfolgt die Privatisierung, um die Biirokratie zu

ziigeln,

Existenztheorem. Schmidts (1990) Modell hat die im Schaubild 4 dargestellte Prinzipal-
Age’nten-Smxktur fiir einen Nutzen-Kosten-Vergleich zwischen SE und reguliertern PE. Auch
hiéf verfolgt der Staat das dffentliche Interesse (social benefir), ist aber anders als bei Shapiro
undvWil.Iig ein konsequent "wohlwollender Diktator". Doch selbst dieser muB die Existenz

einer Privatisierungsnotwendigkeit anerkennen. Das ist das Existenztheorem: "It shows that

30 Shapiro und Willig (ebd. S. 75-78) erwihnen "nondiscretionary governance systems” fir den Minister
oder Regulator als mdgliche Alternative. Das fihrt dann konsequenterweise zur Eliminierung des Prinzipal-
Agenten-Problems zwischen Regierung und Minister bzw. Regulator. Minister und Regulator sind nur noch
passiv ausfiihrende Gesetzesvollstrecker.
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privatization can be strictly superior to nationalization even in the best of all worlds for the.

government!: (ebd.:5).31 ...

Schaubild 4 — Die Prinzipal-Agenten-Struktur des Existenztheorems

/ Minister/Regulator/Auktionator Glaubwiirdigkeitsbarriere
‘ManagerSE S . -|Eigentimer/ManagerPE
: C e .. .Privatisierung "
Quelle: Eigene Darstellung.. .- .. <

Die Nutzen-Kosten-Abwigung des Staates bei der Entscheidung Privatisierung- (oder
Verstaauichung), wird Jgewroffen aus der Abwigung der Verinderungen von allokativer .
Effizienz (in ‘diesem -‘Modell die ‘vom: Sta :

Dienstleistungen) und produknver Efﬂzxenz (in dlescrn Modell der starkere Anrelz zu emer‘

Kostensenkung) des Uniemehmiens. Der’ typische Fall ist die ananslerung eines naturllchen

Monopols 'Vht der Pn"atmerung mmmt dle okatlve Efﬁzxenz ab und di¢’ produktive -

Effizienz zu und nur bei einem Wohlfahrtsgewmn pnvat151ert der Staat

Privatization is preferred by. the government.to nationalization if and.only if the welfare gains trough the morc
efficient investment decision of the manager {produktive Effizienz] outweights the welfarc loss due to the ex
post inefficient low production [allokative:Ineffizienz] under privatization. (ebd.: 19)

Abgcsehen von 'den Mode]]eln7e1he1ten32 beruht die’ Erklarung dcr anansxcrung auf
folgendem: Bei SE kann dcr Staat den Manageer mcht glaubwurdlg zu hoherer produktwer
Effizienz zwmgen weil er 1hm immer die allokanvc Effizienz als 1etztendhches Ziel sieht. Der
MandgerbE kennt die Priferenz und nutzt sie aus. Fr hat eine weiche Budgetbeschrankung,
weil die volle Produktionsmenge oder -quahbat auch bei Kosteniiberschreitung bereitgestellt
werden soll. Bei regulietem PE  hat der Eigentiimer/ManagerPE - eine harte

Budgetbeschriinkung, weil der Staat sich glaubwiirdig zur Nicht-Intervention mit dem

31 pxisienz- und Neutralititstheorem sind sich ausschlicBende Theoreme, denn entweder kann der
wohlfahrtsmaximicrende Staat neutral sein bei seinen Verstaattichungs- oder Privatisierungsentscheidung oder
er kann es nicht und bevorzugt die Privatisierung oder Verstaatlichung.

32 "Gieichheit zwischen Minister, Regulator oder Auktionator; vollstindige Gewinnabschiipfung durch
Auktionen; Nichtermittclbatkeit der Informationen durch dem Unternehmen Auflenstchende wic Gerichie;
"statistische” Bekanatheit der Zukunft durch den Staay; Scquentierung der Entscheidungen mit L.
Privatisierungs-, 2. Produktions- und Investitions-, 3. Interventionsentscheidungen; eic.
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Anreizmechnismus eines "unvollstiindigen Subventionsvertrages” verpflichten kann. Er zwingt
ihn mit dex; Drohung, bei zu hohen Kosten, verglichen mit den vertraglich vereinbarten, die
Zahlungen fiir dic Giitererstellung zu kiirzen. Die Glaubhaftigkeit der Drohung beruht darauf,
daB der Staat nicht weil, ob die hohen Kosten eine Informationsrente des
Eigentiimer/ManagersPE sind, hervorgerufen durch zufillige positive Ereignisse oder weniger
Anstrengungen der Eigentiimer/ManagerPE, oder wirklich durch unbeeinfluBbare negative
Erei.gnisse'entstanden sind. Der Eigentiimer/ManagerPE wiederum weil}, da der Staat bei zu
hohen Kosten auf jeden Fall die Subventionen kiirzen wird, selbst auf die Gefahr einer zu
geringen allokativen Effizienz. Die Produktionsmenge oder -qualitit wird bei
Kosteniiberschreitung mbglicherweise nicht vollkommen bereitgestellt. Diese Drohung erzeugt
eine hohere produktive Effizienz des regulierten PE verbunden mit einer moglicherweise
geringeren allokativer Effizienz bei wirklich ungiinstigen nicht vorhersehbaren Ercignissen. Es
ergibt sich: ‘

Privatization is seen as a commitment device of the government to credibly threaten to cut back subsidies if

costs are high in order to give better cost-saving incentives (a “"harder budget constraint”) to the manager. The
cost of privatization is that allocative efficiency is distorted. (ebd.: Abstract)

Der komparative Vorteil des PE steigt in Schmidts Modell — ceteris paribus —,

(a) if the cost reducing investment of the manager becomes more important, (b) if the manager's utility is more
strongly affected by the distortion of production in the high cost state, and (c) if the social benefit of production
becomes smaller. (¢bd. S. 19)

Es wird also privatisiert, (a) je wichtiger die produktive Effizienz im Vergleich zur allokativen
Efﬁzienz wird. Wenn die allokative Effizienz aber in der Erstellung der Giitermenge oder -
qualitit steht, die der Staat fiir notwendig hlt, dann wird privatisiert, wenn der Staat diese
Notwer.digkeit nicht mehr fiir gegeben hilt. Sein Interesse an der Giitererstellung hat sich
geéindért. In Schmidts Modell wird privatisiert, (b) je eigenverantwortlicher die Managerb in den
Staatsunternehmen werden. Der Staat wandelt dann nur noch die bereits intern vollzogene
Privatisierung in eine extern sichtbare um. Und es wird privatisiert, (¢) je weniger "sozialen

Nutzen" ein Produktion hat. Den "sozialen Nutzen" definiert Schmidt wie folgt:

The 'social benefit' ... is open to different interpretations: Troughout the paper it will be interpreted as consumer
surplus or some other positive external effect on society. Another interpretation, however, is that [the social
benefit] reflects some rather narrow interests of a government captured by interest groups or persuing its own
private agenda. In any case, [the social benefit] is what the government cares about. (ebd.:6, Hervorhebung
us.) )

Daraus folgt, es wird privatisiert, je weniger der Staat an etwas interessiert ist. Der Staat lagert
die Produktion aus, trennt sich aber nicht vollkommen von ihr, auBer wepn der “soziale

Nutzen" écgcn Null siokt.
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Wie bei anderen Modellen kommt man auch hier zu dem SchluB, das der Staat sich
dndern mufl, wenn es zur Privatisierung kommen soll. Deshalb steht das Modell auch in der
Tradition der Theorie der Weichen Budgetbeschrinkungen, die die Staatsdisziplin als
Privatisierungsbegriindung nennt, hier also in Form der intertemppralen Glaubwiirdigkeit des
Staatsintervention (ebd.:40). Auch dieses Modell tendiert zu einer polit-dkonomischen
Privatisierungsbegriindung: .

To-fgdel thé: ‘goverhment’ more realistically in order to gét a: betier understanding of how: preciscly -the

pohmal and administrative system affects the efficiency of nationalized and privatized firms is (lurly one of
the most important topics for fulure rescarch. (ebd.:21)

Ahnlich \ w1e dlC obxgcn ’Vlodellc ist das von Laftont und Tirole (1991). lmcressant ist aber, daf
die Prmmpal Agenten Struktur benn Verglel(,h SE und reguhertes PE "auf den Kopt*' gestf.llt
wird (Schaublld 5) ‘ : ’ o

Schaubild 5 - Die Prinizipal-Agenten Situktur des Zwei-Prinzipal-Modells

Privatisierung

Interessenbarriere

Minisier/Regulator ' f—-—"] ——— EigentiimerPE"|

ManagerSE/PE /

Dic Privatisierungsnotwéndigkeil kommt in seinem Modell aus defn Vergleich zweier Kosten.

Qlléilei E%gerie :Durgicllu.r.lg. ‘

Das SE hat di¢ Kosten, duB die spezifischen Humzmkapitalinvesti;tiénén der MianigerSE nur
suboptimal vorgenommen werden, da sie vom Staat als Exgemumer entelgnet und fiir staatliche
Zwecke umgewndmet (redcp/oy) werden konnen. Der Minister hat'an seinén- M«magerSF eine
hohere Enteignungsprimie zi zahlen al$ der Priva‘tk:igemijmer'an seinen’ Mzmag“e'rPE. Das ist
so, weil "the tighter congruence of managerial and ownership goals in a private firm offers a
better protection of managerial investments against ex post expropriation” (ebd.:638). Das

regulierte PE hat die. Kosten, dafl der ManagerPE als Agent sich auf zwei Prinzipale

(Regulator ur'ld; Eiggﬁtiiﬁlei'PE) als "noncooperative monopolists" (ebd.:637) einstellen muf,

die die Anreize fiir den Agenten suboptimal setzen. Laffont und Tiroles Modell beruht dann
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klar auf einer "divergence of objectives among principals” (ebd.:638), also dem

Intéfesseng‘cgcnsatz zwischen Staat und Privateigentiimer.
b. Eine Theorie der Privatisierungspolitik

Insbesondere durch die Privatisierungen: in den Transformationslindern begann sich die
Prinzipal-Agenten-Theorie der polit-Okonomischen Seite der Privatisierung direkt
zuznwenden.33 Boycko, Shleifer und Vishny (1995, 1996) haben dann eine Theorie der
Privatisierungspolitik auf dem konkreten Hintergrund der Massenprivatisierungen in RuSland
seit 1991 entworfen. Sie trennen sich in jhrem Ansatz von der Ansicht, da8 der Staat im
offendichen Interesse handelt und nehmen statt dessen an, da Politiker ihre Wihlerstimmen
maximieren wollen, zB. iiber die Subventionierung vz;n Arbeitsplitzen. Genau wie
Sappington, Stiglitz, Shapiro und Willig gehen sie davon aus, daB eine Privatisierung die
Interventionskosten fiir den Staat erhéht: "Privatisation of public enterprises can raise the cost
to politicians of influencing them , since subsidies to private firms necessary to force them to
remain inefficient are politically harder to sustain than wasted profits of the state firms"
(Boycko, Vishny und Shleifer 1996:Abstract). Die Prinzipal-Agenten-Struktur ihres Modells
ist in Schaubild 6 dargestellt.

Boycko, Shieifcr und Vishny gehen davon aus, daB der Minister Eigentiimer des SE ist
und das Gewinnrecht (cash flow ownership) und das Nutzungsrecht (control right) am
Unternehmen besitzt, einschlieBlich dem Recht Subventionen zu geben. Der Finanzminister ist
vor der Privatisierung ohne Rechte ausgestattet. Man konnte aus der Modellstruktur
annehmen, daB der Finanzminister das Ubertragungsrecht, d.h. das Recht zur Privatisierung
des Unternehmens, haben muB. Doch gerade die russische Privatisierung hat gezeigt, daB das
Ubertragungsrecht eher beim Manager oder gar Arbeiter des SE liegen kann, denen das
Ubertragungsrecht abgekauft werden muB. Die Rechte dés Minister, Subventionen zu geben
oder Zieldnderungen des Unfemehmens vorzunehmen ohne Belastung seines Ressortbudgets

sondern in Form verschenkter Gewinne, sind politisch kostenlos ausgeiibte Rechte.

33 Siche auch Winiecki (1992:47): "Regardiess of one's stand on the privatization issue, there is certainly a_
point on which all protagonists and antagonists of privatization agree. It is the political signifiance of the issue
in question. The privatization as part of transition to the market system' is a major political, not only economic
change. Therefore, it should be analysed not only in economic but also in political terms. The politics, or, more
precisely, the political economy of privatization is, then, a legitimate—and highly relevant—topic of analysis."
Jiingst legte Rosa (1997) auch ein polit-Skonomisches Modell der Privatisierungspolitik in der Tradition der
Theorie kollektiver Wahlhandlungen vor.
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Schaubild 6 — Die Prinzipal- Agenten-Struktur einer Theoric der Privatisierungspolitik

Finanzminister Subventionsbarriere
_ Interessenbarriere
ManagerSE IEi gentiimer/M anagerPEj .
Privatisierung

Quelle: Eigene Darstellung,

Die Privatisierung bringt eine Reallokation der Verfiigungsrechte, die zu positiven
politischen Kosten fiir den Minister filhren.34 Mit der Privatisierung gehen dic Gewinn- und
Nutzungsrechte.an die Eigentiimer/ManagerPE iiber und das Recht, Subventionen zu geben an
den Finanzminister (ebd.:313-317). Zwischen Finanzminister und Minister wird eine
Subventionsbarriere  und  zwischen Minister und  Eigentiimer/ManagerPE  eine
Interessenbarriere  errichtet.35 Die impliziten Subventionen werden zu expliziten; die
Subventionstransparenz nimmt zu; der Schleier des SE (veil of corporation) fillt. Der Minister
kann auch nach der Privatisierung Subventionen initieren, allerdings zu hohéren politischen
Kosten. Denn erstens entscheidet der Finanzminister iiber die Subventionszuteilung an das
Ressort des Ministers, wobei der Finanzminister die Subventionen politisch teurer finanzieren
muf als der Minister, d.h. iiber Steuern oder Inflation. Und zweitens steht der Minister in
Budgetkonkurrenz mit andercn Zielen des Finanzministers oder anderen Ministern. Der
Minister wird also durch . die Privatisierung "zweifach entmachtet”. Es gibt eine
Machtverschiebung innerhalb des Staates vom einfachen Minister zum Finanzminister und
zwischen SE und PE zugunsten von mehr PE. Auch Boycko, Shleifer und Vishny treffen zum
Teil starke Annahmen, z.B. daB die ManagerSE bereits das Ziel der Gewinnmaximierung

verfolgen.

3 im folgenden wird die im Modell enthaltene Korruptions- und Bestechungsanalyse zwischen Minister und
ManagerSE oder Eigentimer/ManagerPE auBer acht gelassen, weil sie nicht zum Kern der Argumentation
gehort und an den' Aussagen nichts dndert. Dic Feststellung, daB “corruption and privatization work in similar
ways: they get the politician to internalize the cost of profits foregone by the manager and outside sharcholders”
(ebd.:12) besagt nur, daB Korruption und Bestechung als anausxerungscrsau witken, wenn der Staat nicht
volistindig privatisieren will. .

35 Die Interessenbarricre zwischen Minister und Exgemumer/ManagerPF kann sich wieder verringern, wenn
dic Interesseniberstimmung zwischen beiden zunimmt: "the closer are the sharcholder's tastes to those of the
politicians, the ... relatively cheaper for politicians to convince them ... trough the use of subsidies” (ebd.:14).
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Das Ergebnis dieser Theorie der Privatisierungspolitik ist, daB ¢ine Privatisierung zur
grofleren Gewélrenteilung im Staat und zwischen Staat und Wirtschaft fiihrt. Subventionierung
wird mit einer Privatisierung politisch teurer, weil transparenter. Privatisierung erfolgt um
Politiker und Biirokraten zu ziigeln, wie in Shapiro und' Willigs Modell. Anders ist aber die

Erklirung:

At a more general level, [we] tricd to show that the critical agency problem that explains the ineflicicncy of
public lirms is the ageney problem with politicians not with managers. We belicve that managerial discretion
problems are minor relative to political discretion problems. Privatization works because it controls political
discretion. (ehd.:318)

. Zusammenfassung

Die Anwendung der Prinzipal-Agenten-Theorie auf Privatisi&ung’sphiinomcne tithrte zu dem
Ergebnis, dafl mit der Privatisicrung die Kosten der Intervention fiir den Staat steigen. Diesem
Nachteil muf} ein Vorteil fiir den Staat gegeniiberstehen. Die Privatisierung wird zur Nutzen-
Kosten-Abwiigung fiir den Staat. Bereits 1990 haben Jones, Tandon und Vogelsang diesen
Gedanken systematisch und ganz in der Tradition der Wohlfahrisdkonomik behandelt. In ihrem
Buch "Selling Public Enterprises: A Cost-Benefit Methodology” sind genau die gleichen
Elemente enthalten: Ausgangspunkt ist der Staat, welcher diskretiondr iiber "divestiture!
entscheidet anhand der unterschiedlichen Bewertung des Unternehmens durch Staat und
Privateigentiimer (Fundamentales Privatisierungstheorem); der Staat will sein Interesse bei der
Bewertung gewahrt wissen, etwa iiber "shadow prices” oder "welfare weights" (dauernde
Intervention); es gibt ein "competitive equilibrium: no sale” (Neutralititstheorem) und der
"fundamental trade-off" ist "allocative versus cost efficiency” und "market failures versus
organizational failures"; trotzdem privatisiert der omnipotente Staat (Existenztheoremy); aber es
bedarf der Identifizierung der "winners and losers” und das "coping with political constraints”
(Bedeutung der Politdkonomik und Privatisierungspolitik).

.. Die Bedeutung der Prinzipal-Agenten-Privatisierungstheorien fir die Begriindung der
Privatisierung besteht in folgendem: Erstens, der Untersuchungsgegenstand hat sich der
praktischen Notwendigkeit angepaBt. Man untersucht die Privadsierung  otfentlicher
Giitererstellung  und  natirhicher  Monopole  mit  Aufrechterhaltung  des  langfristigen
S;aatsimércsscs. Deshalb heiBt das neu¢ Standardbuch auf diesem Gebiet auch weffend: "A
Theory of Incentives in Procurement and Regulation” (Laffont und Tirole 1993). ¥is handelt
sich also nur um Teil- oder modifizierte Privatisicrungen: stiindige Fremdproduklioneh,

zeitweise  Auslagerungen oder Verpachtungen, daverhafte Beschaffungen fiir den Staat,
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Zweitens, Deregulierung (Regulierung) und Privatisierung (Verstaatlichung) werden in ¢in
neues einheitliches Konzept eingebettet. SE, reguliertes PE und PE werden zuerst als "neutrale

Organisationsform" gesehen, welche dann mit verschiedenen Einfluflvariablen analysiert wird:

External control is the control of all variables that link the tirm with outsiders: consumers (regulation of prices,
quality, product prices, quality, product sclection, etc.), competitors (regulation of entry, access pricing, ctc.),
taxpayers of ratepayers (cost auditing). Internal control is the control of the firm's inputs and cost minimization
process, including influence on managerial inputs trough managerial incentive schems, interventions in the
decisions concerning cmployment, level, location, and type of investments, and borrowing. (Laffont und Tirole
1993:638)

Demazufolge gibt es kein unreguliertes PE allenfulls weniger reguliertes PE, daB};sich.auf einem
allgemeinen Interventionsniveau bewegt: "A 'private unregulated finn' must thus be thought of
as a firm not subject to ‘personalized regulation’ but only te general. rules: (ebd.:639). Drittens,
die Betonung.derAnalyse wird auf Interessengegensitze und Informationsasymmetrien gelegt.
Die Privatisierung vergroert beides fiir. den Staat; die. Intcressen - werden geradezu diametral
entgegengesetzt und bei PE kann--eine- Informationsrente. aus .einem Infonna_tiqu_qug;i,l
bezogen werden. Der Staat mufl zur Durchsetzung:seines Interesses Anreizsysteme; finden, um

die Interessen des Agenten, (PE) in. Einklang -mit: seinen Interessen;zy. bringen.:und, um.den

Agenten zur Preisgabe seiner privaten. Informationen;zu-zwingen, wasijedoch Kosten erzeugt.
Daraus ergibt sich - die  wichtige - SchluBfolgerung,.- dafl -eing . Privatisierung:.-ohne
Interessengegensitze und ohne private Informationen keine volistindige. Pr_ivatisierung ist..
Viertens, alle Modelle tendieren. zu einer- polit-6konomischen Erkldrung der Privatisierung,
auch die der Positiven Privatisierungstheorie. .

Die Positive. - Privatisicrungstheorie:. und  die  vorgestelite  Theoric.  der
Privatisierungspeolitik: kommen aber zu diamewal - entgegengesetzten - Einschiitzungen der
fnterventionsbarrieren zwischen, Staat und PE, die mit der Privatisierung errichtet werden. Dic
Positive Privatisierungstheorie. sieht die Barrieren aus.der Sicht eines wohlfahrtmaximierenden
Staates. Demzufolge ist die groBere-Informationsbarriere und. das weitere Ausecinanderfallen
der Interessen von Minister und Managern, von Regulierer und -Regulierten und von
Auktionator und Bietenden:bei der Privatisierung ein institutionell zu iiberwindendes Hemmnis,
Privatisierung ist dann nur unter bestimmten, vom Staat fiir richtig befundenen Bedingungen
moglich und notwendig. Die Theorie der Privatisierungspolitik sieht die Barrieren jedoch aus
Sicht eines Staates, bei dem die ihn schaffenden und bildenden Individuen ihren Eigennutz
maximieren. Demzufolge ist die groflere Informationsbarriere und das  weitere

Auseinanderfallen der Interessen ein gewollter notwendiger Schutz fiir das PE. Privatisicrung

ist dann immer die gewollte Trennung von politischer und dkonomischer Macht.
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Die Prinzipal-Agenten-Privatisierungstheorien wiirden auf die Frage "Warum
Privatisierung?" antworten: Weil die Kosten kiinftiger Intervention fiir den Staat erhoht

werden.

IV. SchluBifolgerungen

Die erste Hypothese, daB eine Dogmengeschichte der Privatisierungstheorien existiert muf
angenommen werden. Dabei wurden in einem ersten Analyse die Osterreichische Schule
(Hayek, Mises), die Ordnungstheorie (Bshm, Eucken, Miksch, Miiller-Armack, Ropke), die
Konzeption des Volkskapitalismus (Nell-Breuning), die Theorie der Verfiigungsrechte
(Alchian, Cheung, Coase, Demsetz, DeAlessi, Furubotn, Pejovich), die Theorie der Weichen
Budgetbeschrinkungen (Komai) und die Prinzipal-Agenten-Privatisierungstheorien (Boycko,
Shleifer und Vishny; Sappington und Stiglitz, Schmidt, Shapiro und Willig) in diese
Dogmengeschichte aufgenommen, Unter einer Privatisierungstheoric wurde eine" solche .
Theorie verstanden, die Privatisierungen begriindet; letztendlich bejaht. Theorien, die die -Art
und Weise der Privatisierung analysieren, d.h. die Wahl der Privatisierungstechnik, wurden
nicht in die Dogmengeschichte aufgenommen. Privatisierungstheorien sind im wesentlichen
Eigentumsdifferenzanalysen, die die Privatisierung aus der Differenz dkonomischer Merkmnale
und Wirkungen von Privateigentum und Staatseigentmn“ableiten. Ungeklirt ist noch der
Zusammenhang zwischen der Dogmengeschichte und der Wirtschaftsgeschichte der
Privatisierungen. Die Kausalitit ist nicht eindeutig. Es ist plausibel anzunehmen, daB sich im
Gefolge realer Privatisierungen (aber auch Verstaatlichungen) die Erfahrungen und
Auffassungen zur Privatisierung gefindert haben. Es ist aber genauso plausibel anzunchmen,
daB reale Privatisierungen durch neue theoretische Vorstellungen angestofen wurden. Das es
eine Dogmengeschichte der Privatisicrungen gibt, wird auch durch das neue vierbindige
Sammelwerk von Yarrow und Jasinki (1996/97) mit Originalartikeln  zur

Privatisierungsforschung gut belegt.

Die zweite Hypothese, daB sich die Begriindungen der Privatisierung im Laufe der Zeit
gewandelt haben, wird abgelehnt, Die dogmenhistorische Betrachtung iiber die Begriindung
der Privatisierung hat mit Mises Werken "Die Gemeinwirtschaft” (1922) und "Kiritik des
Interventionismus" (1929) begonnen. Darin vertritt er die die Auffassung, daB die wichtigste
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Begriindung der Nichtverstaatlichung, also der Privatisierung, die Enmpolitisierung der

tkonomischen Beziehungen ist. Er stiitzt sich auf drei wesentliche Argumente: _

e Das Preisargument besagt, dafl nur Privateigentum einen Markt fiir Verfiigungsrechte
schafft, bei dem es zu Markipreisen fiir Verfligungsrechte kommt. In Staatseigentum gibt es .
nur verzerrte, d.h. politische Preise und Marktsubstitute tiir Verfiigungsrechte,

¢ Das Allokationsargument besagt, da} nur frei gehandelte, d.h, . also  private

- Vertiigungsrechte effizient zy den besten Eigentiimern alloziiert werden.und eing, rationale

Arbeitsteilung der Eigentiimer. hervorbringen. Verfiigungsrechte in Staatseigentum werden
durch, ein hierarchisches Systent nach politischen Zielen verteilt, wobei es zu permanent
hoheren Transaktionskosten kommt., .

e Das Substiturargument besagt; daBl Sraatseigentum durch. staatliche Regulicrung ersetzt
werden kann. Vollstindige Privatisierung bedeutet mehr als die Abgabe einzelner Rechte
der Unternehmenskontrolle; es bedeutet die Senkung des gesamten Interventionsniveaus.
Privatisierung, Derg:gu-licrung,' Entmonopolisierung, mehr Wettbewerb, Liberalisierung €te. -

~sind alles nur De-Interventignen bei denen staatliche Verfiigungsrechte abgeschafft werden.
oder an Privateigentiimer iibergehen.

Spitere Theorien haben.— alle bereits auf diesem Boden der Unmoglichkeit allumfassenden

Staatseigentums: — .diese Argumente in der einen- oder anderen Form. wiederholt oder

verfeinert. Die Begriindungen: konstituierendes, oder. dominantes Privateigentum; egalitire

Privateigentumsbildung ;zur- Sicherung dessen; Senkung der Eigentumskosten und . rationale

Arbeitsteilung  der  Eigentiimer; . Selbsidisziplin - des - Staates und_ Erhéhung . - seiner

Interventionskosten betonen alle-die Entpolitisicrung der Wirtschaft. Entpolitisierung bedeutet

das Wirksamwerden des. Preismechanismus’ auch -fiir das’ Eigentum und die' Durchsetzung

ckonomischer Rationalitiit. fiir Eigentiimer, mittels des offenen .Gewinnkalkiils der Individuen.

Politische und. tkonomische Macht -werden .durch die: Privatisierung getrennt. Selbst in

allerjiingsten. ~ Prinzipal-Agenten-Privatisierungstheorien . wird _ .die - urspriingliche  de-

interventionistische Begriindung der Privatisierung durch die Osterreichischen Schule benutzt,
wenn auch transaktionskosten- oder informationstheoretisch formuliert und formalisiert. Was
sich gefindert hat ist aber:

(i) die differenziertere Analyse der Eigentumsformen, was also Privat-, Staats- und

Mischeigentum sind, welche Implikationen und komparativen Vorteile sie innerhalb einer auf

Privateigentum beruhenden Marktwirtschaft haben.

(i) das Objekt der Privatisierungsanalyse, welches am Anfang des Jahrhundernts das

allesumfassende  Staatseigentum, in der Mitte des Jahrhunderts das Staatseigentum an
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"normalen” Unternehmen” war und am Ende des Jahrhunderts das Staatseigentum an
Monopolen, Monopolrechten und der Erstellung und dem Angebot 6ffentlicher Giiter ist.
(iii) die Vorschaltung einer Theorie der Effektivierung des Staatseigentumis vor eine Theorie

der Privatisierung.

Insofern stimmt diec Aussage "Privatization does not matter”. Denn wenn die mit Privatisierung
abgegebenen staatlichen Verfiigungsrechte durch eine folgende staatliche Regulierung oder
andere Art der Intervention wieder durch den Staat angeeignet werden, hat sich das
Interventionsniveau nicht veriindert. Und .wenn, anders herum, nicht privatisiert wird, aber
dereguliert oder irgend eine andere Art der De-Intervention stattfindet, werden staatliche
Verfiigungsrec_hte abgegeben, womit sich das Interventionsniveau gesenkt hat. Die Aussage
"Privatization does not‘ matter” stimmt jedoch nicht, wenn damit gemeint ist, der Staat kann
Privateigentiimer imitieren. Denn sollte der Staat es wukhch konnen, wire er iiberfliissig.
Imitiert er sie aber nicht, erzeugt der Staat in vielen Bereichen notwendigerweise durch seine
Intervention Ineffizienzen. Somit ist der Minimalstaat mit geringsten Interventionsnivean der
effizienteste Staat.

Am Ende des Jahrhunderts kehrt man weltweit zum Ausgang des Jahrhunderts zuriick,
zu wenig Staatseigentum in einem Minimalstaat. In den Begriindungen des Privateigentums
und der Privatisierung ist die prinzipielle de-interventionistische -Argumentation der
Osterreichischen Schule beibehalten worden. Deshalb ist der Faksimiledruck des Werkes "Die
Gereinwirtschaft" mit einem Kommentarband im Jahre 1996 sicherlich kein Zufall (die zweite
leicht iiberarbeitete und zugleich letzte deutsche Auflage stammt aus dem Jahre 1932). Die
emneute Beschiiftigung mit diesem Klassiker und die Weiterentwicklung der Gedankengiinge
der Osterreichischen Schule, z.B. iiber die Arten staatlichen Eigentums, die Dynamik privater
Mbnopole, die private Erstellung éffentlicher Giiter oder die Rolle der Ideologie bei der

Privatisierung oder Verstaatlichung, kann ein fruchtbares Forschungsprogramm sein.
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Anhang 1: Fields "Privatisierungsmodell"”

Ficlds "Privatisicrungsmodell” (1989) ist das Modell einer optimalen Eigentumsgemeinschaft.:
(optimal commons). Er geht von einer fixen Menge an Produktionsfaktoren, z.B. der Grofie -
von'Boden (Landstiicke, Seen oder Olfelder), und an Individuen aus: und normiert sie auf 1.
Di¢' Individuen regeln dann den Zugang jedes einzelnen Individuurns zum Produktionsfaktor
durch zwei Methoden. Erstens, durch -kollektive (politische) Entscheidungs- und
Kontroliprozesse innerhalb ¢iner . Gemeinschaft, wobei. interne  AusschluBkosten entstehen;
zweitens  durch  Fernhalten :vor Individuen anderér - Gemeinschafien, wobei - externe
AusschltBkosteri entstetien (Schaubild A1).36 Als erster Grenzfdll'érgibt sich SE, bei dem es
nur eine Eigentumsgemeinschaft aller ‘Individuen ‘gibt, die den Zugang zum (ungeteilten)
Produktionsfaktor nur intern regelt. Die externen AusschluBkosten sind Null, wéil s nur eine
(GroB-)Gruppe gibt. Als zweiter Grenzfall ergibt sich PE, bei dem- jedes Individuum
Eigentimer' (eines Bruchteils des Produktionsfaktors)” ist und -der Zugang ~zum
Produktionsfaktor im Fernhalten anderer Individuen besteht. Die internen Ausschluf8kosten
sind Null, weil'es nur ein Individuum pro "Gruppe" gibt. (Field geht ohnie Erklirung davon aus,
daB SE teurer ist als PE, was ‘man an der Aufaddierung 'der- externen und interien

Coee

Ausschlufikostensehen kann.)

Schaubild A1 — Fields "Privatisierungsmodell™

» , A
Ausschiul- ; : Senonu
kosten

externe

interne

>
1 d

SE 0 PE

Menge an Eigentumseinheiten bzw. Eigentiimern

Quelle: Nach Field (1989: 325, Schaubild 1).

36 Field verwendet die Begriffe transaction costs filr interne ung exclusion cost fiir externe Ausschiuflkosten.
Wit (1986) wies darauf hin, dall unter externen AusschluSkosien nicht nur Kosten der Privateigentiimer zo
versichen sind, sondern auch Kosten atler Individuen ciner Gemeinschaft (des Staates), 2.B. zum Erhalt eines
Privatrechtssystems.
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Field suchte dann nach der optimale Menge an PE (O), d.h. der optimalen Anzahl von
Eigentumsgemeinschaften, die jeweils einen Bruchteil am Produktionsfaktor besitzen. Simultan
bestimmt sich in seinemn Modell die optimale GroBe einer Eigentumsgemeinschaft, d.h. der
Anzahl von Individuen und deren Bruchteil am Produktionsfaktor pro Eigentumsgemeinschaft.
Die internen AusschluBkosten fallen mit einer zunehmenden Menge an PE, weil weniger
Individuen pro Eigentumsgemeinschaft den Zugang intern regeln miissen. Umgekehrt steigen
die externen AusschluBkosten mit einer zunehmenden Menge an PE, weil mehr (nunmehr
externen) Individuen oder Eigentumsgemeinschaften der Zugang verwehrt werden muf, Im
Schnittpunkt beider Kurven (O) ergibt sich die optimale Menge an PE.

Die internen AusschluBkosten werden vor allem bestimmt durch die Anzahl der
Individuen, die sich iiber den Zugang einigen und dessen Kontrolle durchsetzen miissen. Z.B.
fiihrt ein Bevolkerungswachstum zu hoheren internen A~usschluﬁkosten, die zu einer-‘
Verkleinerung des Eigentums dringen, d.h. zu mehr PE. Diese Kostenkurve verschiebt sich
nach rechts. Die externen Ausschlukosten werden hauptsiichlich bestimmt durch die Kosten
der Schaffung und Durchsetzung von Grenzen (allgemeiner kénnte man sagen der Sicherheit
des Ausschlusses anderer Individuen), wobei fiir Field beim Produktionsfaktor Boden die
Linge der Grenzen der wichtigste einzelne Erklirungsfaktor ist. Z.B. fiihrt dann eine neue
preiswertere Technik der Grenzziehung wie etwa Stacheldraht fiir Viehweiden zu niedrigeren
externen Ausschlukosten und mehr PE Diese Kostenkurve verschiebt sich ebenfalls nach
rechts. )

Privatisierung bedeutet in Fields Modell eine Verkleinerung der Eigentumseinheiten

bzw. Erhthung der Eigentiimerzahl.
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