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Abstract

Mit diesem theoretischen Uberblick wird die These vertreten, daB sowohl die Methode als
auch die Organisation der Privatisierung aus polit-6konomischen Erwigungen von den
jeweiligen  Politikern  ausgewihlt bzw.  strukturiert “wird, und nicht aus
transaktionskostenfkonomischen oder ideologischen Erwigungen. Es wird diejenige
Privatisierungsmethode (Versteigerung, Verhandlung, Verschenkung) gewihlt, die den
Politikern den Machterhalt sichert. Und es wird die Privatisierungsorganisation so strukturiert,

dal} sie der Stiirke und Struktur des jeweiligen Rechtsstaates entspricht.

JEL Klassification: H11, L33, P50

Schliisselworter: Privatisierung, Privatisierungsmethode, Privatisierungsorganisation

Abstract

With this theoretical survey the thesis is put forward that the method of privatization as well as
the structure of the privatization agency is choosen by the politicians for politico-economic
reasons, and not for reasons of saving transaction costs or for reasons of ideological
preferences. The method of privatization (auction, bargaining, giveaway) is the one that is
choosen which secures power for the politician. And the agency of privatization is structured

according to the juridical power and political structure of the state.

JEL Classification: H11, L33, P50
Keywords: Privatization, Method of Privatization, Agency of Privatization
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I Die polit-okonomische Natur der Methoden- und Organisationswahl:

der Privatisierung !

Nachdem in Siegmund (1997a) das Warum der Privatisierung analysiert wurde, wird mit hier
analysiert, Wie privatisiert wird und Wer privatisiert. Die zentrale These ist — wiederum —,
daB sowohl die Wahl' der Privatisierungsmethode als auch die Struktrierung der
Privalisierungsorganisatidn polit-6konomischen Griinden folgt, da die Privatisierung von ihrer
Natur aus ein polit-Gkonomisches Phinomen ist. Privatisierung ist weder eine rein
informations- und finanztechnische Transaktion der Regierung noch eine blobe ideologische
Priferenz von Biirgern oder Politikern. ’

Im folgenden zweiten Kapitel wird dic Wahl der Privatisierungsmethode durch eine
Regierung untersucht. Es werden nur drei prinzipielle Privatisierungsmethoden unterschieden:
das Versteigern (Auktionieren), das Verhandeln und das Verschenken von Staatseigentum, die
jeweils diskretionir und nichwdiskretionir aus Sicht der Regierung sein kénnen (siche Tabelle
1).2 AnlaB des Kapitels ist die Beobachtung, daB nur wenige Regierungen bei der
Privatisierung zum Hochstpreis auktionieren, obwohl die dkonomischen Vorteile groff wiren.
Die Vorgehensweise im Kapitel ist positiv und soll die Frage beantworten: Welche Methode
wird eine Regierung bei der Privatsierung wihlen? Sie unterscheidet sich von der bisher
weitgehend normativen Vorgehensweise, die die Frage stellt: Welche Methbde soll ein Staat
wﬁhien, wenn er die hochsten Einnahmen und die effizienteste Allokafioﬁ der Unternehmen
(Schfnidt und Schritzer 1997), die geringste Eigentumsstreuung (Wieners 1994) oder andere
multiple Ziele (andeutungsweise Kornai 1992) erreichen will? Die Logik der Wzhl beruht aaf
cinem Privatisierungsparadéion, das besagt, daB die Regierung bei vollstindiger Privatisierung
— ohne 'fplgend; Ré-regulierung oder Verstaatlichung — einen wesentlichen Teil ihrer
Funktion aufgibt. Derhzufolge ist die Privatisierung selbst dic "letzte Chance" der Intervention

und die Regicrung verfolgt deshalb iiberhaupt eine Privatisierungspolitik. In der

1 Ich danke insbesondere Dieter Bos, Herbert Giersch, Rolf Hasse, Ralph Heinrich, Birgit Sander,
Klaus-Dieter Schmidt, Klaus M. Schmidt und Klaus Schrader fiir friihere anregende Diskussionen und
Hinweise zu einzelnen Abschnitten oder Gedanken. Der Egon-Sohmen-Foundation und der Flick-Stiftung
danke ich fiir finanzielle Unterstiitzung.

2 Die Abschaffung (Liquidation) von Staatseigentum wird nicht betrachtet, weil man sie so sehen
konnte, als wenn es nichts mehr zu privatisicren gibe; dann braucht auch nicht weiter ber die
Privatisicrungsmethode nachgedacht zu werden. Qder aber man kénnte sie so sehen, als wenn bei der
Liquidation staatlicher Unternehmen Produktionsfaktoren durch den Staat neuzugeteilt werden. Damit kiime
man wieder zu obigen Privatisierangsmethoden. Teilprivatisicrungen werden in diesem Kapitel nicht als
besondere Privatisicrungsmethode behandell, weil auch sie in ihrem prvatisierenden Teil einer der drei obigen
Privatisierungsmethoden zuordenbar sind. Die Ausfilhrungen im zweiten Kapitel basieren auf Siegmund
(1997h).



Privatisierungspolitik wihit die Regierung die Privatisierungsmethode aufgrund  der -
Minimierung der Transaktionskosten, der Maximierung der Wihlersimmen und der
Durchsetzung ihrer Wirtschaftsideologie.

Tabelle 1, Privatisierungsmethoden-

[ nichtdiskretionir | diskretionir
anauszerung mit Privatisierungspolitik:
Auktion Hochstpreisauktion Tender und Ausschrexbungcn mit
. e Borsenprivatisierung: Bedingungen

"Auktion des politischen Ziels" o
Verschenken - | Volksaktienprivatisierung Einzelfallschenkung

Voucherprivatisierung Restitution und Kompensation
Verhandlung standardisierte Verfahren mit klaren | bi-/multilaterale Verhandlungen mit

‘ Zielen oder Schattenpreisen ein/mehreren Kriterien
MBO/MBI

Przvatzszerung ohne Przvanszemngspolmk Spontane Privatisierung

In dritten Kapitel werden die Vor- und Nachteile verschiedener ‘Organisationsformen
der Privatisierung untersucht. Eine Privatisierungsorganisation ist der Triger der
Privatisierungspolitik und setzt die Privatisierungsmethoden um. Der AnlaB fiir das Kapitel
waren zwei Beobachtungen: erstens gab es viele spontane Privatisicrungen und oft erst spiter
Privatisierungsorganisationen; zweitens entstanden mit Massenprivitisierungen gleichzeitig:
Privatisierungsministerien, -agenturen, etc. als neue politische Institutionen. Es wird wiederum
die These vertreten, daB sich diec Wahl der Privatisierungsorganisation hauptsichlich nach
polit-Skonomischen Interessen bestimmt, insbesondere der Ausgeprigtheit des Rechtsstaates.
Es wird zuerst die Privatisierung ohne Privatisierungsorganisation behandelt, die spontane
Privatisierung. Die Neuzuteilung der Verfiigungsrechie ergibt -sich aus den jeweiligen
okkupatorischen Stirken der Privateigentimer und Staatseigentimer. Dann wird die
Privatisierung mit einér Privatisierungsorganisation behandelt. Dabei muB die Regierung
Kléiren, wer im Staat iiber die Rechte zur Privatisierung verfiigt und ob es eine zentrale oder
dezentrale Organisadonsform geben soll. AnschlieBend’ wird die Privatisierung mit mehreren
Privatisierungsorganisationen  betrachtet, 'der Privatsierungswettbewerb. Und, wenn
mindestens eine Privatisieruingsorganisation {iber einen lingeren Zeitraum besteht, dann ist zu
vermiiten, daB es auch eine Privatisierungsbiirokratie gibt. Aussagen zu ihr erlauben auch
Aussagen’ Zum Lebenszyklus einer Privatisierangsorgansiation.

Am Ende wird resiimierend der transktionskostenkonomische und der polit-

dkonomische Ansatz verglichen.




II.  Wie privatisieren?
1. Die logische Tendenz zur diskretioniren Privatisierun'gsmethode

Wern _eine der wesentlichsten Funktionen  der Regicrung die Intervention mdle
Entscheidungen der Tndividuen iéi, .ergibt sich, dafl mit einer Privatisierung gerade diese
‘Funktion zum ‘grofen Teil hinfillig wird. Privatisierung ist Entpolitisierung und De-
Intervention. Die chieruﬁg‘gibt Verfiigungsrechte an die Individuen ab und i8¢t diese selbst
entscheiden. Bei einer vollstindigen Privatisierung; d.h. chne 'folgendc Re‘regulicrung, senkt
rdie Reg’iemng das Interventionsniveau. Die privatisierten Verfiigungsrechte unterliegen keinen
anderen Beschrinkungen a.ls‘ denen, die fiir bereits existierende pﬁvafé.Veﬁiigungsrechtc
_gelten. Wemn die Regierung also in Zukunft nicht weiter interveniert, “und somit die
Privatisierung glaubhaft macht, dann ist die Pri.vatisieruﬁ;g::sélbst die "letzte Chéﬁcé" der
Intervention. Da die Existenz der Regierung von polit-Gkonomischen Bedingungen abhéngt,
die die Regierung selbst durch verschiedene Politiken zu beeinflussen versucht, folgt auch die
Notwendigkeit einer Politik der Privatisierung. Eine Regierung, die sich fiir die Privatisierung
-entschieden hat, wird versucken, in der Privatisierung "ihre" Interessen durchzusetzen. Die
Alternative dazu wire keine Privatisierungspolitik, d.h. eine spontane Privatisierung stattfinden
zw lassen (siche auch nidchstes Kapitel). Es gilt zu beachten, da unter einer
Privatisierungspolitik lediglich cine Politik der Neuzuteilung staatlicher Verfiigungsrechte an
Privateigentiimer mittels eines Zuicilungsmechanismus' verstanden wird. Das  ist die
wirtschaftspolitische Zuordnungsregel (assignment), denn eine Privatisierungspolitik ist keine
Struktur-, Wettbewerbs- oder Sozialpolitik, obwohl die Regiefung diese auch dazu machen
kann. . : s
.. Eine Privatisierungspolitik kann entweder marktkonform oder staatskonform sein. Bei
einer marktkonformen Privatisierungspolitik akzeptiert die Regierung die Priferenzen der
rndividuen fiir die zu privatisierenden Verfiigungsrechte und zieht sich auf eine effiziente
:Alokation der Verfilgungsrechte zuriick. Bei einer staatskonformen Privatisierungspolitik
.versucht die Regierung ihre politischen Ziele iiber die Privatisierung hinaus fortzuschreiben.
“Eine staatskonforme Privatisierungspolitik senkt also das Interventionsniveau weniger als eine
marktkonforme. Die Regierung kann die Verfligungsrechte entweder mittels, Preisen auf
Markten alloziieren oder mittels politischen Kriterien und langfristigen Vertragsbindungen
verteilen. Die Regierung kann somit zwischen einer ex-ante marktlichen Allokation oder

einer ex-post politischen Verteilung der Verfiigungsrechte wihien.



Ist die Privatisierungspolitik . pro-marktich dann wird die Regierung die-
Verfigungsrechte zum. hochsten Preis versteigem. Die Hochtspreisauktion hat drei
entscheidende Vorteile bei der Privatisierung: v
¢ Erstens gelangen die Verfiigungsrechte zu den Individuen, die: sie am héchsten bewerten.

Die Bister sind bereit ihr Vermégen fiir diese Verftigungsrechte einzusetzen und nicht-
anderen Verwendungen zuzufiihren. Sie versprechen sich davon einen Gewinn.

o Zweitens - erfolgt die Zuteilung der Verfiigungsrechte regelgebunden. Die personlichen -
Priferenzen der Regierung und -staatlichen Agenten spielen nur eine untergeordnete Rolle.
Einfache Regeln erleichiern die Aufsicht und sind' transparent fiir alle -Beteiligten. Sie
verringern so erheblich die Transaktionskosten und sind im hohen Grade demokratisch.
Massenprivatisierungen sind méglich. »

¢ Drittens erhilt die Regierung die hichstmoglichen pekunidren Einkommen, die. sie relativ
frei und unkompliziert fiir- andere- Aufgaben verwenden kanu .(im' Gegensatz zu
nichtpekunifiren Einkommen). Die Kiufer haben mit dem Bezahlen des Preises alle
Verpflichtungen aus den Verfligungsrechten abgegolten und sind ebenfalls frei in deren
Verwendung. :

Der entscheidende polit-6konomische Nachteil der Héchstpreisauktion ist, dai-die. Regierung

ein klares poh'tischés Ziel der Privatisierung festlegen muB: die bestm(sgliché Allokatjon.der

Verfiigungsrechte. Weitere politische Ziele konnen -nur indirekt als- Auktionsbedingungen,

begleitend zur Auktion oder im nachhinein beriicksichtigt werden. . -

Ist “die Privatisierungspolitk pro-staatlich, dann . wird dic Regierung = die
Verfligungsrechte verschenken oder iiber ‘deren Zuteilung. verhandeln.. Das Verschenken wird
vom Verhandeln nur dadurch unterschieden, dal beim Verschenken die Regierung kein
pekuniiires Einkommen bezieht -sondem ausschlieBlich nichtpekunidires Einkommen, z.B.
Loyalitit oder Unterstiitzung durch die Beschenkten oder soziale Sicherheit. Beim Verhandeln
erzielt die Regierung pekunidre und nichtpekunidre Einkommen. Die Verhandlung und die
Schenkung sind also nicht (nur) marktpreisliche Zuteilungsmechanismen, sondern (auch)
implizitpreisliche bzw. schattenpreisliche Zuteilungsmechanismen. Legt die Regierung groBten
Wert auf nichtpekuniéire Einkommen, dann verwendet sie Schenkungen; legt sie groflen aber
nicht ausschlieBlichen Wert darauf, dann verwendet sie Verhandlungen bei der Privatisierung.
Die nichtpekunifiren Einkommen sind im weiteren Verlauf jedoch ungewiB und die Kaufer und
Beschenkten haben weitere: Verpflichtungen gegeniiber der Regicrung zu erbringen. Beide
Privatisierungsmethoden sind - prinzipiell diskretioniir. und erlauben. der Regierung, ihre

politischen Ziele, bzw. dem staatlichen Agenten seine persdnlichen Ziele, durchzusetzen. Die



ﬁbcrwachungskosten sind verglichen zur Auktion hoch. Deshalb wird es Institutionen zu ihrer
Senkung geben, die Substitute fiir eine Regelbindung sind. Beim Privatisicren stéaﬂicher
Verfigungsrechte durch Verhandeln oder Verschenken kann nicht sichergestellt werden, daB
die. Verfiigungsrechte. zu den Individﬁen gelangen, die sie am hochsten bewerten.. Es
bekommen die Kaufcr odcr Beschenkten die Verfugungsrcchtc die den politischen Zxclen am
besten entsprechen. Beim Verhandeln oder Verschenken hat dle chlerung jedoch den Vonell
multiple und wechselnde politische Z1ele durchsetzen 7u konnen Das umso mehr, Jc mehr
Privatisierungsentscheidungen zu Emzelfdllentscheldungen gemacht werden.

Aus diesen Uberlegungen wird die These aufgestellt, daB jede Reglerung aufgrund
ihrer polit-6konomischen Natur tendenziell zu einer pro-staathchen dlskrenonaren Vertexlung
dcr Vcri‘ugungsrechte neigt. Der Staat ist ein Umvertellungsmsuumcnt S0 auch bei
Verfugungsrechten Eine chlerung bevorzugt bei der Privatisierung das Verschenken oder
Verhandeln vor der Auktion staatlicher Verfligungsrechte. In der Realitét glbt es oblge These
umerstutzende wig w1dersprechende Beobachtungen. Unterstiitzend kann angefuhrt werden
dal nur wenige Privatisierungen in der Geschichte reine Hochtspreisauktionen oder ubcr die
Borse getdtigte Verkdufe ohne besondere staatliche Auflagen waren. Sehr viele
Pﬁvlaxtisicmngcn waren Verhandlungen oder kamen einem Verschenken gleich.
W?daysprechend ist jedoch, daB man vielfiltige Mischformen beobachten kann. Da‘s beste
Beispiel sind Voucherprivatisiemngen bei der die staatlichen Verfﬁgungsrechte verschenkt und
verstexgen werdcn W1dersprechend ist auch die Tendenz, daf i immer mehr Regierungen zu
Auktloncn bzw.. zur Anrmcherung von Verhandlungen bder Schenkungen mit auktiondren
Elementcn ubergehen Das bcdarf dann der Erklmmg

2 'W‘éitere Logiken der Wabhl einer lipivaiisiérungsméfhi)de '

4. Dze transaktionskostendkonomische Logzk Mmlmzerung der Organisations- und

‘Reallokanon skosten

Zuc_:rsf einmal kann davon ausgegangen werden, dal eine Regierung — bei gegebenen
ﬁolitischen Ziel(en) — die Privatisierungsmethode mit den geringsten Kosten wihlt, gcnaﬁso
w1e ein Unternehmer dic Produktionstechnik mit den geringsten Kosten wihlt. Die Regierung
sucht dann die trdnsaknonskostengunsngstc Privatisierungsmethode, gemessen an den
Orgamsanonskosten der Erstallokation oder Erstvcrtellung und den Kosten der Reallokation

der Verfligungsrechte (von einer Umverteilung wird abgesehcn). Die grundlegende These der



wransaktionskostenokomischen Logik ist: Eine auf Effizienz der Transaktionen bedachte
Regierung auktioniert. ‘ N .

. Die Privatisicrungsmethode mit den geringsten Orggﬁsaﬁons_!gg;gen wiire ein‘ gir;fécﬂes
Gesetz bei dem jeder Withler den gleichen (wertmiBigen) Anteil an den ‘Staatrslgx;:tfcmchrqen
geschenkt bekommt.3 Um die Verteilung auf dic Unternehmen "streitsicher”. vorzunehmen,
cignet sich .eine Lotterie. Nach, der FErstverteilung allerdings wiirden sich hohe
Reallokationskosten ergeben, weil dic Individuen die Verfiigungsrechte en;sprechc,{iq den
neuen, Bedingungen und Priferenzen tauschen wiirden. Die, Regierung hitte ’keiﬁel‘\a}éitefé
Aufgabe als die Gesetzgebung, ﬁberwachung der Lotterie und Regulierung der Borsen u.a.
Mechanismen der Reallokation von Verfiigungsrechten. Im Prinzip wiilzt die Regierung die
. Kosten auf den Markt fiir Verfiigungsrechte. ab. Diese Privatisierungsmethode kdnnte durch
cine. wohistrukturierte  staatliche Auktion in der Kosteneffizienz ubertroffen werdcn Diese
wiirde zwar.etwas hohere:Organisationskosten erfordern, da cine Auknonsbchorde notwendlg _
ist, konnte aber einen Teil der spiteren Reallokationskosten sparen (z.B. bei Durchfiihrung
. mehrerer Auktionsrunden), da sie spitere Reallokationen fiir eine gewisse Zeit Bcreits_
vorwegnimmt, Eine Verhandlung dagegen hitte hdhere Organisationskosten, da  die
Privatisierungsbehorde einzelfallbezogen arbeitet und die Verhandlungen Zeit benotigen. Es.
wiirden dazu noch Reallokationskosten kommen, da in der Erstverteilung nicht die Priiferenzen
der Individuen, sondern die Priferenzen der Regierung ausschlaggebend waren. Es folgt a.ilsg,:__
dal die Auktion als transaktionskostengiinstigste Methode von der Regierung gcwahlt wcrden '_

wiirde. Vielleicht optimieren bereits viele Regierungen ihrc,Rﬁvaﬁsiemngsmethoden.
b. Die polit-6konomische Logik: Maximierung der Wihlerstimmen

Sodann kann — die Hauptthese prazisierend — davon ausgegangen werde;n? daB die Wahl der
Privatisierungsmethode vom Staatsmodell und den.darin vorherschenden p:(;vlit-éikonomische:n
Krafteverhiltnissen entscheidend abhingt. Es werden drei Staatsmodelle unterschieden: die
direkte Demokratie, die représentative Demokratie und di¢, Diktatur (Mueller 1989). Prinzipiell
wihlt eine Regierung die Privatisierungsmethode aus einem politischen Selbsferhalmngskajldﬂ

heraus, welches in Demokratien mit Wahlen bisher am besten durch eine Maximierung der

3 Die Bestimmung der Werte ist keine triviale Aufgabe, weil der Wert subjektiv ist. Er ist das Ergebnis
aus Nachfrage und Angebot an Unternchmen, Substanz- oder Buchwerte sind vergangenheitsorientiert und
haben bei der Privatisicrung mit ihren folgenden neuen Bedingungen nur geringe Aussagekraft. Vergleichbare
Verkehrswerte ahnlicher Eigentumsobjekte orientieren sich zwar an der Zukunft, sind aber nur hypothetische
Werte filr den konkreten Privatisierungsfall. Nur real getauschte Verfilgungsrechte geben einen ¢konomischen
Wert. o
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Wiihlerstimmen beschrieben wird. Die grundlegende These der polit-konomischen Logik ist:
Det demokratische Staat auktioniert nie rein,

-+-In-der direkten Demokratie bestimmen die Priiferenzen der Individuen die Wahl der
Privatisiertingsmethode. Obwohl die'Regierung die politische Wahlprozedur beeinflussen kann,
z.B. welche Mehrheitsregel gew#hlt wird, ob die einfache, qualifizierte oder etwa Zwei-Dritiel-
Mehrheit, stellt sie in der Regel ein Datum dar Letztendlich wihlt die Regierung die
Privatisierungsmethode, die ihr die meisten Wiahlerstimmen einbringt, d.h. die den Priferenzen
der Wihler am nichsten kommt. Das kann die Auktion, die Verhandlung oder die Schenkung
sein. Wenn aber die Biirger in der direkten Demokratic der Regierung moglichst wenig
Spielraum gewihren, dann ist zu vermuten, daB sie die Regierung auch keine diskrétiondre

- Privatisierungsmethode wihlen lassen. Die Wihler plidieren daher fiir eine regelgebundene
Privatisierungsmethode, bei der die Hochstpreisauktion die einf;xchste und bewihrteste ist:
Wenn bei einer homogen verteilten Bevblkcrxing der Durchschnittswihler den Wahlausgang
bestimmt, dann wird er sich selbst bevorzugen, d.h. die Mehrheit oder alle Individuen zu
gleichen Teilen. Das wiederum geht (bei unterstellter Einkommensungleichheit) nur mittels .
Schenkung und nicht mittels Auktion. Es folgt, daB die direkte Demokratie mit
Mehrheitswahlrecht zu einer gleichverteilten regelgebundenen Schenkung tendiert.

In der reprisentativen Demokratie werden die Priferenzen der Wihler durch Parteicn
und- Interessengruppen modifiziert. Sie als Vertreter der Biirger bestimmen die Wahl der
Privatisierungsmethode. Die Regierung, die an der Macht bleiben oder an die Macht kommen
will, wird zuerst "ihre" Interessengruppen, Partei(en) und Wihler bei der Privatisierung
bevorzugen bzw. umgekehrt werden Wiihler, Interessengruppen und Partei(en) bei "ihrer"
Regierung nach Privatisierungsrenten suchen. In einer repriisentativen Demokratie wird die
Regierung durch die Opposition herausgefordert und gepriift. Die Regierung benétigt also
einen Ermessensspiciraum bei der Neuzuordnung des Staatseigentums, um sich so die
notwendigen Stimmen zu Wiederwahl zu erkaufen. Das kann sie am besten durch Verhandeln
oder Verschenken erreichen. Da dic Regierung mit dem Verschenken keine pekunifiren
Einnahmen erzielt, geht ihr eine wichtige und flexible Moglichkeit zusétzlichen Stimmenkaufs
vérloren.- Sie wird also die Verhandlung bevorzugen, die sie je nach Nachfrage der eigenen
Wihler und Interessengruppen oder der Opposition mit Schenkungen oder Auktionen
kombiniert. Es folgt, daB die reprisentative Demokratie zur Verhandlung oder zumindest zur

Pluralitit der Privatisierungsmethoden tendiert.

4 . Die Priferenzen der Biirger konnen auch anders offenbart werden, z.B. iber "Abstimmungen mit den
Fiien" (Tibout) oder Befragungen.
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In einer Diktatur bestimmt die Priferenz des Diktators die Privatisierungsmethode. .
Man kann einen wohlwollenden Diktator annehmen, der die Wohlfahrt seiner Biirger fordern
will oder einen Leviathan, der nur seinen Eigennutz vertritt. Beiden ist gemein, daB sie das
Gewaltmonopol besitzen und nicht auf . politische. Wahlprozeduren angewiesen sind., Der
Diktator kann also prinzipiell jede Privatisierungsmethode wihlen. Wenn man annimmt, .dafl
der Diktator keine Vorlicbe fiir eine bestimmte Methode hat, dann wihlt er vermutlich die
Auktion, Der wohlwollende Diktator steigert die Wohlfahrt durch eine effiziente Allokation
der Verfiigungsrechte und der Leviathan hat so die héchsten Einnahmen zu seinen Gunsten,3
Es folgt, daf3 eine Diktatur zur Auktion tendiert. S - PR

Es zeigt sich, daB die Auktion eine geringe Chance hat als Privatisierungsmethode .von
demokratischen Regierungen gewdhlt zu werden. Das liegt in der Logik der Politik, die auf
Mehrheitsentscheidungen' .und dem Prinzip der Gleichheit bei Wahlen, d.h. eine Stimme. pro
Person, beruht. Trotzdem kann es Auktionen in Demokratien geben, insbesondere dann wenn
die Wihler, die die Interessengruppen/Parteien oder die Regierung eine ideologische Priferenz

fiir diese Privatisierungsmethode haben:
c. Die ideologische Logik: Uberzeugung.und Lernen.

Und schlieBlich soll davon ausgegangen werden, daf} die. Wahl der Privatisierungsmethode aus
einer sich dndernden Vorstellung von der Welt erfolgt. So konnen Mitglieder der Regierung:
Staatsmiinner sein und sich von Ideen anstatt von Wihlerstimmen leiten lassen oder Wihler
konnen transaktionskostenokonomische und politische . Vorteile aufgrund ihrer Uberzeugung
ausschlagen. Wenn also Ideen einen groBen EinfluB auf die Entscheidungen der Regierung und
Wihler haben, dann ist zu fragen welches "Welt- bzw. Staatsbild” der Regierungsherrschaft
mgninde liegt. Privatisierungsmethoden . konnen .also aus- Einsicht, Uberzeugung und
Erfahrung gewiihlt werden (siche Siegmund 1997¢). Die grundlegende These der ideologischen
Logik ist: Je de-interventionistischer (liberaler) die Individuen denken, umso eher entscheidet
sich die Regierung fiir eine Versteigerung. ) . :

Die Aufgaben.des Staates sind umstritten. Die Regierung und die Biirger miissen sic

definieren. Dabei stiitzen sie sich u.a. auf verschiedene okonomische . Theorien, die

5 Es konnte eingewendet werden, dal gerade Diktaturen in Form cines Leviathan nicht auktionicren,
sondern Staatseigentum an-enge politische Verbiindete verschenken oder "verscharrern”, Dabei gilt es aber zu
bedenken, daB diese Diktaturen (i) sich nicht flir eine Privatisierung entschlossen haben, sondern fiir eine
andere Form der Staatskontrotle, und (ii) in ihrem diktatorischen Charakter angezweitelt werden milssen, wenn
sie diese "Privatisierungsmethode” wihlen,
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unterschiedliche Grade “der Intervention -des Staates fiir notwendig halten. Man kann
vereinfachend  Sozialstaats- und  Rechisstaatstheorien  unterscheiden. In den ¢
Sozialstaatstheorien wird der Staat als Umverteiler .von Einkommen, Stabilisator zyklischer
Produktionsschwankungen und Produzent offentlicher Giiter (Musgrave 1959) oder als
Restversicherer und Regulator von Marktversagen bei der Erstellung:offentlicher Giiter, der
Zuordrung von Externalititen und den Effizienzverlusten von Monopolen (Stiglitz 1988; Sinn
1995) gesehen. In Rechtsstaatstheorien wird der Staat als Beschiitzer und Definierer von,
Eigentumsrechten (Mises 1922, 1929), als Rahmensetzer und Regelgeber fiir das friedliche und
produktive Zusammenleben der Individuen (Eucken 1952; Hayek 1960) oder als Schiedsrichter
okonomisch und politisch widerstreitender Parteien (Buchanan. 1975) gesehen. Die
Hervorhebung dieser Theorien ist deshalb so bedeutungsvoll, weil sie als grundlegende
Ideologien (ideologies nach North 1980) bzw. Polinkmodelle (poli{:y models nach Eggertsson
1997) zur Gestaltung jeglicher Wirtschaftspolitik dienen und somit auch zur Gestaltung der
Privatisierungspolitik. Die Sozialstaatstheoretiker gehen grundlegend von einer stirkeren
Intervention der Regierung in die wirtschaftliche Titigkeit der: Individuen- aus als die
Rechtsstaatstheorien. Demzufolge diirften sie eher eine pro-staatliche Privatisierungspolitik
befiirworten und bei der Wahl der Privatisierungsmethoden Verhandlungen und Schenkungen
bevorzugen. Rechtsstaatstheoretiker, die dem Staat und seiner Interventionstitigkeit kritischer
und ablehnender gegeniiberstehen, diirften Auktionen bevorzugen. So konnen sich Individuen
fiir cine der Ideologien aufgrund von Uberzeugungen entscheiden, und damit fiir eine
Privatisierungsmethode.

Die Individuen kénnen aber auch durch Erfahrungslernen ihre. Pritferenzen dndern und
sich fiir eine Privatisicrungsmethode entscheiden. So waren die Erfahrungen mit
Staatseigentum im ersten Quartal dieses Jahrthunderts, in dem massenhaft und weltweit
verstaatlicht wurde, verschieden von denen in letzten Quartal dieses Jahrhunderts, in dem
massenhaft und weltweit privatisiert wird. Wenn es aber Priiferenzen fiir Privateigentum gibt,
dann kann es auch Préferenzen fiir die Privatisierungsmethode geben. Und, diese Priiferenzen
konnen sich durch Erfahrungen dndern. Man stelle sich z.B. ein Land vor in dem Schenkunegn
{(z.B. Volksakdenprivatisierungen) vorgenommen wurden, um eine breite Streuung von
Vermogen mit Hilfe von breit gestreutem Kapitaleigentun zu erreichen. Im nachhinein stellen
die Regierung und Wihler fest, dal das Ziel nicht erreicht wurde. Sofern die Individuen lernen,
kann man schluBfolgern, daBl sie diese Privatisierungsmethode — ceteris paribus — nicht

nocheinmal verwenden wiirden. Sie wiirden Verhandeln oder Versteigern.
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Vielleicht - sind . immer mehr Individuen von der Versteigerung als bester
Privatisierungsmethode tiberzeugt, sei es aus theoretischer. Uberzeugung oder aus persdnlicher

Erfahrung.
3. Probleme

Die Wahl einer Privatisierungsmethode durch den Staat ist aber komplizierter als bisher
ausgefithrt und wirft. eine .Reihe weiterer Erklirungsprobleme auf. Im folgenden sollen vier
Probleme - diskutiert- werden: die "Polarititsumkehrung”, die Dynamik, die relative.
Unwichtigkeit der Privatisierungsmethode und der Umfang und die RechtmiBigkeit staatlicher
Verfligungsrechte.

a. Umkehrung der Polaritdr einer Privatisierungsmethode .

Auktionen . sind -Skonomisch vorteilhaft, politisch- jedoch nur - bedingt- vorteilhaft. Die
dkonomische Vorteilhaftigkeit kann aber politisch zunichte, gemacht.werden. Das wesentlichste
Instrument dazu ist die' Auktionsordnung (auction design). In der; Auktionsordnung kann der
Staat politisch motivierte Bedingungen festschreiben. So kgnnen bestimmte nicht erwiinschte
Bietergruppen ausgeschlossen werden, - Mindestpreise beliebig oder nach Ansicht der
Regierung - festgesetzt werden, zeitliche Folgen oder Sequenzen festgelegt werden, die
politischen Terminen folgen, etc.- Wenn dann die Auktionsbedingungen immer wieder gedndert
werden, wird letztendlich die Auktion selbst verhandelt. Es ist also keinesfalls mit der Wahl der
Auktion als Privatisierungsmethode gegeben, daf sic 6konomisch effizient durchgefiihrt wird.

Umgekehrt sind Verhandlungen bei der Privatisierung: Skonomisch unvorteilhaft und
politisch vorteilhaft. Aber- auch das muB nicht so bleiben. Verhandlungen konnen mit
"auktiondren Elementen” angereichert werden. So konnen z.B. ein klares Ziel oder eine
Hierarchie von Zielen festgelegt werden, die Zeitpline und zu verhandelnden. Kriterien
standardisiert werden, die potentiellen Kéufergruppen erweitert werden, oder aber die
staatlichen Agenten offentlich- oder privatrechtlichen Verantwortungen unterworfen. werden,
etc. Die Verhandlung kann einen auktiondren Charakter bekommen.

Also nicht jede Regierung die auktioniert, muf} auch wirklich die dkonomisch effiziente
Lésung im Auge haben und nicht jede Regierung die verhandelt, muf3 6konomisch ineffizient
sein. Es konnen sowohl Tauschungsmandver der Regierung als auch dulere Umstiinde sein, die

sie. zur "Umkehrung der Polaritiit" einer Privatisierungsmethode veraniassen. Eine liberale
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Regmrung mit kleiner Wihlerbasis kann gczwungcn sein, die reine Hochstprcxsaukuon zu
verwissern, um sich fiir die Wiederwahl Stimmen von der Opposition, die mtexvennomsnschﬂ
veranlagt ist, zu erkaufen. Und eine interventionistische Regierung mit kleiner Wihlerbasis
kann zwar eine Hochstpreisauktion politisch anpreisen um Wihlerstimmen der Opposition fiir
die Wiederwahl zu gewinnen, kann aber den Bietern in den Auktionsbedingungen so viele
Restriktionen auferiegen, daB diese von Angeboten abschen.

Und, eine Regierung kann ihr politisches Ziel an sich Versteigern. Man stelle sich cine
Reglerung vor, die zwar privatisieren will, aber der die Anzahl und Sicherheit der Arbeltsplatze
in den niichsten Jahren w1cht1ger sind. Sic konnte dann ein staatliches Unternehmen an
den_)emgen auktionieren, der z.B. die meisten Arbcltsplatze verspricht oder bei konstanter Zahl
an Arbeitspldtzen fiir die nichsten fiinf Jahre, den hichsten Preis bietet. Diese Form der
Privatisierung wird immer bedeutungsvoller, so etwa bei der Pn:vatisierung von Monopolen
oder der Auslagerung staatlicher Dienstleistungen und Aufgaben. Die Regierung hat ein
weiteres Interventionsinteresse als Voraussetzung und die Privatisierung ist somit hochstens
eine temporire Teilprivatisierung. Das gréBte Problem dabei ist das, was Williamson (1985)
“die fundamentale Transformation" nannte: eine ex-ante wettbewerbliche Auktion wird ex-post
aufgrund mittel- bis langfﬁstigcr Verwragsbezichungen iur bilateralen Verhandlung zwischen
Monopohsten hler zwischen Regierung und anatelgentumer Sie bringt hohe Kosten mit sich,
well der Opportumsmus der Venragspartcxcn kontrolhen werden mufl. Der anatelgcntumcr"
ist mcht frel in der Verwcndung der Produktionsfaktoren, z.B. Arbeit, und die Regxerung kann
mcht sicher s sem ob der Privateigentiimer wirklich sein Versprechen halt oder halten kann. Es
werden dann Aufsmhtssysteme emwickelt, die wiederum Transaktionskosten haben -—
zusatzhch zur Privatisierung. Der groe Vorteil (und Fortschritt) dieser "Auknon politischer
erle" ist Jedoch daf} sie okonormsche Preise und offenth(,he Informationen uber pohusche

Zlele hefcrt Diese konnen helfen die Politik insgesamt zu effektivieren.
b. Konstanz der Privatisierungsmethode

Die Aﬁkﬁdn und die Schenkung sind dic schnellsten Privatisierungsmethoden; die Verhandlim:g
ist die langsamste. Wenn also Zeit Kosten verursacht, dann wird eine Regierung zu beiden erst
genannten Priyatisi-arungémethoden tendieren, umso mehr als zeitaufwendige Verhandlungen
niqht nur Oppormnitéitskostcn der Zeit, sondern auch Verhandlungskosten haben, einen
Rcéllok_ations— und Restrukturierungsstau bewirkén und bei verlustbringenden Unternehmen

die Verluste weiterhin getragen werden miissen (bei gewinnbringenden Unternehmen sind das
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die Opportunitdtskosten hoherer Gewinne durch Privateigentiimer). Die Dynamik der
Privatisierung wird insbesondere bestimmt durch Verinderungen:in der Politik und der
Wirtschaft.6

Es wird oft angenommen, daB Verinderungen in denwirtschafilichén Bedingiingen
cinen wesentlichen EinfluB auf die Wahl der Privatisierungsmethode durch die Regierung
haben. Wenn mit der Privatisierung aber nur -die Verfiigungstechte effizient auf die
Privateigentiimer alloziiert werden sollen, dann ist die- Wahl der Privatisicrungsmethode davon
relativ unbeeinflut. Es &ndert sich "nur” der Wert des zu privatisierenden Eigentums. Beim
Versteigern hat das nur dann einen Einflufl,  wenn die veriinderten' wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen dazu filhren, da$ kein Bieter mehr bietet. Doch selbst dann kénate man
zu negativen Preisen auktionieren. Beim Verschenken wird dann mehr oder weniger
verschenkt oder es werden anstatt Gewinne Verluste verschenkt, (Verluste aus veriinderten
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen miiten sowieso von den Individuen als Steuerzahler
getragen werden.) Beim Verhandeln verdndern sich die relativen Preise fiir pekunidre und
nichtpekuniiire Einnahmen fiir die Regierung, doch Verhandeln kann sie nach wie vor. Daraus
folgt: Regierungen kdnnen privatisieren solange sich auch nur ein Privateigentiimer findet, der
bereit ist, das Eigentom zu nehmen bzw. zu kaufen.

Es sind also Anderungen in den politischen Bedingungen, die Verinderungen der
Privatisierungsmethode  erzwingen. Diese  Unsicherheit {iber den Wechsel ~der
Privatisierungspolitik hat Kosten fiir die Privatcigentiimer. Es sind Gewohnheiten -(interne)
oder Regeln (externe Institutionen), die die Privateigentiimer bei der Privatisierungspolitik
folgen. Deshalb ist eine einfache, konsistente und transparente Privatisierungsmethode, die im
Verlaufe der Privatisierung beibehalten wird, transaktionskostensparend. Eine Umstellung der
Privatisierungsmethode bringt Umstellungskosten mit sich, die aufgewogen werden miissen
durch die Transaktionskosteneinsparurigen. Zum einen bringt somit jede gewihlte und
akzeptierte Privatisierungsmethode Kalkulationssicherheit fiir die Privateigentiimer und jeder
Wechsel Kalkulationsunsicherheit: Zum anderen bringt der Wechsel von einer
Privatisicrungsmethode mit hohen Tfansaktionskosten zu einer mit niedrigen Effizienzgewinne.
Unter anderem deshalb ist es auch besser sich iiberhaupt fiir eine Privatisierungsmethode zu
entscheiden, als fiir gar keine oder sie laufend zu-éindern. ’

Eine Privatisierungspolitik in einer sich stindig dndernden Welt bringt Vorteile, wenn

sie stabilisierend auf die Erwartungen der Markiteilnehmer wirkt. Sie soll nicht eine "zweite”

6 Da bisher bekannte bedeutungsvolle Privatisierungsprograrhmc max. 10 Jfahre dauerten, diirften
Ideologiednderungen nur eine untergeordnete Bedeutung spielen,
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Unsicherheit der Politik einer ”ersten Unsicherheit des Marktprozesses hinzufiigen. Das ist dcr )
Vonell der "Konstanz der Wmschaftspolmk" (Eucken 1952).

¢. Unwichtigkeit der Privatisierungsmethode

D:i'gUnWichligke‘it der Privatisierungsmethode ergibt sich aus dem Coase Theorem. Die
Grundthese ‘ist, dab je effektiver die Reallokation ist, umso unwichtiger ist es, welche
Erstallokation odef' Erstverteilung  gewdhlt wird. Wichtig ist nur, daB die staatlichen
Verﬁigungsrechte an Privateigentiimer zugeteilt werden.

. Eine Regierung kann ihr Gewicht entweder auf die Wahl der Privatisierungsmethode
oder auf die Enmwicklung und Forderung der Rczallokationlsi'nstitutibneh legen, wie die
allgememe burgerhche Gesetzgebung und die besondere Wirtschaftsgesetzgebung; Mirkte fir
Untemchmensgrundung, -beherrschung, und -konkurs; alle’ Arten von Bérsen und -
Tauschplatzen, das Banken-, Kredit- und Finanzwesen; jegliche Informations- und
Bewenungssystcme Entscheidet sich eine Regierung ~fiir dic Entwiékll’mg " der.
Reallokauonsmsnmtlonen zuerst, um dann spiiter gerauschlos privatisieren 2u ‘kénnen,
umerhegt sie zwei Schwncngkeuen Es besteht das Problem, daB die Reallokationsinstitutionen’
auch fiir Staatselgentum gelten miiBten, Z.B. miibten auch staatliche Unternehrién in Konkurs '
gehen kbnncn an Borsen gehandelt werden konnen oder den’ gleichen Krcdnbedmgungen
ausgesetzt sein konnen wié private Untemehmen Das wiire aber schon De-Intérvention und
rcmhtc blS an dxe Grenze der de facto anatmerung heran. Und, es besteht das Problem, daB
SlCh Rea}lokanonsmsmunonen nicht ohne vorhenge Allokation oder Verteilung entwickeln.
konnen anatelgcntum entsteht nicht aus dem Nichts, Es kann zwar gebildet werden, z.B.
durch Untemchmcnsgrundung oder eine ausldndische Direktinvestition, docH setzt das immer
dle Verfugbarkelt von pnvaten Produktionsfaktoren und eine freie Vertragsgestaltung voraus.
Dle Schaffung von anatelgentum ist einer anatlslerung verfugungsrcchthch glelchzusetzen
Eme Entwmklung der Reallokationsinstitutionen ohne vorherige ananslerung staatlicher
Untemehmen bewtrkt dann weiter nichts, als daB staatliche ’Untemehmen "ausgehshlt”,
ausgetrocknet bder “dem Wettbewcrb ausgesetzt” werden. Wiederum kommt das einer De-
Intervention gleich, d1e bis an die Grenze der de facto Privatisierung reicht. Deshalb kann sich
emc Reglerung in einem Land mit untcrcntw1ckeltcn Reallokationsinstitutionen auch gleich fiir
eme anatxs1erung cntschelden und 51ch fir kurze 'Zeit auf dlC Wahl  der
ananslcrungsmethode konzenrieren. In der Tat haben das viele Regierunigen in

Transformationsidndern auch getan. Sic haben sich in der historischen kurzen Zeitspanne von
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ca. fiinf Jahren nach einer politischen Revolution’ fiir die Bevorzugung der Privatisierﬁng

zuungunsten der Reallokationsinstituionen entscheiden. Viele Transformationslinder hatten

eine intensive Diskussion zur Wahl der Privatis'ii:rungsrhcthodc, die viele andere Politikfelder = -

zeitweise * vollkommen  iiberdeckte,” auch diejenigen  zur  Entwicklung  der
Reallokationsinstitutionen. Eine Regierung, die schnell privatisiert und bei der dann’ dic -
Reallokationsinstitutionen vergleichsweise schnell entstehen und emwickelt werden, kann sich

wieder anderen Politikfeldern zuwenden.
d. Rechtmapigkeit und Sicherheit der Privatisierungsmethode

Bisher wurde angenommen, dafl die staatlichen Verfiigungsrechte, die privatisiert werden,
cindeutig definiert sind. Das ist hiiuﬁg" nicht der Fall. Vor der Privatisierung gilt es zu kldren,
welche Verﬁigimgsrechte dem Staat gehdiren und wem sie im Staat gehdren. Erstens wird die
juristische Zuordnung der Verfiigungsrechte zum Staat insbesondere durch — sofern erfolgt
— friiher enteignete Privateigentiimer (Alteigentiiﬁi'cr) bestritten. Damit ist die RechtmiBigkeit
der Privatisierung nicht mehr s’ichcrgestélh. "Es kann zu juristischen und  politischen
Auseinandersetzungen kommen, Da die Justiz aber selbst Teil des Staates ist und Gesetze vom
Parlament beschlossen werden, kommt es zum Verhandeln zwischen privaten Alteigentiimern
und Staat. Die Alteigentiimer werden fiir eine Schenkung (Rijckgabe, Restitution) plidieren
und dér Staat wird dem mehr oder weniger zustimmen, evil. bereichert um Verkaufs- und
Verhandlungselemcmc7 Die Schenkung an Altexgentumer ist dann besonders schwer, wenn
der Staat nach der Enteignung das Eigentum bereifs wieder privatisiert hatte. Denn dann stehen
sich zwei Privateigentiimer gegeniiber und der Staat, als Verursacher des’ Dilemmas, muf
zwischeh Eeiden Ansprﬁchen abwigen. Letztendlich wird es eine politischc Entscheidung.
Zweitens miissen die Verfugungsrechte im Staat zugeordnet sein. Es gibt also eine staatliche
Instanz dxe entseheldet ‘wer was pnvansxeren darf und was nicht. Auch und vielleicht gerade
im Staat kommt es zur Junsnschen und politischen’ Infragestellung der ananslerung, weil die
staatliche Biirokratie blCh als Interessengruppe dagegen wehren wird. Mit der Privatisierung
verringert sich in der Regel deren Einflug, weil das anatelgcntum nicht mehir oder zumindest
weniger kontrolliert und beaufsichtigt werden braucht, Die Privatisierung fithrt aber nicht nur
zu horizontalen Auseinanderéetzung zwischen verschiedenen Ministerien, sondern auch zu

veriikalen Auseinandersetzungen zwischen Zentralstaat und Kommunen. Ja es kann sogar

7 Teilweise Kompensationen bei Wertverlustzn des [riiheren  Eigentums oder Abgaben bei
Wertgewinnen; Natural- oder Geldkompensationsgeschifte.
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staatliche Alteigentiimer geben, d.h. eine dezentrale staatliche Verwaltungseinheit, die frither
durch den Zentralstaat “enteignet" wurde. Diese dezentrale Verwaltungseinheit widersetzt sich
unter.  Umstinden einer Privatisierung. durch -den Zentralstaat.. Und wenn eine
Privatisicrungsorganisation- neu eingerichtet. wird; wird im Staat ihre Verfiigungsgewalt zu
kldren sein (siche.ndchstes Kapitel).. : -

Withrend der Privatisierung muf} der Staat entscheiden; was in-welcher Reihenfolge
privatisiert wird, da auch-die Privatisierung Zeit bedarf. Der Staat entscheidet auch, ob er das- -
Staatseigentum in der bisherigen Form und Gro8e privatisiert. In der Regel wandelt er zuerst -
staatliche in private Rechtsformen um, wobei typische Unternehmensformen die GmbH und
AG sind. Das ist die bloB formale oder juristische Privatisicrung. Der Staat kann die staatlichen
Untermnehmen zerlegen (entflechten), neu biindeln oder so belassen wie sie sind. Insbesondere
kann der Staat sich auch dazu entschlieBen die Privatisierung zu verzogern, ‘um Unternehmen
erst-zu’ sanieren und dann zy privatisieren. Allerdings muB der Staat:dabei den politischen
Nutzen und die- Skonomischen -Kosten der. Sanierung. abwigen gegen den Skonomischen
Nutzen und die politischen Kosten der sofonigén Privatisierung. All diese Verteilungen der
Verfiigungsrechte wihrend der Privatisierung im Staat beruhen dann entweder. auf..pro-
staatlichen eder pro-marktlichen Entscheidungen. - '

- Nach der Privatisierung muf8 der Staat zeigen, dafl die Privatisierung dauerhaft-sein:-
soll: Die Privatisierungsentscheidungen kénnen sowohl juristisch angefochten als auch politisch. ™
zuriickgenommen  : werden. ;- Der Privateigentiimer’ untcrlieét -~ also einem
Wiederverstaatlichungsrisiko, welches er bereits bei der Privatisierung beriicksichtigt. Die
Verminderung . des. Wiedewcrstaatlichungéﬁsikos durch den Staat hat also iiberwiegend
positive Auswirkungen auf die Privatisierung. Insbesondere' dieser Zusammenhang hat zu einer
positiveren Eipschitzung der Voucherprivatisierungen gefiihrt, weil man vermutet,’ dafy mit
eingr:. breiteren und gleichméBigeren Streuung von Privateigentum (im: _Vergleich z.B. zum
Verkauf) auch die Wiahler zugunsten von Privateigcm’um‘voti_eren werdz_:n und somit -das
Wiederverstaatlichungsrisiko mindern (Schmidt 1996, Bos 1997,\ Vickers 1995).: -+ -

.+, i-Die politische und- juristische Definierung und. Verteilung d‘cr'Verfiigunlgsrechte,vor,. :
wihrend und nach der Privatisierung im Staat und zwischen Staat und Privateigentiinder bringt
also positive nichtiriviale Transaktionskosten mit. sich.. Aus Sicht von.privaten Investoren st .
das-groBte Problem die Unsicherheit der Verfiigungsrechte. Deshalb bedarf die Privatisierung;

selbst eines juristischen Rechtsrahmens, der von den Individuen anerkannt ist.
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1. Wer privatisiert?
1. Keine Privatisierungsorganisation: Spontane 'P'i'.ivatisi'eruhg'
a. Okkupation—Kein Rechisstaat

Es sicht ersteinmal wiederspriichlich aus, daf eine Privatisiermig ohné Rcchtsstaat stéxi;ﬁnden
kann. Staatliche Verfiigungsrechte wiirden gar nicht existieren‘kéj.r'lncn Trotzdem kann es sein,
daB es einen Staat gab, der sich aufge]ost hat. Die Verfugungsrechte sind dann ni¢ht mehr in
Staatseigentum, aber auch noch nicht m anate1ger1tum Es gibt’ ein elgcmumsrechtlu,hes, '
allgemeiner ausgedriickt, ein msutunonclles Vakuum {institutional vozd Schmledmg 1991) '
Wer wird sich dié ehemaligen staatlictien Elgentumsrechte ancngnen" ) '
Es wird einfach eine private Okkupation des ehemaligen Staatsciéén'tﬁfns”g'cﬁeﬁ. Jede
Bildung von Eigentum ist urspriinglich eine Inbesitznahme.8 Das wird im Kern unter spontaner
Privatisierung verstanden. Ohrie jeglichen Rechtsstaai kann man mit ’Umbeck'm(lk% 1)

. argumentieren, dafl es zu einem Gewa.ltgleichgewicht zwischen verschiedenen privaten
Okkupanten kommen wird. Dabex wagcn sie ab wieviel Ressourcen sie fur die produktwe“
Verwendung des Elgemums einsetzen und ‘wieviel fur die Eroberung und Durchsctzung 1hrcr‘:
neuén Elgemumsrechtc. Es wird ausschtieBlich pnvatcs Recht gcben, welches _]C l’ldCh:
Privatigentiimer variilert; ebenso werdén Privatpolizei und anatanncen die Gewaltf'
durchsetzen, da sich mehrere Prlvatelgentumer zu Exgcntumergruppen aufgrund “von
Transakticfiskostenersparnissen zusammcnschheBen Glelche gememsam akzepnerte Normen .
unterstiitzen und bcschleumgen diesen ProzeB (ngertsson 1991). Die private Okkupanon.“
ehemalzgen Staatseigenturris ist keirie kriminelle Handlung, da es keinen Rechtsstaat glbt der’"_

definiert, was erlaubt und was nicht erlaubt ist. Bei Nlchtexxstenz cines Rechtsstaates 1st das_'
die bestmoghche Aliernative.
Man kann ‘sich aber duch eine staatliche kaupauon vorstellen, bei dem ein ' fremder
Rechtsstaat’ die staatlichen (und eventuell auch’ einige private) Verfiigungs’rec’hte des
aufgelosten Rechtsstaates aneignet. Je nach Zielsetzung der OKkupation und Art dés fremdén

Rechtsstaates wird das ‘Staatseigentum verwandt. So Karin ¢s in Staatseigentum des fremden

8 . Hier wird der Okkupalion_stheorie zur Entstehung von Eigentum gefolgt, die auch die Osterreichische
Schule vertrint (Rothbard, 1962). Daneben gibt es noch Arbeitswerttheorien, bei der der Anteil am Eigentum
durch die Menge an Arbeit bestimmt ist und naturrechtliche Theorien, bei denen Eigentum entweder jemand
"schon immer bzw. gottlich” besessen hat oder bei demen Eigentum sich aus einem allgemmnen
Rechitsgedanken herleitet. Siehe Richter (1995), Waldron (1988), Frankel et-al. (1994). -
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Rechtsstaates bleiben, an Privateigentiimer des fremden oder auch des™ aufgelﬁste'n.'
Rechtsstaates privatisiert werden. Das Rechtssystem wird einfach iibernommen, gegebenenfalls
etwas modifiziert. Ist der fremde Rechtsstaat effizienter als der aufgeldste Rechtsstaat und
bevorzugen die Individuen einen Okkupationsstaat gegeniiber einen staatslosen Zustand ist das
die bestmégliche Alternative.

Man kann sich weder die private noch die staatliche Okkupation als
"Privatisierungsorganisation" fiir ein ganzes Land vorstellen. Doch innerhalb einzelner Linder -
gab  es durchaus Okkupationsperioden.  So haben Privatisierungen in  vielen
Transformationskindern im Anfangsstadium spontanen Charakter gehabt. Als Beispiel privater -
Okkupation wird ‘immer wieder RuBland angefiihrt (fiir bestimmte Perioden, bestimmte’
Regioneri, oder bestimmte Eigentumsobjekte). Die Privatisierung m Ostdeutschland, z.B., hat

Elemente einer freiwilligen staatlichen Okkupation. °
b. Korruption, Nomenklatura- und Insiderprivatisierung—Schwacher Rechisstaat

Typischerweise existiert aber ein Rechtsstaat. Hat er nur ein unterentwickeltes Rechtssystem
und begrenzte Moglichkeiten seine Gewaltmittel einzusetzen, soll er als schwacher Rechtsstaat
bezeichnet werden (was nicht verwechselt werden darf mit einem Minimalstaat, der durchaus
ein starker Rechtsstaat sein kann). Der schwache Rechtsstaat ist selbst wenig durch das (eigene
séfiwache)' Rechtssystem  kontrolliet bzw. kontrollierbar. Daher handeln vicle
Staatseigentiimier de facto bereits wie Privatéigentiimer, obwohl sie de jure Staatseigentiimer
sind. Viele Individuen wollen gleichzeitig iiber dic Privatisierung bzw. Neuzuteilung des
Staéxtseig’cniurhé bestimmen. Daraus folgt, daB die Staatseigentiimer keine einheitliche
?rli)arisiérungspolitik durchsetzen wollen und knnen, die Privatcigentiimer aber einen groBen
EinfluB auf die Privatisicrungspolitik haben. Es mischen sich Merkmale der Okkupation von
Staatseigentum durch Privateigentiimer und Merkmale einer staatlichen Privatisierungspolitik.
Pr1vans1erungsor°amsanonen sind in"einem schwachen Rechtsstaat nicht existent oder selbst
st,hwach 'Im folgenden werden drei Fille unterschieden: '

(z) Korruption. Bei der Korruption befinden sich die Verfiigungsrechte offiziell im
Siaziiséigchtum, werden aber gegen Bestechungszahlungen von Privateigentiimérn abgekauft.
Mit der Bestechungszahlung werden die Verfiigungsrechte an jemanden alloziiert, der bereit
ist, dafiir zu zahlen. Man konnte also vermuten, daB es sich um eine pro-markdiche Allokation
von Vefﬁigungsrechlen handelt. Da aber die Bestechungszahlung nicht in einem offenen

Wettbewerb erfolgen kann und-da der Staatseigentiimer seine eigenen privaten Priferenzen in
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die Neuzuteilung einbringt, ist es nur eine quasi-marktliche Allokation von Verfligungsrechten.
Die Korription zeigt aber an, wo cine groBe private Nachfrage nach dén’ Verfiigungsrechten
besteht. Sie kann als Substitut fiir eine Nichtprivatisicrung verstanden werden. Wenn der Staat
also nicht privatisieren will oder kann, ist die Korruption die bestmigliche
Privatisierungsalternative (Boycko, Shieifer, Vishny-1996). Eine'Privaiisieringsorganisation
gibt es nicht bzw. sie selbst wird korrumpiert. Allerdings miissen sich die Privateigentiimer
bzw. Staatseigentiimer dariiber im klaren ‘sein; ‘daB die erhaltenien:-bzw. vergebenen
Verfiigungsrechte nicht sicher sind und damit zu ethebliche Folgekosten fiihren. Deshalb gibt
es sowohl von seiten der Staatseigentiier ‘als auch von seiteri der Privateigentiimer oft
Bemiihungen, massenhaft auftretende Korruption letztendlich' zu legalisieren. -

(ii) Nomenklaturaprivatisiering. Bei der- Nomenklataprivatisierung werden die
staatlichen Verfiigungsrechte zuerst an die Staatscigentiimer privatisiert. Diese werden damit
zu Privateigentiimern. Die Politiker und Biirokraten ‘des schwachen Rechtsstaates nutzen die
noch vorhandenen Vorteile ihrer Stellung, um selbst Privateigentiimer zu werden.  Sie teilen”
sich selbst das Staatseigentum zu. Eine Privatisierungsorganisation ist iiberfliissig oder diesem
Zweck untergeordnet: Wenn' andere Privateigentiimer-zur Verfiigung stehen und ebenfalls das.
Staatseigentum -erwerben : wollen, - um es produktiver ‘?'Zﬁ - verwenden, . so - +ist. > die
Nomenklaturaprivatisierung allokativ ineffizient. Wenn aber kéine anderen Privateigeatiimer
verfiighar sind, - dann ~ ist die Neuzutéilung - der - staatlichen :Verfligungsrechte . an
Staatseigentiimer, die freiwillig zu Privateigentiimern werden wollen, “die’ bestmogliche
Privatisierungsalternative, Wichtig ist nur, daB die Nomenklaturaprivatisierung ‘zu einer
vollkommenen Trennung zwischen der Titigkeit fiir- den Staat und der: Titigkeit .in-der’
Wirtschaft fishrt:

(iii) “Insiderprivatisierung. Bei der Insiderprivatisierung werden . die - staatlichen
Verfiigungsrechte an diejenigen privatisier, die bisher die Verfiigungsrechte agsgciibt haben.
Es werden einfach die privaten Gewohnheitsrechte im Staatseigentum ﬁmgewandelt in private
Verfiigungsrechte. Insbesondere Manager und Beschiftigte eignen sich die Verfiigungsrechte
an "ihren" Unternehmen an. Es verhilt sich #hnlich wie bei-der. Nomenklaturaprivatisier'ung»,
bloB das es nicht Politiker und Biirokraten sind, die dic Erstverteilung vomehmen, sondern '
Manager und Beschiftigte, die die Unternehmen okkupieren. Auch hier kann die
Insiderprivatisierung die bestmogliche Privatisierungsalternative sein, wenn keine anderen

{externen) Privateigentiimer verfiigbar sind (Heinrich 1993):
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Die Nomenklatura- und Insiderprivatisierung sind die Okkupation des Stadtseigentums:

von inrien heraus.”
c. Spontané Privatisierung ‘mit einem starken Rechtsstaat?

Auch diese Frage erschéint auf den ersten Blick widerspriichlich, da doch die spontane
Privatisierung als ‘Inbesitznahme von Staatseigentum verstanden wurde, bei der es keine
Gegenleistung fiir den Rechtsstaat (als Vertreter aller Biirger) gibt. Wie sollen dann aber
Eigentumsrechte spoﬁtan 'zugcordnet werden konnen, wenn die Regierung eines starken
Rechtsstaates eine Privatisicrungspolitik durchifiihren will? Wic kann also ohne staatliche
Privadsiemngsorganiéation bfivatisicrt werden? )

Eine moglich Aliernative wiire, die Pﬁvaﬁsienlng;organisation durch ein
Privaﬁ§ieﬁihgsgesetz zu ersetzen. Dabei kénnten die bestehenden Verfiigungsrechte cinfach
anerkannt werden, d.h. die Iﬁsiderprivatisierun g legal sein. Die zur Privatisierung vorgesehenen
Untermehmen werden per Gesetz fiir privat erkliirt. Dér starke Rechtsstaat kann garantieren,
daB die Verfiigungsrechte nach normalen geschiftlichen Gepflogenheiten handelbar sind und
somit Reallokationen relativ friktionslos erfolgen konnen. Die aus historischen Zufilligkeiten
entstandene Erstveneilung der Verfiigungsrechte ist dann vergleichsweise unbedeutend.

Dlese anans1crung ist polit-sskonomisch gcsehen unwahrschemhch auler fiir den
emugen I*all wo die Interessenlage der per Gesetz Bevortellten genau mit den polit-
skonomischen Krafteverhaltnissen iibereinstimmt. Die Privatisierungsorganisation als Triger
der Privatisferungspolitik wird jedoch nicht vollkommen ersetzt. Erstens werden im Vorfeld
des Privatisicrungsgesctzes die genauen Modalitiiten polit-Skonomisch ausgehandéit, denn das
Gésetz wird durch ein Parlament verabschiedet. Zweitens ibernimmt die Justiz einen Teil der
Aﬁfgabcn der Privatisierungsox;ganisation. In allen Streitfillen entscheidet die Justiz tber die
Ve.rteilun‘g des Eigentums. Die Justiz muf tendenziell polit-Skonomisch entscheiden, weil sie
das Gesetz bcfolgen muB (welches polit-dkonomisch entstanden ist). Die unabhiingige Justiz
bietet aber den  Vorteil einer  polit-Gkonomischen  Konstanz  bei  den
anansxcrungsemschexdungcn Sie birgt aber die Gcfahr der Inflex1b1htat bzw. Festschreibung
ursprunghcher poht-bkonormscher Verhaltmsse

* Auch die Organisation der anatmerung per Geséti bzw. durch die Justiz ist fiir ein

ganzes Land schwer vorstellbar, Doch gibt es auch hier skonomisch bedeutsame empirische

9 Nomenklatura- und Insiderprivatisierungen kann es auch bei einem siarken Rechtsstaat geben, wenn
Politiker, Biirokraten, Manager, Beschiiftigte selbst die politisch stirksten Interessengruppen sind.



23

Belege, wenn man z.B. bedenkt, dal} in kommunistischen Zenwralverwaltungswirtschaften der
Genossenschaftssektor (insbesondere in der Landwinschaft, im Handwerk und im
Wohnungswesen) zwar de jure noch privat existierte, aber de facto verstaatlicht war. Mit der
Transformation wurde der Genossenschaftssektor per Gesets” durch viele Régierungen als
privat erklirt. Es gab keine Privatisierungsorganisation fiir den Genossenschaftssektor, sondern
nur spezielle Gesetze und juristische Auseinandersetzungen. Vereinfacht gesehen,:mﬁﬁtén sich

die Genossenschafter selbst helfen und ihre Verfiigingsrechte neu definieren und realloziiérén,
2. Eine Privatisierungsorganisation: Staatliches Privatisierungsfrionopol

Nachdem die Privatisierung ohne explizite Privatisicrungsorganisationen betrachtet wurde,
wird nun die Privatisierung mit nur einer Organisation betrachtet. In einem starken Rechsstaat
wird es zumindest eine Privatisierungsinstitution geben. Das es nur eine
Privatisierungsorganisation gibt, konnte auf dem Vorieil eines staatlichen’ Monopols bei
Unternehmensverkiufen oder Verhandlungen und der Senkung “von Transaktionskosten
beruhen. Zuerst werden beide Argumente einer Kritik unterzogen und dann wird eine polit-

dkonomische Erklirung der Privatisierungsorganisation im Rechisstaat gegeber.
a. Zur Kritik des Gkonomischen Monopolcharakters IR

Das Wichﬁgsté " Argument fiir nur “éine Privatisierungsorganisation ist,” daB  sie - als
Pxivatisienihgsinonopol dem Staat den groBméglichen Vorteil liefert. Der Staat handele wie
¢in Kaufmann und versucht den héchstméglichen pekuniiren und nichtpekunidren Gewinn aus
dem Verkauf seiner Unternehmen zu erzielen. Er wird also konsequenterweise ein Monopol
auf dem Markt fiir Unternehmen und Investitionen oder bei Verhandlungen aufbauen.

Das” Untemehmensmonopol-Argument unterstellt, daB der Privateigentiimer keine
Alternative zum Erwerb des staatlichen Unternehmens hat. Das trifft nicht zu. Erstens kann
‘man den Fall der ‘geschlossenen Wirtschaft betrachten bei dem ein Privateigentiimer das
staatliche Unternehmen kaufen méchte. Der Privateigentiimer hat mindestens die Alternative,
das staatliche Unternchmen nicht zu kaufen, wenn es ihm nicht der erhoffte Rendite erbringt.
Damit wird eine Mindesiprivatisierungsabsicht des Staates erzwungen. Der Privateigentiimer
hat weiterhin die Alternativen (i) in bestehende eigene Unternehmungen zu investieren, (ii) sich
an fremden privaten Unternehmen zu beteiligen oder diese zu erwerben oder (iti) neue private

Unternehmen zu griinden. Die staatliche Privatisierungsorganisation hat also als Konkurrenz
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bestehende und neue private Untemehmen. Insofern konnte eine Regierung sogar versucht. -
sein, di¢ Griindung oder das Wachstum privater Unternehmen-zu bremsen solange . si¢ nicht: -
allesprivatisiert hat. Die staatliche Privatisierangsorganisation hat aber nicht »nur-private
Konkurrentén; -sondern -auch: staatliche Konkurrenten.- Gebietskérperschafien; insbesordere -
Kommunen, werden ebenfallsversuchen Privateigentiimer als: Investoren: zt -attrahieren: Auch-
hier kinnte dic Regierung “der - Versuchung unterliegen diese Astivon Wettbewerb zu:
verhindern, um "ersteinmidl™zu - privatisieren,” Zweitens kann man den Fall der offenen
Wirtschaft betrachten, bei dem sich die Alternativen fiir Privateigentiimer erweitern. Eine
staatliche  Privatisiefungsorganisation - hat" ats~ internationaler -Sicht nic ein
Unternehmensmonopol. Es gibt nicht nur weitere staatliche Privatisierungsorganisationen,
sondern auch * andere lohnende: Investiions- und - Kaufobjekte. Somit trifft das
Unternehmensmonopol-Argument nicht zu. Allenfalls am- Anfang einer Systemtransformation,
bei der die Privatisicrungsorganisation eines starken Rechtsstaates die ‘Mehrheit aller
Produktionsfaktoren besitzt, kann man von einem temporiren Monopol sprechen: Doch mit
jedem Privatisierungsfall erodiert sich das staatliche Unternchmensmonopol selbst.

Das Verhandlungsmonopol-Argument soll-im Falle einer bilateralen und im Falle einer
rrilateralen Verhandlung betrachtet werden. Angenommen die Privatisierungsorganisation hat
nur einen Privateigentiimer ausgesucht, dem sie das Unternehmen verkaufen will, oder
angenommen, €s gibt von vomherein nur einen privaten Interessenten und es -soll verhandelt
werden. Dann  kommt es darauf an, was der Privateigentiimer von der
PﬁVatiSiemng'sorganisation erwartet, wenn er das Unternehmen nicht erwirbt (Schimidt und
Schnitzer 1997). 'Was wird die Privatisierungsorganisation tun, wenn dér einzige Intéressent
die' Verhandlung abbricht und das staatliche Unternehmen nicht erwerben will? Nur wenn die
Pﬁvatisierungsorganisaﬁon'einé glaubhafte” Alternative hat, hat-§ie Verhandlungsstirke. Die
glaubhaftesten ‘Alternativen fiir die Privatisierungsorganisation wire die Liquidation -oder- die
Weitelifuhrun'g des Unternehmens. In der Liquidation hétte der Privateigentiimer-die Chance
das Unternehmen billigst zu erwerben oder gar geschenkt zu bekommen. Die Weiterfithrung
des’ - Unternéhmens ~ “widerspricht  aber - - "der *  Privatisiérungsabsicht einer
Pri\iaﬁsiemngsbrganisaﬁon und konnte also allenfalls temporiir sein. Die mbnopolist/ischc
Verhandlungsmacht der Privatisierungsorganisation im bilateralen Falle stiitzt sich im Prinzip
auf'den unbedingten Willen des ‘Privateigentiimers dieses und nur dieses Unternehmen jetzt

erwerben zu wollen, zu fast jedem Preis. Das ist unwahrscheinlich.!0 Die wilaterale

10 Die bilalerale Verhandlung ist aber nicht notwendigerweise von vornherein gegeben. Legt sich die
Privatisicrungsorganisation nicht auf einen Intercssenten fest, kann es mehrere Verhandlungspartner geben und
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Verhandlung, bei der der Staat mit zwei- Privateigentiimern verhandelt ist als Verhandlung
instabil. Zum einen kann sie leicht zu einer bilateralen Verhandlung werden, wenn sich die
beiden Privateigentiimer zuungunsten der Privatisierungsorganisation einigen. Zum anderen
kann sie ebenso leicht zu einem Bieterwettbewerb werden, wenn dig beiden Privateigentiimer
rivalisieren. Das wire dann wirklich ein Fall bei dem nur eine Privatisierungsorganisation zu
Verhandlungsmacht fiihrt. Doch auch im trilateralen Fall kénnen beide Privateigentiimer vom
Erwerb absehen.

Das. zweitwichtigste Argument fiir nur eine Privatisierungsorganisation ist das
Transaktionskostenersparnis-Argument (economies of scale; economies of scope). Das
Problem der Transaktionskostensenkung ist, da3 der starke Rechtsstaat nicht im vornherein
wissen kann, ob nur eine monopolistische Privatisicrungsorganisation die beste Ersparnis
bringt. Er miiite also mit mehreren Privatisierungsorganisationen. die Privatisierung beginnen,
um sehen zu konnen, dal nur eine Privatisierungsorganisation die groBe
Transaktionskostenersparnis bringt. Das  wiederum , wiirde ‘aber voraussetzen, dall die
Privatisierungsorganisationen relativ frei iiber Zusammenschliisse, Ubernahmen, Spaltungen
etc. entscheiden konnen, was wiederum unwahrscheinlich ist (und auch noch nicht beobachtet
wurde). Es kann aber prinzipiell nicht ausgeschlossen werden, da nur eine
Privatisierungsorganisation zu Transaktionskostensenkungen fiihrt, verglichen mit dem Fall
mehrerer” Privatisierungsorganisationen. Immer dann, wenn Anderungen — von oben —
notwendig sind, kann man sie in nur einer Privatisierungsorganisation kostengiinstiger
durchsetzen und kontrollieren als in mehreren. Es kann jedoch genauso nicht ausgeschlossen
werden, daB es zu diseconomies of scale and scope kommt, zu hohen Biirokratickosten.

Wenn nur eine Privatisierungsorganisadon kein Monopol auf dem Markt der
Untemehmen und Investitionen und auch nur sehr bedingt ein Verhandlungsmonopol besitzt,
und wena die Transaktionskostenersparnis nicht notwendigerweise eintreten mufl, dann ist die
Begriindung fiir ein staatliches Privatisierungsmonopol vielleicht eher polit-Skonomisch (siehe
auch Bild 1 fiir das weitere Vorgehen). In der Tat wurden dann Privatisierungsorganisationen
crrichtet, um spontane Privatisicrungen zu verhindem oder zu beenden und staatliche
Verfiigungsrechte  wieder  herzustellen. Die  Errichtung einer oder  mechrerer
Privatisierungsorganisationen zeigt also eine Wiederverstaatlichung an (Hinds 1990). Denn erst

mit gefestigten staatlichen Verfligungsrechten kann die Regierung eines starken Rechtsstaates

sie kann versteigern. Oder weiB dic Privatisierungsorganisation vor der Privatisierung nicht, ob es nur einen
Interessenten geben wird (was der Normalfall sein diirfie), kann sie ebenfalls versteigern. Wenn sich erst im
Ergebnis einer Versteigerung heraussiellt, daB es nur einen Interessenten gibt, dann ist nicht einzoschen,
warum dic Privatisierungsosganisation verhandeln muf und nicht das Angcbot des privaten Bieters akzeptiert.
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iibethaupt ihre Privatisierungspolitik durchsetzen. Und wenn sie dazu nur einen Agenten .

einsetzt, fillt es ihr leichter ihre diskretionéire Privatisierungspolitik durchzusetzen. .

Bild 1. Privatisierungsorganisation und Privatisierungsgesetz.

-Ministerien ;" . | Regierung _Parlament,

Zenralebene. Privatisierungsorganisation institutionalisiert durch.

Privatisierungsgesetz, welches festlegt:
- -Ziele

Territorialebenen . . - Methoden .

- Organisation: Innen- und Aulenverhiltnisse

- - Beginn und Ende -

Kommunalebenen L - Besonderheiten

Unternchmen

b, Triger der Privatisierungspolitik: Ein ordnungspolitischer Zwitter.

Der Trdger der Privatisierungspoliik im starken Rechtsstaat bestimmt sich nach zwei
Prinzipien: Macht und Kompetenz (siche allgemeiner fiir die Wirtschaftspolitik Giersch 1961,
Swreit 1979). Beim Machtprinzip verhandeln das Parlament und die Regierung (Politiker) und‘
Ministerien - und - Behtérden (Biirokraten). darum, - wer iber die Ausfithrung der :
Privatisierungspolitik entscheiden darf. Da selbst die Ausfilhrung. einer regelgebundenen
Privatisierungspolitik minimale Ermessensspielrdume ermioglicht, bringt das Recht iiber die
Detailentscheidung bei - Privatisierungen die Moglichkeit .der Durchsetzung eigener polit-
Okonomischer determinierter Interessen mit sich. Es lohnt sich also zu verhandeln. Oft wird
dann ein Privatisierungsvertrag zwischen den Politikern und Biirokraten geschlossen, der in das
Privatisierungsgesetz eingeht. '

. Beim Kompetenzprinzip wird derjenige im Staat Triger der Privatisierungspolitik, der

iibér' die ‘hichste Fachkompetenz verfiigt. Es ist schwierig die Fachkompetenz zu benennen, da
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sic von der Privatisierungspolitik abhéingt. Da aber eine Privatisierung an der, Schuittstelle ...
zwischen Staatseigentum und Privateigentum liegt und das Endziel Privateigentum. ist, muB:die .
Privatisierungsorganisation Fachwissen iiber beide Eigentumsformen haben und. sich in der
gewiinschten Privatisierungsmethode auskennen. Es ist (ie_shalb‘ 7y, vermuten, dafl in ciner
Privatisierungsorganisation sowohl Staatseigentiimer zu. finden sind, wie etwa Parlaments- und
Regierungsabgeordnete, Verwaltungsfachleute und Manager staatlicher Unternehmen und evtl.
sogar Lobbyisten, als ‘auch Privateigentiimer, wie etwa Manager privater. Unternehmen,
Rechtsanwiilte oder andere Spezialisten. , ‘ .
Die Privatisierungsorganisationen wird aus Sicht des Machiprinzips von den
hochstrangigsten Politikern selbst kontrolliert werden. Das crgibt sich aufgrund ihrer polit-
okonomischen Wichtigkeit, weil es um die Selbstaufisung des Staates geht
(Privatisierungsparadoxon). Die Privatisierungsorganisation kann dann entweder cher der
Regierung oder dem Parlament unterstellt sein. Allerdings wird die Privatisierungsorganisation
keinen Verfassungsrang haben, denn sie hat einen transitorischen Charakter. Aus. Sicht des
Kompetenzprinzips wird die ‘Privatisierungsorganisation bei den staatlichen Institutionen
angesiedelt sein, die die meiste okonomische und politische Kompetenz besitzen. Das sind
vermutlich  Finanz-,  Wirtschafts- oder  michtige  Industriebranchenministerien.
Unwahrscheinlich sind "rein" politische Ministerien, wie etwa Sozial- oder Innenministerien.
Die Privatisierungsorganisation wird also sehr. wahrscheinlich zu einem
ordnungspolitischem Zwitter, und unterliegt zwei Rechtskreisen: dem offentlichen Recht und

dem Privatrecht,

¢. Zentrale und dezentrale Privatisierungsorganisation—Zentraler undf_bfdemler Staar. ...
Die Privatisierungsorganisation wird aber nicht nur horizontal im Staat nach polit-
dkonomischen Interessen strukturiert, sondern auch vertikal. o

In einem Zentralstaat wird es auch nur eine zentrale Privatisierungsorganisation geben,
weil auch iber das Staatseigentum zentral verfiigt wird. Dabei muB der Zentralstaat
entscheiden, wie groff der Einflu auf die Privatisierungsorganisation sein soll. Man kann dabei
eine Privatisierungsorganisationen nach - ihrem " Politisierungsgrad unterscheiden. Sie kann
vollkommen in die bestehende staatliche Hierarchic eingeordnet sein, sie kann autonom
innerhalb der staatlichen Hierarchie sein oder sie kann auBerhalb der staatlichen Hierarchie eine

besondere  Organisationsform sein. Man findet dann auch vereinfachend gesehen
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Privatisietungsorganisation als Teil eines Ministerium, als-eigenes Privatisierungsministerium
oder als Privatisierungsagentur, e SR T I EIT R

* Tn éinem foderal aufgebauten Staat wird auch die Privatisierungsorganisation "foderal”
seiri.Sie wird sich aus politischen Griinden dezentralisieren bzw. von. vomherein dezentral .
aufgebaut sein. Die staatliche Privatisierungsorganisation ist insofern nur eine Spiegelbild des:
Staatsaufbaus und gewihrleisiet die politische EinfluBnahine auf allen Hierarchieebenen,

- Eine * Privatisierungsorgansiation kann sich auch -aus. Transaktionskostengriinden.
funktional dezentralisieren, wenn Privatisierungen als transaktionskostenspezifische Einzelfille
behdndelt werden (Briicker 1995), Man findet dann Organisationen fiir die Privatisierung
verschiedener Eigentumsobjekte, wie Geselischaften. zur' Privatisierung von Immobilien oder
vor GroBunternchmen, oder: verschiedener Vertragstypen, wie Gesellschaften fiir die kleine
Privatisierung. und -fir die grofle Privatsierung. Doch ist weder Klar wie spezifisch die
cinzélnen' Eigentumsobjekte wirklich sind, denn z.B. kdnnten sowohl! Immobilien als auch
GroBunternehmen 'durch eine Organisation’ unter den gleichen Bedingungen versteigert
werden. Noch ist klar, warum iiberhaupt verschiedene  Vertrige gemacht werden sollen.

Vetfmutlich hat sogar die funktionale Dezentralisierung polit-6konomische Griinde.

Verallgememernd ‘ergibt sich, daB nur eine Privatisierungsorganisation nicht baw. kaum-aus .
dkonomischen Griinden Konstituiert wird, sondern entweder eher aus dem Glauben der

Stiuiis'eigenﬁirﬁér at diese' okonomischen Griinde oder aus polit-skonomischen Griinden. Die -
Privatisierungsorganisation dehnt sich in zwei Dimensionen mehr oder weniger aus. Sie selbst .
wird (i) mehr oder weniger privat und (ii) mehr oder weniger dezentral sein. Wenn sich aber
eine Privatisierungsorganisation schon dezéntralisiert und intern differenziert, dann ist der

Schritt zu mehreren Privatisierungsorganisationen nur noch minimal.
3. Mehrere Privatisierungsorganisationen: Privatisierungswettbewerb-

Mehrere Prii:atisierurigsorganisaﬁonen dezentralisieren die Privatisierungsentscheidungen. Das -
vollkommen dezentrale Modell, bei dem die Manager und Beschiftigte iiber ihrer eigene
Privatisierung éntscheiden wiirden, wurde oben bei der spontarien Privitisicrung behandelt.
Hier geht es also um mehrere Privatisierungsorganisationen, die cher grofien
Kaﬁitalgesellschaften oder mittelgroBen staatlichén Behérden gleichen.

Prinzipiell ‘wire zu vermuten, dd8‘mehrere Privatisierungsorganisationen einen

Wettbewerb um die Privateigentiimer ausldsen wiirde. Die Regierung und Opposition eines
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starken Rechtsstaates hatte damit die Vbneilé, das Siaatseiéeﬁtuiﬁ schnéll .5ii§'a‘ti§ié‘rcn zu
konnen Innovauonen bei den anansmrungsmethodcn oder dercn Ausfuhmng
wahrschemhcher werden zu lassen ‘und verschiedene Kommllbystcme gegenuber der
anan51erungsorgamsat10nen ausproblercn zu konnen Insgesamt wiirden mehr Informationen
ubcr die Privatisierung verfugbar sem und transparem werden konnen Es konntc zu
Lerneffektcn zwischen den anat1s1erungsorgamsanoncn kommen. Probleme .der Zuordnung
von Untemehmen konmen per Los entschleden werden. Der groBte Nachtell fiir den starken
Rechtsstaat ist eine gegcnsemge Unterblelung der anaus1erungsorgdmsanonen Der Nachtcll
fur dle Staatselgentumer wiire Jedoch der Voneﬂ fur die anatelgemumer die dorthin’ gehen
wurden wo ‘sie ihren hochsten pekumaren Nutzcn zu:hen konnten Die Staatselgentumer
miiBten also zwelcrlcn Nachteﬂe in Kauf nehmen erstens den Verzicht auf nichtpekunidre
Gewmnc, z. I?‘.N.Nachpnvanmcrungeauﬂagcn und LWCltCnb genngerc Einnahmen. Tst das einem
starken Rechtsstaat mcht w1chng, kann er auch um anan51crungswettbewerb libergehen.
Prlvansmrungswettbcwerb kann sich aber auch aus verschiedenen Interessen und Auffassungen
zur anansxerungspohnk im Staat ergcben So konnen starke Gebletskorperschaften oder
Mxmstenen die Losung dcs Konflikts in mehreren ananswnmgsorgamsauonen suchen.
Anders ausgedruckt eine plurahsnschc anatlslerungspolmk hat d1e Tendcnz zum

anatmerun gswettbewerb.

Die Privatisierungsorganisationen kénnen relativ polyitisch.,autbnom"u:rvl‘dh quasv;‘iﬁvat
arbeiten, wobei man dann von Privatisierungsagenturen sprechen Kann, die nur im Aiferag des
starken  Rechtsstaates  privatisieren. Das st das Konzept “einer “Optimialen
Privatisierungsorganisation von Schrmedmg und Koop (1991). Die anatlslerungsagenturen

sollen innerhalb einer (politisch festgeleglen) ‘kurzen Frist unter harten Budgetbeschrankungen

iiber die Verwendung der Unternehmen entschelden mit der Rangfolgc 1. Privat rung “als
Hochstprexsaukuon, 2. Samerung bis zur ananslerung und 3. L1qu1d1erung. Die ‘Anréize und
Kontrolle der Privatisierungsagenturen kann sowohl interne marktliché Mechanismen haben,
2B. die erlosorientierte Bczahlung der Manager, als auch externe, z.B. handclbare
Antcﬂsscheme an den anauswrungsagenturen und dtfentliche Bieterverfahren. "

© Der groBe Vorteil von anausxerungsagenturen und einem Privatisierangswettbewerb
ist, daB er bereits die kiinftige markliche Allokatiori von dann privatisierten Verfiigungsrechten
soweit wie mdglich vorwegnimmt. Der groBe Nachteil ist, daB die Staatseigentiimer in ihrem
Drang  nach  einer diskretionsiten Privatisierungspolitik "beSchninen werden,
Privatisiemngswettbewcrb “wire dann nur _eine Variante des  allgemeineren

Standortiwettbewerbs.
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4. Privatisierungsbiirokratie und Lebenszyklus einer Privatisierungsorganisation

Privatisierungsorganisationen haben einen Lebenszyklus, weil die Privatisierung selbst nur
transitorisch ist. Auch der Lebenszyklus der Pﬁvatisieﬁmgsorganisation bestimmt sich polit-
Skonomisch. Das soll im folgenden anhand der Privatisierungsbiirokratie beschrieben werden. -

" "Entstehen. Wenn die Privatisierungspolitik ‘mittels einer Privatisierungsorganisation
umgesetzt werden soll- und diese Umsetzung Zeit braucht, dann wird - eine
Privatisierungsbiirokratic - entstehen. Die Privatisierungsbiirokratie ist — konterintuitiv —
ersteinmal von groBem Nutzen, denn sie ist der Vertreter der Privatisierung im Staat. Solange
sie existiert, ist zumindest mit weiteren PrivatiSierungén zu. rechnen, seien sie auch noch so-
verzigért oder minimal. Eine Privatisierungsbiirokratie die nicht:privatisiert, wiirde in ‘einem
dethokratischen und starken Rechtsstaat nicht bestehen kénnen:: Di€ Privatisierungsbiirokratie
sorgt fiir die Konstanz der Privatisierung, anch fiir den Fall, daf sich die Privatisierungspolitik
indert. Eine Privatisierungsbiirokratie wird darauf dringen, ihre eigenen Verfiigungsrechte zu
sichern. Es* wird in einem starken Rechtsstaat’ deshalb  Gesetze geben, die die
PﬁVatisiefﬂﬁgs’organisation und ihre Innen- und AuBenverhiltnisse beschreiben.

Wachsen. Das Wachsen der Privatisierungsbiirokratie kann gut mit dem Prinzip-der
Maximierung des Privatisierungsbudgets beschrieben werden (Niskanen, 1971). ‘Wie jede
andere Biirokratie versucht sie ihren EinfluB zu vergrofem, insbesondere durch das Wachstum
deés Budgets; jedoch nicht nur; deshalb umfaBt die Privatisicrungsbiirokratie auch mehr
Individuen als diejenigerr in der Privatisierungsorganisatioh. Sie umfaft: -alle an der
Privatisierung im Staat interessierten oder dazu bestellten Biirokraten.

' Das Wachstum “kann zwei Formen annehmen. Zum einen - kann die
Privatisierungsbiirokratie wachsen, indem sie immer mehr oder groBere staatliche
Untetnehmen privatisiert. Das hat den Effekt, daB sich die Privatisicrung im Staat answeitet.
Es kann sich fiir ‘den Staat aber der "Zauberlehrlingeffekt” ergeben: Jeder ‘Staat, der
pﬁVétisiefen will und dazu eine Privatisierungsorganisation iiber einen gewissen Zeitraum
installiert, somit eine Privatisierungsbiirokratie schafft, liuft Gefahr der Ausdehnung der
Privatisierung nicht mehr Herr zu werden. Die Privatisierungsbiirokratie kann ihr Eigenleben
entwickeln. Deshalb wird jeder Rechisstaat Kontrollmittel einsetzen, insbesondere das
sffentliche Recht. Zum anderen kann die Privatisierungsbiirokratie wachsen, indem sie zwar ihr
Finanzbudget vergroBert, aber immer weniger privatisiert. Das hiitte den Effekt, daf die
Priﬁ.tisiéi'hng immer teurer wiirde. Insbesondere je weniger Staatseigentum im Portfolio ist,

umso cher wird die Privatisierungsbiirokratic zu dieser Art Wachstum neigen, da' die
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Alternative ihre Abschaffung ist. Es besteht die. Gefahr, daB die. Privatisierungsbiirokratie :zu
ciner Staatsholding mutiert, die dic zu privatisierenden Unternehmen zwar im Portfolio hilt
und ‘'verwaltet, aber nicht gleich, teilweise oder kaum privatisiert. Das wurde auch beschrieben
mit dem Gesetz der abnehmenden Privatisierungstitigkeit :oder.der - verringerten
Privatisierungsgeschwindigkeit (Wéchter 1994). Bei einer fixen Menge an Staatseigentum oder
Privatisierungszeit, scheint das Gesetz selbstredend zu sein; doch nur unter der Voraussetzung,
dal am Anfang in relativ kurzer Zeit relativ viel privatisiert wurde. Prinzipiell kann sich selbst
bei fixer Menge an Staatseigentum und Privatisierungszeit, die Privatisierungstitigkeit und =
geschwindigkeit immer. wieder dndem. Bei einer variablen Menge an Staatseigentum und
Privatisicrungszeit und. bei deren. sogar endogenen Beeinflussung durch die
Privatisierungsbiirokratie ist das noch wahrscheinlicher:

Die Privatisicrungsbiirokratie wichst aber nicht.nur ‘nach aufen, sondem auch. nach
innen. Die interne Organisation dndert sich. So fiihrt der Charakter eines ordnungspolitischen
Zwitters zu Interessenkonflikten in der Privatisierungsorganisation. Erstens wird es einen
Intcressenkonflikt. zwischen den verschiedenen Gruppierungen geben. Zweitens wird es den
individuellen Interessenkonflikt geben, bei dem das Individuum zwischen der Erfiillung der
Aufgabe im Sinne .der Privatisierungsorganisation . (des Prinzipals) und der pcrsbnlicl}gp
Vorteilnahme  steht. Das - ist das Problem des Oppormnismus. Auch . e'mc
Privatisierungsorganisation muf} Konﬂlktlosungsmechamsmen (7B ein ]unsnsches Gesetz
cinen Schiedsrichter, interne freiwillige VerLrage und Regeln, etc.) und Kontrollapparatc
aufbauen. Das umso mehr, je diskretiondrer die Privatisierungspolitik ist. o

Die Privatisierungsbiirokratie hat eine endogene Wachstumsbremse: Die anat151crung
ist nicht unendhch Die #ufierste Grenze wiire, das Verschwinden des Staates die Untergrenze
wilre zummdcst die Bereitsstellung der offenthchen Guter durch den Staat Deshalb wird d1c
anauslcrungsburokrane und -organisation Probleme haben, Indmduen mit lang- oder
mittelfristigen Interesse an sich- zu binden. Eine hohe Pcrsondlﬂuktuanon und wemg
spezifisches Privatisierungshumankapital sind zu erwarten. '

Vergehen. Ist die Privatisierungszeit voriiber, die grofte Menge an (vorgesehenem)
Staatseigentum _privatisiert oder wird die anauswrungspolmk abgcbrochen, kann die
anansxerungsorgamsanon aufgelost werden. Hier zeigen sich nun dic Kosten der
Privatisierungsbiirokratie. Ist beim Entstehen und Wachsen das Beharrungsvermbgcn der
Privatisierungsbiirokratie von Verteil, ist es bei der Auﬂosung von Nachteil. Pnnzxplell gibt es
zwei Losungen: die kurz- oder langerfnsugc Auﬂosung oder d1e Umwxdmung Wenn die

Regierung kein abruptes Ende méchte oder wenn die Privatisierungstitigkeit abnehmen soll,
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dann kann man entsprechend nach einigen Faustregeln (z.B. privatisierte. Unternehmen pro
Angestellter) auch ~-das Personal kiirzen. .Es --ist aber auch . moglich die
Privatisierungsorganisation umzuwidmen. Welche Umwidmung die Privatisierungsorganisation
erfihrt, ist wiederum eine polit-tkonomische. Entscheidung.-Es ist aber zu vermuten, dafl
aufgrund  von  (wenn auch nur geringem) spezifischen Humankapital - die
Privatisicrungsorganisation in verwandte Bereiche umgewidmet wird. So kann eine frithere
Privatisierungsorganisation .eingesetzt werden zur Losung aller  bestehenden
Nachprivatisierungsprobleme, einschlieBlich der Mutierung zu Regulierungsorganisationen;
zum Management: bestehender staatlicher Unternehmen; zur Beratung oder Ausfiihrung von
Privatisierungen anderer Staaten bzw. staatlichen Institutionen. Eine interessante dritte Losung
ist die Privatisierung der Privatisierungsorganisation bzw. -aufgaben. Sic wiire die logische

Konsequenz der Privatisierungsgedankens. -

IV. Transaktionskostendkonomischer versus polit-6konomischer Ansatz?

Mit ~obigen Uberblick  wurde im wesendlichen der polit-Skonomische dem
transaktionskostendkonomischen Ansatz zur Erkldrung der Wahl der Privatisierungsmethode
und Struktur der anausmrungsorgamsauon gegeniibergestellt. 11 Doch  urspriinglich
erschemen beide Ansitze erstemmal komplementir: der polit-Skonomische Ansatz erklirt die
Ziclsetzung der anzmsmnmg und der transaktionskostenSkonomische Ansatz erklirt die
informations- und kostereffiziente Umsetzung der’ Ziele. Privatisierungsmethoden und
-brgafiisationen wiirden voﬁ der bRegiell'ung institutionell  so gestaliet,  wie
Produkuonsmethoden und -orgamsanonen von einem privaten Unternehmer gestalten werden
wiirden. Du: Prinzipal- Agemen und Vertragsprobleme scheirien formal die gleichen zu sein.
Doch gcnau diese Analogle ‘wird hier hmterfragt denn eine Regierung handclt nicht wie ein
Untemehmer _

v » Deshalb “ist der polit~6konomische Ansatz  auch  substituiv.  zum
t@'ansakﬁpnskostenbkdﬁdmischen Ansatz. Wihrend der transaktionskostendkonomische Ansatz
gut erkliren kann, welche Variante der Pfivaﬁsiemngsmem(ide' durch eine Regierung gcw%ihlt
wfrd zB ob eine enghsche oder hollindische Auktion, eine Hochstpreis- oder
Zweuprexsauknon eine Aukuon mit Mmdestgebot oder ohne gewdhlt wird (Schmidt und

11

Der ideologische Ansatz ist demgegeniiber unterreprisentiert, da er noch sehr neu ist (siche Sicgniund
1997c¢).
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Schnitzer 1997), so kann er nicht erkldren, warum ¢ine Privatisicrungsmethode bevorzugt oder
gar eine Methodenvielfalt gewihlt wird. Und selbst die Wahl einer Variante einer
Privatisierungsmethode kann er nicht immer zufriedenstellend erkliren. Warum z.B. wiihlt eine
Regierung eine Voucherprivatisierung und cine andere bilaterale Verhandlungen als
grundsitzliche Privatisierungsmethode? Oder warum sind bei Ausschreibungen einzelne
Bieféfgruppen ausgeschlossen? Ahnlich ist es bei der Erklirung der Struktur der
Privatisierungsorganisation. Wihrend der transaktionskostentkonomische Ansatz einzelne
Details von Privatisierungsorganisationen erkliren hilft, z.B. die Tendenz zur Dezentralisierung
(siehe Briicker 1995 fiir die Treuhandanstalt), so kann er nicht erkliren, warum eine
bestimmtes Organisationsparadigma gewihlt wird und er kann nicht befriedigend die
Organisationsviélfalt erkliren. Wieso z.B. sind die Privatisierungsorganisationen persérielle,
rechtliche und organisatorische "Zwitter" zwischen Privat- und Staatseigentum? Oder warum
gibt es die vielen besonderen Gesellschaften zur Privatisierung in der Landwirtschaft oder zur
Privatisierung und Restrukturierung von "sensiblen” Unternechmen?

Letztendlich wird mit obigen Uberblick die These vertreten, daB sowoh! die gewiihlte
Privatisierungsmcthodc als auch die gewihlte Struktur der 'Pﬁva_tisierungsorganisatiorﬁ: der
Losung von Interessengegensitzen dient und nicht der Senkung vdu Organisationskosten: und
Uberwindung 'von Informationsasymmetrien. Es sind = jeweils polit-Okonomische
Kompromifilosungen der Regierung, die nicht -notwendigerweise die allokativ und X-
effizienten L(‘isungeh sein miissen. Nicht nur das Ziel, sondem auch die Methode und

Organisation der Privatisierung sind polit-dkonomisch determiniert.
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