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Privatisierung in Europa

Vortrag bei der von Austria perspektiv, OIAG und Industriellenvereinigung
veranstalteten Enquete ,Perspektiven der Privatisierung”

ZUSAMMENFASSUNG

Der Beitrag versucht, die tatscichliche geschichtliche Ent-
wicklung und die Entwicklung der Theorien in den letzten
Jabrzebnten aufzuzeigen. Die Ergebnisse zeigen, dass trotz
unterschiedlicher Ausgangspositionen alle europdischen
Liinder in den letzten zwei Jabrzebnten mebr oder weniger
massive Privatisierungen vorgenommen haben. Vorldufer
waren Deutschland mit den ersten initial public offerings
(IPO’s) schon Ende der 1950er Jabre und die bisher radi-
kalsten Privatisierungen in Europa im Grojsbritannien
zwischen 1979 und 1996.Wdbrend in Grofsbritannien die
Privatisierungsaktivitdten seit 1997 zum Stillstand ge-
kommen sind, wird in den anderen Ldindern auch noch in
Jlingster Zeit der Privatisierungsprozess fortgefiibrt.

Es wird anschliefSend beispielbaft auf die Privatisie-
rungsaktivitditen in Deutschland, FranRreich, Grofsbritan-
nien, Niederlande und Finnland eingegangen. Die Osterrei-
chische Privatisierung wird nicht ndber betrachtet, da dies
dem zweiten Beitrag vorbebalten bleiben soll.

D Entwicklung der Privatisierung und der
theoretischen Denkmodelle

Wihrend sich die Geschichte Offentlicher Unternehmun-
gen bis in das Mittelalter zurtick verfolgen lisst, bleibt der An-
teil dieser Unternehmen vergleichsweise gering. Im 19. Jahr-
hundert im Zusammenhang mit der Entstehung des Nationa-
lismus und der Bildung von Nationalstaaten bilden sich tiber-
all in Europa Unternehmen in reiner Offentlicher Eigentii-
merschaft, die den Staat mit militirischem Gerit versorgen,
die den fiir die Industrialisierung entscheidenden Nachschub
an Kohle und Stahl besorgen und den Transport von Briefen,
Giitern und Menschen sichern sollen. Die tatsichliche Wirt-
schaftspolitik war also in diesen Nationalstaaten nicht im Ein-
klang mit der damals dominierenden neoklassischenTheorie,
denn die Regierungsaktivititen gingen weit iber die Bereit-
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Nach dem Zweiten
Weltkrieg deutliche
Zunahme staatlicher
Unternehmungen

Siebziger Jahre: In der Krise

zeigten die staatlichen
Unternehmen schlechtere
Ergebnisse als private

Langsam beginnende
Globalisierung

Studien iiber den
Einfluss offentlicher
Eigentiimerschaft

auf das Betriebsergebnis

stellung von rein 6ffentlichen Gilitern wie Verteidigung, inne-
re und duBere Ordnung, hinaus. Die theoretische Rechtferti-
gung des staatlichen Eingriffs in dieser Zeit waren im We-
sentlichen positive externe Effekte und Marktversagen.

Die enormen durch den II. Weltkrieg hervorgerufenen Ver-
werfungen fiihrte zu einer deutlichen Zunahme des Anteils
staatlicher Unternehmungen, denen man in mehreren Lin-
dern Europas im Chaos der Nachkriegszeit eher als privaten
Unternehmen eine rasche Wiederherstellung von normalen
wirtschaftlichen Zustinden zutraute. So ist in Deutschland
und Osterreich das Eigentum des Dritten Reiches ebenso ver-
staatlicht worden, wie es Verstaatlichungswellen im Frank-
reich und Italien der Nachkriegszeit gegeben hat. Uberhaupt
war der Ruf des staatlichen Unternehmens im Allgemeinen
nicht schlecht,obwohl schon in den 1950er Jahren in einigen
Lindern wie in Westdeutschland oder Grof3britannien innen-
politische Diskussionen um eine notwendige Privatisierung
begannen. In Westdeutschland sind auch, wie unten ange-
fithrt ist, bereits Ende der 1950er Jahre die ersten gro3en Pri-
vatisierungen durchgefiihrt worden.

In der zweiten Hilfte der 1970er Jahre kam es in der Folge
der ersten grof3eren Wirtschaftskrise der Nachkriegszeit zu
einem erkennbaren Bruch des bis dahin europaweit gelten-
den Konsenses eines relativ starken Anteils von offentlichen
Unternehmen. Diese Wende hatte mehrere Griinde: In der
Krise zeigten die staatlichen Unternehmen schlechtere Er-
gebnisse als der Durchschnitt der privaten. Dies lag sicher er-
stens an den vielfiltigen Zielsetzungen offentlicher Unter-
nehmen, die nur teilweise auf den finanziellen Unterneh-
menserfolg gerichtet waren. Zweitens hat die schon Ende der
1970er Jahre langsam beginnende Internationalisierung und
Globalisierung den Fokus der Aufmerksamkeit vom National-
staat auf die globalen Mirkte gelenkt und daher die Mobili-
sierung aller Produktivititsreserven der Unternehmen not-
wendig gemacht. Drittens hat die theoretische Diskussion die
realen Entwicklungen durch eine Fiille neuerTheorien unter-
stutzt.

An theoretischen Entwicklungen kann man mindestens
zwei Denkrichtungen feststellen:

1. Ergebnis vieler Studien war, dass die Tatsache privater
oder offentlicher Eigentiimerschaft dann keinen Einfluss auf
das Betriebsergebnis hat, wenn sich das offentliche Unter-
nehmen in einem Wettbewerbsmarkt befindet und Manager
denselben Anreizen ausgesetzt sind und dieselbe Autonomie
besitzen wie im Fall privater Eigentiimer. Dies aber kann in
der Regel nicht erwartet werden,und zwar nicht nur deshalb,
weil viele offentliche Unternehmen als Monopole gefiihrt
worden sind und vielfiltige, nicht auf den Unternehmenser-
folg gerichtete Ziele verfolgen mussten, sondern auch, weil
das Principle-Agent-Problem im Fall offentlicher Unterneh-
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men von besonderer Bedeutung ist. Dies ist die Tatsache, dass
zwischen dem Eigentiimer (Principle) und dem mit be-
stimmten Aufgaben betrauten Agenten grundsitzlich keine
Interessentiibereinstimmung bestehen muss, sondern die
Handlungen der Agenten realistischer Weise einer person-
lichen Nutzenmaximierung folgen werden. Zwar wird der Ei-
gentiimer immer versuchen, durch moglichst genaue Uber-
wachung des Managers seinen Unternehmenserfolg zu maxi-
mieren, dieser hat aber aufgrund seiner unmittelbaren Nihe
zum Unternehmen einen Informationsvorsprung und wird
diesen zu seinem personlichen Vorteil niitzen. Damit entsteht
eine Verringerung der Effizienz des Unternehmens. (Vgl. B.
Felderer, R. Koman).

Auch in privaten Kapitalgesellschaften wird in der Regel
nicht der Eigentiimer selbst im Aufsichtsrat sitzen und alle Ge-
schifte des Vorstandes kontrollieren konnen. Da sowohl Auf-
sichtsrat und Management eigene Interessen haben, werden
beide Gruppen versuchen, ihren Informationsvorsprung
gegeniiber dem Eigentiimer auf ihre Weise zu nutzen. In
einem vom Staat betriebenen Unternehmen fungieren Wiih-
ler und Steuerzahler als Eigentiimer, und die von ihnen ge-
wilhlten Politiker konnen mit der Funktion von Aufsichtsrat-
mitgliedern einer privaten Aktiengesellschaft verglichen wer-
den. Das Principle-Agent-Problem tritt aber in staatlichen
Unternehmen in systematischer Weise stirker in Erscheinung
als in privaten Unternehmen. Diese Tatsache hat mehrere
Griinde:

- Bei einer zunehmenden Zahl von Eigentiimern werden
die Koordinations- und Konsensfindungsprobleme grof3er
und damit auch die Handlungsspielriume des Managements.
Die Anzahl der Eigentiimer in einem Staatsunternehmen ent-
spricht der Anzahl der Staatsbiirger. Dies bedeutet, dass das
Principle-Agent-Problem allein schon durch die Zahl der Prin-
cipals verschirft wird.

- EinTeilhaber eines privaten Unternehmens kann bei un-
befriedigendem Erfolg des Unternehmens seine Anteilsrech-
te verkaufen oder darauf dringen, das Management auszu-
wechseln. Beide Sanktionsmoglichkeiten sind bei einem
Staatsunternehmen kaum vorhanden. Einerseits ist ein Anteil
an einem staatlichen Unternehmen nicht verkiduflich, ande-
rerseits ist der Handlungsspielraum des Wihlers bei Misser-
folg eines staatlichen Unternehmens in Form einer Stimmab-
gabe bei einer Wahl mit den Moglichkeiten eines privaten Ak-
tionirs nicht vergleichbar.

Bei politischen Wahlen wird nimlich iiber zu wihlende
Staatsorgane entschieden und das Abschneiden eines spezifi-
schen offentlichen Unternehmens wird daher beim Wahlver-
halten keine oder nur eine sehr untergeordnete Rolle spielen.

2. In den 1980er Jahren kam es zu einem Umdenken in
jenen Bereichen, die durch Netze charakterisiert sind. Dazu
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»Natiirliche Monopole”
im Bereich von Netzen
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Internationale Effizienz-
vergleiche: eindeutig
hohere Effizienz
privater Unternehmen

In Entwicklungslandern
ist Effizienz-Abstand
besonders deutlich

gehoren Strafen-, Schienen-, Telefon-Elektroleitungen und
Gasleitungsnetze. Die klassische 0konomische Theorie be-
trachtete diese Fille damals als sogenannte ,natiirliche Mono-
pole“. Man ging davon aus, dass der Wettbewerb in diesen Be-
reichen langfristig auf jeden Fall in einem Monopol enden
miisste. Die Schlussfolgerung war in der Regel die, dass diese
Aufgabe einem staatlichen Unternehmen tibertragen werden
soll.

Die moderne Theorie trennt die Netze von dem mit den
Netzen transportierten Produkt. Man spricht von Market De-
sign, weil klar ist, dass in diesen Mirkten der Staat die Rah-
menbedingungen fiir einen kompetitiven Markt erst schaffen
muss und durch einen Regulator aufrecht erhalten muss. So
wurde die Schiene vom darauf rollenden Gut getrennt, die
Leitung vom darin flieBenden Strom, die Pipeline vom darin
flieBenden Ol oder Gas, das Telefonnetz von der damit trans-
portierten Information. Wettbewerb unter den Erzeugern der
eigentlichen vom Netz transportierten Leistung (Transport,
Strom, Ol, Gas, Kommunikation) ist theoretisch méglich und
funktioniert heute in sehr vielen Fillen weltweit. Damit ist
aber eine weitere zentrale Begriindung fiir 6ffentliche Eig-
entimerschaft in dieser Unternehmensgruppe entfallen, of-
fentliches Eigentum wird allenfalls noch fiir die Netze selbst
diskutiert, aber selbst dort keineswegs notwendig.

Empirisch ist die aus den theoretischen Uberlegungen von
oben gezogenen Schlussfolgerung, der Staat agiere als Unter-
nehmer weniger effizient als ein privater Unternehmer, durch
eine Reihe von Studien belegt. So haben Schneider und Bar-
tel (1989) einen nach Branchen gegliederten Uberblick iiber
die empirischen Ergebnisse einschligiger internationaler Ef-
fizienzvergleiche durchgefiihrt. In 40 von 53 verschiedenen
Studien ergibt sich eine eindeutig hohere Effizienz privater
Unternehmen. Neue Daten der Weltbank (Privatization in Eu-
rope,Asia and Latin America, Paris, OECD, 1993) zeigen, dass
in Entwicklungslindern der Abstand zwischen privaten und
offentlichen Unternehmen in Bezug auf Effizienz besonders
deutlich ist. In Industrielindern ist der Abstand geringer. Dies
kann sehr gut auf das oben angesprochene, in Entwicklungs-
lindern schirfer ausgeprigte Principle-Agent-Problem zu-
ruck gefiihrt werden.Wenn offentliche Unternehmen aus den
bei offentlichen Unternehmen tiblichen Nebenbedingungen
wie Einhalten einer Preisstruktur, Beschiftigung bestimmter
Firmen oder Personen etc. befreit werden und das Manage-
ment dieselben Anreize und Freiheiten wie in einem privaten
Unternehmen hat, finden Untersuchungen keinen wesent-
lichen Unterschied zwischen oOffentlichen und privaten
Unternehmen. (Aharoni,Y., The Performance of State-Owned
Enterprises in PA. Toninelli ed. The Rise and Fall of State-
Owned Enterprises in the Western World. Cambridge Univer-
sity Press, 2000. Felderer,B. et.al., Public-Private-Ownership,
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IHS, Forschungsberichte, 2000). Aber gerade diese Rahmen-
bedingungen scheinen bei offentlichen Unternehmen kaum
jemals herstellbar zu sein. Wenn alle diese Rahmenbedingun-
gen gleich wie in einem privaten Wettbewerbsmarkt sind,
stellt sich auBerdem die Frage, warum diese Unternehmen
uberhaupt in 6ffentlichem Eigentum gehalten werden miis-
sen.

ID) Die Entwicklung der Privatisierung in einzelnen
Landern Europas

Deutschland

Mit einem durchaus erheblichen offentlichen Eigentums-
anteil auch in der Industrie wurden unter Adenauer erstma-
lig 1959 offentliche Unternehmen durch Verkauf von Aktien
privatisiert. Westdeutschland war damit das erste Land, das
solche Aktionen in grolem Umfang durchgefiihrt hat, z. B.
Volkswagen etc. Adenauers Ziel war die Erhebung der Effi-
zienz der Industrie, Verminderung von Steuern und Reduk-
tion des Staatseinflusses, die Entwicklung einer Demokratie
aus Aktienbesitzern und die breitere Streuung von Produk-
tivkapital. Spezifisch an dem deutschen Vorgang war die Hal-
tung der Linder, die sich gegen die Privatisierung profitabler
und fir die Regionalokonomie wichtiger Unternehmen
wehrten und in einigen Fillen erhebliche Aktienanteile er-
warben. Erst seit der Krise Mitte der 1970er Jahre gaben auch
die Linder, erschiittert durch massive Strukturkrisen in
Kohle, Stahl und Werften, ihren Widerstand gegen Privatisie-
rung langsam auf, obwohl die wesentlichen Privatisierungs-
schritte erst in den 1990er Jahren erfolgt sind.

Privatisierung bekam in Deutschland einen neuen Stellen-
wert, als die Uberreste der Deutschen Demokratischen Re-
publik durch die Treuhandanstalt in marktwirtschaftliche Ver-
hiltnisse tiberfiihrt werden mussten. Gleichzeitig wurden in
den 1990er Jahren einTeil der Post in Form der Deutschen Te-
lekom (1996) und eine teilweise Privatisierung der Gelben
Post (2000) mit der Abschaffung des Postmonopols in 2003
durchgefiihrt. Die Entstehung von Mirkten und Wettbewerb
auf den deutschen Schienen, Strom- und Gasleitungen ist
zwar durchgefithrt worden, die Erfahrungen stecken aller-
dings in den Kinderschuhen.

Frankreich

Seit den Tagen Ludwigs XIV.und seinen merkantilistischen
Beratern ist der Staatseinfluss in Frankreichs Wirtschaft we-
sentlich grof3er als in den anderen vergleichbaren Staaten wie
z.B. Deutschland. Die Verstaatlichungen nach dem II. Welt-
krieg, insbesondere auch von mehreren Banken, Teilen der
Auto- und Schwerindustrie, fligen sich in eine konsistente Tra-
dition einer Bevormundung der Privatwirtschaft durch den
Staat. Noch in den 1980er Jahren kam es zu Verstaatlichun-
gen, die den Zweck hatten, franzosische Industrien vor der
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Privatisierungen wahrend
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Schlechte Entwicklung der
britischen Wirtschaft in den
1960er- und 1970er-Jahren

Margret Thatchers
Privatisierungsprogramm

schirfer werdenden Globalisierung zu schiitzen. Wihrend
der Periode der ,cohabitation“ von Mitterand und Chirac
wurde in den Jahren 1986 bis 1988 cin Privatisierungspro-
gramm durchgefiihrt, das im Wesentlichen darin bestand, die
vorher verstaatlichten Unternehmen wieder zu privatisieren.
Das Programm ist in seiner Schirfe in keiner Weise mit den
Thatcher-Maf3nahmen in England zu vergleichen, die zu die-
ser Zeit bereits fast alle 6ffentlichen Dienstleistungen und die
Infrastruktur privatisiert hatten. Der konservativ-liberale Ein-
fluss, der aus dem Amerika Ronald Reagans und aus dem Eng-
land Margret Thatchers kam, spielte in der Privatisierungsde-
batte in Frankreich keine entscheidende Rolle. Im Vorder-
grund standen vielmehr Probleme von oOffentlichen Unter-
nehmen und die damit verbundenen Schwierigkeiten des 6f
fentlichen Budgets. Erst ab 1993 kam es zu einer stirkeren Pri-
vatisierung in Frankreich. Wegen der monetiren und fiskali-
schen Verpflichtungen, die Frankreich vor dem Beitritt zur Eu-
ropdischen Wihrungsunion eingehen musste, aber auch
durch die Notwendigkeit von Strukturreformen in Hinblick
auf den zunehmenden weltweiten Wettbewerbsdruck wur-
den die wesentlichen offentlichen Unternehmen in Frank-
reich im Bereich der Finanzwirtschaft, der Industrie und teil-
weise der Energie und der offentlichen Dienstleistungen
schrittweise privatisiert. Der Versuch, Unternehmen in fran-
zosischer Hand zu behalten, spielt in Frankreich eine beson-
dere Rolle.

Grof3britannien

Der Anteil an offentlichen Unternehmen in Grof3britan-
nien war in der Nachkriegszeit nicht geringer als in Frank-
reich. Durch die auf3erordentlich schlechte Entwicklung der
britischen Wirtschaft in den 1960er und insbesondere in den
1970er Jahren und der sehr ungliicklichen und destruktiven
Rolle der britischen Gewerkschaften hat die Conservative
Party, als sie 1979 mit Margret Thatcher die Regierung bilden
konnte, ein wesentlich schirferes Privatisierungsprogramm
realisiert, als es die anderen europiischen Staaten bis dahin
getan haben. Diese Wende ist in der britischen Politik durch
die Diskussion seit den 1950er Jahren und durch eine in
Grof3britannien schon immer vorhandene Skepsis gegentiber
dem Staat vorbereitet worden. Zunichst gab es eine Privati-
sierung von uber einer Million Hiuser, die in 6ffentlichem Be-
sitz waren, was einer Forderung der Thatcher-Zeit nach po-
pular capitalism entsprach. Auerdem wurden Offentliche
Dienstleistungen, z. B. Transportwesen, weitgehend privati-
siert. Die Ziele dieser Grof3privatisierungen waren, neben fis-
kalischen vor allem eine Gesellschaft der Aktienbesitzer zu
schaffen.Ab 1987 wurden auch wesentliche Privatisierungs-
schritte im Gesundheits- und Erziehungswesen vorgenom-
men, ebenso wie in der Wasser- und Elektrizititswirtschaft.
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Das britische Beispiel ist insofern interessant, als es auch
die Probleme der Privatisierung von Netzen (Schienen, Elek-
trizititsleitungen) zeigt; Privatisierung muss hier offensicht-
lich mit einer starken Regulatorfunktion begleitet werden.
Dies gilt insbesondere dann, wenn private Unternehmen mit
marktbeherrschender Stellung wie British Gas oder Elektrizi-
titshersteller und -verteiler entstehen. Die Labour Regierung
hat nach 1997 keine wesentliche Neuausrichtung vorgenom-
men, sondern in den Verstaatlichungsentscheidungen eine
pragmatische Haltung eingenommen. Wichtige Sektoren wie
das Postsystem und das offentliche Rundfunkwesen sind bis
heute nicht privatisiert,obwohl sie es in fast allen anderen eu-
ropaischen Lindern sind.

Niederlande

Die Privatisierungsprozesse in den Niederlanden waren
weniger durch ideologische Grundsatzdebatten, wie insbe-
sondere in Grof3britannien, aber auch Frankreich oder
Schweden, gekennzeichnet, sondern durch langsame prag-
matische Schritte. Die Beteiligungen des Staates in den priva-
ten Unternehmen waren selten 100 %-Anteile, sondern hiu-
fig Minderheitsbeteiligungen. Der bekannt starke Einfluss des
Staates in den Niederlanden ist mehr in der Regulierung des
Sozialbereiches und des Arbeitsmarktes zu finden. Die Priva-
tisierung begann im Wesentlichen erst 1982 sie betraf die Be-
teiligungen des Staates in etwa 40 Unternehmen, die meisten
von ihnen gab es in den Bereichen Transport, Telekommuni-
kation und Energie. Die Privatisierung wurde in zwei Phasen
durchgefiihrt. In der ersten Phase gab es eine Reorganisation
der offentlichen Unternehmen und in der zweiten Phase die
Ubertragung des Eigentums an Kapitalgesellschaften und par-
tieller Verkauf von Aktien.

Finnland

Das offentliche Eigentum in der Wirtschaft ist in Finnland
im Zuge der Unabhingigkeit nach dem I. Weltkrieg entstan-
den.Der Zweck war vor allem, bestimmte Ressourcen wie die
Wilder und auch Stahl und andere Metalle fiir die Industrie
zu sichern. Nach dem II. Weltkrieg wurde, ihnlich wie in Os-
terreich, ein wesentlicherTeil der Industrie verstaatlicht. Zum
Unterschied vom franzosischen oder Osterreichischen Mo-
dell wurden die verstaatlichten Betriebe aber in hoher Unab-
hingigkeit vom Staat in Form von Kapitalgesellschaften ge-
fithrt. Eine erste Phase der Privatisierung begann wihrend
der sozialdemokratischen Regierung im Jahr 1987. In einer
zweiten Phase wurden ab 1991 zahlreiche Mehrheitsanteile
des Staates verkauft. Die Ziele, die damit erreicht werden soll-
ten, waren u. a. Zusammenschluss von Unternehmen, Verbes-
serung der Effizienz offentlicher Unternehmen, Intensivie-
rung des Wettbewerbs im Hinblick auf zunehmende Interna-
tionalisierung und Globalisierung. Die Privatisierungsbemii-
hungen gingen nach dem Beitritt Finnlands zur Europiischen
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Die Privatisierungstechnik
war in der Regel
Jnitial public offering”

Union 1995 vor allem im Hinblick auf Verbesserung des Wett-
bewerbes und Entwicklung von Kapitalmirkten weiter. Die
Privatisierung und Deregulierung folgte pragmatischen Uber-
legungen und reagierte auch auf kurzfristige Anderungen der
Mirkte. Die Privatisierungstechnik war in der Regel initial pu-
blic offering (IPO) am heimischen Aktienmarkt.Auch in Finn-
land war die Entwicklung einer Shareholder-Kultur ein we-
sentliches Ziel dieser Bemiihungen.
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