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Einfiihrung
1. Themenstellung

Durch die immer gravierender werdenden Finanzierungsliicken
in den offentlichen Haushalten bleibt die Privatisierung in der
wirtschaftspolitischen Diskussion ein aktuelles Thema. In der
wissenschaftlichen Literatur lassen sich seit Anbeginn der 70er
Jahre eine Vielzahl von Abhandlungen zu diesem Thema finden.
Die Privatisierungsbemiihungen bei den Industriebeteiligungen des
Bundes sind durchaus weit vorangeschritten (gedacht sei etwa an
die erst kiirzlich erfolgte Restprivatisierung der Lufthansa AG und
die TeilverduBerung von Telekom-Anteilen). Auf kommunaler
Ebene sind gleichfalls vermehrt Privatisierungen insbesondere im
Bereich sogenannter Annextitigkeiten erfolgt (Waschereien, Kan-
tinen, Griinflachenpflege, Druckereien etc.), d. h. vor allem Hilfs-
titigkeiten, die in die Leistung der offentlichen Verwaltung nur
indirekt eingehen.

Warum also nochmals eine Untersuchung zu dieser Thematik?
In Bereichen spezifischer offentlicher Giiter oder solcher, fiir die
sich natiirliche Monopole begriinden lassen, wird hiufig eine Pri-
vatisierung mit dem Argument ausgeschlossen, es handele sich um
wettbewerbliche Ausnahmebereiche (Fall des spezifischen 6ffent-
lichen Gutes oder natiirlichen Monopols), in denen eine staatliche
Leistungserstellung geboten sei. Im Rahmen der Studie soll daher
aufgezeigt werden, daB auch fiir den Fall, da das Ausschliebar-
keits-Prinzip nicht gegeben und/oder die Tendenz zum natiirliches
Monopol zu begriinden ist, als Second-best-Losung (nach dem
pareto-optimalen Marktmodell) ein Wettbewerb um den Markt in
Betracht kommt. Im Vordergrund der Uberlegungen steht dabei
die Argumentation zum natiirlichen Monopolfall.

Anstelle des Wettbewerbs um den einzelnen Geschiftsabschluf3
kommt es bei einem Wettbewerb um den Markt zu einem Bietpro-
zef} privater Anbieter um ein befristetes Monopolrecht auf einem
Markt. Der Wettbewerb um den Markt stellt somit eine Variante
der Privatisierung in wettbewerblichen Ausnahmebereichen dar.
Grundsitzlich bleibt dabei die 6ffentliche Hand fiir die 6ffentliche
Aufgabe (etwa in Form der Daseinsvorsorge) verantwortlich. Zur
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Sicherung der offentlichen Interessen beziiglich des Leistungsan-
gebotes gilt es, nach dem Vergabeentscheid in einem Vertrag zwi-
schen dem offentlichen Aufgabentridger und dem Privatunterneh-
men entsprechende Regelungen zu treffen. Angesprochen ist hier
das sogenannte Prinzipal-Agenten-Problem, welches moglichst
durch geeignete Vertragsvereinbarungen abgemildert werden soll-
te, um damit den Anforderungen an eine funktionierende Privati-
sierung in den oben angesprochenen Bereichen zu geniigen.

Ziel der Studie ist es daher, konkreter als bisher Leitfaden fiir die
Privatisierung in wettbewerblichen Ausnahmebereichen wie dem
natiirlichen Monopol zu entwickeln. Diese betreffen zum einen das
wettbewerblich auszugestaltende Vergabeverfahren als auch zum
anderen die mit den Unternehmen zu vereinbarenden Vertragswer-
ke. Das Augenmerk richtet sich dabei nicht nur auf die in der Pra-
xis untersuchten Aufgabenfelder, sondern angestrebt wird ein
allgemeines Referenzmodell, welches prinzipiell auch auf andere
Dienstleistungsbereiche zu iibertragen ist.

2. Aufbau der Studie

Im Ersten Teil werden zunichst die allgemeinen theoretischen
Grundlagen zur Abgrenzung des Untersuchungsgegenstandes
entwickelt. Dazu zihlen die bei einer Privatisierung verfolgten
Zielsetzungen sowie die Hemmnisse, die einer Verlagerung of-
fentlicher Aufgaben in den Privatsektor entgegenstehen. Schlief3-
lich werden zur begrifflichen Einordnung prinzipiell denkbare
Privatisierungsformen angefiihrt. Im Rahmen der vorliegenden
Untersuchung soll grundsitzlich davon ausgegangen werden, daf3
eine Verlagerung der Erbringung offentlicher Dienstleistungen
vom Offentlichen in den privaten Sektor mit gesamtwirtschaftli-
chen Vorteilen verbunden ist. Wissenschaftliche Begriindungen
dafiir liefert die Diskussion in der Literatur zum Thema der Priva-
tisierung, so daB hierauf im einzelnen nicht mehr eingegangen
wird. Erwidhnt werden lediglich gewisse Grundaussagen, zu deren
Vertiefung auf die einschligige Fachliteratur verwiesen wird.

Dem folgt eine Darstellung wettbewerblicher Ausnahmeberei-
che, wie sich diese in Bereichen offentlicher Dienstleistungen
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begriinden lassen. AnschlieBend werden die in derartigen Fillen
vorzusehenden Modelle eines Wettbewerbs um den Markt vorge-
stellt. In diesem Zusammenhang wird auch ein Bezug zu den dabei
bestehenden Prinzipal-Agenten-Problemen hergestellt. Zum besse-
ren Verstindnis der Untersuchungen in den Praxisbeispielen wer-
den im Ersten Teil die vergaberechtlichen Grundlagen kurz darge-
stellt.

Im Zweiten Teil werden die ausgewihlten Praxisfille beschrie-
ben, die sich auf die Darstellung von Grundelementen, die eine
Herausstellung von Gemeinsamkeiten und Unterschieden zwi-
schen den einzelnen Beispielfillen und den betrachteten Sektoren
ermoglichen, beschranken. Dabei werden zunichst die fiir die
Sektoren relevanten wirtschaftlichen, technischen und rechtlichen
Rahmenbedingungen vorangestellt. Nach einer zusammenfassen-
den Gegeniiberstellung wird in einem kurzen Abschnitt auch auf
Erfahrungen aus dem Ausland verwiesen. Die untersuchten Fille
einer privaten Aufgabenwahrnehmung offentlicher Dienstlei-
stungsaufgaben durch Ausschreibungen entstammen sehr unter-
schiedlichen Sektoren mit ebenso verschiedenen Grundbedingun-
gen. Zur besseren Veranschaulichung der Gemeinsamkeiten als
auch der Differenzen dient daher eine Zusammenstellung der
durchgefiihrten Vergabeverfahren und eine Ubersicht zu den ver-
traglichen Regelungen in den untersuchten Praxisfillen im Anhang
der vorliegenden Arbeit.

Im Dritten Teil der Studie wird aus den vorliegenden Erkennt-
nissen ein grundsitzliches Referenzmodell fiir die Ausgestaltung
eines Wettbewerbs um den Markt in der wirtschaftspolitischen
Praxis entwickelt. Kernpunkte sind dabei Empfehlungen fiir die
Ausgestaltung des Ausschreibungsverfahrens und die vertraglichen
Regelungen zwischen offentlichem Auftraggeber und den Pri-
vatanbietern. Dabei werden auch allgemeine Aussagen und theo-
retische Ansitze aus der wissenschaftlichen Fachliteratur, wie
etwa zur Auktionstheorie, mit einbezogen. Schlielich wird der
Frage einer moglichen Ubertragbarkeit des Modells auf andere
Bereiche bislang primdr durch die 6ffentliche Hand erbrachter
Dienstleistungen nachgegangen.
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Zur Methodik der Studie bleibt anzumerken, dafl die Untersu-
chung der Praxisfille auf Expertengesprichen mit Vertretern der
fir die Vergabe der Leistungen zustindigen Verwaltungsstellen
vor Ort basiert. Dazu wurde ein weitgehend standardisierter Fra-
genkatalog entworfen, der eine vergleichende Auswertung der
Ergebnisse moglich macht. Soweit verfigbar, konnte auch auf
Unterlagen zur Vergabe und die vertraglichen Regelwerke zuriick-
gegriffen werden. Die Auswahl der Beispiele richtete sich vor
allem danach, inwieweit diese der Themenstellung entsprachen.
Gesucht waren 6ffentliche Dienstleistungen, bei denen ein natiirli-
ches Monopol zu begriinden ist, das Angebot durch Privatunter-
nehmer erfolgt und zudem eine umfassende Dienstleistungsver-
antwortung' moglichst im Wege einer Ausschreibung auf den
Privaten iibertragen wurde. Entsprechende Beispiele fiir die Bun-
desrepublik Deutschland waren in den Bereichen Wasserwirt-
schaft, Personennahverkehr auf Schiene und StraBe, der Ver-
kehrsinfrastruktur sowie in der Abfallentsorgung zu finden.
Grundlegend wurde die entsprechende branchenspezifische Fach-
literatur in die Untersuchung mit eingebunden.

! Damit zihlte die Privatisierung von Hilfsdiensten der 6ffentlichen Hand, wie
die Gebiudereinigung, Wischerei, Druckerei und andere nicht zum Untersu-
chungsgegenstand.



Teil I: Theoretische Abgrenzung des
Untersuchungsgegenstandes

A. Aligemeine Grundlagen der Privatisierung
1. Griinde fiir eine Privatisierung
1.1 Ordnungspolitische Ziele

Aus ordnungspolitischer Sicht ist die Privatisierung Teil einer
konsequenten Umsetzung der wirtschaftspolitischen Konzeption
der sozialen Marktwirtschaft>. Auch verfassungsrechtlich wird ein
prinzipieller Vorrang der Privatwirtschaft bestitigt’. Privatisierung
stellt somit die Erfiillung des der Jurisprudenz entstammenden
Subsidiarititsprinzips‘ dar, nach dem nur, wenn eine Aufgabe nicht
ebensogut durch ein privates Unternehmen ohne Beeintrachtigung
offentlicher Belange erfiillt werden kann, staatliche Aktivititen aus
ordnungspolitischer Sicht zu akzeptieren sind®. Weiterhin werden

% Das Privateigentum nimmt eine zentrale Stellung in der wirtschaftspolitischen
Konzeption der sozialen Marktwirtschaft ein, um einen funktionsfdhigen Wettbe-
werb iiber die freie Unternehmertitigkeit, eine effiziente Faktorallokation und die
Trennung von politischer und wirtschaftlicher Macht zu erreichen. Vgl. dazu etwa
ZOHLNHOFER, W., Soziale Marktwirtschaft als Leitbild fiir die Wirtschaftsordnung
der Bundesrepublik Deutschland, in: DIEDERICH, H/HAMM, W./ZOHLNHOFER, W.
(Hrsg.), Die Deutsche Bundespost im Spannungsfeld der Wirtschaftspolitik, Hei-
delberg 1987, S. 13.

? Trotz wirtschaftspolitischer Neutralitit des Grundgesetzes setzen die dort for-
mulierten wirtschaftsverfassungsrechtlichen Grundsitze (Art 2: Vertragsfreiheit,
Wettbewerbsfreiheit, Unternehmensfreiheit, Art. 9: Vereinigungsfreiheit, Art 12 :
Berufsfreiheit; Art.14 Gewihr wirtschaftlichen Eigentums, Art. 19: Gewihr des
Rechts der Gesellschaften) zumindest der staatlichen Wirtschaftstitigkeit Grenzen.
Vgl. THIEME, W., Kommunalrechtliche Grenzen wirtschaftlicher Tatigkeiten der
kommunalen Selbstverwaltungskorperschaften, in: Grundfragen des Verwaltungs-
rechts und der Privatisierung, Referate und Diskussionsbeitrige des achten deutsch-
polnischen Verwaltungskolloquiums, Stuttgart/Miinchen/Hannover/Berlin/Weimar/
Dresden 1994, S. 337.

* Vgl. etwa ARNIM V., H. H., Rechtsfragen der Privatisierung - Grenzen staatli-
cher Wirtschaftstitigkeit und Privatisierungsgebote, herausgegeben vom Karl-
Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Heft 82, Wiesbaden 1995, S. 74 f.

5 Vgl. DONGES,J.B./ENGELS, W./HAMM, W./MOSCHEL, W./ NEUMANN, M.J. M./
SIEVERT, O. (Kronberger Kreis), Privatisierung auch im Westen, Schriftenreihe des
Frankfurter Institutes fiir wirtschaftspolitische Forschung Band 26, Bad Homburg
1993, S. 17.
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durch die Verlagerung offentlicher Aufgaben in den Privatsektor
zusitzliche Freiheiten und Eigenverantwortlichkeit der Wirt-
schaftseinheiten geschaffen, die durch die Staatstitigkeit einge-
schrinkt sind®.

Ordnungspolitisch relevant ist ebenfalls, daB die Instanz, welche
die Rahmenordnung fiir das Marktsystem vorgibt, von den darin
agierenden Akteuren getrennt werden mufl. Im englischen Sprach-
gebrauch ist so treffend formuliert: ,,Seperate the gamekeeper from
the poacher”. Ist der Staat selbst in der Rolle eines Wirtschaftsun-
ternehmens titig, setzt dafiir gleichzeitig die Bedingungen und
kontrolliert auch selbst deren Einhaltung, ist die Wirksamkeit der
Rahmenordnung geschmilert. Die gebotene Neutralitiat bei der
staatlichen Rahmengebung fiir den MarktprozeB ist nicht gegeben.
Es ist vielmehr zu befiirchten, da o6ffentliche Unternehmen bei
der Ausgestaltung bevorteilt werden. Eine Selbstkontrolle ist im
Ergebnis niemals so effektiv wie die externer Institutionen.

Weiterhin bedeutet die Privatisierung aus ordnungspolitischer
Perspektive, daf3 Preise fiir 6ffentliche Leistungen bekannt werden
und diese somit ihre im marktwirtschaftlichen System ange-
stammte Lenkungsfunktion® iibernehmen konnen’. Durch die nicht
selten unentgeltlich und ohne eine exakte Kostenkalkulation ange-
botenen Dienstleistungen der 6ffentlichen Hand verliert der Preis-
mechanismus an Geltung. Fiir dessen Funktionsfihigkeit wire eine
vollstindige Verlagerung der Leistungsbereitstellung in den Pri-
vatsektor besonders forderlich, denn dadurch wiirde der oftmals

¢ Vgl. GEISER, J./HUHNERT, S./MORTSIEFER, H.-J./SCHINKEL, S., Moglichkeiten
zur Verlagerung offentlicher Bauplanungsleistungen auf Private, Schriften zur Mit-
telstandsforschung, Gottingen 1982, S. 8.

7 Vgl. SCHEELE, U., Privatisierung von Infrastruktur - Moglichkeiten und Alter-
nativen, Kéln 1993, S. 203.

® Vgl. zur Lenkungsfunktion der Preise etwa BARTLING, H./ Luzius, F., Grund-
ziige der Volkswirtschaftslehre, 10. Auflage, Miinchen 1993, S. 97 f.

® Vgl. FUEST, W./KROKER, R., Privatisierung offentlicher Aufgaben, Beitrige
zur Wirtschafts- und Sozialpolitik, Institut der Deutschen Wirtschaft Nr. 89, Kéln
1981, S. 26.
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Fehlallokationen verursachende Einfluf} der Politik, die an ginz-
lich anderen Zielsetzungen orientiert ist, zuriickgedrangt".

Den Zielen der Mittelstandspolitik entspricht die vermehrte
Verlagerung der Erstellung offentlicher Dienstleistungen in den
Privatsektor iiber eine Verbesserung der Anbieterstrukturen, da
nicht selten Auftridge an kleine und mittlere Unternehmen (KMU)
vergeben werden''. Gerade KMU werden als grundlegendes Ele-
ment fiir den Wettbewerb in der Marktwirtschaft gesehen, und
daher stellt die verstirkte Privatisierung eine Stirkung des Wett-
bewerbssystems dar'?. Daneben bedeutet staatliches Eigentum an
wirtschaftlichen Unternehmen eine bedenkliche Kumulation von
politischer und wirtschaftlicher Macht®”. Diese Konzentration von
Entscheidungsbefugnissen sollte durch Privatisierung aufgelost
und eine der demokratischen Gesellschaftsform entsprechende,
moglichst breite Machtverteilung erreicht werden. Im Rahmen von
Privatisierungsiiberlegungen wird in diesem Zusammenhang daher
auch oftmals eine Dezentralisierung bei Leistungen, die bislang
von Unternehmen des Bundes erbracht werden, angestrebt, wenn
die Aufgabendurchfithrung von einer zentralen Verwaltungsin-
stanz auf kleinere Einheiten der Privatunternehmen verlagert wer-
den kann".

' vgl. ScHOCH, F., Privatisierung von Verwaltungsaufgaben, in: Deutsches
Verwaltungsblatt vom 1. September 1994b, S. 967.

" Vgl. METZGER, M., Privatisierung offentlicher Dienstleistungen - Die Hemm-
nisse sind iiberwindbar, Aufsitze zur Wirtschaftspolitik Nr. 28, Mainz 1990a, S. 2.

"2 Vvgl. METZGER, M., Realisierungschancen einer Privatisierung offentlicher
Dienstleistungen, Studien des Forschungsinstitutes fiir Wirtschaftspolitik a.d. Uni-
versitit Mainz Nr. 40, Miinchen 1990b, S. 39.

'* Vgl. GRANDJOT, H.-H., Das Verkehrswesen zwischen staatlicher und privater
Aufgabentrigerschaft - Bestandsaufnahme und Kriterien einer Abgrenzung, in: Von
der Bahnreform zur Verkehrsreform, Tagungsband, Verkehrsministerium Baden-
Wiirttemberg (Hrsg.), Stuttgart 1995, S. 21.

!4 Vgl. ESCHENBACH, R. (Hrsg.), Privatisierung offentlicher Leistungen: Beur-
teilung - strategische Optionen - volkswirtschaftliche Konsequenzen, Wien 1993,
S.42.
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1.2 Effizienzziele

Wesentlichster Vorteil der Privatisierung sind die damit in Ver-
bindung zu bringenden Effizienzsteigerungen. Mit wissenschaftli-
chen Theorien, wie der Theorie der Verfiigungsrechte, konnen die
Vorziige privater Anbieter begriindet werden. Danach sind bei
offentlichen Unternehmungen die Verfiigungsrechte ,kollektiv*
auf die Gesellschaft verteilt. Aufgrund der Vielzahl der Eigentii-
mer kénnen deren Interessen nur sehr indirekt und meist weniger
wirkungsvoll im Rahmen der demokratischen Kontrollfunktionen
wahrgenommen werden. Entsprechend gering ist der Anreiz zu
einer EinfluBnahme auf die Leitung der 6ffentlichen Unterneh-
mung”. Demgegeniiber sind die Eigentiimer einer Gesellschaft
privaten Rechtes durch das eingebrachte Eigenkapital direkt am
Erfolg des Unternehmens interessiert, und auch im Falle einer
Trennung von Management und Eigentiimern bei groen Kapital-
gesellschaften besteht zumindest insoweit ein Anreiz zur effizien-
ten Unternehmensfithrung, da meist eine Erfolgsbeteiligung des
Managements gegeben ist'. Ein privater Unternehmer kann An-
teile des erzielten Gewinns einbehalten und hat damit einen Anreiz
zu Kostensenkungen (Preissenkungen bei Wettbewerb) und zu
einer bedarfsgerechten Produktion, was dann auch dem allgemei-
nen 6ffentlichen Interesse entspricht". Die Ineffizienz des 6ffentli-
chen Sektors ist also mit einem Auseinanderfallen der Verfiigungs-
und Eigentumsrechte zu erkliren. Eine wirkungsvolle Privatisie-
rung muB daher eine Anderung in der Verfiigungs- und Eigen-
tumsrechtestruktur beinhalten. Ahnlich wird iiber den damit in
Verbindung stehenden Erklarungsansatz der konomischen Theo-
rie der Biirokratie argumentiert. Gegeniiber dem hierarchischen
Organisationssystem in offentlich-rechtlichen Unternehmen mit

1% Vgl. BLANKART, C. B./POMMEREHNE, W./SCHNEIDER, F., Warum nicht repri-
vatisieren?, in: NEUMANN, M. (Hrsg.), Anspriiche, Eigentums- und Verfiigungs-
rechte, Schriften des Vereins fiir Sozialpolitik, Band 140, Berlin 1984, S. 224.

' Vgl. METZGER, M. (1990b), a.2.0., S. 48.

'" Vgl. POMMEREHNE, W., Geniigt bloBes Reprivatisieren?, in: AUFDERHEIDE,
D., Privatisierung und Deregulierung, Symposium Oeconomicum Miinster, Stutt-
gart 1990, S. 30.
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wenig Eigenverantwortung der Mitarbeiter™ ist die flexiblere Fiih-
rungsstruktur und leistungsorientiertere Entlohnung in privatwirt-
schaftlichen Unternehmen von Vorteil ®.

Das prinzipielle Kosteneinsparpotential infolge von Privatisie-
rungen - abgesehen von den Anreizen zur Kosteneffizienz - kann
mit folgenden Faktoren begriindet werden:

o In aller Regel sind private Unternehmen flexibler in der Reaktion
auf Anderungen der Umfeldbedingungen®. Dadurch kann ziigiger
und frithzeitig eine Anpassung erfolgen, Verluste etwa durch In-
vestitionen iiber Bedarf werden vermieden.
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