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Vorwort

Von H. Jorg Thieme, Diisseldorf

Die ehemals sozialistischen Lander Ost- und Mitteleuropas stehen in einem
Prozel radikaler ordnungspolitischer Veranderungen. Die administrativen
Wirtschaftssysteme waren iiber vierzig bzw. siebzig Jahre geprégt durch eine
rigorose zentrale Planung des Wirtschaftsprozesses; sie umzusetzen, setzte die
weitestgehende Zentralisierung, also ,Verstaatlichung“, der Verfiigungs-
rechte an den Produktionsmitteln voraus. Die negativen wirtschaftlichen und
sozialen Konsequenzen dieser unheilvollen Kombination von zentraler Wirt-
schaftsplanung einerseits und staatlichen Eigentumsrechten andererseits sind
nach dem Zusammenbruch des Sozialismus hinreichend deutlich geworden.

Es war deshalb klar, daf} eine angestrebte Transformation der administrati-
ven Zentralplanwirtschaft in eine Marktwirtschaft nur dann gelingen wird,
wenn die Entscheidungs-, Handlungs- und Nutzungsrechte am Produktions-
mitteleigentum moglichst rasch dezentralisiert und privatisiert werden. Dies
ist in den theoretischen Vorschligen und Konzeptionen der Systemtransfor-
mation postuliert und hinreichend begriindet worden. Gleichwohl zeigen die
ersten Erfahrungen in den Transformationsldndern und insbesondere auch in
Ostdeutschland, daB es duBerst problematisch ist, diese gewaltige Privatisie-
rungsaufgabe in der Praxis ziigig zu 16sen. Die Schwierigkeiten bestehen nicht
nur rein quantitativ darin, daf3 nahezu die gesamte Volkswirtschaft in staat-
lichen oder genossenschaftlichen Unternehmen organisiert war, die nunmehr
zur Disposition stehen. Hinzu kommen die beobachtbaren wirtschaftlichen
und sozialen Probleme in der Transformationsphase (drastischer Riickgang
von Produktion und Beschiftigung, Marktzusammenbriiche, Preissteigerun-
gen, politische Unsicherheiten, Nationalititenstreitigkeiten, Wanderungspro-
zesse usw.), Unklarheiten bei der Ubernahme 6kologischer Altlasten, unge-
klarte Rechtsanspriiche ehemaliger Eigentiimer, nicht existierende oder nicht
funktionierende Kredit- und Eigenkapitalméirkte, fehlende Bewertungskrite-
rien fiir vorhandenes Realkapital in den Unternehmen sowie — und dies ist fiir
den Prozef der Privatisierung besonders gravierend - fehlende rechtliche,
administrative und personelle Voraussetzungen fiir die konkreten Privatisie-
rungsverfahren.

Diesen Privatisierungsproblemen war die Tagung des Ausschusses zum Ver-
gleich von Wirtschaftssystemen des Vereins fiir Socialpolitik gewidmet, die
vom 27. bis 29. September 1992 in Horumersiel/Schillig stattfand. In acht
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Referaten und Koreferaten wurden unterschiedliche theoretische, aber auch
sehr praxisbezogene Aspekte der Privatisierungspolitik in den Transforma-
tionsprozessen angesprochen und diskutiert.

Einen ersten Schwerpunkt bildeten dabei die Begriindung der Notwendig-
keit von Privatisierungen sowie die Analyse der in Ostdeutschland und ande-
ren europdischen Transformationsldndern angewendeten Privatisierungs- und
Sanierungsmethoden. Ein Vergleich der verschiedenen praktizierten Verfahren
zeigt, daf} Zeitbedarf und gesamtwirtschaftliche Dimension des Sanierungs-
problems im Privatisierungsproze hiufig unterschétzt und 6konomische sowie
soziale Ziele der Transformation unterschiedlich gut verwirklicht werden
(Leipold). Die Notwendigkeit zur Privatisierung ist nicht nur fiir die ehemals
sozialistischen Planwirtschaften evident, sondern in abgeschwéchter Form
auch fiir die Marktwirtschaften Westeuropas. Am Einigungsprozef in Deutsch-
land wird sichtbar, dafl die Chancen einer notwendigen Zuriickdrangung
staatlicher Produktions- und Unternehmenstétigkeit in den alten Bundesladn-
dern weitgehend nicht genutzt wurden und die unter Allokationsaspekten
erforderliche marktwirtschaftliche Erneuerung ausblieb (Hartwig).

Ein zweiter Diskussionsschwerpunkt waren die Privatisierungserfahrungen
in den neuen Bundeslidndern in Deutschland: Ziele, Hemmnisse und Strate-
gien der Privatisierung wurden einmal am Beispiel einer ostdeutschen Schliis-
selindustrie, der chemischen Industrie, aus der Sicht der staatlichen Privatisie-
rungsagentur (Treuhandanstalt) dargestellt und keineswegs pessimistische
Zukunftserwartungen formuliert (Schraufstdtter). Sodann wurde die Ausgangs-
situation der Wohnungswirtschaft in den postsozialistischen Léndern kritisch
gewiirdigt und am Beispiel der ostdeutschen Wohnungswirtschaft gezeigt, wie
durch die Ubernahme der westdeutschen Regulierungssysteme die notwendi-
gen Anpassungsprozesse verzogert und die Besitzstinde der kommunalen
Wohnungswirtschaft in den neuen Bundesldndern gesichert werden (Schonfel-
der). SchlieBlich wurden Privatisierung und Reorganisation der Volkseigenen
Betriebe aus ordnungstheoretischer Sicht analysiert, wobei die Treuhandanstalt
selbst bei strikter Beschriankung auf die Rolle des Unternehmensverkéufers
wegen finanzieller und 6kologischer Altlasten, ungeklédrter Eigentumsfragen
und arbeitsrechtlicher Verpflichtungen nur bedingt erfolgreich sein kann
(Paraskewopoulos).

In dem dritten Schwerpunkt wurden Privatisierungs- und Transformations-
probleme aus transaktions- und systemtheoretischer sowie ordnungspoliti-
scher Sicht beurteilt: Dazu wurde ein Transformationsmodell unter Einschlufl
gesamtwirtschaftlicher Koordinationskosten vorgestellt und am Beispiel der
Privatisierung seine Leistungsfahigkeit bei der Losung praktischer Transfor-
mationsprobleme gepriift (Bohnet / Reichhardt). In einem in systemtheoreti-
scher Tradition stehenden Beitrag zu einer evolutiondren Theorie der Wirt-
schaftsprozesse wird nicht der Transfer von Staats- in Privateigentum als zen-
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trales Transformationsproblem gesehen. Da in den ehemaligen Zentralplan-
wirtschaften keine wohldefinierten Eigentumsrechte existierten, sind im
Transformationsproze Wirtschaftsweise und Eigentumsrechte erst neu zu
konstituieren (Dietz). Aus ordnungs- und strukturpolitischer Sicht wurde kri-
tisiert, da3 die Privatisierungsdebatte und -strategien primir betriebswirt-
schaftliche und nicht gesamtwirtschaftliche Aspekte beriicksichtigen. Bei den
vorgeschlagenen strukturpolitischen Privatisierungsstrategien ist das Ausmaf
ordnungspolitischer Probleme allerdings abhéngig von der Ausgestaltung der
sektoralen Strukturpolitik (Peters).

Der vorliegende Band erhebt keinen Anspruch auf umfassende und
erschopfende Analyse des Privatisierungsproblems in Transformationsprozes-
sen. Die Kiirze der verfiigbaren Tagungszeit, die geringen empirischen Pri-
vatisierungserfahrungen sowie Interessen und Neigungen der Autoren sind
Griinde genug, keine allgemeine Privatisierungstheorie zu erwarten. Gleich-
wohl konnen interessante Einsichten in einzelne Aspekte der dramatischen
Dezentralisierungsprozesse in den Transformationsldndern gewonnen wer-
den. Dafiir danke ich den Referenten (Autoren), Koreferenten und Diskus-
sionsteilnehmern, die die AusschuBsitzung in nordischer Einsamkeit zu einem
erinnerungswiirdigen Ereignis gestaltet haben. Meinen Mitarbeitern, Herrn
Dr. Albrecht Michler, Herrn Dipl.-Ok. Henning Eckermann und Herrn
Dipl.-Ok. Karlheinz Kratz, danke ich fiir die umfangreiche Unterstiitzung
nicht nur bei der Organisation der Tagung, sondern auch bei der Herausgabe
dieses Bandes.

Diisseldorf, im Frithjahr 1993
Prof. Dr. H. Jorg Thieme
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Alternative Privatisierungs- und Sanierungsmethoden
in Mittel- und Osteuropa

Von Helmut Leipold, Marburg

A. Einleitung

Die mittel- und osteuropdischen Lander sind auf dem mithsamen Weg von
der Plan- zur Marktwirtschaft. In Theorie und Praxis dominiert dabei die Ein-
sicht, daf3 eine funktionierende Marktwirtschaft auch privates Eigentum ver-
langt. Die Privatisierungspolitik erweist sich jedoch als auBerordentlich
schwieriges Unterfangen, das allein aufgrund der GroBenordnung historisch
einmalig ist. Noch Ende der 80er Jahre erwirtschaftete der sozialistische, also
der staatlich oder genossenschaftlich organisierte Sektor in allen Reformlidn-
dern mehr als 90 vH des Volkseinkommens. In der Industrie beliefen sich die
entsprechenden Anteile auf nahezu 100 vH. Folglich steht nun die Privatisie-
rung gesamter Volkswirtschaften an. Bei dieser umfassenden Neuverteilung
der Vermogens- und Verfiigungsrechte sind unvermeidlich auch betréachtliche
Interessenkonflikte involviert. Daher verwundert es nicht, da Tempo,
Umfang und Methoden der Privatisierung in den einzelnen Ladndern umstrit-
ten sind und auch auBerordentlich unterschiedlich ausfallen (als Uberblick vgl.
United Nations Economic Commission for Europe 1992; Dehesa 1991; Gros-
feld | Hare 1991; Leipold 1992 a; Roggemann 1992).

In diesem Beitrag konnen die ldnderspezifischen Detailregelungen und die
unterschiedlichen politischen und wirtschaftlichen Ausgangsbedingungen der
Privatisierungspolitik nicht behandelt werden. Vielmehr sollen die wichtigsten
Methoden dargestellt und knapp bewertet werden. Dies geschieht unter dem
Gliederungspunkt B., wobei vereinfacht zwischen den Methoden des Ver-
kaufs und der Gratisvergabe unterschieden wird. Die Ausfiihrungen befassen
sich vorrangig mit den Varianten der Gratisvergabe, und zwar aus zwei Griin-
den. Erstens existieren dazu vergleichsweise zur Verkaufsmethode nur wenig
Untersuchungen. Zweitens gibt es zu dem Vorhaben, einen betrédchtlichen
Teil des ehemals sozialistischen Produktivvermogens gratis oder gegen einen
symbolischen Preis an die Bevolkerung oder die Belegschaften zu verteilen,
keine historischen Parallelen und demgemif auch keine Erfahrungen. Des-
halb iiberrascht es auch nicht, da3 mit Ausnahme Deutschlands die Regelun-
gen zur Massenprivatisierung in allen Reformldndern umstritten waren und
die Verabschiedung der Privatisierungsgesetze mafgeblich verzogerten.
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Daneben war und ist strittig, ob und inwieweit Ausldnder gleiche Erwerbs-
chancen wie Inldnder erhalten sollen und ob und inwieweit enteignetes Ver-
mogen an die Alteigentiimer zuriickgegeben oder entschéddigt werden soll. Die
Auseinandersetzungen basieren offensichtlich auf der Annahme, daf3 das hin-
terlassene sozialistische Vermogenserbe hinreichend attraktive Erwerbs- und
Beteiligungsobjekte enthilt. Die auf diese Annahme gegriindeten Erwartun-
gen deuten wiederum eine Uberschétzung des vorhandenen Vermdgensstocks
und eine Unterschédtzung des gesamtwirtschaftlichen Sanierungsbedarfs an.
Fiir diese Vermutung spricht auch die Tatsache, dafl das Sanierungsproblem in
den Reformléndern bisher kaum offentliche Aufmerksamkeit gefunden hat.
Die Frage, was mit den Vermogensobjekten und speziell den Betrieben
geschehen soll, die sich kurzfristig nicht privatisieren lassen, wird sich jedoch
frither oder spéter iiberall stellen. Von daher scheint es geboten, das Sanie-
rungsproblem aufzugreifen und einige in Frage kommende Methoden zu
dessen Bewiltigung aufzuzeigen, was unter dem Gliederungspunkt C. gesche-
hen soll.

B. Alternative Privatisierungsmethoden
I. Regelungsbediirftige Tatbestinde der Privatisierungsmethoden

Das priagende Merkmal der sozialistischen Eigentumsverhéltnisse bestand
und besteht in der Zuordnung der wirtschaftlichen Verfiigungsrechte zu kol-
lektiv verfaBten Organen wie zu staatlichen Organen, Beschiftigten- oder
Genossenschaftskollektiven. Die Defekte des staatlichen wie auch des sog.
gesellschaftlichen Eigentums sind bekannt und wurzeln mafgeblich in der
Trennung zwischen Verfiigung und Verantwortung sowie in der Beschriankung
selbstdndiger unternehmerischer Initiativen ( Leipold 1983). Privatisierung des
sozialistischen Eigentums bezweckt Entstaatlichung und Entkollektivierung
der Wirtschaft und bedeutet demnach die Ubertragung der Eigentumsrechte
von staatlichen oder sonstigen kollektiv verfaten Organen an selbstdndige
und selbstverantwortliche natiirliche oder juristische Personen. Mit der Rege-
lung, von wem welche Objekte fiir wen zu welchen Preisen und Konditionen
iibertragen werden sollen, ist zugleich die Frage nach der Privatisierungs-
methode angesprochen.

Beziiglich der Frage, wem die Zustédndigkeit fiir die Durchfithrung der Pri-
vatisierungsgesetze iibertragen werden soll, bieten sich folgende Moglichkei-
ten an. Tréger der Privatisierungspolitik konnen erstens staatliche Agenturen,
zweitens unabhéngige und kommerziell wirtschaftende Agenturen und drit-
tens die zur Privatisierung anstehenden Wirtschaftseinheiten selber sein.

Als staatliche Agenturen kommen etablierte oder neu einzurichtende Mini-
sterien, ferner Anstalten des 6ffentlichen Rechts wie z. B. die Treuhandanstalt
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bis hin zu dezentralen von Bezirken oder Kommunen kontrollierten Privatisie-
rungsfonds in Frage. Fiir unabhéngige Privatisierungsagenturen bieten sich
ebenfalls verschiedene Organisationsformen an. Sie konnen als private
Aktiengesellschaften (Investmentgesellschaften, mutual funds, Holding AG)
verfaf3t sein, wobei der Staat neben Privatpersonen Anteilsrechte halten kann.
Die Agenturen handeln im staatlichen Auftrag, wirtschaften aber selbstindig
und rentabilitatsorientiert (Borensztein / Kumar 1991). SchlieBlich kann die
Zustandigkeit fiir die Privatisierung auch dem Management und den Beleg-
schaftsorganen (Arbeiterrat, Versammlung der Genossenschaftsmitglieder)
iibertragen werden, die dann im Rahmen der gesetzlichen Regelungen initia-
tiv werden. Diese dezentrale Losung weist Schwichen auf. Fiir das Manage-
ment erdffnen sich Gelegenheiten zur personlichen Bereicherung, die durch
die bekanntgewordenen Fille der wilden oder spontanen Privatisierung belegt
werden (Johnson / Kroll 1991). Seitens der Belegschaftsorgane sind Wider-
stinde gegen externe Erwerber und unternehmerisch gebotene Sanierungs-
konzepte zu befiirchten (Gruszecki /| Winiecki 1991).

Beziiglich der Frage, welche Objekte fiir wen privatisiert werden sollen oder
konnen, gilt es im ersten Schritt, die Objekte zu benennen, deren Privatisie-
rung verboten ist. Dazu gehdren in den meisten Reformldndern Boden-
schitze, Waldflachen, Kulturgiiter, Stralen- und Wasserwege, Offentliche
Versorgungsunternehmen und andere Einrichtungen der offentlichen Infra-
struktur (vgl. beispielhaft dafiir die russischen Regelungen bei Peterhoff /
Schneider 1992, S. 107). Fiir die zur Privatisierung vorgesehenen Objekte ist
dann zu kldren, von wem sie erworben werden konnen. Eine wichtige Diffe-
renzierung bezieht sich dabei auf in- und ausldndische Personen. So existieren
in den meisten Landern Sonderregelungen fiir den Erwerb von Immobilien
und besonders von Grund und Boden durch Auslinder. Mit Ausnahme
Deutschlands ist der Erwerb landwirtschaftlicher Nutzflichen durch Auslén-
der nahezu iiberall entweder verboten oder nur in begrenztem Umfang zulés-
sig (vgl. Tabelle 1 und 2).

Unterschiedliche Regelungen findet man auch fiir das gewerbliche Ver-
mogen im Industrie- und Dienstleistungsbereich. Beispielhaft dazu sind die
Gesetze zur kleinen und groBen Privatisierung in der Tschechoslowakei (Dyba
1991; Kupka 1992). Die kleine Privatisierung betrifft die Betriebseinheiten
des Handwerks-, Handels-, Gaststitten- und sonstigen Dienstleistungsbe-
reichs. Die Regelungen der groBen Privatisierung gelten fiir Industriebetriebe,
Geldinstitute und Versicherungsanstalten. Der Erwerb von Objekten im
Bereich der kleinen Privatisierung ist auf natiirliche und juristische Personen
der CSFR begrenzt und wird hauptséchlich iiber 6ffentliche Versteigerungen
organisiert. Ausldnder konnen nur an wiederholten Versteigerungen teilneh-
men (vgl. unten B.IL.2.). Dagegen kénnen Ausldnder Objekte im Bereich der
grofen Privatisierung von Anfang an erwerben. Ausgenommen davon sind
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Tabelle 1
Privatisierung landwirtschaftlicher Betriebe
Restitution an Verkauf oder Erwerb durch

ehemalige Verteilung an Auslinder

Eigentiimer Inldnder
Bulgarien Ja Ja Verboten
CSFR Ja Ja (Verkauf) Verboten
Deutschland Ja Ja (Verkauf) Ja
Estland Ja Ja Verboten
Lettland Ja Ja Verboten
Litauen Ja Ja Keine Entscheidung
Polen Ja Ja (Verkauf) Begrenzt
Ruménien Ja Ja Verboten
RuBland Nein Ja Verboten
Ukraine Nein Ja Verboten
Ungarn Teilweise Ja (Verkauf Verboten

und Verteilung)

WeiBruBland Nein Geplant _

Quelle: United Nations Economic Commission for Europe 1992, S. 196.

Tabelle 2
Methoden zur Privatisierung im Handels- und Dienstleistungsbereich
Verkauf Gratis- Erwerb durch
vergabe Auslander
Auktion Direkt-
verkauf
Bulgarien Ja Ja Nein -
CSFR Ja Ja Nein Begrenzt 2
Deutschland Nein Ja Nein Unbegrenzt
Estland Ja Ja Nein -
Lettland Ja Ja Nein -
Litauen Ja Geplant Nein
Polen Ja Ja Nein Unbegrenzt
Ruménien Ja Ja Nein Unbegrenzt
RuBland Ja Ja Nein Begrenzt
Ukraine Ja Ja Nein -
Ungarn Ja Ausnahmsweise Nein Begrenzt
WeiBruBland Ja Ja Nein Begrenzt

2 Begrenzt in Teilnahme an erster Auktion. Spitere Teilnahme und Erwerb von
privaten Eigentiimern sind meist méglich.

Quelle: United Nations Economic Commission for Europe 1992, S.244.
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zumindest fiir eine bestimmte Zeit die Anteile von Betrieben, die zur Massen-
privatisierung anstehen und die nur Inldnder im Wege der Ausgabe von Gut-
scheinen erwerben konnen. Einzelheiten dazu werden an spaterer Stelle noch
erldutert (B.IIL.).

Neben den Rechten auslédndischer Erwerber gilt es, die Rechte und Ansprii-
che der Alteigentiimer zu kldren. Die Frage, ob und inwieweit die zwangs-
weise enteigneten Vermogensobjekte an die ehemaligen Eigentiimer zuriick-
gegeben werden sollen oder ob und in welcher Hohe der Staat Entschadigun-
gen zu leisten hat, erweist sich in allen Reformlidndern als Streitpunkt. Aus
juristischer Sicht scheint die dingliche Riickgabe geboten zu sein. Wie die
Erfahrungen in Ostdeutschland belegen, ist die Durchsetzung der Riickgabe-
anspriiche jedoch mit betrdchtlichen rechtlichen und 6konomischen Proble-
men verbunden. Die fritheren Eigentumsverhéltnisse lassen sich meist nicht
eindeutig rekonstruieren. Vor allem das gewerbliche Betriebsvermogen ist
durch Investitionen oder Betriebszusammenschliisse im Laufe der Zeit verin-
dert worden. Eine klare Zuordnung des Vermogens zu ehemaligen Eigen-
timern und aktuellen Nutzern ist kaum moglich. Aufgrund der Vermogens-
anderungen ergibt sich ein Filz von Anspriichen, der sich nur im Wege miih-
samer und langwieriger rechtlicher Prozeduren entwirren 14B3t. Als weiteres
Erschwernis kommt hinzu, daf in den sozialistischen Staaten keine systemati-
schen Grundbiicher gefiihrt wurden.

Diese Rechtsunsicherheiten wirken sich als Privatisierungs- und Investi-
tionshemmnis aus. Die besseren okonomischen Argumente sprechen daher
fiir das Entschadigungsprinzip. Es sichert den Erwerbern und Investoren klare
Eigentumsrechte, weil es deren Rechte von den Anspriichen der Alteigentii-
mer gegeniiber dem Staat trennt. Freilich ist auch die Kldrung und Festlegung
einer angemessenen Entschiddigung ein schwieriges Geschift (vgl. Sinn / Sinn
1991, S.96ff.). Von daher mag ein Kompromif zwischen Riickgabe und Ent-
schddigung empfehlenswert sein, wonach die dingliche Riickgabe auf jene
Vermogensobjekte zu beschranken ist, die sich nicht wesentlich verdndert
haben. Diese Bedingung diirfte am ehesten bei Wohnungen und landwirt-
schaftlich genutzten Bodenflachen erfiillbar sein. Die landesspezifischen
Gesetze enthalten ungeachtet von der Anerkenntnis oder Ablehnung der
Restitution eine Reihe von Vorbehalten, die in der Tabelle 3 nicht beriicksich-
tigt sind. Beispielhaft sei auf das in Deutschland im Mérz 1991 erlassene
»Hemmnisbeseitigungsgesetz* und das im Juli 1992 erlassene ,,Investitionsvor-
ranggesetz“ verwiesen, deren Zweck es ist, den Erwerberinteressen Vorrang
gegeniiber den Interessen der Alteigentiimer zu sichern.

Der wichtigste Bestandteil der Privatisierungsmethode ist die Spezifikation
der Bedingungen, zu denen Vermogensobjekte erworben oder iibertragen
werden konnen und sollen. Die Alternativen bewegen sich zwischen den
Polen des Verkaufs und Verschenkens. Dazwischen liegen Losungen, die eine

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 223
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Tabelle 3
Restitution (verabschiedet oder geplant)
Industrie Handel Landwirtschaft
Bulgarien Ja Ja Ja
CSFR Ja Ja Ja
Deutschland Ja Ja Ja
Estland Ja Ja Ja
Lettland Ja Ja Ja
Litauen Ja Ja Ja
Polen Ausnahmsweise Ja Ja
Ruminien Nein Nein Nein
RuBland Nein Nein Nein
Ukraine Nein Nein Nein
Ungarn Nein Nein Nein
WeiBruBland Nein Nein Nein

Quelle: United Nations Economic Commission for Europe 1992, S. 200.

Kombination zwischen Verkauf und Verschenken vorsehen, indem Personen-
gruppen Vorzugsregelungen bei der Privatisierung eingerdumt werden.
Tabelle 4 und 5 zeigen die Anwendung dieser Methoden bei der Privatisierung
des industriellen Vermogens.

II. Verkaufsmethoden

Der Verkauf des sozialistischen Vermogens stellt in allen Reformlédndern
die wichtigste Privatisierungsmethode dar. Denkbare Verkaufsmethoden sind
erstens diskrete Verhandlungen zwischen Privatisierungsagenturen und
Erwerbern, zweitens Offentliche Bietverfahren und drittens der Verkauf von
Anteilen auf dem Markt an anonyme Erwerber, also der Aktienverkauf. Die
Vorziige und Grenzen dieser Methoden seien kurz genannt. Die konkrete
Anwendung in den Reformldndern wird in den Tabellen aufgezeigt.

1. Diskrete Verkaufsverhandlungen

Vor dem Verkaufsbeginn hat die Privatisierungsagentur zunéichst eine mog-
lichst detaillierte Bestandsaufnahme der einzelnen Vermogensobjekte zu
erstellen. Dazu gehoren die Beschreibung und Bewertung der Verméogensbe-
stande (vgl. beispielhaft Dyba 1991, S.5). Das ist leichter gesagt als getan. Bei
der Privatisierung der Staatsbetriebe beginnen die Schwierigkeiten mit der
Aufspaltung des Gesamtvermdogens in marktgerechte Betriebsteile. Bekannt-
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Tabelle 4
Methoden zur Privatisierung des Industrievermogens
Gratisvergabe bzw. Sonderkonditionen
Verkauf an | Bevolkerung Belegschaft Dezentrale
In- und staatl. oder
Aus- unabhingige
lander Fonds
Bulgarien Ja Nein Ja Nein
CSFR Ja Gutscheine Nein Ja
Deutschland Ja Nein Nein Nein
Estland Nein Ja Ja Ja
Lettland Ja Vorgesehen Ja -
Litauen Ja Nein Teilweise -
Polen Ja Gutscheine Ja Ja
(Fondsanteile)
Ruménien Ja Gutscheine Ja Ja
RuBland Ja Ja Ja Ja
Ukraine Ja Ja Ja Ja
Ungarn Ja Nein Teilweise Nein
WeiBruBland Ja Ja Ja Ja

Quelle: United Nations Economic Commission for Europe 1992, S.235.

lich bestand in der Zentralplanwirtschaft ein Hang zu GroBbetrieben. Grofle
und Organisation der Betriebe waren maf3geblich von politisch-administrati-
ven Kriterien bestimmt. Nun gilt es, diese Komplexe zu entflechten und iiber-
lebensfihige Einheiten ausfindig zu machen. Dabei sind zufillig gewachsene
und kalkulierte Verpflichtungen oder Guthaben zu separieren und zuzurech-
nen. Allein aufgrund der planwirtschaftlichen Preis- und Rechnungsdefekte
scheint es geboten, daf3 der Staat iiberkommene Verpflichtungen (Schulden,
Altlasten) der Betriebe iibernimmt oder zumindest grofziigig im Kaufpreis
aufrechnet. Die Preisfindung markiert ohnehin den schwierigsten Teil der
Verkaufsverhandlungen, womit das eigentliche Bewertungsproblem ange-
sprochen ist.

In westlichen Marktwirtschaften orientiert sich der Unternehmenspreis am
Ertragswert, also am abdiskontierten Wert der zukiinftigen Ertrage. Unter
den Bedingungen der Systemtransformation 148t sich dieses Bewertungsver-
fahren nur bedingt anwenden. Weder die aus der planwirtschaftlichen Vergan-
genheit stammenden noch die aktuellen Betriebsdaten konnen als verldBliche
Anhaltspunkte fiir die zukiinftige Ertragslage der Betriebe dienen. Hinzu

2%
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Tabelle 5

Vergabe- und Beteiligungsformen fiir die Belegschaft

Bulgarien Bis zu 20 vH der Aktien mit NachlaB von 50 vH

CSFR Keine

Deutschland Keine

Estland Beteiligung vorgesehen

Lettland Beteiligung vorgesehen

Litauen Vorzugsrechte fiir Gutscheine der Belegschaft beim Aktien-
verkauf

Polen Bis zu 20 vH der Aktien mit NachlaB von 50 vH

Rumiinien Bis zu 10 vH der Aktien mit NachlaB von 10 vH

RuBland Zwei Wahlméglichkeiten: Entweder Gratisvergabe von 25 vH

der Aktien und Erwerb weiterer 10 vH mit Nachla8 von 30 vH
oder Verteilung von 51 vH der Aktien gegen Gutscheine von je
10.000 Rubel und Kauf der 49 vH zu festgesetzten Preisen
Ukraine Vorzugsrechte beim Verkauf

Ungarn Erwerb von bis zu 15 vH der Aktien mit staatlicher Férderung
(Gesetz iiber Mitarbeiterbeteiligung)

WeiBruBland | Ungeklart

Quelle: United Nations Economic Commission for Europe 1992, S. 235; Informations-
dienst des Instituts der deutschen Wirtschaft 1992, S. 5.

kommen Unsicherheiten iiber ungekldrte Rechtsanspriiche sowie iiber die
weitere Entwicklung der politischen, rechtlichen und wirtschaftlichen Rah-
menbedingungen. Von daher liegt es nahe, die Preisfindung am Substanzwert
zu orientieren. Dazu sind die Zeitwerte der Aktiva und Passiva des Betriebes
zu ermitteln, wozu die vor der Privatisierung zu erstellenden Eroffnungsbilan-
zen einige Aufschliisse geben. Daneben sind auch nichtbilanzierte Werte wie
Markenrechte, Ausbildungsstand der Belegschaft, etablierte Absatzbeziehun-
gen u. a. zu beriicksichtigen. Die fiir den Verkauf verantwortlichen Agenturen
sind gut beraten, wenn sie sich des Sachverstands erfahrener Wirtschaftspriifer
und Beraterfirmen bedienen. Zudem sind sie auf die Bewertungen der Ver-
handlungspartner und deren unternehmerisches Wissen angewiesen. Jeden-
falls ist der Preis Verhandlungssache. Es gibt keinen fairen oder gar objekti-
ven Preis. Deshalb und aufgrund der aus dem Verkauf ganzer Wirtschaftsbe-
reiche rithrenden besonderen Marktbedingungen sind auch keine hohen Kauf-
preise zu erwarten. Reichliches Angebot von Vermdgen mit meist geringer
Qualitédt und Ertragsaussicht bei begrenzter Nachfrage driickt bekanntlich die
Preise nach unten, weshalb die Privatisierungserldse entgegen noch vorhande-
nen Erwartungen in allen Reformlidndern bescheiden ausfallen werden.
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2. Offentliche Bietverfahren

Aufgrund der angedeuteten Bewertungsprobleme bietet es sich an, das
Bietverfahren so weit als moglich anzuwenden. Danach sind die angebotenen
Vermogensobjekte 6ffentlich auszuschreiben (Schmieding / Koop 1991). Den
Kaufinteressenten sollten dabei moglichst umfassende Daten iiber die Kauf-
objekte zuginglich sein. Es ist auf die Anonymitét des Bietens zu achten, um
Absprachen zu verhindern.

Die Auktionen im Rahmen der kleinen Privatisierung in der CSFR koénnen
als Anschauungsbeispiele dienen (Vitek 1991). In der seit Januar 1991 ange-
laufenen ersten Runde waren nur inldndische Bieter zugelassen. Der Aufruf-
preis wurde durch unabhingige Bewerter festgelegt. Zur Teilnahme an den
Auktionen mufiten 10 vH dieses Preises, mindestens aber 10000 Kronen hin-
terlegt werden. Der Kaufpreis war spatestens 30 Tage nach Zuschlag zu zah-
len. Tatsdchlich wurden die Aufrufpreise 1991 um durchschnittlich 40vH
iiberboten. Wurden die angebotenen Objekte in der ersten Runde nicht ver-
kauft, so wurde der Aufrufpreis um 10vH, maximal um 50vH reduziert,
wobei in der zweiten Runde dann auch auslédndische Bieter zugelassen waren.

Angesichts der unvollkommenen Kapitalmérkte bietet dies Verfahren die
beste Gewihr fiir die marktgerechte Preisfindung. Wie die Erfahrungen zei-
gen, hat es sich im Rahmen der kleinen Privatisierung bewihrt und gilt hier
auch in den meisten Reformldndern als obligatorische Privatisierungsmethode
(United Nations Economic Commission for Europe 1992, S.242ff.; Inotai
1992).

3. Verkauf iiber die Borse

Das Bietverfahren ist ein temporérer Behelf fiir Kapitalmérkte, deren Ent-
wicklung sich in der Experimentierphase befindet. Das gilt besonders fiir die
Entwicklung der organisierten Aktienmérkte. So existieren mittlerweile zwar
die gesetzlichen Grundlagen fiir die Umwandlung der Staatsbetriebe in
Aktiengesellschaften, fiir die Griindung autonomer Geschéftsbanken und fiir
die Einrichtung von Aktienboérsen. Die Moglichkeiten und die Bereitschaft fiir
die Privatisierung der Betriebe iiber die Borse sind jedoch in den meisten
Fillen nicht gegeben. Es mangelt sowohl an attraktiven Beteiligungsobjekten
als auch an privaten und professionellen Erwerbsinteressenten. Die Anlauf-
schwierigkeiten fiir den Gang zur Borse werden in Polen deutlich. Hier sollten
in 1990 sieben Staatsbetriebe iiber die Borse privatisiert werden. Dies gelang
nur fiir fiinf Betriebe, wobei bei vier Betrieben die Nachfrage nach den Aktien
hinter den Erwartungen zuriickblieb. Der Katalog der zum Aktienkauf anste-
henden Unternehmen war bis Ende 1991 auf ganze neun (Mitte 1992 auf
zwolf) Kandidaten angewachsen, wobei sich die Aktienkurse bisher in den
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meisten Fillen unterhalb der Emissionspreise bewegten (United Nations Com-
mission for Europe 1992, S.241f.; Delhaes 1992, S.74).

Auch die Ergebnisse in anderen Reformldndern belegen, da8 der borsen-
méBig organisierte Aktienverkauf vorerst nur in Ausnahmefillen als Privati-
sierungsmethode geeignet ist (vgl. Tabelle 6). Im Vergleich zum Verkauf an
einzelne Erwerber weist sie zudem den Nachteil auf, da3 unternehmerische
Sanierungskonzepte nicht eingebracht werden.

Tabelle 6
Stand und Umsiitze der Aktienborsen
Eroffnung Zahl der notierten | Tiglicher Umsatz
Aktien (in Mio. US $)

Bulgarien Dez. 1991
CSFR geplant 1992
Estland -
Lettland -
Litauen -
Polen April 1991 9 70
Ruménien geplant 1992
RuBland Nov. 1990 21 1
Ukraine Okt. 1992
Ungarn Juni 1990 19 0,5
WeiBruBland 1992

Quelle: United Nations Economic Commission for Europe 1992, S. 228.

4. Vorziige und Grenzen der Verkaufsmethode

Damit ist sicherlich der wichtigste Vorteil des Verkaufs der Staatsbetriebe
an einzelne Erwerber angedeutet. Fiir ein Unternehmen einen Bieter und
Erwerber zu finden, heift in der Regel auch das beste Unternehmenskonzept
zu finden (Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft
1991, S.16). Der Kaufpreis indiziert die erwarteten Ertrage der Vermogens-
objekte. Fehlende Kaufgebote deuten umgekehrt mangelnde Ertragsaussich-
ten an. Preise sind daher das vergleichsweise beste MaS8 fiir die Bewertung der
Vermogensbestiande und deren relative Ertrige. Die preisgelenkte Privatisie-
rung sorgt dafiir, dal das Vermoégen zum fahigsten Wirt wandert. In der
Transformationsphase ist eine Reihe phasenspezifischer Unvollkommenhei-
ten zu beriicksichtigen, die bereits genannt wurden. Sowohl die Entwicklung
der gesetzlichen Regelungen und deren administrative Kontrolle als auch die
Entwicklung der Wirtschaftsprozesse sind hochst unsicher. Hinzu kommen
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politische Instabilitdten diverser Art. Exemplarisch genannt seien ethnische
und nationalstaatliche Konflikte, der ungebrochene Einflul ehemals méchti-
ger und privilegierter Gruppen und Institutionen (Militér, Staatssicherheitsap-
parate) oder das Aufkommen neuer mafioser und auferhalb des Rechts agie-
render Organisationen. Unter diesen Umstdnden und eingedenk der bloBen
Masse an Privatisierungsobjekten kann nicht erwartet werden, daf sich das
sozialistische Vermogen und insbesondere das industrielle Vermogen im
Wege des Verkaufs innerhalb einer absehbaren Zeitspanne privatisieren 148t.
Ferner ist zusétzlich das Problem der sozialen Akzeptanz der Privatisierungs-
politik durch die Bevolkerung zu beriicksichtigen (Gruszecki/ Winiecki
1991). Bei der Privatisierung des Staatsvermogens geht es um eine umfassende
Neuverteilung der Eigentums- und damit der betrieblichen Verfiigungsrechte,
und zwar in einer Zeit, in der die Bevolkerung statt des erwarteten schnellen
Wohlstands zundchst steigende Preise, Arbeitsplatzverluste und teilweise
reale Einkommenseinbulen hinnehmen mufB}. Vor diesem Hintergrund
scheint es verstandlich, politisch sogar geboten, daB3 die verantwortlichen
Regierungen die Idee der Massenprivatisierung aufgreifen. Die bevorzugte
Methode dazu ist die Gratisvergabe des Vermogens an die Bevolkerung und
an die Belegschaften.

III. Methoden der Gratisvergabe

Den verschiedenen Varianten der Gratisvergabe ist gemeinsam, daf3 die
zusténdige Privatisierungsinstanz auf einen Kaufpreis und damit auf Verkaufs-
erlose verzichtet, indem sie die Vermogensobjekte umsonst oder gegen ein
symbolisches Entgelt iibertragt. In den Reformldndern dominieren folgende
drei Methoden der Gratisvergabe:

— Gratisvergabe von Anteilen ausgewihlter Staatsbetriebe durch die Ausgabe
von Gutscheinen an die Bevolkerung;

— Ubertragung von Staatsbetrieben an dezentrale Fonds mit Beteiligung der
Bevolkerung an den Fonds;

— Ubertragung der Staatsbetriebe an die Belegschaften und das Management,
wobei unterschiedliche Beteiligungsformen méglich sind.

Bei allen Methoden der Gratisvergabe sind analog zur Verkaufsmethode
zunichst die Vermogensobjekte auszuwihlen und zu bewerten. Zur Massen-
privatisierung eignen sich dabei solche Betriebe, die als iiberlebens- und
ertragsfahig gelten. Notfalls sind vor der Auswahl staatliche Sanierungsvorlei-
stungen, z. B. die Entschuldung oder die Stiarkung der Eigenkapitalbasis erfor-
derlich. Ferner ist zu entscheiden, welche Kapitalanteile in die Massenprivati-
sierung eingebracht werden. Vorstellbar ist, daB Restanteile entweder fiir den
Verkauf reserviert werden oder aber im Staatsbesitz bleiben. Nach diesen
iiblichen Vorarbeiten sind dann die Ubertragungsmodi zu regeln.
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1. Ausgabe von Gutscheinen an die Bevolkerung

Eine verbreitete Methode besteht in der Ausgabe von Gutscheinen an die
inldndische Bevolkerung. Danach erhilt jeder erwachsene Inldnder kostenlos
oder gegen ein symbolisches Entgelt zur Deckung der Transaktionskosten
eine gleiche Anzahl von Gutscheinen, die spéter nach eigener Wahl gegen
Eigentumstitel an den Betrieben oder sonstigen Vermdogensobjekten einge-
tauscht werden konnen. Beispielhaft dafiir sind die Regelungen in der CSFR
(Dyba 1991; Kupka 1992).

Hier stehen in der ersten Runde 1495 Unternehmen fiir die Massenprivati-
sierung zur Disposition. Deren gesamtes Buchkapital wird auf 500 Mrd. Kro-
nen veranschlagt, von dem nur ein Anteil von ca. 55 vH in die Massenprivati-
sierung eingebracht wird. Der Rest wird entweder verkauft oder bleibt Staats-
besitz. Die in einer Angebotsliste priasentierten Unternehmen werden dann
iiber die Ausgabe von Gutscheinen privatisiert. Jeder erwachsene Inldnder
kann Couponhefte mit je 1000 Investitionspunkten erwerben. Der Preis je
Heft betrdgt 1035 Kronen. Dieser Betrag entspricht einem Viertel des durch-
schnittlichen Monatseinkommens. Bis Anfang 1992 wurden 8,5 Mio. Hefte
erworben. Die Inhaber haben dann bei Postimtern die Punkte auf die Unter-
nehmen zu verteilen, wobei die Punkte auf hochstens 10 Unternehmen verge-
ben werden konnen. Moglich ist auch die Delegation der Auswahl an Privati-
sierungs-Investment-Fonds, von denen es ca. 450 gibt. Die 15 groten meist
bankeigenen Fonds verwalten mehr als die Hilfte der delegierten Punkte. Die
einzelnen Fonds diirfen maximal 20vH des Kapitals eines Unternehmens
erwerben und miissen mindestens fiir zehn Unternehmen gleichzeitig bieten.
Damit soll einer iberméfigen Konzentration vorgebeugt und ein Risikoaus-
gleich gesichert werden. Im Gegenzug erhalten die Biirger Anteilscheine an
den Investmentfonds, die spater (ab Herbst 1993) an der Borse gehandelt oder
aber zuriickverkauft werden konnen.

Die in Punkten vorgenommenen Anlageentscheidungen werden von einer
zentralen Stelle registriert. Die Nominalwerte der Aktien richten sich nach
MafBgabe der verteilten Investitionspunkte, wobei die Zuteilung der Aktien
iiber mehrere Runden verlduft. Bleiben Aktien in der ersten Runde aufgrund
mangelnden Erwerbsinteresses iibrig, geht der Restbestand in die néchste
Runde. Sind die Aktien iiberzeichnet, gibt es zwei Alternativen. Bei einer
Uberzeichnung bis maximal 25 vH wird die Zuteilung zu den Investmentfonds
bis zu 20vH gekiirzt, wiahrend die Einzelanleger bedient werden. Bei einer
Uberzeichnung von mehr als 25vH werden die eingesetzten Investitions-
punkte den Bietern zuriickerstattet und alle Aktien zu einem héheren Preis in
die néchste Runde eingebracht. Spétestens nach 5 - 6 Runden hofft man, die
Mirkte rdumen und die Voraussetzung fiir die Eréffung von Sekunddrmérk-
ten mit Borsen in Prag und Bratislavia schaffen zu konnen.
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Die CSFR hat mit ihrem Programm der Massenprivatisierung als Vorbild
fiir andere Reformlédnder gewirkt, in denen &hnliche Regelungen verabschie-
det worden sind (vgl. Tabelle 4). Attraktiv ist dieses Verfahren, weil es gleiche
Chancen fiir eine breitgestreute Beteiligung am Produktivvermégen bietet.
Indem die Beteiligungsentscheidung den Biirgern selbst iiberlassen bleibt,
werden Anreize geschaffen, sich mit der Lage und Entwicklung von Unter-
nehmen und Mirkten zu beschiftigen. Auf diese Weise konnen die Anlage-
entscheidungen der Biirger und der Investmentfonds auch Aufschliisse tiber
die Bewertung des Unternehmensvermogens vermitteln, was besonders der
Entwicklung von Aktien- und Kapitalmérkten zugute kommen diirfte. Nicht
zu unterschitzen ist die mit der Eigentumsbeteiligung verbundene soziale
Unterstiitzung der Privatisierungspolitik.

Freilich werden Enttauschungen nicht ausbleiben, zumal fiir die Masse der
Kleinaktionire nur bescheidene Anteile zur Verfiigung stehen. Mit dem Ver-
schenken bescheidener Anteile von sanierungsbediirftigen Staatsbetrieben an
viele unerfahrene Kleinaktionére 148t sich auf Dauer keine egalitére und breit-
gestreute Vermogensbeteiligung erreichen. Bei den anfangs zu erwartenden
turbulenten Kursbewegungen wird es neben Gewinnern auch viele Verlierer
geben. Zudem ist damit zu rechnen, daB viele Aktiondre die gleichsam
geschenkten Titel moglichst schnell wieder zu verkaufen trachten. Westliche
Erfahrungen sprechen dafiir, daB3 nur ein kleiner Teil der Bevolkerung Ver-
mogen in Form risikoreicher Aktien halten mochte, so dafl es auch in den
Reformldndern zu einer ungleichen Verteilung des Produktivvermogens kom-
men wird. Unabhingig von diesen verteilungspolitischen Effekten wohnen
dieser Privatisierungsmethode allokative Schwéchen inne (Schmieding 1992).
Die Gratisvergabe bringt weder unternehmerische Sanierungskonzepte noch
das dringend benétigte Kapital ein. Sanierungskonzepte und Kapital sind
jedoch in der Transformationsphase die knappen und deshalb dringlich gefrag-
ten Engpafifaktoren.

2. Gratisvergabe und Beteiligungen an Investmentfonds

Es bleibt zu fragen, ob andere Privatisierungsmethoden Abhilfe verspre-
chen. Eine denkbare Variante besteht darin, die fiir die Massenprivatisierung
ausgewdhlten Betriebe gratis an dezentrale Fonds (Investmentfonds, mutual
funds) zu iibertragen und diese als Eigner einzusetzen. Die Bevélkerung wird
hierbei indirekt beteiligt, indem sie Aktien an diesen Gesellschaften entweder
kostenlos oder gegen ein symbolisches Entgelt erhilt. Diese Variante 148t sich
am Beispiel der polnischen Regelungen konkretisieren (Polish Ministry of
Ownership Changes 1991; Lipton / Sachs 1990; Blanchard | Layard 1992;
Delhaes 1992).

Hier ist die Einrichtung von 10 - 15 ,nationalen Investmentfonds* vorgese-
hen, die in Form von Aktiengesellschaften selbstindig wirtschaften. Alle
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Interessenten, auch inldndische Investoren, konnen Aktien an diesen Fonds
kaufen. Den erwachsenen polnischen Inldndern wird das Privileg eingerdumt,
jeweils einen Anteil eines jeden Fonds gegen ein symbolisches Entgelt in Héhe
von 5 - 20vH des durchschnittlichen Monatseinkommens zu erwerben. Nach
den aktuellen Richtlinien ist geplant, daf vorerst 10 Fonds bis Ende 1992 ihre
Tatigkeit beginnen und die Anteilscheine an die Bevolkerung im Laufe des
Jahres 1993 vergeben werden. Im Vorlauf dazu sind die fiir die Massenprivati-
sierung vorgesehenen Unternehmen auszuwihlen und in Aktiengesellschaften
umzuwandeln. Urspriinglich waren dazu 400 grofe Staatsunternehmen vorge-
sehen, die ca. 25 vH des Umsatzes und 12 vH der Beschiftigten im Industrie-
sektor reprasentieren. Die aktuelle Liste umfaft jedoch nur etwas mehr als
200 Unternehmen.

Von deren Aktienkapital wird ein Anteil von 60 vH an die Investmentfonds
iibertragen, die Belegschaften erhalten kostenlos 10 vH und 30 vH werden im
Staatsbesitz belassen und sollen spiter verkauft oder an diverse Sozialfonds
verteilt werden. Die Aktien der einzelnen Unternehmen gehen zu 33vH an
einen Investmentfonds, der auf diese Weise Hauptaktiondr werden soll, wih-
rend der Rest auf die anderen Fonds verteilt wird. Urspriinglich war eine sek-
torale Spezialisierung der Investmentfonds vorgesehen. Nunmehr werden die
Aktienpakete nach dem Bietverfahren zugeteilt. Jeder Investmentfonds erhalt
eine identische Zahl an Punkten, die fiir den Erwerb der Ein-Drittel-Anteile
eingesetzt und nach dem Hochstgebot verteilt werden. Die Fonds kénnen
nach Aufnahme ihrer Tétigkeit Anteile an externe Erwerber verkaufen oder
untereinander handeln und so ihr eigenes Portfolio gestalten. Vom Fonds-
management, dem auch erfahrene ausldndische Krifte angehoren sollen, wird
eine rentabilitdtsorientierte Vermogensdisposition erwartet, wozu relativ
weitgehende Einflu- und Kontrollméglichkeiten in den Unternehmen, groB-
ziigige Gewinnbeteiligungen und spiter die Kontrolle durch die Anteilseigner
die Anreize liefern sollen. In ihrer Funktion als Hauptaktiondre konnen sie
Fondsvertreter in die Aufsichtsrdte senden und so das Verhalten des Manage-
ments direkt kontrollieren. Konsequenterweise miilte dies auch eine unmit-
telbare Verantwortung fiir die unterstellten Unternehmen einschlieBen. Die
gesellschaftsrechtliche Stellung der Investmentfonds bleibt dazu bisher zwie-
lichtig. Jedenfalls iibersteigen ihre Kompetenzen und Pflichten die der west-
lichen Investmentgesellschaften, deren Hauptzweck die risikodiversifizierte
Vermogensanlage zugunsten der Anteilseigner, meist der Kleinanleger ist.
Die polnischen Investmentfonds ndhern sich dem Status von Holding-Gesell-
schaften mit weitgehenden Kontrollrechten iiber die Unternehmenspolitik. So
ist bereits die Befiirchtung geduflert worden, die Investmentfonds konnten
sich zu modifizierten Industrieministerien entwickeln (Delhaes 1992).

Um diesen Gefiahrdungen zu begegnen, unterliegen die Fonds der Kontrolle
durch einen Aufsichtsrat, dessen Mitglieder vom Ministerium fiir Eigentums-
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umwandlung ernannt werden, ferner der Kontrolle durch das Kartellamt.
Auflerdem wird auf die disziplinierende Kontrolle seitens der Anteilseigner
gesetzt, die durch den freien Einsatz ihrer gleichsam geschenkten oder teil-
weise gekauften Anteile Einfluf} auf eine rentabilitdtsorientierte Fondspolitik
nehmen kénnen oder sollen. Wahrscheinlich ist, da das Verhalten der Fonds-
manager neben wirtschaftlichen ebensosehr von politischen Kriterien und
Erwartungen bestimmt wird. Der wirtschaftliche Erfolg der Fonds héngt von
den Ertragen der Unternehmen ab. Darum ist es jedoch schlecht bestellt. Der
Grofteil der polnischen Staatsunternehmen ist hochverschuldet, annéhernd
40 vH wirtschaften mit Verlust. Das bloBe Uberleben wird bisher mit diversen
Tricks gesichert, beispielsweise mit der zwischenbetrieblichen Kreditgewih-
rung, der Stundung von Steuerzahlungen, der Beleihung oder dem Verkauf
von Grundstiicken und sonstigen attraktiven Unternehmensaktiva und nicht
zuletzt der exzessiven Ausnutzung von Monopolsituationen. Bezeichnend ist,
daB die Industrieproduktion in 1991 schneller gesunken ist als die Beschiftig-
tenzahl, wodurch sich die ohnehin geringe Arbeitsproduktivitdt weiter ver-
schlechtert hat (Slay 1990; Bienkowski 1992).

Es besteht also unzweifelhaft ein betréchtlicher Bedarf an betriebswirt-
schaftlicher Umstrukturierung, der wahrscheinlich die Leistungsfihigkeit der
Investmentfonds tiberfordert. Sie diirften weder iiber das notwendige unter-
nehmerische Potential und das erforderliche Kapital noch iiber die Durch-
setzungsfahigkeit in den Unternehmen verfiigen. Der durch die gleichsam
kostenlose Vergabe der Fondsanteile an die Bevolkerung verursachte Kapi-
talmangel 148t sich nur bedingt durch Bankkredite kompensieren, zumal die
Haftung durch die Fonds aufgrund der mangelnden Ertragskraft der Unter-
nehmen unsicher ist. Die Inanspruchnahme des Fondsvermogens fiir die gebo-
tene Sanierung der Unternehmen mindert den erwarteten Fondsertrag, geht
also zu Lasten der Bevolkerung und fiihrt unweigerlich zu politisch brisanten
Enttduschungen iiber die in Aussicht gestellten verteilungspolitischen Effekte
der Massenprivatisierung.

AufBlerdem muB fraglich bleiben, ob die Vertreter der Investmentfonds sich
in den Aufsichtsrdten der Unternehmen gegen die Interessen des Manage-
ments, der Selbstverwaltungsorgane der Belegschaft und des Staates durch-
setzen konnen. Als charakteristisches Defizit der polnischen Unternehmen
gilt die unheilige Allianz zwischen Management, Belegschafts- und Gewerk-
schaftsvertretern, die bisher die Privatisierungs- und Sanierungsanstrengun-
gen behindert hat (zum polnischen Bermuda-Dreieck vgl. Bienkowski 1992).
In den Aufsichtsgremien der zur Massenprivatisierung vorgesehenen Unter-
nehmen kommen noch die Vertreter des Staates hinzu, der die Restanteile
hilt. Dabei ist die Annahme realistisch, daf3 die Interessen der Belegschaft
und des Staates weitgehend iibereinstimmen und auf die Erhaltung von Unter-
nehmen und Arbeitspldtzen gerichtet sind. Aufgrund der wahrscheinlichen
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Politisierung der Investmentfonds einerseits und der begrenzten Verfiigbar-
keit iiber Kapital und Unternehmenskonzepte andererseits konnen der polni-
schen Methode der Massenprivatisierung nur begrenzte allokative und distri-
butive Erfolgsaussichten konzediert werden.

3. Vergabe- und Beteiligungsformen fiir die Belegschaften

Es bleibt zu fragen, ob die Gratisiibertragung der Unternehmen an die
Belegschaft und das Management eine empfehlenswerte Privatisierungsme-
thode ist. Auch hierzu gibt es verschiedene Varianten. Denkbar ist die Uber-
tragung des gesamten Unternehmensvermogens, was bei kleinen und mittle-
ren Unternehmen in Frage kommt, bis hin zur Ubertragung prozentualer
Aktienanteile im Falle groBerer Unternehmen (vgl. Tabelle 5). Das Spektrum
der Ubertragungskonditionen kann von der Gratisvergabe von Betrieben oder
Betriebsteilen iiber die Ausgabe von internen Aktien bis hin zum Verkauf zu
abgestuften Vorzugsregelungen zugunsten des Managements oder der Beleg-
schaft reichen (Dehesa 1991; Blanchard / Layard 1992; Ovin 1992; Grosfeld /
Hare 1991).

Fiir diese Methoden spricht die Tatsache, daf3 die Belegschaft in vielen Lén-
dern faktische betriebliche Kontrollrechte hatten und haben. Das gilt zweifels-
frei fiir Jugoslawien bzw. die neuen Staatsgebilde (Uvalic 1991). Aber auch in
Polen, in der CSFR und abgeschwicht in den anderen Reformléndern hatten
und haben die Belegschaftsorgane betrichtliche Mitbestimmungsrechte, und
zwar ungeachtet der Existenz formaler staatlicher Eigentumsrechte.

Die allokativen und distributiven Effekte sowohl des selbstverwalteten
Gesellschaftseigentums als auch des dezentralisierten Staatseigentums sind
hinreichend bekannt und seien hier kurz zusammengefaft (Leipold 1983). Bei
kollektivem Eigentum am Unternehmensvermogen bestehen Anreize, grofie
Anteile des Unternehmensgewinns bzw. Einkommens zugunsten personlicher
und privat verfiigbarer Einkommen auszuschiitten. Das geht zu Lasten der
Investitionen in das Unternehmensvermogen, iiber das nur kollektiv verfiigt
werden kann, fiihrt also zum Substanzverzehr, der im desolaten Zustand des
hinterlassenen sozialistischen Kapitalstocks zum Ausdruck kommt.

Dieser Anreizdefekt 148t sich prinzipiell durch die Zuweisung individueller
Eigentumsrechte am Unternehmensvermogen beheben. Wichtig ist dabei
jedoch die Transferierbarkeit der Eigentumsrechte. Beschiftigten, die das
Unternehmen verlassen wollen oder miissen, ist das Recht einzurdumen, daf3
ihre investiven Vorleistungen vergiitet werden, indem sie ihre Vermogensan-
teile verkaufen konnen oder in Form einer Austrittszahlung vergiitet erhalten.
Fiir eintretende Beschiftigte, denen Selbstverwaltungs- oder Mitbestim-
mungsrechte konzediert werden, wire es geboten, daf} sie die Nutzung der
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investiven Vorleistungen der Stammbelegschaft in Form einer Eintrittszah-
lung abgelten. Die Transferierbarkeit der Eigentumsrechte sollte schlieBlich
auch den Kauf von Anteilen seitens externer Erwerber einrdumen. Ein Anreiz
dazu ist jedoch nur dann anzunehmen, wenn der Erwerb auch adidquaten Ein-
fluf} auf die Unternehmenspolitik gewéhrleistet. Behélt die Stammbelegschaft
die Mehrheitsbeteiligung, so kann sie ihre Interessen gegeniiber Minderheits-
anteilseignern durchsetzen, beispielsweise indem sie Gewinne in Form von
Lohneinkommen ausschiittet. Unter dem Selbstverwaltungsregime der
Stammbelegschaft ist zudem nicht ersichtlich, von wem und wie Sanierungs-
konzepte eingebracht und durchgesetzt werden konnen. Weil die Sanierung
fiir einzelne oder Gruppen der Stammbelegschaft Kosten impliziert, ist mit
der Einengung oder gar Verhinderung unternehmerischer Initiativen zu rech-
nen. Von der bloBen Umwandlung des Staats- oder Gesellschaftseigentums in
individuelles Belegschaftseigentum kann daher keine Verdnderung ange-
stammter und erwiesenermalBen ineffizienter Verhaltensweisen erwartet wer-
den (vgl. auch Gruszecki / Winiecki 1991). Sofern die Geltung exklusiver, all-
gemeiner und transferierbarer Eigentumsrechte und die freie Wahl der Unter-
nehmensverfassung gesichert sind, ist damit zu rechnen, daf} sich das im ersten
Privatisierungsschritt iibertragene Belegschaftseigentum relativ schnell in
unternehmerisch verfalite Unternehmensformen modifizieren wird. Die leid-
vollen Erfahrungen iiber die verschiedenen laboristischen Unternehmens-
experimente in westlichen Marktwirtschaften, deren Entwicklung sich als
eine Kette von MiBerfolgen erweist, sprechen fiir sich. Analoge Lernprozesse
sind auch bei einer Gratisvergabe der Unternehmen an die Belegschaften zu
erwarten.

IV. Erwigenswerte Privatisierungsmodelle zwischen
Verkauf und Gratisvergabe

Abschlieend sollen einige Modelle aufgezeigt werden, die eine Kombina-
tion zwischen Verkauf und Gratisvergabe mittels Vorzugsregelungen zugun-
sten des Managements und der Belegschaft vorsehen. Angesichts der aufge-
zeigten Schwachpunkte der Gratisvergabe von Unternehmen an die Beleg-
schaften sind Modelle oder Methoden zu préferieren, die eindeutige unterneh-
merische Kompetenzen und Verantwortlichkeiten gewihrleisten. Unterneh-
merische Bereitschaft und Féhigkeiten lassen sich jedoch am besten mit der
Verkaufsmethode entdecken. Die Bereitschaft, einen Preis fiir das angebo-
tene Vermogen zu zahlen und damit auf alternative Geldverwendungen zu
verzichten, signalisiert zugleich auch die Bereitschaft zu unternehmerischem
Engagement. Diese Einsicht schlieBt Vorzugsregelungen beim Verkauf der
Betriebe zugunsten des knappen Unternehmerpotentials nicht aus, das in den
Reformléndern auf seiten des etablierten Managements zu vermuten ist. Die
Manager genieBen aufgrund ihrer fritheren Zugehorigkeit zur Nomenklatura
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nur ein geringes Ansehen. Unabhéngig davon ist jedoch das knappe Unter-
nehmerkapital bestmoglich zu nutzen. Manager haben vergleichsweise zu
anderen Personen die besten Kenntnisse iiber die Marktverhiltnisse, iiber
Geschiftspartner und iiber die unternehmensinternen Finanz-, Organisations-
und Mitarbeiterstrukturen. Sie sollten daher angemessen an der Privatisierung
beteiligt werden. Dazu bieten sich Malnahmen zur Forderung des Manage-
ment-buy-out und -buy-in an. Diese Methode eignet sich besonders fiir die
schnelle Privatisierung und Sanierung kleiner bis mittelgroer Unternehmen.
Fiir diese Unternehmen ist auch die Ubertragung von begrenzten, aber exklu-
siven Nutzungsrechten durch Verpachtung, Leasing oder die zeitweise Ver-
gabe von spezifischen Diensten an private Unternehmer (subcontracting)
iiberlegenswert. Im Vergleich zur staatlichen Bewirtschaftung versprechen
diese Formen eine effizientere Nutzung der Vermogensbestande, wenngleich
aufgrund der eingeschriankten Verfiigungs- und Transferrechte wenig Anreize
zu durchgreifenden Sanierungsmafnahmen bestehen (Belege dazu bei Bouin /
Michalet 1992, S. 126ff.).

Fiir die Privatisierung groerer Unternehmen bietet das Beteiligungsmodell
von Sinn eine weitere erwiagenswerte Alternative (Sinn / Sinn 1991, S. 133f.).
Danach hat die Privatisierungsagentur die Aufgabe, Erwerber zu finden, die
Sanierungskonzepte und Kapital einbringen kénnen. Der Erwerber hat fiir
das Unternehmensvermogen keinen Kaufpreis zu zahlen, sondern der Privati-
sierungsagentur statt dessen eine Restbeteiligung zu tiberlassen. Der Erwer-
ber sollte moglichst eine Mehrheitsbeteiligung erhalten, deren Umfang sich
nach dem Wert des fiir die Sanierung bereitgestellten Kapitals und Know-
how’s entspricht, wahrend sich die Restbeteiligung nach MaBgabe des vorhan-
denen und dem Bewerber iibertragenen Vermdgens bemiflt. Die Hohe der
Restbeteiligung ist also zwischen Agentur und Erwerber auszuhandeln.

Die Privatisierung ohne Verkauf und gegen Beteiligungsrechte bindet kein
Kapital. Die fiir den Erwerb eingesparten Mittel konnen also ziigig fiir Investi-
tionen eingesetzt werden. Dabei mag die Aussicht, mogliche Gewinne mit den
Inhabern der Restbeteiligung teilen zu miissen, das Erwerbsinteresse beein-
trachtigen. Die Anreize hidngen jedoch davon ab, an wen die Restbeteiligung
zugeteilt wird. Abweichend von dem Modellvorschlag, der eine Ubertragung
zu zwei Drittel an den Fonds ,,Ostdeutsche Wirtschaft* und zu einem Drrittel
an die Belegschaft vorsieht, scheint es sinnvoller, nur die Belegschaft zu betei-
ligen. Damit lieBen sich am ehesten spiirbare Eigentums- und damit verbun-
dene Motivationseffekte erzielen. Das Beteiligungsmodell ist den weiter oben
skizzierten Varianten der Umwandlung der Betriebe in Belegschaftseigentum
mit vollstandiger oder mehrheitlicher Beteiligung der Belegschaft vorzuzie-
hen. Die Mehrheitsbeteiligung fiir den Erwerber bietet die Voraussetzung fiir
eine unabhéngige Unternehmensleitung und damit fiir die Durchsetzung von
Sanierungskonzepten. Generell sind Belegschaftsbeteiligungen erst auf der
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Basis von Mehrheitsbeteiligung und eindeutigen unternehmerischen Kompe-
tenzen und Verantwortlichkeiten empfehlenswert.

C. Alternative Sanierungsmethoden
I. Das Sanierungsproblem

In der bisherigen Ubersicht iiber die Privatisierungspolitik war nur beilaufig
von Sanierungsmethoden die Rede. In der Tat spielt das Sanierungsproblem
sowohl in der offentlichen Diskussion in den Reformldndern als auch in
den meisten wissenschaftlichen Veroffentlichungen nur eine untergeordnete
Rolle. In Praxis und Theorie wird offensichtlich vielfach von der Annahme
ausgegangen, dafl das hinterlassene sozialistische Erbe eine hinreichend
attraktive Vermogensmasse sowohl fiir unternehmerische Erwerber als auch
fiir eine breite Vermogensbeteiligung biete. Von den in- und vor allem auslén-
dischen Erwerbern, von denen ein Kaufpreis verlangt wird, erwartet man, daf3
sie das Vermogen effizient bewirtschaften und die erforderlichen Anpassun-
gen der Sortimente und Faktoreinsdtze an Marktbedingungen einschlieBlich
der Kapitalinvestitionen vornehmen. Dagegen wird fiir die Objekte, die gratis
an die Bevolkerung oder Belegschaft vergeben werden, kein Sanierungsbedarf
gesehen. Man setzt also einseitig auf die Option der ,,Sanierung durch Privati-
sierung*.

Das deutet darauf hin, da der tatsdchliche Ertragswert des vorhandenen
Kapitalstocks iiberschétzt wird, wobei der Verweis auf fiktive und vollig iiber-
hohte Buchwerte die unrealistischen Erwartungen nihrt. Als Beleg fiir dieses
immer noch verbreitete Wunschdenken kann die anfangliche Hoffnung der
Treuhandanstalt angefiihrt werden, es lieBen sich Privatisierungserlose in
Hohe von 600 Mrd. DM erzielen. Noch im Frithjahr 1991 errechnete das
Justizministerium fiir das privatisierbare ostdeutsche Vermogen einen Ver-
kehrswert von 280 Mrd. DM (Sinn / Sinn 1991, S. 89). Wahrscheinlich wird die
Treuhandanstalt ihre Arbeit jedoch mit einem entsprechenden Verlustbetrag
abschlieBen, wofiir hauptsichlich die Sanierungsaufwendungen verantwort-
lich sind. Ahnliche Entwicklungen sind auch in den anderen Reformlindern
zu erwarten, wenngleich der ostdeutsche Kapitalstock durch den schock-
artigen Ubergang zur Marktwirtschaft besonders kraB entwertet wurde.
Dennoch wird sich auch woanders eine transformationsbedingte Entwertung
nicht vermeiden lassen. Der unter der Zentralplanwirtschaft aufgebaute und
mafgeblich von politisch-biirokratischen Interessen bestimmte Kapitalstock
geniigt den neuen Markt- und Knappheitsverhiltnissen nur bedingt. Er ist
daher teilweise abzuschreiben, sicherlich aber an die verdnderten Bedingun-
gen anzupassen und mit betrachtlichem Nachholbedarf neu aufzubauen. Die
Investitionen dafiir miissen durch Konsumverzicht im Inland oder durch
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Anwerbung ausldndischen Kapitals finanziert und durch unternehmerisches
Engagement durchgesetzt werden. Die Sanierung der sozialistischen MiB3wirt-
schaften verlangt also einen gewaltigen Unternehmer- und Kapitalbedarf, der
bei der Wahl der Privatisierungsmethoden das entscheidungsleitende Krite-
rium bilden sollte (zum Kapitalbedarf vgl. Ochel 1991). Dieser Anforderung
geniigt die Privatisierungspolitik der meisten Reformlander nur unvollkom-
men. Mit den bisher verabschiedeten Regelungen mag es zwar gelingen, die
Vermogensobjekte im Rahmen der kleinen Privatisierung sowie ausgewéhlte
groBe Objekte wie Spitzenbetriebe der Industrie, Hotels, Kaufhduser oder
Banken zu privatisieren. Es bleibt jedoch ein umfangreicher Vermogensbe-
stand, insbesondere in der Industrie, der weder zu grofziigigen Konditionen
noch in absehbarer Zeit privatisiert werden kann. Fiir diese Problemfille gilt
es daher, geeignete Sanierungs- und Privatisierungsmethoden zu finden.

Die folgende Ubersicht iiber Sanierungsmethoden bezieht sich auf die Ver-
hiltnisse in Ostdeutschland, das in der Privatisierungspolitik bekanntlich am
weitesten fortgeschritten ist. Demgemaf 148t sich hier das Sanierungsproblem
anhand der Erfahrungen am ehesten verdeutlichen.

II. Die Sanierungspolitik der Treuhandanstalt

Bekanntlich wurde in Deutschland die Treuhandanstalt (THA) mit der Pri-
vatisierung des Staatsvermogens beauftragt. Urspriinglich umfafite die Ver-
mogensmasse ca. 12000 Unternehmen mit mehr als 40000 Betriebsstétten,
auflerdem ca. 20000 Handels- und Dienstleistungsbetriebe sowie 7500 Hotels
und Gaststdtten. Zusétzlich hat die THA 4 Mio. ha land- und forstwirtschaft-
liche Flache zu verwalten und zu privatisieren. Dabei betrug der Anteil der
landwirtschaftlichen Nutzfliche 1,7 Mio. ha, der des Immobilienbesitzes
(Grundstiicke und Gebdude) 0,27 Mio. ha, was mehr als die Halfte der
insgesamt disponierbaren Grundstiicksflachen entspricht (Sinn / Sinn 1992,
S.101ff.; Leipold 19920, S. 111f.).

Obwohl der Grofiteil des Vermogens und wohlgemerkt der attraktiven
Objekte bereits verkauft werden konnte, erwirtschaftete die THA betracht-
liche Verluste. Allein im Jahre 1991 betrug das Defizit 20 Mrd. DM, wovon
10 Mrd. DM aus dem Kern- oder Privatisierungsgeschift resultieren. Von der
eigentlichen Privatisierungsaufgabe sind die aus gesetzlichen Vorgaben resul-
tierenden Zusatzbelastungen zu trennen. Dazu zdhlen die Verpflichtungen
gegeniiber den Kreditabwicklungsfonds, dessen Zinsleistungen zur Hélfte von
der THA zu erstatten sind und die Verpflichtungen aus Altkrediten der Betei-
ligungsunternehmen, die bei der Wahrungsumstellung im Verhaltnis 2:1 in
die Eroffnungsbilanzen iibernommen wurden und fiir die die THA die Zins-
zahlungen iibernimmt (Tabelle 7).
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Tabelle 7
Einnahmen-Ausgaben-Rechnung der Treuhandanstalt (in Mrd. DM)
SOLL Voraus- SOLL
1991 sichtlich 1992
IST 1991
Ausgaben: 37,7 30,5 50,2
I. Kemgeschift 274 204 314
1. Verpflichtungen aus Kaufver- 50 1,5 4,6
trigen
2. Sanierung und Umstrukturierung 154 9,9 11,5
3. Inanspruchnahme aus verbiirgten 2,6 45 8,0
Liquiditits-Krediten
4. Zinsen fir Kredite der THA 1,0 1,0 32
5. Stillegung von Unternehmen und 34 35 4,1
iibrige Kosten
II. Ausgaben aufgrund gesetzlicher 10,3 10,1 18,8
Vorgaben (Zinsen fiir Altkredite u.a.)
Einnahmen: 16,9 10,0 18,8
Verlust (Finanzierungssaldo): -20,8 -20,5 2314

Quelle: Stille 1992, S. 65.

Mit Blick auf das hier interessierende Kerngeschéft der Privatisierung bie-
ten die Ausgaben fir Sanierung und fiir die Inanspruchnahme verbiirgter
Liquiditétskredite die beiden wichtigsten Ausgabenposten. Den Grofteil der
Sanierungsausgaben stellen Darlehen fiir Investitionen und Zufiihrungen zur
Starkung der Eigenkapitalausstattung dar. Diese Ausgaben lassen sich kaum
von den Biirgschaften fiir Liquiditédtskredite trennen, mit denen die laufende
Zahlungsfahigkeit der Treuhandunternehmen gesichert wird. Insgesamt stand
1991 ein Biirgschaftsrahmen von 30 Mrd. DM zur Verfiigung. Davon wurde
ca. die Halfte (16 Mrd. DM) von 600 meist groen und hochdefizitdren Unter-
nehmen beansprucht. Diese Betriebe gehoren zu den eigentlichen Problemfil-
len, deren Gesamtzahl auf mindestens 1000 der Mitte 1992 noch im Treuhand-
besitz befindlichen 3500 Unternehmen geschétzt wird. Diese Problemunter-
nehmen erwirtschaften hohe Verluste, die durch Zuwendungen der THA und
durch verbiirgte Bankkredite gedeckt werden.

Diese Zahlungen begiinstigen eine Strategie der passiven Sanierung, weil
sie iiberwiegend zur Finanzierung laufender Verpflichtungen eingesetzt wer-
den. Gefordert wire jedoch ein investiver Einsatz mit dem Ziel, die Produkt-
palette und den Faktoreinsatz an die Marktbedingungen anzupassen und den
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Kapitalstock zu erneuern. Fiir das etablierte Management besteht dazu kein
Zwang, solange die THA den Unternehmensbestand sichert. Zudem mangelt
es hiufig an unternehmerischen Fahigkeiten. Auch die THA diirfte fiir eine
aktive Sanierung iiberfordert sein. Fiir einen direkten Einfluf} auf die Unter-
nehmenspolitik fehlen sowohl die personellen Kapazitéten als auch die gesell-
schaftsrechtlichen Voraussetzungen. Die THA miiflte als faktisch beherr-
schender Konzern handeln, wodurch sich finanzielle Folgelasten in betrécht-
licher GroBenordnung ergeben konnen. Bisher wird davon ausgegangen, daf3
die Treuhandgesetze das geltende Konzernrecht iiberlagern, da die THA die
anvertrauten Unternehmen weder umfassend und dauernd fithre noch voll-
standig finanziere.

Damit ist der Kern des Sanierungsproblems angedeutet. Betroffen sind die
Unternehmen, die als sanierungsfahig gelten, kurz- und mittelfristig aber nicht
privatisiert werden kénnen. Bei diesen Unternehmen gerét die THA unter
einen andauernden, doppelten Druck. Die Unternehmen fordern finanzielle
Zuweisungen und Biirgschaften fiir Bankkredite ein, die im Wege von Einzel-
fallentscheidungen gewiahrt werden. Aufgrund der puren industrie-, regional-
und beschiftigungspolitischen Bedeutung der Unternehmen kommt der politi-
sche Druck dazu. Vor allem die Biirgschaften summieren sich zu Milliarden-
verpflichtungen. Im Jahre 1991 wurde der Biirgschaftsrahmen in Hohe von 30
Mrd. DM voll in Anspruch genommen und bereits mit 4,5 Mrd. DM bedient.
In den folgenden Jahren werden sich diese Verpflichtungen betréchtlich erho-
hen. Hier tickt also eine ausgabentrichtige Zeitbombe. Gesamtwirtschaftlich
betreibt die THA ungewollt eine selektive Strukturerhaltungspolitik, mit der
dreistellige DM-Milliardenbetrége in Verwendungen gelenkt und gebunden
werden, deren Ertrag duBerst zweifelhaft bleibt.

Sofern an dem Ziel festgehalten wird, moglichst viele Unternehmen durch
grof3ziigige Sanierung zu erhalten, um sie irgendwann spéter privatisieren zu
konnen, scheint eine Anderung der rechtlichen und politischen Vorgaben fiir
die THA geboten. Eine Moglichkeit besteht darin, die THA als verantwort-
lichen Eigentiimer der in Frage kommenden Unternehmen einzusetzen und
mit einem eindeutigen Sanierungsauftrag zu versehen. Dazu bietet sich die
Umwidmung in eine (oder mehrere) staatseigene Holding-AG an. Die andere
Alternative bote die Delegation der Sanierungsaufgabe an private Tréger, die
im staatlichen Auftrag und mit staatlicher Férderung handeln. SchlieBlich sind
Zwischenformen denkbar, die eine Teilung der Sanierungsaufgabe zwischen
Staat (THA, Bund, Linder) und privaten, dezentralen Initiativen vorsehen.
Fiir alle Methoden gibt es konkrete Konzepte, die in der gebotenen Kiirze
dargestellt werden sollen (vgl. ausfiihrlicher Leipold 1992b, S.271f.).
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III. Sanierung durch die Industrieholding AG

Das von der /G Metall entwickelte Modell sieht die Umwandlung der THA
in eine Industrieholding AG vor (Steinkiihler 1991). Die Holding AG hat als
unmittelbarer Eigentiimer die Unternehmen zu iibernehmen und zu fiihren,
die als sanierungsfahig gelten, kurzfristig jedoch nicht privatisiert werden kon-
nen. Die Mehrheitsbeteiligung am Holding-Kapital iibernimmt der Bund. Der
Hauptauftrag ist die Sanierung, fiir die mehr Kapital, Beratung und Zeit
bereitgestellt werden soll. Weiterhin gefordert wird die paritdtische Mitbe-
stimmung im Aufsichtsrat der Holding und die Einrichtung eines Vermogens-
fonds, der zusitzliches Kapital einbringen und die Vermogensbeteiligung der
ostdeutschen Bevolkerung ermoglichen soll. Dazu ist diesem Fonds eine Min-
derheitsbeteiligung von 25vH an der Industrieholding zu iibertragen. Der
Vorschlag sieht vor, die Hilfte der Fondsanteile gratis an die ostdeutsche
Bevolkerung zu verteilen. Weitere 25 vH sollen in Form einer ,Sonderabgabe
Aufbau Ost*“ an die Gruppe der Besserverdienenden zwangsverauf3ert werden
und den Solidarititszuschlag auf die Einkommensteuer ablosen. Damit hofft
man, 9 Mrd. DM aktivieren zu konnen. Die restlichen 25 vH sollen durch die
Aufstockung der gesetzlichen Regelung zur Vermogensbildung der Arbeit-
nehmer um zusétzliche 936 DM eingeworben werden.

Das Holdingmodell der IG Metall ist nicht sonderlich originell. Es lauft auf
eine teure Umwidmung der THA in eine dauerhafte Beteiligung des Staates
an defizitdren Industrieunternehmen hinaus. Die vorgeschlagene groBziigige
Ausrichtung der Sanierung an den gesellschaftlichen Kosten der Arbeitsplatz-
verluste, deren Hohe auf bis zu 300000 DM pro Arbeitsplatz taxiert wird,
kann und wird sich zu enormen Aufwendungen auswachsen. Man erfahrt
jedoch nicht, wie die Staatsholding das Kapital in Hohe von wahrscheinlich
dreistelligen DM-Milliardenbetrdgen mobilisieren und effizient und ertrag-
bringend einsetzen konnte. Die Anreiz- und Kontrollstruktur der Holding
begiinstigt eine von politischen und sozialpolitischen Interessen bestimmte
Sanierungspolitik und behindert die Entwicklung und Durchsetzung markt-
bezogener Unternehmerkonzepte. Dafiir spricht die Zusammensetzung des
Aufsichtsrates, der von Repréasentanten des Staates und der Gewerkschaften
dominiert wird und fiir den die parititische Mitbestimmung gelten soll. Die
politischen und gewerkschaftlichen Interessen sind eindeutig auf Struktur-
erhaltung und gegen den gebotenen Abbau der Beschiftigung oder gar die
Stillegung von Unternehmen gerichtet. Die Inkaufnahme von Verlusten féllt
leicht, da die Holding mit fremdem Kapital, also entweder mit Staatszuschiis-
sen, mit staatlich verbiirgten Bankkrediten oder mit zwangsweise geschaffe-
nen Abgaben wirtschaftet. Auch fiir die mit einer Minderheitsbeteiligung aus-
gestattete ostdeutsche Bevolkerung und die normale Arbeitnehmerschaft
bestehen keine Anreize fiir eine gewinn- und effizienzbedachte Kontrolle der
Holdingpolitik, weil die individuellen Kontrollkosten die geringen und ohne-

3
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hin unwahrscheinlichen Beteiligungsertrége iibersteigen diirften. Statt dessen
ist auch von dieser Seite die Unterstiitzung der teuren Strukturerhaltungspoli-
tik zu erwarten. Unter diesen Bedingungen diirfte es schwer sein, risikobereite
und erfahrene Manager fiir die Sanierung der Unternehmen zu gewinnen, weil
die Anreiz- und Kontrollstrukturen wenig Spielraum fiir die Durchsetzung
neuer Unternehmenskonzepte bieten. Ohne Unternehmer droht jedoch die
Sanierung der Unternehmen selbst bei massivem Kapitaleinsatz zu scheitern.
Statt der anvisierten Privatisierung fiithrt das Holdingmodell zum unbeabsich-
tigten Einstieg in eine umfangreiche und dauernde Staatsbeteiligung an defizi-
tdren Industrieunternehmen.

IV. Als-ob-Privatisierung mit Anschubsanierung

Angesichts dieser Gefahrdungen ist der im Friihjahrsgutachten der wirt-
schaftswissenschaftlichen Forschungsinstitute entwickelte Vorschlag der ,,Als-
ob-Privatisierung® erwigenswert (Arbeitsgemeinschaft 1992). Er sieht vor,
daf3 die THA erstens pauschal die Altschulden aller als sanierungsféhig ein-
gestuften Unternehmen iibernimmt und zweitens die Unternehmen mit dem
branchen- bzw. groBenklasseniiblichen Eigenkapital ausstattet. Uber diese
generelle Anschubsanierung hinaus sind keinerlei Unterstiitzungen zu gewéh-
ren. Die bisher im Wege von Einzelfallentscheidungen vergebenen Kredit-
biirgschaften, Investitionsdarlehen und sonstigen Zuwendungen sind also zu
streichen. Die mit dieser Anfangsausstattung versehenen Unternehmen miis-
sen sich dann selbstdndig auf dem Markt behaupten, als ob sie private Unter-
nehmen wiéren. Allerdings blieben sie vorerst im Besitz der THA, die in ihrer
Funktion als Eigner auch Treuhédnder in die Aufsichtsrite zu entsenden und
das Management zu kontrollieren hétte. Dabei bleibt allerdings unklar, wer
als Treuhdnder titig werden soll. Wird dabei an Personen gedacht, die selbst
keine Beteiligungsrechte erwerben und halten, so kann auch keine dem Pri-
vateigentum entsprechende Verantwortung erwartet werden. Zu den Anreiz-
defiziten auf seiten des Managements kdmen die auf der Treuhédnderseite
hinzu, so daf von dieser Konstruktion weder eine durchgreifende Sanierung
noch eine schnell folgende Privatisierung erwartet werden kann. Realistischer
ist die Annahme, daB3 eine betrichtliche Zahl von Unternehmen trotz der
grofziigigen Anschubsanierung iiber kurz oder lang nicht dem Marktdruck
gewachsen und konsequenterweise zu liquidieren wire. Fiir die dann verblei-
bende Verpflichtung miifte wiederum die THA einstehen. Zudem ist zu
befiirchten, da8 im Falle der Stillegung grofler Unternehmen politischer
Druck auf die THA zur selektiven Rettung ausgeiibt wird. Damit wéren dhn-
liche Versuchungen und Folgeverpflichtungen verbunden, wie sie bereits fiir
die jetzige Position der THA oder deren Umwidmung in eine Holding AG
anzunehmen sind. Daher sind Losungen gesucht, die geeignet sind, die THA
und iiber diese den Staat von der direkten Sanierungszustandigkeit zu ent-
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lasten und diese statt dessen teilweise oder ganz auf Privatinitiativen zu ver-
lagern.

V. Sanierung durch Management KG

Eine Variante zur teilweisen Delegierung des Sanierungsauftrags an private
Trager bietet die Griindung von Management-Kommanditgesellschaften,
denen die THA sanierungsbediirftige Unternehmen iibertrégt. Dabei soll eine
grofere Zahl von z.B. 10 Unternehmen mit einem jahrlichen Gesamtumsatz
von ca. 1 Mrd. DM zusammengefiihrt und von erfahrenen Managern tempo-
rér geleitet und saniert werden. Die Managementgesellschaften werden in der
Rechtsform der GmbH & Co KG gefiihrt. Die Manager sind Geschéftsfiihrer
und zugleich Mehrheitsgesellschafter der GmbH, die wiederum der einzige
Komplementdr der KG ist. Einziger Kommanditist ist die THA, die in dieser
Funktion das Unternehmensvermogen und eine Hafteinlage einzubringen hat.
Bei dieser Konstruktion bleibt die THA im Hintergrund. Die GmbH iiber-
nimmt die Leitung und die Haftung, die auf die Stammeinlage beschrénkt ist.
Der dadurch moglichen Risikobegrenzung fiir das Management stehen als
Anreize das von der THA zu zahlende Gehalt und die Beteiligung am Privati-
sierungserlos gegeniiber. Als MeBgrofle dient der ,,Privatisierungsmehrwert*
als Differenz zwischen dem Ausgangswert der Unternehmen und den spiteren
Verkaufserlosen, wobei Zuschiisse durch die THA dem Ausgangswert zuzu-
schlagen sind.

Diese Idee der ,Privatisierung der Sanierung“ verdient es, probiert und
gefordert zu werden. Freilich diirfte es schwer sein, fahige Manager zu finden,
die das Wagnis eingehen, gleich mehrere Verlustunternehmen in die Gewinn-
zone zu liberfiihren. Ebenso schwierig wird die Mobilisierung des dafiir beno-
tigten Kapitals sein, zumal die Kreditvergabe an die GmbH & Co KG stren-
gen Kriterien durch die Glaubiger unterliegt. Der Kapitalbedarf 143t sich wohl
nur mit Hilfe von Biirgschaften durch die THA decken, deren Umfang jedoch
gerade mit Hilfe neuer Sanierungsformen reduziert werden soll.

Moglicherweise kann die Einrichtung von Kapitalbeteiligungsgesellschaften
hierbei weiterhelfen. Auch dazu gibt es konkrete Vorschldge, von denen nur
der ,Sachsenfonds* genannt sei. Das gemeinsame Merkmal der Beteiligungs-
gesellschaften besteht darin, die sanierungsbediirftigen Unternehmen voll-
standig und gegebenenfalls zu einem negativen Preis von der THA zu iiber-
nehmen und in eigener Regie fiir den spéteren Verkauf umzustrukturieren.
Wegen des enormen Kapital- und Managementbedarfs, der rein privatwirt-
schaftliche Initiativen iiberfordert, sind hierzu flexible Formen der Zusam-
menarbeit zwischen Privatwirtschaft und Staat einschlieBlich groBziigiger indi-
rekter staatlicher Forderung geboten. Im Vergleich zur Staatsholding bietet
die Privatinitiative die besseren Anreize fiir die schnelle und konkurrenzfahige
Sanierung und Privatisierung der Problemunternehmen.
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D. SchluSbemerkungen

Die Ubersicht iiber einige auf die ostdeutschen Verhéltnisse zugeschnitte-
nen Sanierungsmethoden sollte dazu dienen, das Sanierungsproblem zu ver-
deutlichen. Dessen gesamtwirtschaftliche Dimension und Bedeutung werden
insbesondere in der frilhen Phase der Privatisierungspolitik héufig unter-
schitzt. Indirekt kommt dies in den einzelnen Reformléndern in der Indienst-
nahme der Privatisierungsgesetze fiir verteilungspolitische Zwecke zum Aus-
druck. Soweit sich damit die soziale Akzeptanz der Privatisierungspolitik
erreichen 1468t, scheinen solche Konzessionen geboten, zumindest verstédnd-
lich. Die erwarteten verteilungspolitischen Effekte konnen jedoch allein auf-
grund des enormen volkswirtschaftlichen Sanierungsbedarfs nur bescheiden
ausfallen. Was alle postsozialistischen Volkswirtschaften mehr als alles andere
benotigen, sind unternehmerische Konzepte und Kapital. Die Privatisierungs-
politik kann und sollte konsequent und von Anfang an giinstige Bedingungen
fiir die Mobilisierung dieser Engpaffaktoren schaffen.
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Privatisierung in Westdeutschland:
Vertane Chancen bei der deutschen Wiedervereinigung

Von Karl-Hans Hartwig, Bochum

A. Privatisierungschancen und Privatisierungsformen

Wie die Geschichte des gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Wandels
zeigt, fiihrt eine Neuordnung des Staatswesens durch die Integration ehemals
selbstdndiger Staatsgebiete nicht zwangslédufig zu einer Stiarkung der zentralen
Staatsgewalt und einer VergroBerung des Staatsanteils an der Wirtschaft. Sie
bietet umgekehrt auch die Gelegenheit, das Wirtschaftsgeschehen von tiber-
fliissiger und iiberzogener Regulierung zu befreien und private Initiative,
Markt und Wettbewerb zu stirken, benotigen doch die Interessen gegen eine
solche Strategie der Entstaatlichung Zeit, um sich gebietsiibergreifend formie-
ren zu konnen (Olson 1982; Ewers /| Wein 1990, S. 328).

In einem solchen Prozef3 der Integration selbstdndiger Staatsgebiete befin-
det sich seit geraumer Zeit auch die Bundesrepublik Deutschland und zwar in
doppelter Weise: auf internationaler Ebene durch die europdische Integration
und auf nationaler Ebene durch die deutsche Wiedervereinigung. Nun handelt
es sich bei letzterer zwar eher um einen einseitigen Akt der Integration einer
ehemaligen Sozialistischen Planwirtschaft in das Ordnungsgefiige eines markt-
wirtschaftlichen Systems. Insofern ist auch der Bedarf an Entstaatlichung in
Ostdeutschland ungleich groBer, diirfte also dort in dieser Hinsicht fiir
,»...lange Zeit mehr als in Westdeutschland zu entdecken sein“ (Schiiller
1991, S. 10). Das befreit die alten Bundesldnder gleichwohl nicht davon, ihre
RegulierungsmaBnahmen zu iiberpriifen und iiberfillige Korrekturen vorzu-
nehmen.

Unter Regulierung im weitesten Sinne konnen dabei alle hoheitlichen
Beschriankungen der individuellen Handlungsrechte, d.h. alle Eingriffe in die
Vertragsfreiheit auf den Giiter- und Faktormérkten verstanden werden (Cas-
sel 1989, S. 48; Deregulierungskommission 1991, S. 1). Dazu gehoren einmal
die generell verbindlichen Beschrankungen der allgemeinen Rechtsordnung,
die als Spielregeln notwendig sind, um wirtschaftliches Zusammenleben auf
Dauer erst zu ermoglichen. So kann etwa das Eigentum an einem Stiick Eisen
nicht gleichzeitig das Recht konstituieren, damit die Fensterscheibe eines
Nachbarn einzuschlagen (Tietzel 1981, S.292). Zur Regulierung gehoren fer-
ner alle auferhalb der allgemeinen Regeln geltenden speziellen Eingriffe des
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Staates, die auf bestimmte Gruppen oder spezielle Branchen und Bereiche der
Wirtschaft gerichtet sind. Sie werden héufig als Regulierung im eigentlichen
Sinne interpretiert (von Weizsdcker 1982, S.325ff.) Neben Preis-, Mengen-,
Qualitéts- und Marktzugangsbeschrankungen fiir private Wirtschaftseinheiten
umfassen sie auch die direkte Verfiigung des Staates iiber knappe Ressourcen
durch den vollstdndigen oder teilweisen Besitz von Vermogensgegenstanden.
Dazu gehoren neben der offentlichen Infrastruktur und staatlichen Verwal-
tungsgebduden auch Finanzvermogen, Liegenschaften und Unternehmen.
Letztere konnen die Rechtsform der 6ffentlichen oder des privaten Rechts
besitzen. Sobald der Staat bei Beteiligungen an privatrechtlichen Gesellschaf-
ten einen mafigeblichen Einfluf} etwa iiber Mehrheitsbeteiligungen ausiibt,
rechnen sie — ebenso wie die 6ffentlich-rechtlichen Rechtsformen - zu den
offentlichen Unternehmen (zur Abgrenzung: Oechsler 1982, S. 15f.; Gutmann
1981, S.113f.). Offentliche Unternehmen werden als reine Regiebetriebe
ohne jegliche Selbstandigkeit von Gebietskorperschaften gefiihrt, als ausge-
gliederte verselbstindigte Regiebetriebe, d.h. sog. Eigenbetriebe bzw. Son-
dervermogen ohne eigene Rechtspersonlichkeit, oder als Eigengesellschaften.

Werden absolute oder relative Verédnderungen der direkten Verfiigungsge-
walt des Staates iiber knappe Ressourcen als Verstaatlichung bzw. Privatisie-
rung bezeichnet (Blankart 1987, S. 346; Grossekettler 1988, S.2), kommt es zu
Privatisierung immer dann, wenn der Staat

- seinen Anteil am Produktivvermogen verringert, indem er vollstdndig in
seinem Besitz befindliche Unternehmen und Unternehmensbeteiligungen
verkauft oder die Kapitalzufuhr vermindert,

- seinen Anteil an der Produktion von Giitern und Dienstleistungen abbaut,
indem er sie vollstdndig an private Unternehmen iibertrégt, ihren Umfang
insgesamt verringert oder gleichzeitig private und offentliche Produktion
zuldBt.

Verringert der Staat seinen Anteil am Produktivvermdgen und zieht er sich
aus der Produktion und Bereitstellung von Giitern zuriick, spricht man von
materieller Privatisierung. Verschiedentlich wird davon das sog. contracting
out als eigenstdndige Privatisierungsform unterschieden, bei der eine unveréan-
dert weiterbestehende offentliche Aufgabe an selbstandige private Produzen-
ten iberantwortet wird (Monopolkommission 1992, S.23). Dieser funktio-
nelle Riickzug des Staates aus der Herstellung von Leistungen bei gleichblei-
bender offentlicher Bereitstellung kann dann auf verschiedenen Wegen erfol-
gen: indem der Staat einzelne private Unternehmen damit beauftragt,
bestimmte offentlich finanzierte Leistungen direkt fiir ihn (Fremdbezug) oder
unmittelbar fiir die Biirger zu erbringen (Submission), indem staatlich konzes-
sionierte private Anbieter 6ffentliche Aufgaben gegen direkte Entgeltzahlun-
gen ihrer Nutzer wahrnehmen (Konzession) und indem staatlich finanzierte
Anspriiche auf bestimmte knappe Giiter von den anspruchsberechtigten Biir-
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gern bei beliebigen privaten Anbietern eingesetzt werden konnen (Gutschein-
system).

Von der materiellen zu unterscheiden ist die formelle Privatisierung. Hier
wird lediglich die bestehende 6ffentliche Rechtsform durch die private Rechts-
form substituiert, ohne daf der Staat seinen EinfluB zuriicknimmt. Die for-
melle Privatisierung kann sich unter Monopolbedingungen vollziehen, wie das
etwa bei der geplanten Umwandlung der Bundespost Telekom in eine und der
Bundesbahn in mehrere getrennte Aktiengesellschaften im Staatsbesitz der
Fall ist. Sie kann aber auch unter Wettbewerbsbedingungen erfolgen, indem
offentliche Unternehmen der privaten Rechtsform am Wettbewerb mit ande-
ren Unternehmen teilnehmen (Kronberger Kreis 1993, S.27). Zwar kommt es
durch die formelle Privatisierung zu keiner Anderung in der bisherigen Aufga-
benverteilung zwischen offentlichem und privatem Sektor. Gleichwohl kon-
nen haushaltswirksame Effekte entstehen, weil die formelle Privatisierung mit
Veridnderungen im Status der Beschiftigten und des Besoldungsrechts einher-
geht und mit der Moglichkeit verbunden ist, von den Minderheitsaktionéren
Eigenkapital von auflen zu beschaffen.

Nun spielen rein fiskalische Uberlegungen bei Privatisierungsfragen durch-
aus eine Rolle. Vor allem in Situationen angespannter Haushaltslagen, in
denen sich etwa die Bundesrepublik bei der Finanzierung des wirtschaftlichen
Aufbaus in den neuen Bundesldndern seit geraumer Zeit befindet, bilden sie
fiir Politiker wohl das zentrale Element. Aus 6konomischer Sicht sind sie
jedoch eher nachrangig. Entscheidend ist hier vielmehr, welche Wohlfahrts-
wirkungen entstehen, wenn der Staat sein Eigentum am Produktivvermogen
verringert oder die Bereitstellung und die Herstellung 6ffentlicher Leistungen
zuriickfdhrt. Diese Sichtweise darf allerdings nicht so interpretiert werden,
als bediirften PrivatisierungsmafBnahmen einer speziellen Rechtfertigung. In
einem dezentral organisierten Wirtschaftssystem ist die Beweislastregel viel-
mehr umgekehrt anzuwenden: Nicht die Privatisierung bedarf einer besonde-
ren Begriindung, sondern — wie alle anderen Regulierungen ebenfalls — die
staatliche Verfiigung iiber Vermogensgegenstdnde und die offentliche Pro-
duktionstétigkeit. Die Funktionsweise einer Marktwirtschaft beruht ja gerade
darauf, da3 die Menschen unter dem Schutz und der Begrenzung allgemeiner
Regeln nach der Verwirklichung ihrer eigenen Ziele streben. Bestehen Wett-
bewerbsbedingungen, sind nicht nur die daraus resultierenden Ergebnisse
schon bereits durch die Art, wie sie zustande kommen, legitimiert ( Deregulie-
rungskommission 1991, S.1). Individuelle Freiheit und Tausch sorgen viel-
mehr dafiir, da diese Ergebnisse wohlfahrtsstiftend sind auch fiir die anderen
Gesellschaftsmitglieder. Insofern kann eine Begriindung staatlicher Tatigkeit,
die iiber die Schaffung und Sicherung der allgemeinen Rechtsordnung, also
die protektive Funktion des Staates (Buchanan 1984), hinausgeht, nur darin
bestehen, daf3 unter den Bedingungen der freien marktlichen Betdtigung und
des Wettbewerbs ungewiinschte Ergebnisse des Wirtschaftens zustandekom-
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men. Okonomisch gesehen ist ein solches Markt- und Wettbewerbsversagen
an das Vorliegen statischer und dynamischer Ineffizienzen in der Weise
gebunden, da3

- knappe Ressourcen nicht in jene Verwendungsrichtungen gelenkt werden,
in denen sie — gemessen an den Bediirfnissen der kaufkraftigen Nachfrage —
den groBtmoglichen Nutzen fiir die einzelnen Gesellschaftsmitglieder stif-
ten,

- die Préaferenzen der Marktgegenseite bei den wirtschaftlichen Entscheidun-
gen nur ungeniigend Berticksichtigung finden und Einkommen erzielt wer-
den, die nicht den Marktleistungen entsprechen,

- ungeniigende Anreize fiir Kosteneinsparungen und fiir einen stdndigen
Strom an Neuerungen vorhanden sind.

Nun wird dieser Sichtweise nicht nur das Fehlen eines positiven Referenz-
standards zur Identifikation von Ineffizienzen und eine Verengung der Per-
spektive auf das technische Kriterium der Zweckrationalitdt vorgehalten.
Logisch bezieht er sich immer auch auf eine gegebene Ausgangssituation, in
der jedes einzelne Wirtschaftssubjekt iiber eine vorhandene Ausstattung mit
Ressourcen und Fihigkeiten verfiigt, so dafl bei marktlicher Koordination
immer vorherbestimmt sei, welche Mitglieder der Gesellschaft mit welchen
gewichteten Priaferenzen zum Zuge kommen (Thiemeyer 1980, S.266). Ver-
schiedentlich wird daher vorgeschlagen, offentliche Aufgaben mit der Exi-
stenz eines weitgehend politisch vorbestimmten o6ffentlichen Interesses und
Gemeinwohls zu begriinden. Ausdruck dafiir soll dann die ,,Gemeinwirt-
schaftlichkeit“ staatlicher Eingriffe im allgemeinen und die ,,Gemeinwohlbin-
dung” privater und 6ffentlicher Unternehmen bis hin zur direkten ,,staatlichen
Fithrung“ letzterer im besonderen sein, wobei sich der Inhalt des 6ffentlichen
Interesses allerdings iiberhaupt nicht und die Ziele 6ffentlich gebundener und
gefiihrter Unternehmen auch im einzelnen nur vage konkretisieren lassen
(von Eynern 1975; Thiemeyer 1987b; Eichhorn 1991). Damit gerit aber der
gemeinwirtschaftliche Ansatz schnell in den Verdacht einer Ideologie zur
Legitimation iiberholter oOffentlicher Institutionen (von Weizsicker 1987,
S.89). Dieser Vorwurf kénnte zwar dadurch entkriftet werden, daB iiber Art
und Umfang der offentlichen Ziele und Aufgaben gesellschaftlicher Konsens
befindet, der unter gleichberechtigter Beteiligung aller Betroffenen zustande-
zukommen hitte. Nur kdmen mit einer solchen Konkretisierung von Zielen
und Aufgaben durchaus wieder jene okonomischen Effizienzargumente mit
dem Kriterium der Zweck-Mittel-Rationalitét in Betracht, die aus gemeinwirt-
schaftlichem Blickwinkel eine eher untergeordnete Rolle zu spielen haben; es
sei denn per Konsens wiirde bewuf3t auf den sparsamen Umgang mit knappen
Ressourcen bei der Verfolgung von Zielen verzichtet. Da dies kaum anzuneh-
men sein diirfte, ist die weithin zu beobachtende Dominanz der 6konomischen
Perspektive bei der Diskussion von Privatisierungsfragen nicht verwunderlich.
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B. Zur 6konomischen Legitimation 6ffentlicher Unternehmertitigkeit

Statische und dynamische Ineffizienzen als Folge von Markt- und Wettbe-
werbsversagen lassen sich nicht positiv bestimmen, da weder das notwendige
AusmalB3 an Anpassungsprozessen bei Datenidnderungen bekannt ist, noch
Richtung, Art und Umfang von Neuerungen (Ewers / Wein, 1990, S. 322). Es
bleibt daher nur die Moglichkeit, jene Bedingungen freizulegen, unter denen
es bei unregulierten Marktprozessen zu statischen und dynamischen Ineffi-
zienzen kommen kann.

Wohlfahrtsékonomie und Neue Institutionendkonomie identifizieren als
solche Bedingungen: externe Effekte und offentliche Giiter, Subadditivitat
bei nicht-riickholbaren Kosten, ruingse Konkurrenz sowie Informationsasym-
metrien und Unkenntnis (Uberblick bei Groner 1983; Blankart | Pomme-
rehne | Schneider 1984 ; Kruse 1986; Krakowski 1988; Deregulierungskommis-
sion 1991, S. 3ff.). Einige von ihnen kénnen die 6ffentliche Bereitstellung und
Herstellung von Giitern ebenso nahelegen wie staatliche Unternehmensbetei-
ligungen. So entsteht etwa ein Bedarf an 6ffentlichen Leistungen, wenn man-
gelnde AusschluBmoglichkeit vom Gebrauch zu einer Unterversorgung durch
den Markt fiihrt. Subadditivititen konnen eine Ubernahme privater Unter-
nehmen durch den Staat nahelegen, sofern sie nicht nur die Herausbildung
eines natiirlichen Monopols bewirken, das die gesamte Marktnachfrage allein
am kostengiinstigsten befriedigt, sondern wenn sie zudem mit irreversiblen
Investitionen verbunden sind. Dann findet ein potentieller oder faktischer
Wettbewerb nicht statt, weshalb verhindert werden muf3, da8 der Monopolist
sich dem permanenten Druck zur Kostensenkung entzieht oder seine Macht
mif3braucht, indem er zu hohe Preise verlangt, die Outputqualitdt vermindert
und Nachfrager diskriminiert. Umgekehrt ist er zu schiitzen, wenn eine breite
Marktversorgung durch Konkurrenten gefahrdet ist, die als Rosinenpicker die
besten Marktsegmente herausgreifen und nur diese bedienen. Die Produktion
von Leistungen mit Hilfe staatlicher Unternehmen wére schlie8lich zu erwa-
gen, wenn die Marktteilnehmer infolge unvollstdndiger Informationen iiber
ihre Marktgegenseite wohlfahrtsfordernde Transaktionen unterlassen und aus
Unkenntnis iiber zukiinftige Zustdnde systematische Fehlentscheidungen
treffen. Sind z.B. die Informationen asymmetrisch verteilt, konnte sich vor
allem bei sog. Vertrauensgiitern, das sind solche, deren Qualitit nicht ohne
weiteres zu erkennen ist, das Qualititsspektrum entgegen den Bediirfnissen
und Moglichkeiten angebotsseitig verengen und konnten Mirkte tiber sukzes-
sive adverse Selektion sogar vollstandig zum Erliegen kommen. Bei haufig
wiederkehren Transaktionen und hohen transaktionsspezifischen Investitio-
nen 143t Unsicherheit sich zwar dadurch mindern, da8 wiederkehrende markt-
liche Koordination durch ldngerfristige Vertrage ersetzt wird. Die notwendi-
gerweise unvollstidndige Spezifikation der Vertrége, die hinsichtlich Abschluf3,
Uberwachung und Durchsetzung nicht allen Eventualititen Rechnung tragen
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konnen, birgt jedoch die Gefahr, da ein ,,opportunistischer* Vertragspartner
gegen Geist oder Buchstaben des Vertrages verstoit, es also zu Ausbeutung
oder zu hohen Kontrollkosten bei dem Versuch ihrer Vermeidung kommt.
Liegt Unkenntnis vor, kénnen bei Risikoaversion langfristig wohlstandsstif-
tende Investitionen und Transaktionen unterbleiben. Ebenso kann es zu Risi-
koteilungsvertragen kommen, die ineffizientes Verhalten férdern, weil die
Anbieter bei Vertragsabschlul zu Kostenuntertreibungen animiert werden,
die spatere Fehlallokationen bewirken.

Eine Anwendung dieser Uberlegungen auf die Realitit zeigt allerdings, daB
fiir 6ffentliche Unternehmen, Beteiligungen und Produktionsaktivitdten weni-
ger Raum verbleibt als gemeinhin vermutet und postuliert wird, denn

— Markt- und Wettbewerbsversagen sind an restriktive Bedingungen gebun-
den,

— ein begriindeter Bedarf an 6ffentlichen Leistungen begriindet nicht zugleich
deren oOffentliche Herstellung,

— staatliche Tdtigkeit stiftet nicht nur Nutzen, sondern verursacht auch
Kosten.

Eine zentrale Bedingung fiir das Vorliegen von Externalitdten und 6ffent-
lichen Giitern ist das Versagen des Ausschluf3prinzips, was letztlich bedeutet,
daB es unmoglich ist, Eigentumsrechte geltend zu machen. Genau das kommt
in der Realitit selten vor. Haufig 148t sich das Problem der Durchsetzung von
Eigentumsrechten vielmehr auf Transaktionskosten reduzieren, ist also die
mangelnde Anwendung des Ausschlu3prinzips das Ergebnis kostenorientier-
ter Entscheidungen der Marktteilnehmer. Vielfach zeichnet auch der Staat
dafiir verantwortlich, indem er aus politischen Griinden bewuft auf eine
genaue Zuordnung von Eigentumsrechten verzichtet. Wiahrend man sich im
ersten Falle noch dariiber streiten kann, ob iiberhaupt ein Marktversagen vor-
liegt, das dann durch staatliche Aktivitdten zur Verringerung der Transak-
tionskosten zu mindern wire (Bliimel 1987), versagt im zweiten Falle eindeu-
tig der Staat. Bei natiirlichen Monopolen ergibt sich Handlungsbedarf fiir ihn
erst dann, wenn subadditive Kostenstrukturen mit hohen irreversiblen Kosten
zusammentreffen, weil sonst bestreitbare Mirkte vorliegen und fiir ein effi-
zientes Verhalten der Anbieter sorgen. Bereits die empirische Identifikation
von Subadditiviten scheiterte jedoch bislang an ungeniigend vorhandenen
Priifkriterien (Windisch 1987b, S. 55; Gegax 1989). Die statt dessen angestell-
ten Plausibilitatsiiberlegungen zeigen dann zudem, dafl die Verbindung von
Subadditivitdt und Irreversibilitédt trotz raffinierter Konstruktionen durch die
Theorie der natiirlichen Monopole wesentlich weniger hiufig zu finden sind,
als Politik und Interessengruppen vorgeben (Krakowski 1988; Kruse 1989,
S.15). Das gilt auch fiir die Tendenz zum Rosinenpicken. Dazu miifSten
auflerordentlich spezielle Kostenfunktionen vorliegen, die praktisch irrelevant
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sind. Rosinenpicken in der Realitit ist dann auch eher das Resultat vorheriger
Regulierungsmafnahmen, wie etwa der staatlichen Forderung nach einer ein-
heitlichen Tarifgestaltung im Raum, die nur durch Quersubventionierung
erfiillt werden kann (Sharkey 1982, S. 85ff.; Soltwedel 1986, S.9). Im Gegen-
satz dazu sind asymmetrisch verteilte Informationen sowie Unsicherheit iiber
zukiinftige Zustdnde zwar in der Realitdt der Normalfall. Meist findet bei
Informationsproblemen der Markt jedoch bereits im vorstaatlichen Stadium
eigenstiandige Losungen. So bilden sich zur Vermeidung von adverser Selek-
tion trotz des offentlichen Gutscharakters von Verbraucherinformationen
haufig spezielle Informationsdienste heraus oder sind die Anbieter zu Garan-
tieleistungen bereit. Unsicherheit wird durch Versicherungen und iiber Ter-
minmirkte gemindert. Das Problem schlieflich, da3 bei Vertrauensgiitern
und langfristig ungenau spezifizierten Vertrigen Ausbeutung und Qualititsab-
weichung entstehen konnen, besteht auch bei offentlicher Leistungserbrin-
gung, vor allem dann, wenn sie durch einen staatlichen Monopolisten erfolgt.
Vertrauensgiiter, die man einer privaten Produktion nicht iiberlassen kann,
weil untragbare gesellschaftliche Risiken damit verbunden sind oder ihre Qua-
litat sich durch Erfahrung gerade auch im Wettbewerb nur schwer feststellen
14Bt, diirften sich im wesentlichen auf Bereiche reduzieren, in denen der Staat
sein Gewaltmonopol ausiiben muf3 (Vaubel 1991, S. 256).

Eine offentliche Leistung durch den Staat bereitzustellen bedeutet, ihre
Menge, Qualitdt und Finanzierung festzulegen. Nicht damit zu verwechseln ist
die Herstellungsaufgabe. Sie kann Privaten vollstidndig iibertragen oder im
Wettbewerb zwischen privaten und 6ffentlichen Unternehmen ermittelt wer-
den. Zum Bau eines Deiches — als Paradefall eines offentlichen Gutes —
braucht man weder eine offentliche Verwaltung, welche die bautechnischen
Details plant, noch ein 6ffentliches Unternehmen, das den Deich baut (Gros-
sekettler 1990, S.33). Daf3 dabei aufgrund staatlicher Preisreglementierung
Defizite entstehen konnen, spricht nicht gegen eine private Losung, wenn die
Defizite 6ffentlich finanziert werden. Ahnliches gilt fiir die Regulierung natiir-
licher Monopole. Die kostengiinstigste Versorgung durch einen Anbieter
kann durch genau definierte Konzessionen gesichert, die Ausiibung monopoli-
stischer Macht mit Hilfe von Preis- und Qualitdtsvorgaben kontrolliert wer-
den, ohne daB der Staat das Unternehmen selbst betreibt. Zwar gilt die Quali-
tat als ausgemachtes ,, Regulierungsschlupfloch® fiir Anbieter, die der staat-
lichen Kontrolle und nicht dem Wettbewerb unterliegen. Es wird jedoch von
regulierten privaten Monopolen gleichermafen genutzt wie von offentlichen
Monopolen, wobei bestimmte Regulierungsverfahren den Anreiz fiir quali-
tdtsminderndes Verhalten offenbar sogar noch verstirken (White 1972,
S. 4291f.; Kruse 1985, S. 141). Dies spricht fiir Wettbewerb, der sich auf Dauer
bei natiirlichen Monopolen kiinstlich erzeugen 143t, indem etwa die Erteilung
der Konzession kontinuierlich in von vornherein bekannten Fristen verstei-
gert, der fehlende Wettbewerb im Markt also durch Wettbewerb um den
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Markt ersetzt wird (Williamson 1985, S. 326). Die Praktikabilitéit solcher MaB-
nahmen verdeutlichen Erfahrungen aus den USA, wo sie zum Teil schon vor
mehr als 100 Jahren zur Kontrolle der Eisenbahngesellschaften eingefiihrt
wurden. Demgegeniiber entschied man sich in Europa weitgehend fiir die
Verstaatlichung (Kahn 1970, S. 3ff.; Dick 1990, S. 40f.).

SchlieBlich verursacht die staatliche Regulierung auler den erwiinschten
Nutzenwirkungen auch Kosten. Neben dem regulierungsbedingten Ressour-
cenverzehr konnen sie in Form regulierungsinduzierter Fehlallokationen
sowie als Einbuflen an dynamischer Effizienz anfallen. Darauf verweisen die
Theorie der Eigentumsrechte und Erfahrungen mit 6ffentlichem Eigentum
ebenso wie die Analysen zum Verhalten von staatlichen Organisationen
(Alchian 1965; de Alessi 1980; Wegehenkel 1980; Schiiller 1983). So bewirkt
die direkte Zurechnung der Handlungsfolgen auf ihre Verursacher iiber exklu-
sive Eigentumsrechte unter Wettbewerbsbedingungen einen immanenten
Anreiz zum sparsamen Einsatz an knappen Ressourcen und fiir Produktionin-
novationen, wihrend 6ffentliche Verwaltungen und Unternehmen, aber auch
regulierte private Unternehmen zu iibertriebenen Aufwendungen und Uber-
produktion neigen. Diese Gefahr ist umso groBer, je starker die Verfiigungs-
rechte der eigentlichen Eigentiimer — Anteilseigner, Besitzer, aber bei 6ffent-
lichen Unternehmen auch die Biirger - verdiinnt und je héher die Kosten sind,
die bei der Kontrolle des Managements und der anderen ausfithrenden Instan-
zen anfallen. Zahlreiche Auflagen und Vorschriften, die tblicherweise bei
ausschlieBlich offentlicher Produktion, aber vielfach auch bei 6ffentlichen
Beteiligungen zu beriicksichtigen sind, verhindern jene Arbitragemoglich-
keiten, mit deren Ausnutzung findige Unternehmer sonst die Transaktions-
und Kontrollkosten verringern. Gleichermafen erschweren finanztechnische
Besonderheiten, Quersubventionen und ausgelagerte ¢ffentliche Haushalte
eine wirksame Kontrolle des staatlichen Finanzgebarens und der Staatstitig-
keit. Uber all dem ist schlieBlich kaum zu erwarten, daB Angehorige offentli-
cher Unternehmen ein besseres Zukunftswissen besitzen als die Marktteilneh-
mer. All dies kann dazu fithren, da3 die Kosten einer staatlichen Regulierung
ihre Nutzenwirkungen iibersteigen, womit es sinnvoll wiirde, bestimmte For-
men des Marktversagens einfach zu tolerieren.

Ein umfassender empirischer Effizienzvergleich alternativer institutioneller
Arrangements und Regulierungsschemata scheitert allerdings an den bereits
angedeuteten Spezifikationsproblemen. Was bislang vorliegt sind allenfalls
einzelwirtschaftliche Kostenvergleiche. Im Gegensatz zu élteren Studien wird
danach mittlerweile keine generelle Uberlegenheit privater Unternehmen
mehr diagnostiziert, wenn Outputqualitdten, Verfahrensauflagen und Wett-
bewerbsbedingungen beriicksichtigt werden (Uberblick bei Kaulmann 1987,
Pommerehne 1990, S.33f.). Offensichtlich sind in Bereichen, in denen Kon-
kurrenz zwischen kommunalen offentlichen und privaten Unternehmen
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besteht und die Outputcharakteristika Ahnlichkeiten aufweisen, hiufig keine
signifikaten Kostenunterschiede vorhanden oder werden anfangs bestehende
Kostennachteile offentlicher Produzenten relativ schnell abgebaut. Kaum
Unterschiede finden sich auch, wenn beide Unternehmenstypen eine stark
regulierte Monopolstellung einnehmen. In einigen seltenen Ausnahmefillen,
wie etwa der Versicherungswirtschaft, schneidet dann private Produktion
infolge ihrer regulierungsbedingten Uberkapitalisierung und eines exzessiven
Marketings sogar etwas schlechter ab (Primeaux 1977, Finsinger 1984). Aller-
dings beziehen sich die genannten Untersuchungen ausnahmslos auf wettbe-
werbspolitische Ausnahmebereiche. Zudem erstrecken sie sich iiberwiegend
auf die USA. Komparative Studien iiber staatliche und private Industrieunter-
nehmen in Europa, die im Wettbewerbsumfeld agieren, zeigen denn auch
deutliche Effizienznachteile fiir Unternehmen, die sich sowohl im vollstdndi-
gen als auch teilweisen Staatsbesitz befinden (Picot / Kaulmann 1985; Board-
man | Freeman | Eckel 1986). Ebenso deuten Analysen deutscher Verhilt-
nisse darauf hin, da3 6ffentliche Unternehmen nach einer materiellen oder
funktionellen Privatisierung ihre Leistungspalette verbessern und mit geringe-
ren Kosten und Preisen wirtschaften (Hamer 1981; Borcherding /| Pomme-
rehne /| Schneider 1982, S. 1271f.; Sander 1987, S. 361f.).

C. Faktische Griinde

Die bisherigen Uberlegungen legen nahe, daB ein nicht unbetréchtlicher
Teil staatlicher Produktions- und Unternehmertatigkeit keine wohlfahrts- und
institutionenokonomische Begriindung hat, sondern eher zur Legitimierung
ex post nachgereicht wird. Ursache diirfte vielmehr das Zusammenwirken von
fiskalischen und militarischen Interessen mit den Wunschvorstellungen von
Interessengruppen und offentlichen Verwaltungen sein, die im Verein mit
macht- und wiahlerorientierten Politikern massive staatliche Eingriffe fordern
und vorantreiben. Formal deuten darauf bereits die sehr vagen Formulierun-
gen hin, mit denen o6ffentliche Produktionsaufgaben und die Notwendigkeit
von Unternehmensbeteiligungen beschrieben werden. Zwar wird eine expli-
zite Beschreibung vom Gesetz ausdriicklich verlangt — so etwa in § 65 BHO
allein schon aus Griinden der Berichtspflicht. Faktisch finden sich in den ent-
sprechenden Verordnungen jedoch nur Allgemeinpldtze und ,,Wieselworte®
wie ,Offentliches Interesse®, ,wirtschaftlich sinnvolle Aufgaben“ oder
,»Gemeinwohlpflichten“ oder ,strukturelle Verbesserungen®, die das betref-
fende Unternehmen zu erfiillen bzw. wahrzunehmen hat (Grossekettler 1990,
S.29).

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 223
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I. Historische Entwicklung

Fiir eine solche Interpretation spricht auch die Entstehungs- und Entwick-
lungsgeschichte staatlicher Unternehmensbeteiligungen und -iibernahmen
(Boelcke 1980, S.464ff.). So stammt ein Teil des 6ffentlichen Produktivver-
mogens aus der vorindustriellen Zeit, als die Staatsausgaben wesentlich mit
Einnahmen aus staatlichen Gewerbebetrieben, Regalien und Monopolen
gedeckt werden muflten. Dazu gehorten auch die 6ffentlichen Kreditinstitute
in ihrer Eigenschaft als sog. Hofbanken. Zwar diirfte ein Motiv fiir die spétere
Beibehaltung groBerer Teile des Bergbaus im Staatsbesitz sowie die Kommu-
nalisierung von Wasserwerken, Schlachthdusern und Gas- und Elektrizitéts-
werken auch die Angst vor privaten Monopolen gewesen sein, der man sich
angesichts einer damals noch fehlenden Kartellgesetzgebung nicht anders
erwehren zu konnen glaubte. Im wesentlichen lagen die Griinde jedoch woan-
ders. Vor allem bei der Verstaatlichung von Bahn und Post sowie bei einer
Vielzahl von Unternehmensbeteiligungen und -griindungen standen vor allem
fiskalische Gesichtspunkte im Mittelpunkt. Hinzu kamen machtpolitische
Erwagungen. So lief sich auf diese Weise nicht nur der Nachrichtenverkehr
unter staatliche Kontrolle bringen, wobei das Briefoffnen bereits seit dem
16. Jahrhundert Tradition hat. Telegrafie und Eisenbahn besaBen zudem
einen herausragenden militdrpolitischen Stellenwert. Das galt auch fiir jene
Bergbauunternehmen, die der preuBische Staat Ende des 19.Jahrhunderts
erwarb, um die Energieversorgung seiner im Aufbau befindlichen Kriegsflotte
zu sichern, sowie fiir seine Beteiligung an der Aluminium-, Stickstoff- und
Riistungsindustrie im Ersten Weltkrieg.

Dem immer uniibersichtlicher werdenden offentlichen Industriebesitz
begegnete man in den zwanziger Jahren nicht durch Privatisierung, sondern
auf dem Wege der organisatorischen Zusammenfiihrung in staatlichen Grof3-
konzernen nach privatwirtschaftlichem Vorbild: VIAG und VEBA entstanden
1923 und 1929 mit ihren Tochtergesellschaften Preussag und Preussen-Elektra
sowie den Bergwerksgesellschaften Herne und Recklinghausen. Begiinstigt
wurde diese Entwicklung durch das Vordringen sozialpolitischer Motive. Sie
fithrten dazu, daB3 marode Privatbetriebe aus Griinden der Arbeitsplatzsiche-
rung nicht nur subventioniert, sondern im Bedarfsfalle auch vom Staat iiber-
nommen wurden, eine Strategie, die spiter dann auch die Nationalsozialisten
praktizierten. Allerdings war der von ihnen initiierte neue Verstaatlichungs-
schub im wesentlichen autarkie- und riistungspolitisch bestimmt. In Verbin-
dung mit der ,,Arisierung* jiidischer Unternehmen entstanden auf diese Weise
offentliche Unternehmen und Unternehmensbeteiligungen — darunter 1937
die Volkswagenwerk AG und die spétere Salzgitter AG —, die den Staat nach
knapp einem Jahrzehnt zum Besitzer von annidhernd 50 % des Grundkapitals
aller deutschen Kapitalgesellschaften machten.
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Nach dem Zweiten Weltkrieg widerstand man - im Gegensatz zu anderen
westeuropdischen Staaten — weiteren Verstaatlichungsversuchen (Gutmann
1992, S. 18ff.). Ordnungspolitisches Programm wurde vielmehr die Privatisie-
rung staatlichen Vermogens, die dann 1959 mit dem Versuch einer moglichst
breiten, an unteren Einkommensgruppen orientierten Streuung des Vermo-
gensbesitzes bei der Preussag ansetzte. 1961 und 1965 folgten die Teilprivati-
sierung der Volkswagen AG - eine vollstandige Privatisierung scheitert bis
heute am Land Niedersachsen — und der VEBA AG (Uberblick bei Knauss
1978, S.21ff.). Abgesehen von Maf3nahmen zur Neuordnung und konzernin-
ternen Reorganisation und einigen neuen Engagements des Staates in Form
der Neugriindung von und der Beteiligung an Unternehmen geschah lange
Zeit nichts mit der Konsequenz, dal noch 1983 allein von den 500 groften
westdeutschen Unternehmen mit privater Rechtsform fast 90 eine nennens-
werte Beteiligung des Bundes aufwiesen, der insgesamt etwa 960 mittelbare
und unmittelbare Beteiligungen hielt. Sie brachten ihm zwischen 1970 und
1982 zwar Einnahmen aus Dividenden und Gewinnabfiihrungen von 2,4 Mrd.
DM. Gleichzeitig mufte er aber 6,4 Mrd. DM an Kapitalzufiihrungen vorneh-
men, um seine Vermogensanteile zu erhalten (Cointreau 1987, S. 651f.).

Mitte der achtziger Jahre setzte dann mit dem ,,Gesamtkonzept fiir die Pri-
vatisierungs- und Beteiligungspolitik des Bundes® ein neuerlicher Privatisie-
rungsschub ein. Er wurde allerdings nur teilweise den Plidnen gerecht. So
senkte der Bund zwar seine Anteile am Besitz einiger Unternehmen (u.a. Ver-
kehrs-Kredit-Bank, Treuarbeit) und trennte sich von einigen Beteiligungen
vollstindig (u.a. VEBA, Volkswagen, VIAG). Auch entschlossen sich vor
allem Kommunen zu einer funktionellen Privatisierung, indem sie die Produk-
tion Offentlicher Leistungen an private Unternehmen tibertrugen. Gleichwohl
verfiigen Bund, Lander und Gemeinden noch immer iiber eine Vielzahl von
Liegenschaften, Unternehmen und Unternehmensbeteiligungen (Uberblick
bei Kronberger Kreis 1993, S. 91f.): Neben den zwei groen staatlichen Mono-
polunternehmen Bundespost und Bundesbahn/Reichsbahn mit ihren zahlrei-
chen Untergliederungen, Tochtergesellschaften und Unterbeteiligungen sowie
der Mehrheitsbeteiligung an der Lufthansa AG gehoren dazu groBe Teile des
Bankwesens — gemessen an der Bilanzsumme mehr als 50 v. H. —, der Energie-
wirtschaft und des Versicherungswesens und weit tiber 100.000 Einzelbetriebe
vor allem auf Landes- und Gemeindeebene. Die Liste umfa3t Verkehrs- und
Versorgungsbetriebe ebenso wie Schlachthofe, Reisebiiros, Kurkliniken, Por-
zellan-Manufakturen oder das Miinchner Hofbrauhaus.

II. Allgemeine Tendenz zur Uberregulierung

SchlieBlich spricht fiir die Vermutung, daB in den alten Bundesldandern noch
erhebliche Privatisierungspotentiale vorhanden sind, neben jlingeren Erfah-
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rungen in anderen westlichen Industrielandern auch die offensichtlich allen
demokratischen Gesellschaften innewohnende Tendenz zur Uberregulierung.

Gemessen am Anteil, den der Staat nach Umsatz und Kapital in den inter-
national vergleichbaren MefBbranchen Energie, Transport, Basisindustrien
und Kommunikation innehat, lag die Bundesrepublik zu Beginn der achtziger
Jahre etwa im Mittelfeld. Deutlich niedrigere Indexwerte wiesen die USA und
Japan, deutlich hohere Frankreich und GrofBbritannien auf (Cointreau 1987,
S.28). Nicht nur letztere haben jedoch in der Folgezeit erhebliche Privatisie-
rungsanstrengungen unternommen, die z. T. iber dem Anpassungsbedarf an
das internationale Durchschnittsniveau lagen und selbst im administrativ
orientierten Frankreich sogar Teile der Gefangnisverwaltung betreffen. Japan
und die USA konnten ihren Vorsprung noch weiter ausbauen, wobei die USA
sich angesichts ihres geringen Umfangs an 6ffentlichen Unternehmensbeteili-
gungen auf die Privatisierung offentlicher Leistungen konzentrieren bis hin
zur Ubertragung des Strafvollzugs auf private Anstalten. Zumindest dort, wo
die Privatisierung mit Wettbewerb verbunden wurde, war sie erfolgreich
(Gayle | Goodrich 1990; Schnabel 1990; Deregulierungskommission 1991).

Der Regulierungsdruck in Demokratien ist im wesentlichen in der weitver-
breiteten Unkenntnis 6konomischer Zusammenhéinge und dem Verhalten von
Politikern, Biirokratien und Interessengruppen begriindet.

- Gemeinhin werden die Funktionsfdhigkeit der Marktallokation und die
Bedeutung des Wettbewerbs fiir Effizienz und Kreativitdt unterschitzt
(Deregulierungskommission 1991, S.6). Die Ergebnisse von Markt- und
Wettbewerbsprozessen sind im einzelnen nicht meB- und prognostizierbar,
ibertreffen hdufig Phantasie und Vorstellungskréfte und bergen somit einen
erheblichen Grad an Unsicherheit. Diesem Miftrauen steht ein starkes Ver-
trauen in staatliche Losungen gegeniiber, deren Wirkungen - vor allem bei
Preis-, Mengen- und Qualitatsregulierungen — sich vermeintlich leichter kal-
kulieren lassen. Da die negativen Effekte dabei oft unterschitzt und fiir den
einzelnen vielfach nur geringfiigig spiirbar werden, neigen die Individuen zu
einer systematischen Uberschitzung von Regulierungsgriinden und Unter-
schitzung von Regulierungskosten.

- Rational kalkulierende Politiker werden unter solchen Bedingungen Regu-
lierungen generell als wahlerwirksame Mafnahmen betrachten, die zudem
entschiedene Entschlossenheit zu politischem Handeln demonstrieren.
Gleichzeitig gewinnen sie damit das Wohlwollen jener, die explizit von
diesen MaBnahmen profitieren. Demgegeniiber fallen die Verlierer poli-
tisch kaum ins Gewicht. Sie sind schlecht informiert oder als einzelne nur
wenig bzw. erst nach langerer Frist von den Kosten betroffen, so daf3 von
ihnen ein Wihlerstimmenentzug zunéchst kaum zu erwarten ist (Peltzman
1976, S.211ff.; Ewers /| Wein 1990, S. 325f.).
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- Diejenigen, die von den Regulierungen profitieren, werden versuchen, den
politischen Entscheidungsprozef3 zu ihren Gunsten zu beeinflussen. Sie bil-
den dazu Interessengruppen, die umso leichter zu organisieren und umso
schlagkriftiger einzusetzen sind, je stirker der Zusammenhang zwischen
personlichem Einsatz und Erfolg fiir das einzelne Gruppenmitglied sichtbar
wird, je schneller und kostengiinstiger man sich auf gemeinsame Ziele und
Strategien einigt und je leichter Identifikation und Ausschluf3 gruppenorien-
tierter Trittbrettfahrer moglich sind. Um vorteilhafte Regulierungen ihrer
Mitglieder durchzusetzen, wenden Interessengruppen verschiedene Strate-
gien an: die Versorgung von politischen Entscheidungstragern mit gezielten
verbandsgerichteten Informationen, die durch die asymmetrische Informa-
tionsverteilung, die zu deren Ungunsten besteht, begiinstigt wird; das
Ankniipfen personeller Verflechtungen mit Regierung, Parlament, Parteien
und offentlichen Verwaltungen; die Kooperation mit anderen Interessen-
organisationen, zu denen selbst erklirte Gegner rechnen konnen; die Be-
einflussung der personlichen Situation und politischen Chancen von wirt-
schaftspolitischen Entscheidungstragern durch finanzielle Zuwendungen
und verbandspolitische Offentlichkeitsarbeit, vor allem aber durch Bereit-
stellung oder Entzug von Wihlerstimmen. Bereits das Sanktionspotential
an Wihlerstimmen verschafft Interessengruppen immer wieder die Mog-
lichkeit, neue oder die Ausdehnung bereits vorhandener Regulierungen zu
ihren Gunsten zu erreichen (Olson 1965; von Weizsicker 1982). Dem auf
diese Weise ausufernden Markt fiir Regulierungen wird die groe Masse der
dadurch Benachteiligten aus den bereits genannten Griinden nichts oder
nur wenig entgegensetzen. Allenfalls machen sich einzelne selbsternannte
Interessenvertreter zu ihren Sprechern, wenn sie sich davon Amter oder
Wihlerstimmen versprechen. Die geringe Organisationsfihigkeit grofer
Gruppierungen wird ihnen allerdings kaum einen entscheidenden Einflufl
verschaffen, ganz abgesehen davon, da3 die Beibehaltung des Amtes an die
Beibehaltung der Regulierung gekoppelt ist.

- Gefordert werden Regulierungen auch durch die Biirokratie. Interessiert an
sicherem Einkommen, Ansehen, Macht, Zustdndigkeit und einem mog-
lichst groBen Budget und Beschiftigtenapparat sind ihre Mitglieder umso
besser bedient, je umfangreicher und undurchsichtiger die Regulierungs-
mafnahmen ausfallen. Insofern sind sie Koalitionspartner der von diesen
Mafinahmen profitierenden Interessengruppen. Sie degenerieren zu deren
Interessenvertretern (Kaufer 1981, S.50). Als Institutionen, die politische
Entscheidungstréger mit relevanten Informationen versorgen, werden somit
auch Biirokratien die zu ihren Gunsten bestehende asymmetrische Informa-
tionsverteilung nutzen, indem sie fiir die Zunahme von Regulierungsum-
fang und -intensitét pladieren.
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Die aligemeine Tendenz zur Verstirkung besitzstandssichernder Regulie-
rungen trigt dazu bei, die sowieso vorhandenen regulierungsbedingten Kosten
und Risiken noch zu erhéhen. Zum einen unterbleibt ndmlich ein Regulie-
rungsabbau auch dann, wenn der Regulierungstatbestand mittlerweile wegge-
fallen ist. Zum anderen miissen die Begiinstigten Ressourcen aufwenden, um
ihre Sonderstellung und die damit verbundenen Vorteile zu erreichen und zu
sichern. Statt hohere Gewinne durch die miihsame Erlangung von Wettbe-
werbsvorteilen im Markt anzustreben, werden kiinstlich geschaffene Renten
durch ordnungspolitische Ausnahmeregelungen gesucht und dabei Ressour-
cen gesellschaftlich effizienteren Verwendungen entzogen. Unterstiitzung fin-
den die Rentensucher von politischen Unternehmern, die immer wieder
neue rentenschaffenden Nischen aufspiiren und wihlerwirksam vermarkten
(Eschenburg 1975). Sofern die Benachteiligten ihre Belastungen verspiiren
und mit Gegenreaktionen antworten wollen, miissen auch sie entsprechende
Aufwendungen titigen. Auf diese Weise entsteht ein permanenter Prozef3 des
Suchens und Abwehrens von Renten, in dessen Verlauf eine zunehmende
Zahl iiberfliissiger Interessengruppen Wirtschaft und Gesellschaft immer stér-
ker verkrusten 146t und die wirtschaftliche Dynamik bremst. Der Kuchen, um
den gestritten wird, verringert sich zusehends, weil selbst diejenigen nicht auf
Rentensuche verzichten, die den Proze3 durchschauen. Sie miissen namlich
davon ausgehen, daf3 alle anderen derweil weitersuchen ( Tollison 1982; Olson
1982). Aus diesem Gefangenendilemma konnen Gesellschaften sich letztlich
nur durch einen Akt des kollektiven Handelns befreien, wozu gerade Umbruch-
situationen eine besondere Chance bieten.

D. Privatisierungserfolge und Versdumnisse

Die jiingst vom Bundeskabinett beschlossenen Privatisierungsmafinahmen
- von denen der geplante Verkauf der Lufthansa wohl die spektakulérste ist —
erwecken den Eindruck, als wiirden die aktuellen Umwailzungen zum Anlaf3
genommen fiir eine konsequente marktwirtschaftliche Durchliiftung auch der
alten Bundesldnder. Bei genauerem Hinsehen zeigt sich allerdings, daf3 eine
solche Interpretation nur zum Teil zutrifft. Erstens ist die aktuelle Privatisie-
rungspolitik im wesentlichen die Fortfiihrung der bereits in den frithen achtzi-
ger Jahren eingeleiteten MaBBnahmen, denen in der Tat eine stiarkere Riick-
besinnung auf die Grundsétze einer marktwirtschaftlichen Ordnungspolitik
zugrunde gelegen haben diirften (Stoltenberg 1984; Waigel 1992). Zweitens
haben sich Lander und Gemeinden den Privatisierungsbemiihungen des Bun-
des bislang kaum angeschlossen. Drittens scheint trotz zu beobachtender zen-
tralistischer Tendenzen zumindest in einigen Bereichen ein nicht unerhebli-
cher Privatisierungsdruck vor allem von der Europiischen Gemeinschaft, aber
auch vom GATT-Subventionsausschuf3 auszugehen wie etwa der vorzeitige
Ausstieg des Bundes aus der Deutschen Airbus GmbH nahelegt. Viertens
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schlieBlich — und das scheint fiir die aktuellen Manahmen der Hauptgrund zu
sein — besteht gegenwirtig ein massives fiskalisches Interesse an Privatisie-
rungserlosen. Der Staat benétigt dringend umfangreiche finanzielle Mittel fiir
den Aufbau in den neuen Bundesldndern und andere zu erwartende Aufga-
ben, weshalb das beschlossene Privatisierungsprogramm auch im wesentlichen
auf die noch bestehenden Beteiligungen des Bundes an Wirtschaftsunterneh-
men der privaten Rechtsform gerichtet ist.

Nun konnte es eigentlich gleichgiiltig sein, worin letztlich die Ursachen fiir
eine als iiberfillig betrachtete Privatisierung liegen. Entscheidend ist, daf sie
iiberhaupt stattfindet. Die Fiskallastigkeit der gegenwirtigen Privatisierungs-
mafBnahmen und ihre vorrangige Konzentration auf den industriellen Beteili-
gungsbesitz verleitet jedoch dazu, jene Bereiche zu vernachlassigen, in denen
ein Riickzug des Staates besonders erwigenswert erscheint. Das ist nicht nur
in der Versicherungs-, Kredit- und Wohnungswirtschaft der Fall, sondern vor
allem dort, wo 6ffentliche Unternehmen keinem Wettbewerb ausgesetzt sind.
Wie Theorie und Erfahrung nahelegen, kann zwar bereits die Uberfiihrung
von offentlichem in privates Eigentum Effizienzgewinne hervorbringen. Sie
sind aber gering im Vergleich zu einer gleichzeitigen Liberalisierung des
Marktes und tendieren verschiedentlich bei ungeniigender Kontrolle durch
den Wettbewerb dazu, wieder zu verschwinden (Pommerehne 1990, S. 41ff.;
Leipold 1991, S. 144). Daher wird auch vermutet, da3 der Widerstand gegen
die Umwandlung eines offentlichen Betriebes in ein im Staatsbesitz verblei-
bendes Unternehmen privaten Rechts oder selbst in ein vollstdndig privates
Unternehmen bei einem Erhalt der wettbewerblichen Ausnahmestellung
geringer ausfillt, als bei dem Versuch, das Unternehmen dem Wettbewerb
auszusetzen (Vaubel 1991, S. 255). Ein solches Verhalten diirfte allerdings nur
fir jene wenigen Vertreter des leitenden Personals zutreffen, die sich von
einer formellen oder materiellen Privatisierung einen einkommenssteigernden
Ausbruch aus dem 6ffentlichen Gehaltsgefiige versprechen. Ansonsten haben
weder Politiker und Beschiftigte, noch Gewerkschaften und bisherige Zulie-
ferbetriebe ein Privatisierungsinteresse, befiirchten sie doch den Verlust an
Aufsichtsratsvergiitungen, an Einflu und sicheren Arbeitspldtzen sowie an
lukrativen Auftragen und Privilegien bei der Auftragsvergabe sowie an Mit-
gliedern. Sie werden daher massiven Widerstand leisten und dabei auch die
Unterstiitzung jener finden, die unter bisherigen Bedingungen 6ffentliche Lei-
stungen etwa iliber Quersubventionierung besonders giinstig in Anspruch neh-
men konnten (Blankart /| Knieps 1989; Hanke /| Walters 1990).

Waihrend die gegenwirtige Entscheidung fiir den Riickzug aus staatlichen
Beteiligungen an Wirtschaftsunternehmen und Liegenschaften relativ leicht zu
treffen ist, 1Bt sich eine pauschale Empfehlung fiir einen Riickzug des Staates
aus der Bereitstellung und Herstellung von Giitern nicht abgeben. Auch wenn
generell davon auszugehen ist, daf 6ffentliche Leistungen in zu grof3en Men-
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gen zu teuer angeboten werden, kann nur im konkreten Einzelfall entschieden
werden, ob, in welchem Umfang und in welcher Form privatisiert wird. So
bietet sich zwar generell das Ausschreibungsverfahren an, um etwa die Effi-
zienz privater und Offentlicher Anbieter bei der Bereitstellung einer ganz
bestimmten Leistung zu vergleichen. Voraussetzung ist jedoch nicht nur die
genaue Spezifikation der Leistung, sondern auch die Abschaffung von Privile-
gien, d.h. von kiinstlichen Wettbewerbsvorteilen fiir die einzelnen Bieter.
Gleichfalls ist bei der Wahl des Ausschreibungsverfahrens zu unterscheiden,
ob es sich um ein offentliches Gut oder um ein natiirliches Monopolgut han-
delt (Vaubel 1991). Bei irreversiblen produktspezifischen Investitionen konn-
ten bisherige Anbieter in einem Ausschreibungsverfahren Wettbewerbsvor-
teile erlangen, womit Effizienzeinbuflen verbunden wiren. Sind die zu erbrin-
genden Leistungen nur schwer zu spezifizieren und zu kontrollieren, kénnten
regelmafige Ausschreibungen sich sogar als unpraktikabel erweisen (Blan-
kart | Pommerehne | Schneider 1984, S. 238ff.). Solche eher allgemein theore-
tischen Probleme diirfen jedoch nicht dariiber hinwegtduschen, daf3 mittler-
weile dezidierte Privatisierungsvorschlége fiir verschiedenste Bereiche vorlie-
gen. In der politischen Diskussion haben sie bislang wenig Resonanz gefun-
den, wobei nicht selten der Hinweis auf verfassungsrechtliche Probleme als
Vorwand fiir massive Interessen der durch die bisherigen Regelungen begiin-
stigten Gruppen zu dienen scheint.

Zwei dieser Vorschldge sollen im folgenden kurz skizziert werden.

I. Bundesbahn

Netz und Betrieb der Bundesbahn sind ein Sondervermogen des Bundes.
Sie untersteht dem Bundesverkehrsminister, der als Aufsichtsbehorde weitrei-
chende Kontrollbefugnisse ausiibt. Begriindet wird diese Konstruktion mit der
nur auf diese Weise zu gewéhrleistenden Verkehrssicherheit, mit dem Schutz
vor Mif3brauch, den die Bahn als natiirliches Monopol ausiiben konnte, sowie
mit der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtung zur Daseinsvorsorge iiber die
Sicherung der Versorgung in der Fliche und der Tarifeinheit im Raum (van
Suntum 1986).

Bereits die erste Begriindung ist nicht stichhaltig, denn Verkehrssicherheit
1aBt sich auch ohne staatliche Trégerschaft erreichen, indem Sicherheitsbe-
stimmungen festgelegt und wirksam iiberwacht werden. Das funktioniert in
anderen Bereichen ohne Probleme. Die hiufig postulierte Monopolmacht der
Bahn ist Geschichte. Sie ist durch den intermodalen Wettbewerb mit anderen
Verkehrstragern langst gebrochen, ja offensichtlich sogar so bedroht, daf die
Bahn vor ihren Konkurrenten und nicht die Kunden vor der Bahn geschiitzt
werden miissen. Zudem gelten die Bedingungen des natiirlichen Monopols,
wenn iiberhaupt, nur fiir das Netz. Wird es vom Betrieb getrennt, kann auch
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eine etablierte Eisenbahngesellschaft dem Wettbewerb ausgesetzt werden,
wenn der Netzbetreiber andere Gesellschaften zuldBt (Soltwedel 1986, S. 215).
Eine gemeinwirtschaftlich verpflichtete Verkehrsbedienung und Wettbewerb
schlieBen sich ebenfalls nicht aus. So konnen privatwirtschaftlich unrentable
Bahnverbindungen iiber streckenbezogene Subventionen aufrechterhalten
werden und 146t sich ein sozialer Ausgleich iiber Transferzahlungen an Ein-
kommensschwache erreichen. Sowieso ist festzustellen, da3 die Bundesbahn
die gemeinwirtschaftlichen Prinzipien bereits seit lingerem verletzt. So wer-
den Strecken stillgelegt und die Tarifeinheit im Raum wird durch eine Vielzahl
von Sondertarifen durchbrochen.

Letzteres konnte allerdings nicht verhindern, da8 der Bundesbahn jahrlich
Milliardendefizite entstehen, die aus dem Bundeshaushalt ausgeglichen wer-
den miissen. Dazu hat nicht zuletzt das Verhalten der Kommunen beigetra-
gen, die Streckenstillegungen selbst bei hohen Verlusten verhindern oder
verzogern konnten, ohne dadurch Nachteile zu erleiden. Sie profitieren dabei
von Quersubventionen aus ertragsstarken Verkehrsverbindungen, die in der
Masse allerdings nicht ausreichen. Notwendige Investitionen in langfristig
sinnvolle Mafnahmen unterbleiben wie etwa der Aufbau leistungsfahiger
Giiterverteilzentren, in denen der Umschlag zwischen Schiene und Straf3e so
schnell und zuverléssig gewahrleistet wird, da3 ungebrochene Straenverbin-
dungen an Attraktivitédt verlieren. Gleichzeitig mindern der garantierte Defi-
zitausgleich, eine starre Organisationsstruktur mit ihrem o6ffentlichen Dienst-
recht sowie nicht zuletzt die massive Verhinderung von Wettbewerb durch
das Verbot von Intercity-Buslinien Anreize und Moglichkeiten zu flexiblen
Anpassungsreaktionen und Kosteneinsparungen (Deregulierungskommission
1991, S. 42).

Anstatt im Zuge der deutschen Wiedervereinigung die ebenfalls marode
Deutsche Reichsbahn mit der Bundesbahn zu fusionieren wire es unter diesen
Gesichtspunkten sinnvoller gewesen, den Grundstein zu legen fiir die Befrei-
ung des Bahnbereichs von seinen gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen und
fiir eine konsequente Privatisierung. Die Bahn konnte sich damit aus jenen
Flachen zuriickziehen, wo andere Verkehrstriger effizienter sind und ihre
Aktivitdten dort forcieren, wo sie offensichtlich Wettbewerbsvorteile auf-
weist, namlich bei der Biindelung von Verkehrsstromen iiber weite Strecken.
Vorgeschlagen wird dazu die Trennung von Netz und Betrieb in voneinander
und vom Bund unabhéngige Gesellschaften (Ewers 1990). Insoweit geht diese
Empfehlung iiber die beabsichtigte formelle Privatisierung der Deutschen
Bundesbahn und der Deutschen Reichsbahn hinaus, die eine bundeseigene
Holding mit zwei getrennten Aktiengesellschaften im Staatsbesitz vorsieht.
Wihrend die Netzgesellschaft als natiirliches Monopol einer Preis- und Mif3-
brauchsaufsicht unterliegen miifite, konnen auf dem Netz gleichzeitig mehrere
Betreibergesellschaften zugelassen werden, die im Wettbewerb miteinander
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stehen. Da die Verbundvorteile von Giiterverteilzentren, Bahnhofen und
Umschlagsanlagen zum Schienenbetrieb als gering zu veranschlagen sind,
konnen sie privaten Dritten anvertraut werden mit der Maf3gabe — wie auch
der Netzbetreiber —, jedem Schienenverkehrsbetreiber diskriminierungsfreien
Zugang zu gewidhren. Soweit offentliche Gebietskorperschaften oder Dritte
an der Aufrechterhaltung wirtschaftlich unrentabler Strecken interessiert sind,
konnen sie Streckenvorhaltung und -bedienung von den Betreibergesellschaf-
ten erwerben. Dem Netzbetreiber sind dabei die Defizite zu erstatten, von den
Streckenbetreibern erhélt derjenige den Auftrag, der die geringsten Subven-
tionsforderungen stellt.

Sicher entstehen bei einer solchen Losung erhebliche Teilprobleme: bei der
Festlegung der technischen Mindestanforderungen und der Benutzungsent-
gelte fiir die Schienenwege, bei der Bewertung von Vermogensgegenstdnden,
bei der Bewiltigung sozialpolitischer und finanzieller Altlasten. Die gleichzei-
tige Beseitigung der Diskriminierung anderer Verkehrstréger wird zudem die
Bahn zum Riickzug aus vielen Flachen veranlassen. Hierzu trigt sicherlich
auch der Zwang bei, unrentable Strecken nicht mehr zu Lasten der Allgemein-
heit nutzen zu konnen. Dem steht allerdings eine massive Stirkung des
KostenbewuBtseins bei den Nachfragern gegeniiber. Bei einer konsequenten
Anlastung der Wege- und Umweltkosten auf die verschiedenen Verkehrstra-
ger ergébe sich damit eine Ressourcenallokation, die nicht nur unter Trans-
portkosten, sondern auch unter Umweltgesichtspunkten zur Effizienzverbes-
serung beitragt.

II. Monopol fiir Arbeitsvermittlungen

Im Gegensatz zu anderen Lindern besitzt in der Bundesrepublik die Bun-
desanstalt fiir Arbeit das Arbeitsvermittlungsmonopol, von dem nur
bestimmte Ausnahmen zugelassen werden. Begriindet wird diese Konstruk-
tion mit dem Vorteil der Informationszentralisierung. Sie wiirde nicht nur
Arbeitnehmer und Arbeitgeber schnell mit den relevanten Daten versorgen,
sondern auch die Arbeitsmarktpolitik bei der Einschédtzung aktueller und
zukiinftiger Entwicklungen unterstiitzen und die mibrauchliche Inanspruch-
nahme staatlicher Transferleistungen mindern. Von gewinnorientierten priva-
ten Vermittlern befiirchtet man dagegen ein massives Interesse an einem
volkswirtschaftlich schiadlichen haufigen Stellenwechsel von Arbeitnehmern,
die einseitige Verlagerung auf besser qualifizierte und damit leichter vermit-
telbare Arbeitskrifte sowie im Extremfall sogar die Ausbeutung der Arbeits-
suchenden vor allem in Notlagen und Situationen der Hilflosigkeit (Uberblick
bei Soltwedel 1986, S. 321f.; Deregulierungskommission 1991, S. 141).

Zunichst ist nicht einzusehen, warum ein Monopol kostengiinstigere und
bessere Informationen liefern sollte als im Wettbewerb miteinander stehende
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private Makler. Sowohl die schwindende Inanspruchnahme staatlicher Ver-
mittlungsdienste durch Unternehmen als auch die Erfahrungen mit Arbeits-
marktprognosen und darauf aufbauenden Um- und Weiterbildungsmafnah-
men legen eher den SchluB nahe, daB ein 6ffentliches Monopol die umfang-
reiche Informationsbeschaffung und -verarbeitung quantitativ und qualitativ
nicht bewiltigen kann. Zudem besteht ein logischer Widerspruch zwischen der
Effizienzbehauptung und dem Verbot der privaten Arbeitsvermittlung.
Konnte namlich ein einzelner Vermittler den gesamten Markt am effiziente-
sten mit Informationen versorgen, lage ein natiirliches Monopol vor (Soltwe-
del 1986, S.34). Dann wire allerdings ein Verbot privater Konkurrenz iiber-
fliissig, wiirde doch das offentliche Monopol als effizientester Anbieter allein
am Markt verbleiben. Eher miifite sogar kontrolliert werden, da} es seine
Stellung nicht mi3braucht.

Unter Wettbewerbsbedingungen ist generell von privaten auf die Vermitt-
lungstétigkeit existentiell angewiesenen Maklern eine mindestens ebenso
wenn nicht noch groBere Sorgfalt und Initiative bei der Informationsbeschaf-
fung zu erwarten wie von einer Behorde, zumal wenn diese weiterhin als
Anbieter erhalten bleibt und ihre Informationen kostenlos abgibt. Dann wird
auch die Gefahr eines iiberméBigen Stellenwechsels und einer Ausbeutung
durch hohe Vermittlungsentgelte gering sein. Die Arbeitnehmer haben
jederzeit die Moglichkeit, den Vermittler zu wechseln und auch die Leistun-
gen preisgiinstiger staatlicher Organisationen in Anspruch zu nehmen. Dies
tragt nicht nur zur Verwirklichung der individuellen Berufsfreiheit sowohl fiir
den Arbeitsvermittler als auch den Arbeitssuchenden bei. Fiir letzteren ist es
gerade in Situationen angespannter Beschiftigungslagen von besonderer
Bedeutung, sich bei der Suche nach einem Arbeitsplatz jedes Hilfsmittels und
jeder noch so unkonventionell erscheinenden Methode zu bedienen, die er als
sinnvoll erachtet ( Basedow 1992).

All dies spricht fiir eine funktionelle Privatisierung der Arbeitsvermittlung,
in der offentliche und private Leistungsanbieter miteinander konkurrieren
(Deregulierungskommission 1991, S.155f.). Die Beibehaltung o6ffentlicher
Anbieter erscheint zumindest zunédchst vor allem deshalb sinnvoll, weil ein
»Rosinenpicken“ privater Vermittler nicht grundsétzlich auszuschlieBen ist,
die sich auf die besser qualifizierten Arbeitskréfte konzentrieren und die
schwer vermittelbaren Problemfille vernachldssigen. Die Arbeitsdmter wie
auch karitative Einrichtungen konnten demgegeniiber versuchen, die Chan-
cen der schlechter Qualifizierten dadurch zu verbessern, daf sie ihre Leistun-
gen gemeinsam mit derjenigen von besser qualifizierten Arbeitskriften anbie-
ten. DaB die Arbeitsamter dabei iiber kein ausreichendes Potential an Qualifi-
zierten verfiigen ist unwahrscheinlich, solange sie fiir ihre Vermittlungstétig-
keit keine Gebiihren verlangen. Dann diirfte sich das Rosinenpicken in Gren-
zen halten. Ob die genannten Verbundvorteile allerdings wirklich existieren,
kann letztlich nur der Wettbewerb entscheiden.
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E. Privatisierung als ordnungspolitische Daueraufgabe

Die beiden genannten Beispiele lassen sich um eine betrédchtliche Anzahl
ernstzunehmender Privatisierungsvorschlage erweitern. Sie betreffen den
gesamten industriellen Beteiligungsbesitz der 6ffentlichen Hand und die Bun-
despost ebenso wie die Energieversorgungsmonopole, den Sparkassensektor,
dessen traditioneller 6ffentlicher Auftrag mittlerweile langst entfallen ist, die
Lufthansa oder die Autobahnen. Eine Beschriankung auf formelle Privatisie-
rungen, wie sie etwa fiir die Bahn geplant ist, wird dabei generell abgelehnt.
Sie kann allenfalls iiber die Verdnderung des Status der Beschiftigten als Vor-
laufer einer materiellen Privatisierung dienen, die den Wettbewerb gezielt als
Anreizinstrument einsetzt.

Die Politiker werden sich aufgrund des zu erwartenden Widerstandes von
seiten der bisher Begiinstigten naturgemaf mit solchen Vorschldgen schwer-
tun und dabei vor allem auf rechtliche und technische Schwierigkeiten beru-
fen. DaB diese — sofern iiberhaupt vorhanden - iiberwunden werden kénnen,
haben verschiedene Lénder im vergangenen Jahrzehnt nicht nur deutlich
gemacht (Gayle / Goodrich 1990). Thre dabei erzielten Erfolge setzen viel-
mehr auch jene unter Druck, die bislang eher zogerlich waren, wird doch der
zunehmende internationale Wettbewerb von allen weniger Verkrustung und
hohere Anpassungsflexibilitidt fordern. Insofern kann Privatisierung sich nicht
auf die ehemaligen sozialistischen Systeme beschridnken. Sie bleibt wohl fiir
absehbare Zeit eine ordnungspolitische Daueraufgabe ersten Ranges auch fiir
die alten und etablierten Marktwirtschaften.
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Die Privatisierung der ostdeutschen chemischen Industrie

Von Ernst Schraufstatter, Wuppertal

Es gibt kaum eine Institution in unserem Lande, die mehr kritisiert wird als
die Treuhandanstalt (THA). Kritik kann man sich sehr leicht machen, aber
hitte man in dieser relativ kurzen Zeit vieles besser machen kénnen oder
grundsitzlich anders machen sollen?

Wir diirfen nicht vergessen, daf3 die THA erst 2% Jahre alt ist und urspriing-
lich mit einer vollig anderen Aufgabenstellung konzipiert wurde. Gegriindet
wurde sie am 1. 3. 1990 unter der Regierung Modrow als Anstalt zur treuhén-
derischen Verwaltung des Volkseigentums. Sie sollte das Volkseigentum
bewahren und unvermeidliche Privatisierungen lenken und kontrollieren.
Eine Richtungsidnderung erfolgte erst mit dem ,,Gesetz zur Privatisierung und
Reorganisation des volkseigenen Vermogens“, das am 17.6. 1990 vom Parla-
ment der damals noch existierenden DDR verabschiedet wurde. Daraus
mochte ich zwei wichtige Sétze (§2.1) zitieren:

,,Die THA ist eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Sie dient der Privatisie-
rung und Verwertung volkseigenen Vermogens nach den Prinzipien der sozia-
len Marktwirtschaft.“

Nach dem Einigungsvertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und
der DDR gilt das Treuhandgesetz als bundesdeutsches Recht fort. Die THA
wurde eine bundesunmittelbare Anstalt des offentlichen Rechts unter der
Aufsicht des Bundesfinanzministeriums.

Sie ist eine unabhingige Institution. Niemand kann ihr von auflen im Ein-
zelfall Weisungen erteilen oder sie zu einer bestimmten Entscheidung zwin-
gen. Sie ist keine Behorde, nicht Teil eines Ministeriums des Bundes und auch
keine staatliche Verwaltung, aber auch kein Konzern.

Nach der nicht einfachen Bestandsaufnahme wurde Anfang 1991 eine
arbeitsfiahige Organisation eingefiihrt. Sie besteht aus der Zentrale in Berlin,
die nach Branchen in 20 Unternehmensgruppen gegliedert ist, und aus 15 Nie-
derlassungen, die sich mit den kleineren Firmen befassen. Der personelle
Aufbau erfolgte in den einzelnen Bereichen unterschiedlich schnell. In der
Chemie hatten wir den Vorteil, da uns von westlichen Firmen Leihmanager
tempordr zur Verfiigung gestellt wurden.

Mit welchen Problemen waren und sind wir bei der THA konfrontiert?
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Der Ubergang von der Planwirtschaft zur Marktwirtschaft war fiir uns alle
eine grofe Herausforderung. Er konnte nicht in Etappen erfolgen — mit der
Wiedervereinigung war die Wirtschaft der neuen Bundesldnder iiber Nacht
dem harten Wettbewerb aller westlichen Industrieldnder ausgesetzt. Die
Situation war nicht zu vergleichen mit derjenigen der Bundesrepublik nach der
Wiéhrungsreform, da damals noch ein weltweiter Protektionismus und feste
Wechselkurse vor einer all zu harten internationalen Konkurrenz eine abschir-
mende Wirkung hatten. Sie ist auch nicht zu vergleichen mit der Situation der
anderen Lénder in Osteuropa, deren AufBlenhandel noch reguliert ist und
deren Lohne noch extrem niedrig liegen.

Dieser in Ostdeutschland plotzlich einsetzende Wettbewerb hatte von Bran-
che zu Branche je nach der Marktsituation — ob regional oder international
gepragt — unterschiedlich groe Auswirkungen. Besonders stark war jedenfalls
die Chemie betroffen, bei der dariiber hinaus Ende 1990 eine weltweite Kon-
junkturflaute einsetzte.

Und wir alle hatten das Desaster der sozialistischen Planwirtschaft unter-
schétzt. Es war ein lange Zeit verschleppter Konkurs mit totalem Substanzver-
zehr. Wir konnten das Ausma8 der unterlassenen Investitionen und Reparatu-
ren gar nicht verstehen, vieles stand vor dem totalen VerschleiB. Vollig ver-
nachlissigt waren Investitionen zur Betriebssicherheit und zur Okologie.

Was kann die THA tun? Zunéchst miissen wir uns an der Aufgabe orientie-
ren, das frithere Staatsvermogen zu privatisieren. Natiirlich ist hierbei unser
Ziel der Erhalt moglichst vieler Arbeitsplétze unter wirtschaftlich vertretbaren
Bedingungen.

Wir haben sehr schnell gelernt, daf dies in unserer Branche beim Anlegen
rein betriebswirtschaftlicher MaBstibe in den meisten Fallen nicht moglich ist.
So haben wir in vielen Fillen volkswirtschaftliche MaBstibe als Grenze des
Erhalts eines Betriebes angelegt. Es kann aber keinen Erhalt um jeden Preis
geben. Das Umstrukturierungstal muf8 durchschritten werden, ein Konservie-
ren iiberholter Strukturen wire ein grofer Fehler. Auch in Ostdeutschland
muf} die Marktentwicklung die Zukunft der Firmen bestimmen. Das gravie-
rende Problem ist jedoch die akut notwendige Umstrukturierung auf fast allen
Gebieten, wihrend im Westen die Umstrukturierung einer Firma ein evolutio-
nérer Proze8 ist.

Wenn heute nach mehr Sanierung gerufen wird, so kann ich nur antworten:
Die wirksamste Sanierung ist die Privatisierung.

Warum? Wir miissen aus vielen Griinden bezweifeln, daB sich die Betriebe
aus eigener Kraft sanieren konnen, und schon gar nicht kann dies die THA.
Zumindest bei der Chemie ist dies so.

Was sind die wichtigsten Punkte, die der Eigensanierung im Wege stehen:

- Fehlendes Management mit marktwirtschaftlicher Erfahrung
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— Fehlende Markte und Markterfahrungen
- Fehlendes Kapital
- Know-how-Liicken
Lassen Sie mich zu den genannten Punkten einige Bemerkungen machen:
Zum Management:

Das Management ist mit vielen Fragen und Problemen iiberfordert. Ich
bitte Sie, dies nicht falsch zu verstehen: Ich habe eine Reihe guter Manager
und viele gute Mitarbeiter in Ostdeutschland kennengelernt, aber sie lebten
und arbeiteten in einer vollig anderen Denkwelt.

Und hier ist ein groBer Unterschied zur Situation wie sie 1948 in West-
deutschland herrschte. Damals bestand dort noch eine Privatrechtsordnung.
Trotz staatlicher Eingriffe in der Kriegs- und Nachkriegszeit war die Struktur
der Wirtschaft vornehmlich privatwirtschaftlich geprigt. Der iiberwiegende
Teil der Bevolkerung war noch mit der Funktionsweise marktwirtschaftlicher
Systeme vertraut. Dies ist nach 45 Jahren sozialistischer Planwirtschaft bei
unseren ostdeutschen Landsleuten meist nicht mehr der Fall. Die Denk- und
Verhaltensweise ist eine andere geworden, der grof3te Teil der Bevolkerung
war iiber Jahrzehnte hinweg ohne jeden Kontakt mit einem marktorientierten
Denken. Die Planwirtschaft hat ganz andere Erfolgsfaktoren und -maBstiabe.
Und der Teufel steckt bekanntlich im Detail.

Wie kann man dieses generelle Problem iiberhaupt 16sen? Ein konkretes,
positives Beispiel kann ich IThnen hierzu liefern:

Das Synthesewerk Schwarzheide, das bereits im Oktober 1990 von der
BASF iibernommen wurde. Hier liegen also schon lingere Erfahrungen vor,
wie man ein groeres Chemieunternehmen reorganisieren muf, um wettbe-
werbsfdhig zu werden. Die BASF hat ein gro3es Management-Austausch-Pro-
gramm eingeleitet. Von der BASF sind zahlreiche Manager der verschieden-
sten Ebenen und dariiber hinaus eine Reihe von Experten temporar oder lan-
gerfristig jetzt in Schwarzheide tdtig. Umgekehrt gibt man qualifizierten lei-
tenden Mitarbeitern von Schwarzheide die Moglichkeit eines temporéiren (6 -
24 Monate) Aufenthalts in einem BASF-Werk im Westen. Nur so kann rasch
die Denkwelt der Marktwirtschaft und die business culture eines bestimmten
Unternehmens eingebracht werden. Und hieran sehen Sie, da8 die Treuhand-
anstalt dies gar nicht leisten konnte.

Zu Markt und Markterfahrung:

Sie alle wissen, da8 die Wirtschaft der ehemaligen DDR fast ausschlieflich
auf den abgeschotteten Inlandsmarkt und auf die Ostmérkte ausgerichtet war.
Dies hat sich nun grundlegend geédndert:

— die inlandischen Mérkte sind in vielen Féllen weggebrochen mit zusitzli-
chen Sekundireffekten: Ein Beispiel hierzu: Die erhebliche Schrumpfung
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der Textilindustrie hatte Auswirkungen auf die Zulieferung von Synthese-
fasern und Farbstoffen.

Ein weiterer Punkt:

— Der Einbruch der Ostexporte: Diese Linder miissen jetzt mit Devisen
bezahlen und die fehlen. Die Ex-DDR ist dariiber hinaus kein bevorzugter
Lieferant mehr. Der Bund hat mit seinen Verhandlungen und mit Hermes-
Biirgschaften sich bemiiht zu helfen, aber ohne Auftragserteilung und
Bankbestétigung wirkt dies natiirlich nicht.

Weiter zu erwéhnen ist das

— fehlende Marketing: Die Firmen in Ostdeutschland waren in den meisten
Fillen nur Produktionsstétten und hatten in der Regel keine Vertriebsorga-
nisation, geschweige denn Niederlassungen im Ausland. Der Export
erfolgte iiber die AuBenhandelsbiiros in Berlin. Damit fehlen natiirlich die
Kenntnisse des Marktes und der Markterfordernisse, also die wichtigsten
Faktoren der Marktwirtschaft. Der fehlende Markt ist in der Regel das
Hauptproblem der ostdeutschen Firmen und nicht die Sanierung der Pro-
duktionsanlagen.

Zum Kapital:

Die Treuhandanstalt ist nicht in der Lage, den Firmen das notwendige Kapi-
tal fiir Investitionen zur Verfiigung zu stellen — wir brauchen hierzu private
Investoren. Der Staat kann die fiir die Gesamtindustrie erforderlichen Hun-
derte von Milliarden nicht aufbringen. Dies ist dem Steuerzahler nicht zuzu-
muten. Die Belastung der 6ffentlichen Hand aus den unbedingt erforderlichen
Investitionen fiir die Verbesserung der Infrastruktur der Lander und Kommu-
nen ist schon immens.

Und schlieBlich zum Know-how:

Heute werden weltmarktgerechte Produkte verlangt — frither geniigte
Inlands- bzw. Ostqualitdt. Die Anspriiche des Westens sind aber viel grofer
und dies nicht nur hinsichtlich der Produktqualitét, sondern auch hinsichtlich
der 6kologischen und sicherheitsméBigen Anforderungen. Wenn auch auf ein-
zelnen Gebieten ein gutes Know-how vorhanden ist, so fehlt dies meist doch
in der Breite.

Dies, meine Damen und Herren, sind sicherlich nicht alle, aber die wichtig-
sten Griinde, warum wir die Privatisierung fiir die beste Sanierung halten. Es
ist keine Frage der Ideologie, sondern das Gewicht der Fakten. Nicht in
Betracht ziehen konnten wir die Privatisierung durch Ausgabe von Beleg-
schafts- oder Volksaktien, da die meisten Firmen in Konkurs gegangen wiren.

Was haben wir in der Unternehmensgruppe Chemie bisher getan? Anfang
1991 wurden alle kleineren Betriebe an die 15 Niederlassungen der THA zur
Betreuung und zur Privatisierung abgegeben. In der Chemie waren dies 151
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von insgesamt 281 Firmen. Diese Arbeitsteilung hat sich gut bewihrt, und wir
waren flexibel genug, um im Einzelfall die Zuordnung wieder zu @ndern.

Die Firmen hatten - unter Einschaltung von Wirtschaftspriifern — zum
1.7.1990, dem Tag der Wahrungsumstellung, Eroffnungsbilanzen zu erstel-
len. Diese Bilanzen sind verstédndlicherweise nicht von gleicher Qualitat wie
bei westlichen Firmen.

Im Feststellungsverfahren konnten diese jedoch verbessert werden.

Weiter muBSten die Firmen Unternehmenskonzepte erarbeiten. In den mei-
sten Féllen wurden hierzu Unternehmensberater eingeschaltet. Die Problema-
tik dieser meist im Herbst 1990 erstellten Konzepte liegt m. E. im ungeniigen-
den gegenseitigen Verstdndnis zwischen den planwirtschaftlich geprégten
Unternehmensleitungen und den marktwirtschaftlich denkenden Unterneh-
mensberatern. Es erfolgten viele Fehleinschatzungen, nicht nur bei den Ostex-
porten. Praktisch alle Konzepte waren zu optimistisch, manche sogar realitéts-
fremd. Als wir diese Konzepte sahen, hat uns dies in unserem Privatisierungs-
bestreben weiter bestérkt.

Wie gehen wir bei der Privatisierung vor?

Bei den Verhandlungen mit den potentiellen Erwerbern und vor allem bei
der Endauswahl fiir einen bestimmten Investor spielt das von ihm vorzule-
gende Konzept die entscheidende Rolle. In diesem Konzept ist darzulegen,
was der Investor kurz-, mittel- und langfristig plant. Entscheidende Fragen
sind hierbei, wieviel Arbeitsplitze erhalten werden konnen, welche Investitio-
nen in welcher Hohe vorgesehen sind, welches Marketingkonzept und — wo
relevant — welches Forschungskonzept vorgelegt wird.

Kurzum, inwieweit man willens und kapazitidtsméBig in der Lage ist, dem
Unternehmen und nicht zuletzt dem Standort eine Perspektive zu geben.
Diese Faktoren werden auch vertraglich abgesichert. Die finanziellen Kondi-
tionen spielen natiirlich auch eine Rolle, besonders dann, wenn die Konzepte
in den anderen Punkten #hnlich sind. Die finanzielle Bewertung einer Firma
ist wesentlich komplizierter als dies im Westen der Fall ist. Dort kann man in
der Regel vom Ertrags- und/oder Substanzwert ausgehen. Wir haben es im
Osten in den meisten Fallen mit Firmen zu tun, deren Ertragswert negativ ist
und deren in den Biichern stehender Substanzwert gar nicht realisiert werden
kann. Hier muB wirklich in jedem Einzelfall die Wertigkeit fiir den Erwerber
unter Berticksichtigung der speziellen Situation ermittelt werden. Allgemein
anwendbare Formeln halten wir nicht fiir moglich.

Auch der Liquidationswert bzw. die Liquidationskosten werden im Einzel-
fall abgeschitzt.

Bevorzugt wird ein Kéufer fiir die Gesamtfirma gesucht. Gelingt dies nicht,
wird nach einem Konsortium Umschau gehalten. Wenn auch dies nicht zum
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Erfolg fiihrt, wird eine Aufteilung tberlegt. Um dies zu erleichtern, wurde
vom Bundestag im April 1991 das sogenannte Spaltungsgesetz verabschiedet.
Die Spaltung ermoglicht, bei Verhandlungen mit potentiellen Investoren
GmbH-Anteile anbieten zu konnen.

Ein konkretes Beispiel hierzu:

Das Chemiefaserwerk Guben AG wurde am 1. 10. 1991 in 4 Firmen aufge-
splittet, und zwar in die umsatzstdrkste Firma Faserwerk Guben GmbH, die
am 1.1.1992 von der Hoechst AG iibernommen wurde. Weiter in das Energie-
werk Guben, das von RWE gekauft wurde. Ferner in die Lausitzer Teppich-
faser GmbH, iiber die noch mit Interessenten verhandelt wird, und schlieBlich
in eine Restgesellschaft (CFG Service GmbH), deren Aktivitaten ebenfalls
noch privatisiert werden.

Bei kleineren Firmen kommt auch ein MBO oder ein MBI, ggf. mit einer
Finanzgruppe, in Betracht. Die Chance eines nachhaltigen Erfolges muf3 aber
gegeben sein bzw. abgesichert werden.

Bei unserer ertragsreichsten Firma, einer Pharmafirma, haben wir mit zwei
deutschen GroBbanken auch die Moglichkeit einer Borseneinfithrung einge-
hend diskutiert. Wir mufliten uns aber iiberzeugen lassen, dal dies keine
Chance hatte.

Zur Beschleunigung und zur Chancenvergroferung der Privatisierung
haben wir bei fast allen groeren Unternehmen Investmentbanken eingeschal-
tet. Die Mandate verteilten sich auf 17 deutsche und internationale Invest-
mentbanken, wobei es das Ziel war, insbesondere auch auslidndische Investo-
ren am Privatisierungs- und Entwicklungsprozef der ostdeutschen Wirtschaft
zu beteiligen. Ist es doch eine unserer wichtigsten Anbietungschancen, einer
in der EG noch nicht vertretenen Firma einen giinstigen Standort offerieren zu
konnen.

Damit darf ich zum aktuellen Privatisierungsstand in der Unternehmens-
gruppe Chemie iiberleiten:

Die in der Zentrale verbliebenen 130 Firmen haben wir in 9 Subbranchen
aufgegliedert, von der Pharma bis zu den Chemiehandelsgesellschaften.

Insgesamt sind davon bis heute
78 Firmen privatisiert,
6 Firmen reprivatisiert,
und 31 Firmen liquidiert worden.

Ferner haben wir von den noch bei der THA befindlichen Firmen 12
Betriebsteile, die sich sinnvoll abtrennen lieBen, privatisiert. Bei den Privati-
sierungen und Reprivatisierungen wurden 47000 Mitarbeiter {ibernommen.
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Nicht mitgerechnet sind bei diesen Zahlen Ausgliederungen von Handwerks-
betrieben oder anderen chemiefremden Aktivitdten.

Bei den liquidierten oder in Liquidation befindlichen Firmen sind 11000
Arbeitsplétze betroffen. Da wir aber in der Regel eine stille Liquidation ohne
zu groBen Zeitdruck durchfiihren, ist im Durchschnitt die Zahl der hierbei
erhaltenen Arbeitsplidtze kaum niedriger als bei einem Gesamtverkauf. In die
Statistik geht unter Liquidation auch eine Firma ein, die zu 90 % privatisiert
wurde und nur der Rest liquidiert wurde. In Einzelfillen kann eine Privatisie-
rung in Teilen aus einer in Liquidation befindlichen Firma sogar der beste
Weg sein.

Die wirtschaftliche Situation in unseren Subbranchen ist natiirlich sehr
unterschiedlich. Am schwierigsten ist sie bei der Reifenindustrie und bei den
Synthesefasern, am giinstigsten bei der Pharmaindustrie. So verteilen sich
natiirlich auch die Privatisierungschancen recht unterschiedlich — wir sind aber
optimistisch und glauben, bis zum Friihjahr den groBten Teil unserer Unter-
nehmen in private Hinde iiberfiihren zu konnen.

Wenn auch die Gro3chemie im Blickpunkt steht, so diirfen wir nicht verges-
sen, daf3 mehr als zwei Drittel der Chemie-Arbeitnehmer in den anderen
Betrieben titig sind, und dies war fiir uns der Grund, diese Betriebe keines-
falls zu vernachléssigen.

Nun aber zur Grofichemie, zu Buna, Leuna, Bitterfeld und Wolfen sowie der
vorgeschalteten Petrochemie in Bohlen. Hier lag wegen der Komplexitit, der
Verbundwirtschaft und des Ballungsraumes um Halle/ Merseburg eine be-
sondere Situation vor. Wir haben uns deshalb Ende 1990 entschlossen, hier
erst eine sorgfiltige Bestandsaufnahme der Gesamtsituation durchzufiihren.
Hierzu haben wir die Unternehmensberatungsfirmen Arthur D. Little und
McKinsey eingeschaltet und dieses Projekt in enger Zusammenarbeit mit den
betroffenen Firmen durchgefiihrt.

Diese Bestandsaufnahme, zusammen mit den Empfehlungen zum weiteren
Vorgehen, wurde Anfang Juli 1991 abgeschlossen. Zu diesem Zeitpunkt
haben wir die internationale Investmentbank Goldman Sachs eingeschaltet,
die uns seither bei der Privatisierung der Grof3chemie berdt und unterstiitzt.

Was sind die wichtigsten Aussagen des Konzeptes zur Gro3chemie? Die
Standorte konnen unter volkswirtschaftlicher nicht rein betriebswirtschaft-
licher — Betrachtung erhalten bleiben, wobei der allergrofte Teil der heute
noch laufenden Produktionen weitergefiihrt werden kann. Aus 6kologischen
oder 6konomischen Griinden miissen in absehbarer Zeit noch ca. 10 bis 15 %
der Produktion stillgelegt werden. An den 4 Standorten kénnen ca. 25000
Arbeitsplétze, einschlieBlich der Ausgliederungen, erhalten bleiben.

Die Chancen fiir Neuansiedlungen sind gut. Die Bayer AG hat sich ent-
schlossen, in Bitterfeld neue Anlagen zu bauen, wofiir in den néchsten 5 Jah-
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ren ca. 700 Mio. DM an Investitionen vorgesehen sind. Dariiber hinaus priift
die Bayer AG in Zukunft bei jeder beabsichtigten Neuinvestition in Westeu-
ropa, ob diese in Bitterfeld erfolgen kann. Die BASF AG fiihrt ein dhnliches
Vorgehen fiir Schwarzheide durch. Wichtig fiir uns ist es, fiir die Attraktivitat
der Standorte zu sorgen.

Die derzeitigen Unternehmenskonzepte fiir die vier Standorte basieren auf
einer Privatisierungssimulation. Dies begrenzt uns natiirlich zunichst auf eine
Fortfiihrung und Verbesserung des Vorhandenen. Man kann die Probleme
und die Siinden der Vergangenheit nicht kurzfristig beseitigen, dies wird uns
im vereinigten Deutschland noch Jahre verfolgen. Die THA wird jedenfalls
private Investoren erheblich unterstiitzen, z. B. beim Problem der unterlasse-
nen Instandhaltung, beim Abrif stillgelegter Betriebe oder bei anderen Infra-
strukturmafnahmen. Nicht betriebsnotwendige Gelédndeteile konnen zur
Sanierung ausgegliedert werden. Ein Investor kann auch beim Problem der
Altlasten, der Altschulden, der aufgelaufenen Verluste und eines unvermeid-
baren Personalabbaus mit der Unterstiitzung der THA rechnen.

Wie sehen wir heute die Chancen der Grof3chemie in den neuen Bundeslin-
dern? Noch konnen wir keine verbindliche Aussage machen, aber unsere Pro-
gnose lautet: Eine Privatisierung in absehbarer Zeit hat gute Chancen der
Realisierung.

Der erste Schritt ist bereits getan. Die Raffinerien in Leuna und Zeitz gin-
gen, zusammen mit den Minoltankstellen, an ein Konsortium unter der Fiih-
rung von Elf Aquitaine.

In Leuna wird die modernste und grofte Raffinerie in Europa gebaut.
Damit ist auch die Versorgung der Petrochemie und der Chemie in diesem
Raum mit Rohstoffen, wie z. B. Nafta und Methanol, gesichert. Verhandlun-
gen iiber die Privatisierung der petrochemischen Aktivitdten in Bohlen, Buna
und Leuna laufen. Uber die anderen chemischen Aktivititen in Leuna und
Buna werden ebenfalls Privatisierungsgesprache gefiihrt. Bei den Stickstoff-
werken in Piesteritz wird die Privatisierung in Kiirze erfolgen.

In Bitterfeld und Wolfen sind groe Privatisierungslosungen nicht moglich.
Ein Chemieindustriepark bzw. ein Industriepark sind dort - neben Teilprivati-
sierungen - die angestrebten Losungen. Die Bildung von Ver- und Entsor-
gungs- sowie Dienstleistungsgesellschaften ist bereits im Gange und groBere
Neuansiedlungen sind fest vereinbart.

Die THA wird sich um den Erhalt moglichst vieler Betriebe und Arbeits-
pldtze mit allem Engagement bemiihen. Allerdings wollen wir keine Schein-
arbeitspldtze — es miissen langfristig gesicherte Arbeitspldtze sein, und wir
miissen Investoren finden, die iiber das Vorhandene hinaus moglichst bald
Neues einbringen, in Neues investieren.
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Die THA wird die operative Aufgabe der Privatisierung voraussichtlich bis
Ende 1993 beenden. In der Chemie wird dies schon frither der Fall sein. Bei
den Niederlassungen schlieen die ersten bereits (Schwerin, Cottbus).

Vielleicht ist es noch etwas verfriiht, die Frage zu stellen, ob 1990 eine echte
Alternative zur THA bestanden hitte. M. E. war dies die relativ beste Losung,
denn was wiren die Alternativen gewesen? Ein Konsortium von Investment-
banken, eine Staatsholding, eine Aufteilung der Firmen auf die neuen Bun-
desldnder? Gleichermaf3en konnte man die Frage stellen: Was hitte man bei
der Wiedervereinigung besser machen konnen? Ich glaube, daf} trotz mancher
Schwichen und Fehler eine hervorragende Arbeit geleistet wurde. Wir diirfen
nicht vergessen, da3 die Umstellung einer sozialistischen Planwirtschaft in die
Marktwirtschaft ein Novum darstellt.

Das Wahrnehmen der historisch einmaligen politischen Chance der Wieder-
vereinigung ist, was auf die Dauer z&hlt und nicht die finanziellen Lasten.
Jeder Systemwandel hat Gewinner und Verlierer. Ich bin davon iiberzeugt,
dafB es nach und nach immer mehr Gewinner geben wird.

In einer Reihe von Bereichen, wie Handel und Dienstleistungen, im Hand-
werk und in der Bauindustrie hat der Aufschwung schon begonnen. Die Gro3-
industrie wird erst spéter folgen, wie dies auch bei uns nach der Wahrungs-
reform der Fall war.

Die zentrale Lage der neuen Bundeslidnder in Europa als Briicke zwischen
West und Ost bietet hervorragende neue Standorte. Mit der angelaufenen
Verbesserung der Infrastruktur wird Hand in Hand die Erstellung neuer
Betriebe und neuer Anlagen gehen. Noch in den 90er Jahren werden wir in
Ostdeutschland eine moderne Industrielandschaft vor uns haben.
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Das Privatisierungsproblem
im Bereich der Wohnungswirtschaft

Von Bruno Schonfelder, Freiberg

A. Einleitung

Als der Verfasser im Oktober 1991 eine Lehrstuhlvertretung an der Univer-
sitdit Rostock iibernahm, fand er — ebenso erging es dem Vorsitzenden der
Griindungskommission — Unterkunft in einem als Asylantenheim genutzten
Schlichtbau aus den sechziger Jahren, und zwar, um einen Mitarbeiter der
kommunalen Wohnungsgesellschaft Wiro (Wohnen in Rostock) zu zitieren,
»zum Freundschaftspreis“ von DM 1000 im Monat. Das Asylantenheim war
iibrigens nicht mit jenem identisch, das im August 1992 durch die Aktionen
rechtsradikaler Randalierer zu trauriger Berithmtheit gelangte. In den darauf-
folgenden Monaten versuchte der Verfasser ohne Erfolg, seine Wohnungssi-
tuation zu verbessern. Er konnte sich davon iiberzeugen, da3 er im Vergleich
zu nicht wenigen anderen ,,Wessis“ sogar glimpflich davongekommen war.
Auf einem noch ganz der Zwangswirtschaft verhafteten Wohnungs, markt“
haben es , Einsteiger* eben nicht leicht.

Im Rahmen der inzwischen stark angewachsenen Transformationsliteratur
wird die Liberalisierung und Privatisierung der Wohnungs- und Grundstiicks-
wirtschaft ziemlich stiefmiitterlich behandelt. In diesem Aufsatz wird argu-
mentiert, daB8 dies durchaus unangebracht ist. Er setzt sich aus drei Teilen
zusammen. Im ersten Teil werden gewissermafen aus der Vogelperspektive
einige Charakteristika der wohnungswirtschaftlichen Situation in den postso-
zialistischen Léndern genannt. Im zweiten Teil wird auf einige ihrer ungiinsti-
gen Folgen hingewiesen und ein Privatisierungskonzept skizziert, das als Mini-
malknallkonzept bezeichnet werden soll. Im dritten Teil folgt eine eingehen-
dere Analyse der ostdeutschen Situation.

B. Die wohnungswirtschaftliche Entwicklung in
den ehemals sozialistischen Lindern: Eine Betrachtung
aus der Vogelperspektive

Die Lage in den postsozialistischen Landern 148t sich grosso modo folgen-
dermaflen charakterisieren: Abgesehen von vier Ausnahmeféllen, auf die
noch einzugehen sein wird, sind die Fortschritte beim Abbau der Zwangswirt-
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schaft im Wohnungswesen allenthalben minimal. Die Privatisierung der Woh-
nungen vollzieht sich dhnlich schleppend wie die der Industrie; in den zwei
Lindern, in denen die Privatisierung der Industrie im Unterschied zu allen
anderen in relativ raschem Tempo vorankommt, ndmlich Ostdeutschland und
der CSFR, schreitet die Privatisierung der Wohnungen derart langsam voran,
daB sie, wenn es bei dem gegenwirtigen Tempo bliebe, mehr als ein Jahrhun-
dert in Anspruch nehmen wiirde. Die Neubautétigkeit ist fast iiberall sehr
stark zuriickgegangen. Mit Ausnahme von Ostdeutschland geschieht nur
wenig fiir die Erhaltung der bestehenden Wohnungen, so da3 die Situation
insgesamt — vermutlich gilt dies sogar fiir Ostdeutschland — durch eine Des-
investition, ein Entsparen gekennzeichnet ist. Statistiken, mit deren Hilfe sich
diese Vermutung fiir Ostdeutschland belegen oder verwerfen lie3e, sind aller-
dings Mangelware. Immerhin ist fiir einzelne Stédte, z. B. Halle, bekannt, daf3
dort weiterhin die Zahl der Wohnungen, die infolge Verfall unbewohnbar
werden, die Zahl derjenigen iibersteigt, die neugebaut oder wiederbewohnbar
gemacht werden. Das Ungleichgewicht in der Wohnungswirtschaft nimmt zu,
die Schlange der auf eine Wohnungszuteilung Wartenden bewegt sich derart
langsam, daf es fiir einen groBen Teil der Wohnungssuchenden gar keinen
Zweck hat, sich tiberhaupt in die Schlange einzureihen. Beispielsweise wird
die Zahl der als dringlich eingestuften Wohnungsantréage beim Dresdner Woh-
nungsamt mit 25000 beziffert, jahrlich werden ca. 3000 Wohnungen vergeben
(Deutsche Mieterzeitung 1992).

Dieser Befund soll nun noch am Beispiel einiger Lander kurz erldutert wer-
den, eine weitere Analyse der ostdeutschen Situation folgt weiter unten.

Ostdeutschland: Die sehr erheblichen Mieterhohungen (die Kaltmieten
wurden verfiinffacht) reichten bei weitem nicht aus, einen Ausgleich von
Angebot und Nachfrage herbeizufiihren, und es muf3 davon ausgegangen wer-
den, daB} auch die auf den 1. 1. 1993 angesetzte Erhohung das Ungleichgewicht
nicht beseitigen wird. In Anbetracht der hohen Heizungs- und Erhaltungsauf-
wendungen, wie sie insbesondere die in Plattenbauweise aufgefiihrten Bau-
werke verursachen, diirfte auch diese Mieterh6hung nicht geniigen, um eine
Substanzerhaltung zu gewdhrleisten. Wihrend die Bevolkerung die Mieterho-
hungen bislang als notwendig akzeptierte und relativ gelassen hinnahm, muf3
davon ausgegangen werden, daf3 dies kiinftig nicht mehr der Fall sein wird.
Solange keine zahlreiche Klasse privater Hauseigentiimer entstanden ist, ist zu
befiirchten, daf} sich weitere Mieterhhungen allenfalls im Gleichschritt mit
der weiteren Angleichung der Tariflohne an westdeutsches Niveau durchset-
zen lassen werden, und dies wird fiir die Herbeifiihrung eines Marktausgleichs
nicht ausreichen. Die Privatisierung der Wohnungen steckt in fast allen
Gemeinden noch in den allerersten Anfiangen, der Anteil der privatisierten
Wohnungen am Bestand der ,sozialistischen Wohnungen“ liegt unter 0,05
Prozent (FAZ 1992, S.39). In Sachsen etwa sieht sich die Stadt Leipzig als
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Vorreiter. Bezeichnend ist, daf die Zahl der Privatisierungantrége, die bei der
Stadt eingangen und in Bearbeitung oder bereits bearbeitet sind, allenfalls ein
Prozent des Bestandes ausmachen, und auch von diesem einen Prozent wegen
schwebender Restitutionsanspriiche allenfalls die Hilfte als aussichtsreich
erscheinen. Nach den Vorstellungen der Landesregierung sollen 1993 in Sach-
sen 20000 Wohnungen privatisiert werden konnen, also etwa 0,9 Prozent des
Bestandes. Dies gilt als sehr ehrgeizig und optimistisch (Freie Presse 1992b).
Das schleppende Tempo der Reprivatisierung, d. h. der Restitutionsverfahren
ist allgemein bekannt. Die meisten Gemeinden haben sich, soweit erkennbar,
mit der Unterstiitzung des sdchsischen Innenministeriums der Linie verschrie-
ben, daB der Privatisierung der Wohnungen ihre Sanierung vorausgehen solle
(nach AuBerungen von Staatssekretiar A. Buttolo ,sollen die Gebiude stets
vor dem Verkauf saniert werden“, Freie Presse 1992a), daB also fiir die Woh-
nungswirtschaft das genaue Gegenteil dessen richtig sein soll, was fiir die
staatliche Industrie gilt. Derartige Sanierungsbemiihungen sind erst 1992 in
groferem Umfang angelaufen, und diirften bislang weniger als 5 Prozent des
Bestandes erfassen. Schon allein wegen Kapazitidtsengpdssen im Bauhand-
werk muf3 damit gerechnet werden, daf} eine solche Sanierung, wenn es iiber-
haupt zu ihr kommen sollte, lange Zeit in Anspruch nehmen wird. Der Woh-
nungsneubau ist seit der Wirtschafts- und Wahrungsunion fast vollstdndig ein-
gestellt und eine Wiederbelebung derzeit nicht in Sicht; die einzige Ausnahme
von letzterer Feststellung ist der Bau von Einfamilienhédusern, und selbst der
erfolgt nur in bescheidenstem Umfang. Nach der Zahl der erteilten Baugeneh-
migungen zu schliefen, diirften in Sachsen 1992 deutlich weniger als 10000
Eigenheime und Mietwohnungen fertiggestellt werden. Hochgerechnet auf
das Gesamtgebiet der neuen Bundesldnder ware also mit 20000 bis 30000
neuen Wohnungen zu rechnen, wobei die kleinere Zahl der Realitdt wohl
ndher kommt als die hohere. Dies ist die niedrigste Zahl seit 1949. Fiir 1991
liegen einigermafen gesicherte Zahlen iiber den Wohnungsbau vor. Hiernach
wurden 1991 in den neuen Bundesldndern weniger als 30000 Wohnungen
fertiggestellt. Ca. zwei Drittel hiervon entfielen auf die Fertigstellung von
Wohnungen in Plattenbauweise, mit deren Errichtung noch zu DDR-Zeiten
begonnen worden war. Plattenbauten dieses Typs werden heute nicht mehr
aufgefiihrt (Freie Presse 1992c). Es liegt auf der Hand, daB3 der starke Ein-
bruch beim Wohnungsbau einen wichtigen Erklarungsfaktor fiir die Tiefe der
Wirtschaftskrise darstellt, die Ostdeutschland durchlaufen hat. Die Marktsi-
tuation auf dem Wohnungsmarkt 146t sich dahingehend charakterisieren, daf3
das Angebot auf dem freien Markt minimal ist; einen nennenswerten Markt
gibt es nur in Form eines Naturaltausches zwischen Haushalten, die bereits
Mieter einer kommunalen Wohnung sind. Naturaltausch ist legal, in der Rea-
litat flieBt in diesem Zusammenhang meistens auch Geld, aber das ist an sich
verboten. Das Fehlen eines leistungsfahigen Allokationsmechanismus im
Bereich der Wohnungswirtschaft findet seinen Niederschlag in hohen Leer-
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stinden; der Versuch, diese zu quantifizieren, ist allerdings hoffnungslos.
Naturgemas fiihrt die Wohnungszwangswirtschaft zu einer Hortung von Woh-
nungen. Viele Wohnungen werden nur wenig genutzt, gewissermaf3en nur als
Zweitwohnung. Nach dem Eindruck des Verfassers hat sich die Erwartung,
daB die Mieterh6hung zu einem Abbau der Wohnungshortung fithren werden,
allenfalls teilweise erfiillt. AuBler den gehorteten Wohnungen kénnte man als
Leerstinde noch die derzeit unbewohnbaren, aber mit maBigem Aufwand
sanierbaren Wohnungen betrachten. In Sachsen kursiert die Behauptung, es
handle sich um ca. 4 Prozent des Bestandes. Aber es sind auch schon wesent-
lich hohere Zahlen genannt worden. Tatsichlich wurde der Wohnungsbestand
zu DDR-Zeiten iiberhaupt nicht systematisch erfaf3t, und diesem Mangel ist
bis heute nur teilweise abgeholfen. Das Vergabeverfahren fiir Wohnungen ist
korruptionsanfallig; Geriichte wollen wissen, da8 die Korruption in diesem
Bereich tatsachlich grassiert.

In RuBland war die Privatisierung der Wohnungswirtschaft unter allen Pri-
vatisierungsabsichten die erste, die Gestalt anzunehmen schien, und zwar
bereits Ende 1988 durch eine Verordnung des sowjetischen Prasidenten. Das
zugrundeliegende Konzept wurde im Friithjahr 1991 durch ein Gesetz der rus-
sischen Republik weiterentwickelt. Die tatsdchliche Umsetzung vollzog sich
indes in schneckenhaftem Tempo; in den ersten zwei Jahren wurden insge-
samt nicht einmal 0,5 Prozent des Bestandes verkauft, insbesondere 1992 hat
sich eine deutliche Beschleunigung ergeben, so daf3 inzwischen die 1-Prozent-
Marke iibersprungen wurde. Damit ist Ruflland immerhin viel weitergekom-
men als Ostdeutschland. Das zugrundeliegende Privatisierungskonzept sieht
vor, daB jeder russische Mieter von der von ihm bewohnten Wohnung pro
Familienmitglied 18 m? unentgeltlich als Eigentum erhalten soll. Steht ihm
tatsdchlich mehr Wohnraum als dieses gesetzliche Minimum zur Verfiigung,
so mufl er beim Erwerb der Wohnung fiir die Differenz einen von der
Gemeinde festzusetzenden Quadratmeterpreis bezahlen. Der Quadratmeter-
preis soll sich nach der GroBe und Qualitdt der Wohnung richten und wie eine
Progressivsteuer ausgestaltet sein. Umgekehrt soll eine Familie, die weniger
Wohnraum besitzt als das gesetzliche Minimum und infolgedessen auch weni-
ger unentgeltlich {ibertragen erhalten kann, hierfiir finanziell entschadigt wer-
den. Erneut obliegt es der Gemeinde, die Hohe der Entschadigung festzuset-
zen. Ein Weiterverkauf der Wohnung ist grundsétzlich erst nach einer mehr-
jahrigen Karenzfrist moglich, das Eigentumsrecht ist also befristet einge-
schriankt (wegen einer Analyse der russischen Privatisierung siehe Tedstrom
1992; Trehub 1992).

Nach dem Kenntnisstand des Verfassers gibt es vier postsozialistische Léan-
der, in denen die Privatisierung der Wohnungswirtschaft mit vergleichsweise
groem Tempo und Erfolg betrieben wird, namlich Slowenien, Kroatien,
Litauen und Kasachstan. In Slowenien wurden ab Sommer 1991 die gesell-
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schaftlichen Wohnungen ihren Mietern zu giinstigen Preisen zum Kauf ange-
boten. Der Quadratmeterpreis richtete sich nach der Qualitdt der Wohnung,
im Durchschnitt betrégt er ca. 250 DM. Tatséchlich fanden zahlreiche sloweni-
sche Biirger dieses Angebot attraktiv und kamen zu dem Entschluf3, sich von
ihren Devisenhorten zu trennen. Im Oktober 1992 war bereits iiber 40 Prozent
des gesamten Bestandes privatisiert.

Im Laufe des Jahres 1992 machte die Privatisierung der Wohnungen auch in
Kroatien und Serbien erhebliche Fortschritte. Die Preise, zu denen die Woh-
nungen verkauft werden, liegen in Kroatien etwas und in Serbien wesentlich
niedriger als in Slowenien. Weder aus Serbien noch aus Kroatien liegen ver-
laBliche Angaben iiber die Zahl der privatisierten Wohnungen oder die Ver-
kaufserlose vor, die offiziellen Angaben hieriiber sind mit Sicherheit bei wei-
tem zu gering. Beide Seiten halten dies tatsdchlich geheim, weil sie die Woh-
nungsprivatisierung als ein Mittel zur Finanzierung des Krieges einsetzen und
aus den Erlosen Waffen- und Olimporte bezahlen. In der Tat diirfte dies das
wichtigste Motiv sein, weshalb diese Staaten die Wohnungsprivatisierung so
tatkraftig betreiben.

In Litauen wurde eine Version eines Voucherprivatisierungsplans imple-
mentiert, der allerdings bei weitem nicht die Raffinesse des tschechoslowaki-
schen besaf3. Die Biirger konnten mit Hilfe der Privatisierungsvouchers, die
sie erhielten, nicht nur Unternehmensanteile erwerben, sondern auch Woh-
nungen. Tatsdchlich entschlossen sich die meisten, ihre Privatisierungsvoucher
vorwiegend fiir den letzteren Zweck einzusetzen. Die Preise der Wohnungen
wurden so festgesetzt, dafl die Ausstattung der Biirger mit Privatisierungsvou-
chern fiir eine Bezahlung weitgehend ausreichte. Tatsdchlich war der Erlos
aus der Wohnungsprivatisierung gering, zu ca. 90 Prozent wurde mit Vou-
chern bezahlt.

In Polen kam es bereits in den frithen achtziger Jahren im Bereich der
genossenschaftlichen Wohnungen zu erheblichen Privatisierungsbemiihungen
— dies war durch die angespannte Finanzlage der Genossenschaften bedingt.
Im Bereich der staatlichen bzw. kommunalen Wohnungen steckt die Privati-
sierung hingegen in den ersten Anfingen. Erfreulicherweise ist in Polen die
Neubautitigkeit durch Private und Genossenschaften vergleichsweise lebhaft,
so wurden 1991 tiber 100000 Wohnungen errichtet.

Bulgarien hatte von vornherein eine giinstigere wohnungswirtschaftliche
Situation, da bereits unter dem kommunistischen Regime das private Woh-
nungseigentum gefordert wurde; der grofte Teil der bulgarischen Wohnungen
ist schon seit langem in privater Hand.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 223
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C. Zur Notwendigkeit einer raschen Liberalisierung der
Wohnungswirtschaft und moglichen Vorgehensweise

Die abtréglichen Folgen der anhaltenden Wohnungszwangswirtschaft sind
zum Teil derart augenfillig, daf es sich kaum lohnt, sie zu erwahnen. Zu beto-
nen ist immerhin, daf} sie ein formidables Mobilit4atshindernis darstellt und als
solche ganz wesentlich mitverantwortlich ist fiir die Arbeitsmarktprobleme
wiahrend der Transformation. Ein etwas weniger offenbarer Punkt ist, da3 das
fehlende Angebot an bebaubaren und ausreichend attraktiven Grundstiicken
und Wohnungen den Import von Humankapital aus dem Westen ganz wesent-
lich behindert. Ein solcher Import wire moglich und hochst wiinschenswert,
gehort doch zu den Hinterlassenschaften des Sozialismus eine Verknappung
bestimmter Sorten von Humankapital.

Obwohl dies in der populédren Diskussion hiufig behauptet wird, besteht die
wohnungswirtschaftliche Erbschaft des Sozialismus keineswegs typischerweise
darin, in quantitativer Hinsicht ein suboptimales Angebot an Wohnraum her-
vorgebracht zu haben. Eine freie Marktwirtschaft mit dem wirtschaftlichen
Entwicklungsstand Ostdeutschlands, der CSFR oder Kroatiens hitte schwer-
lich mehr Quadratmeter Wohnraum erzeugt. Doch wihrend in westlichen
Industriestaaten wie beispielsweise den alten Bundesldndern oder den USA
der Wohnungsmarkt haufig in einer Weise reguliert ist, die tendenziell zu
einem Uberangebot an Qualitét fiihrt (Fischel 1985) — das Angebot an qualita-
tiv hochwertigen und entsprechend teuren Wohnungen ist groler als es dies
auf einem freien Markt wire, das Angebot an Schlichtwohnungen hingegen
geringer — hat die Planwirtschaft genau die gegenteilige Verzerrung hervorge-
bracht. Sie hat fast ausschlieBlich Schlichtbau produziert. Gelange es dort, die
Liegenschaftsmarkte zu deregulieren, so wire ein reichliches Angebot an Bil-
ligwohnungen gesichert — Haushalte mit tiberdurchschnittlichem Einkommen
wiirden qualitativ hochwertige Neubauten nachfragen und die Schlichtbauten
verlassen — und dieses reichliche Angebot an Billigwohnungen wiirde es sehr
erleichtern, die fiir westliche Industrieldnder typische Subventionierung des
Wohnungsbaus und die damit verbundene Kapitalfehlleitung zu vermeiden.
Ein vergleichsweise groflerer Teil der nationalen Ersparnisse konnte ins Pro-
duktivkapital flieSen.

Eine weitere hochst bedenkliche Folge der fortdauernden Wohnungs-
zwangswirtschaft ist die durch sie bedingte Verknappung des Angebots an
gewerblich nutzbaren Raumen. Die mangelnde Verfiigbarkeit und die hohen
Preise von Gewerberdumen stellen heute in samtlichen postsozialistischen
Lindern eines der wichtigsten Hindernisse fiir die Griindung und Expansion
privater Unternehmen dar. Die volkswirtschaftliche Bedeutung dieses
Moments 146t sich kaum iiberschitzen. Kornai (1990) hat zu Recht betont,
daf das Tempo, mit dem sich in den postsozialistischen Léndern eine zahlrei-
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che Unternehmerklasse entwickelt, von ausschlaggebender Bedeutung dafiir
ist, wie schnell es dort wieder zu wirtschaftlichem Wachstum kommt. Hinzu-
zufiigen ist, daf} dies auch fiir die Verdnderung der politischen Machtverhalt-
nisse und dafiir bedeutsam sein kann, ob iiberhaupt die Chance besteht,
eine marktwirtschaftliche Wirtschaftspolitik durchzusetzen. Hierzu wird ein
Gegengewicht gegen die nach wie vor méchtige Interessensgruppe der sozia-
listischen GroBbetriebe, der Dinosaurier, benotigt.

Aber wie konnte sich eine Deregulierung und Privatisierung der Wohnungs-
wirtschaft erreichen lassen? Es ist wohl beinahe eine triviale These, daf3 sich
eine Deregulierung der Mieten zumeist nur dann durchsetzen lassen diirfte,
wenn die Mieter zuvor Gelegenheit hatten, die von ihnen bewohnten Woh-
nungen zu giinstigen Preisen zu erwerben und wenn ein sehr erheblicher Teil
von ihnen diese Gelegenheit auch tatséchlich wahrgenommen hat. Es wird
nicht immer ausreichend beachtet, daf3 die Property Rights, die ein Mieter bei
einem sozialistischen Mietrecht besitzt, wesentlich umfassender sind als unter
der klassischen zivilrechtlichen Miete. Daf} es sich hier um zwei ganz unter-
schiedliche Dinge handelt, hat beispielsweise die jugoslawische Jurisprudenz
durchaus erkannt. Sie hat den Begriff des stanarsko pravo entwickelt und
betont vollkommen zu Recht, dal dies etwas vollig anderes ist als ein biirger-
liches Mietverhiltnis (Tumbri 1991). Da die Miete geradezu vernachléssigbar
gering war bzw. ist und typischerweise nicht einmal die Heizungskosten
deckt(e), und da ein absoluter Kiindigungsschutz besteht (selbst wenn der
Mietzins nicht entrichtet wird, kommt es nicht zu einer Kiindigung.), hat der
sogenannte Mieter im Grunde fast alle Rechte eines Eigentiimers mit Aus-
nahme des Rechtes, die Wohnung zu verkaufen. Der Sache nach handelt es
sich um ein fast reinrassiges (hdufig sogar vererbliches) Fruchtziehungsrecht
auf Lebenszeit, das sich der Bewohner durch nicht selten jahrzehntelanges
Warten unter groBen Miihen erworben hat; dieses Recht ist bis zum gewissen
Grad auch handelbar. In Ostdeutschland ist dies offiziell nur im Wege des
Naturaltausches moglich, in den meisten anderen exsozialistischen Landern ist
es unter Umstédnden auch legal gegen Geld verkéauflich. Die Bewohner ver-
standen und verstehen sich auch nicht als Mieter im eigentlichen Sinne, sie
sehen die Wohnung im Grunde als ihr Eigentum, das nur insofern einge-
schrinkt ist, als sie es nicht verkaufen koénnen. In einer Hinsicht gehen die
Rechte des Mieters sogar iiber die eines Wohnungseigentiimers hinaus, er hat
némlich zumindest im Prinzip einen Anspruch gegen den Staat, da8 sich dieser
um den Unterhalt der Liegenschaft kiimmert. ZugegebenermaRlen ist dieser
Anspruch zumeist nicht viel wert. Will man die Wohnung verkaufen, ohne
einen Verteilungskampf zu entfesseln, dann mufl der Preis dem Umstand
Rechnung tragen, daB die Verfiigungsmacht des ,,Mieters* einem biirgerlich-
rechtlichen Eigentum schon sehr nahekommt und es eigentlich nur um ihre
Abrundung zum vollen Eigentum geht. Grundlage der Bepreisung kann also
keinesfalls der Marktwert sein, den die Wohnung hitte, wenn der Markt unre-

6%
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guliert wire und keine solchen Eigentumsrechte bestiinden. Der tatsdchlichen
Verteilung der Property Rights gerecht wiirde ein Verkauf an den Mieter zu
Preisen, die weit unter diesem hypothetischen Marktwert liegen. Wenn die
ostdeutschen kommunalen Wohungsgesellschaften sich gegen eine Privatisie-
rung ihrer Wohnungen zu sogenannten Schleuderpreisen wenden, dann
bedeutet dies, daB sie die tatsdchliche Verteilungssituation ignorieren. U.E.
ist es empfehlenswert, vor eine Privatisierung nicht eine groBangelegte
Umverteilung, einen enteignungséhnlichen Eingriff in die Rechte der Mieter,
zu setzen, weil dies die Privatisierung entweder ganz verhindern oder zumin-
dest sehr in die Lénge ziehen wiirde.

In Ankniipfung an McKinnon wollen wir die Vorgehensweise, die aus dem
Sozialismus tiberkommenen Verteilungsverhéltnisse weitgehend zu respektie-
ren und sie nur eben gerade so weit abzuwandeln, daf3 eine spontane Entwick-
lung zu einer kapitalistischen Marktwirtschaft einsetzen kann, als die Strategie
des Minimalknalls (minimum bang) bezeichnen. Dieser Minimalknall ist das
Gegenstiick des vielbemiihten Urknalls (big bang; wegen der Kontroverse
iiber kleine und groBe Knalle sieche McKinnon 1992). Der Sozialismus hinter-
148t die Situation, dafl eine Mehrzahl von Individuen und Organisationen
schwache Property Rights auf ein und dieselbe Ressource besitzen. Die Strate-
gie des Minimalknalls bedeutet, da3 die Property Rights eines dieser Indivi-
duen zum vollen Eigentumsrecht erweitert werden, aber nicht unentgeltlich,
sondern gegen ein Entgelt, mit dem dann eventuell die anderen Verfiigungs-
berechtigten fiir den Verlust ihrer Property Rights entschddigt werden kon-
nen. Die Wohnungswirtschaft bietet sich fiir die Strategie des Minimalknalls in
besonderer Weise an, sind hier doch bereits unter dem Sozialismus die Pro-
perty Rights an jedem einzelnen der vorhandenen Kapitalgiiter, der Wohnun-
gen, in einem vergleichsweise sehr hohen Maf3e auf einzelne Individuen, ndm-
lich ihre Bewohner, konzentriert worden. Vergleichsweise sehr hoch deswe-
gen, weil in bezug auf den grofiten Teil des sonstigen Kapitalstocks keine dhn-
lich starken Property Rights einzelner Biirger bestehen. Die Veranderung, die
vollzogen werden muf3, um vom bestehenden Zustand zum Privateigentum
und damit zu einer Grundvoraussetzung fiir eine spontane Ordnung zu gelan-
gen, ist bei den Wohnungen im Grunde nicht sehr grof.

Die slowenische Privatisierungspolitik entspricht weitgehend dem Minimal-
knallkonzept, und mag als Test dafiir gelten, daB3 es sich erfolgreich implemen-
tieren 14Bt. Das russische Privatisierungskonzept weicht in bedeutungsvoller
Weise vom Minimalknallkonzept ab. Die Ausweitung der Property Rights des
Wohnungsnutzers vom Fruchtziehungsrecht zum Privateigentum vermittelt
ihm einen positiven Nutzen. Mu8 er fiir diesen Nutzenzuwachs keinen Preis
bezahlen, so hat dies erhebliche verteilungspolitische Konsequenzen. Sicher-
lich wiirde auch ein niedriger Preis Verteilungseffekte hervorrufen, wenn sich
herausstellte, daB er den Gleichgewichtspreis unterschritte, aber diese Vertei-
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lungseffekte sind offensichtlich wesentlich geringer als bei einer unentgelt-
lichen Verteilung, wie sie das russische Modell vorsieht. Nun kennt das russi-
sche Modell zwar Vorkehrungen, um diese Verteilungswirkungen zu begren-
zen, aber ihre Implementation wirft offensichtlich eine Fiille von Fragen und
Schwierigkeiten auf. Man denke nur an die Schwierigkeit, einen eventuellen
neunzehnten oder zwanzigsten Prokopf-Quadratmeter, iiber den der Mieter
verfiigen mag, ,,gerecht* zu bepreisen, oder einen anderen fiir den fehlenden
achtzehnten Quadratmeter ,,gerecht* zu entschidigen - hier wird die Biichse
der Pandora geoffnet. Und da die Durchfithrung eines jeglichen Privatisie-
rungsvorhabens in der Wohnungswirtschaft (in RuBland ebenso wie in Ost-
deutschland) notgedrungen einer Biirokratie obliegt, der sein Scheitern durch-
aus nicht unwillkommen ist, verwandeln sich diese Schwierigkeiten leicht in
einen Bremsklotz.

In Moskau hat man sich dieses Problems im Laufe des Jahres 1992 dadurch
entledigt, da die Wohnungen nunmehr ohne Begrenzung der Quadratmeter-
zahl unentgeltlich abgegeben werden. Diese Neuregelung hatte in der Tat
einen deutlichen Privatisierungseffekt zur Folge. Bei der Wiirdigung dieses
Effektes sollte beriicksichtigt werden, daf die russische Bevolkerung immer
noch einige Angst hat, als Privateigentiimer aufzutreten — sie sieht darin nach
wie vor ein bedeutendes politisches Risiko. Dies ist ein Argument dafiir,
warum eine unentgeltliche Verteilung in Rulland moglicherweise doch ange-
bracht ist.

Ein Argument gegen die unentgeltliche Verteilung der Property Rights 1483t
sich ferner aus dem Kalkiil ableiten, das in Schonfelder (1991) dargelegt ist.
Danach sind bei einer Entscheidung zwischen den Alternativen unentgeltliche
Verteilung und Verkauf , die Kosten der unentgeltlichen Verteilung, ndmlich
die Zusatzlast (excess burden) der hoheren Steuern, die wegen des Fehlens
von Privatisierungserlosen erhoben werden miissen, gegen ihre Nutzen in
Gestalt von Effizienzgewinnen dank Privatisierung abzwigen. Was stirker
wiegt, hidngt von dem Tempo ab, mit dem ein Verkauf vollzogen werden
kann. Kann die Schenkung wesentlich schneller als der Verkauf erfolgen, ist
die Schenkung Pareto-superior. Es gibt nun aber wenig Veranlassung zu
erwarten, daf3 ein Verkauf der Wohnungen an ihre Mieter zu einem Preis von
beispielsweise 300 DM pro Quadratmeter wesentlich mehr Zeit in Anspruch
nehmen wiirde als eine Schenkung, weil letztere, wie angefiihrt, erhebliche
verteilungspolitische Folgen hat und deswegen wahrscheinlich nicht ohne
komplizierte und zeitraubende verteilungspolitische Zusatzvorkehrungen
implementiert werden diirfte. Umgekehrt diirfte die politische Opposition
gegen einen Verkauf der Wohnungen an ihre Mieter zu relativ geringen Prei-
sen weit geringer sein als bei einem Verkauf von Unternehmen zu geringen
Preisen, ist es doch im ersteren Fall relativ unklar, inwieweit die Vermogens-
verteilung tatsdchlich verdndert wird. Sollten wirklich erhebliche Verteilungs-
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effekte auftreten, so wire der Kreis der Begiinstigten doch so gro83, daf sich
die Beunruhigung der Offentlichkeit wohl in Grenzen hielte und das Privati-
sierungsvorhaben dadurch nicht gefdhrdet wiirde.

D. Eine nihere Analyse der ostdeutschen Entwicklung

In Ostdeutschland lassen sich insbesondere zwei Fehlentwicklungen erken-
nen. Die erste betrifft den extrem starken Riickgang der Neubautitigkeit. Ein
Riickgang der Neubautétigkeit ist zwar auch in anderen exsozialistischen Lan-
dern zu beobachten, aber zumindest zum Teil sind die Griinde andere. In Ost-
deutschland ist dies zum einen als Folge umstandlicher Restitutionsverfahren,
zum anderen als (direkter und indirekter) Effekt einer Fehl- und Uberregulie-
rung der Grundstiicksmérkte zu deuten. Ersteres ist viel diskutiert worden,
letzteres hingegen nur wenig. Deswegen wendet sich die Untersuchung
zunichst diesem Punkt zu.

Die zweite Fehlentwicklung ist das Fehlen nennenswerter Privatisierungsbe-
miithungen. Dies ist in der Tat erklarungsbediirftig, ist doch der Kernpunkt des
Minimalknallkonzepts, ein Verkauf an die Mieter zu giinstigen Preisen, nichts
weniger als neu. In der politischen Diskussion tauchte er schon 1990 auf ( Bun-
desbaublatt 1990, S. 316). Unldngst hat sich auch Bundesfinanzminister Waigel
in diesem Sinne geduBert. In diesem Aufsatz wird argumentiert, daf3 ein GroB-
teil der Verantwortung hierfiir bei den kommunalen Wohnungsgesellschaften
liegt.

I. Die Fehl- und Uberregulierung der Grundstiicksmirkte

Die Effizienzverluste, zu denen die aus der Prozedur der Naturalresti