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Einleitung 1

1 Einleitung

1.1 Ziele des Studienbriefs

Der Regierungswechsel begann mit einem Paukenschlag: Unmittelbar nach der Privatisierung trotz
Wahl am 25.1.2015 und der Regierungsbildung stoppte die links gefiihrte griechi- Regierungswechsel

sche Regierung wichtige Privatisierungsvorhaben, so etwa den Verkauf von Flughdfen, des Hafens
von Pirdus oder des Energiekonzerns PPC. Dies war ein Signal in zwei Richtungen: Der griechischen
Bevdlkerung und der Wahlerschaft der neuen Regierung sollte gezeigt werden, dass mit dem Regie-
rungswechsel ein unter Druck zustande gekommenes wirtschaftsliberales Programm von einer Poli-
tik der sozialen Daseinsvorsorge abgeldst wird. Den internationalen Organisationen gegeniber, mit
denen auch die neue griechische Regierung um Refinanzierungen ihres Staatshaushaltes verhandeln
musste, wurde deklariert, dass ein Ausverkauf griechischen Staatseigentums nicht akzeptiert wird.

Bei einer Neuwahl acht Monate spater (20.9.2015) wurde diese Regierung im Amt bestatigt. Sie war
nur mit einem anderen Programm angetreten. Aufgrund erheblicher Refinanzierungsschwierigkei-
ten und unter dem Druck der Europaischen Kommission, der Mitgliedsstaaten der Eurozone und des
Internationalen Wahrungsfonds (IWF) hatte die links gefUhrte griechische Regierung einem wirt-
schafts- und sozialpolitischen Restrukturierungsprogramm zugestimmt, das neben anderen Mal3-
nahmen auch Privatisierungen enthielt. Noch vor der Wahl hatte die griechische Regierung die Pri-
vatisierung von 14 Regionalflughdfen an die deutsche Flughafenbetreibergesellschaft Fraport
gebilligt (Die Zeit 20.08.2015).

Es handelt sich um einen paradoxen Regierungswechsel. Trotz gegenteiliger programmatischer
Ziele entstaatlicht die griechische Regierung unter dem Refinanzierungsdruck in der Wirtschafts-
und Fiskalkrise; und wird dennoch im Amt bestatigt. Wirksam wird der Uber internationale Organi-
sationen vermittelte 6konomische Zwang.

Wie in einem Brennspiegel wird hier eine spezifische Situation der Privatisierung deutlich. Es gibt
andere, weniger dramatische. Aber hier ist ein Ausgangspunkt fir den Studienbrief markiert. Priva-
tisierung ist nicht einfach nur ,neutrale' Wirtschaftspolitik oder eine rationale Verwaltungsmafnah-
me, sondern Privatisierung ist politisch umstritten und kann u.U. zum Dreh- und Angelpunkt politi-
scher Richtungsentscheidungen werden.

Das Ziel des Studienbriefes ist es, Privatisierung (als ein Synonym fir die Uber- |Zie| des
tragung von Verfigungsrechten vom Staat und von 6ffentlichen Gebietskoérper- Studienbriefes
schaften auf gewerbliche Unternehmen) in ihren unterschiedlichen Facetten darzustellen und poli-

tikwissenschaftlich zu erklaren.

Nach einer Kldrung der Fragestellungen und Forschungsperspektive der politik- |Gliederung des
wissenschaftlichen Privatisierungsforschung werden der Wandel von Staatsauf- Studienbriefes
gaben und die Eigenschaften &ffentlicher GUter diskutiert (Kap. 2). In einem nédchsten Schritt sollen
der Begriff der Privatisierung geklart und die unterschiedlichen Formen der Entstaatlichung (als ein
weiteres Synonym fir Privatisierung) beschrieben werden (Kap. 3). Hier schlief3t sich ein Methoden-

kapitel an (Kap. 4). Es folgen drei theoretische Kapitel, die sich erstens mit Privatisierung und Kapi-



Einleitung

talismus (Kap. 5), zweitens mit wirtschaftswissenschaftlichen Perspektiven auf Privatisierung (Kap.
6) und drittens mit denjenigen Faktoren beschéftigen, die auf Privatisierung wirken (Kap. 7). Es han-
delt sich hier um das ,Herzstiick' des theoretischen Abschnittes, weil dort konzeptionelle Ansatze
vorgestellt werden, aus denen sich grundlegende Annahmen (und unabhangige Variablen?) zur Fra-
ge ergeben, warum privatisiert wird und wie dies politikwissenschaftlich erklart werden kann (Kap.
7). Es folgt eine geschichtliche Darstellung der Privatisierungsentwicklung seit Mitte der 1970er Jah-
re, zunachst fir Deutschland und dann fUr Europa, und schlief3lich wird ein Blick Gber den Tellerrand
der OECD-Staaten hinaus geworfen (Kap. 8). In einem weiteren deskriptiven Abschnitt werden nun
nicht mehr die nationalstaatlichen oder regionalen Entwicklungen fokussiert, sondern Fallstudien in
ausgewahlten Sektoren (Kap. 9). Fir diese beiden Kapitel gilt, dass sie nicht allein Uber Privatisie-
rung als Untersuchungsgegenstand informieren sollen, sondern die jeweiligen Entwicklungen auf
jene Faktoren beziehen, die im Theoriekapitel (Kap. 7) vorgestellt wurden. Der nachfolgende Ab-
schnitt befasst sich mit der Regulierung der Privatisierung (und der entstaatlichten Leistungspro-
duktion) (Kap. 10), um sich dann dem Forschungsstand zu den Effekten der Privatisierung zuzuwen-
den (Kap. 11). Durch diese Reihenfolge wird deutlich, dass die Ergebnisse von Privatisierungen auch
durch den regulatorischen Kontext gepragt werden, in dem sie stattfinden. Nach einem Ausblick auf
einen aktuellen ,Gegentrend zur Privatisierung, namlich der Rekommunalisierung in Deutschland
(Kap. 12), beschaftigt sich das Schlusskapitel zusammenfassend mit den Aufgaben und Méglichkei-
ten der politikwissenschaftlichen Privatisierungsforschung. Es enthalt eine Orientierungsibersicht
Uber entsprechende Forschungswege (Kap. 13).

Insgesamt dient der Studienbrief dazu, Privatisierungen in ihren Formen zu erfassen, in ihrem Ent-
stehungsprozess theoretisch fundiert zu begreifen, ihre Effekte und in ihren Wechselwirkungen mit
dem regulatorischen Kontext zu verstehen und Studierende mit dem Erklarungsvermdgen der poli-
tikwissenschaftlichen Privatisierungsforschung vertraut zu machen.

1.2 Fragestellungen in der Privatisierungsforschung - Einstieg

Studienarbeiten und Forschungen beginnen mit Fragen. Welche wissenschaftlichen Fragestellungen
sind bezlglich der Privatisierung relevant?

Zunachst geht es um eine Reihe von beschreibenden Fragen, die im Laufe dieses Studienbriefes
geklart werden. Was ist Privatisierung? Welche Formen von Privatisierung gibt es? Wann und wo
findet Privatisierung (in welcher Form) statt?

Privatisierung als Fragen, die darauf zielen, ein Phdnomen zu beschreiben und dessen zeitliches
abhéangige Variable und rdumliches Vorkommen méglichst sachkundig, empirisch gesattigt und ggf.
typisierend darzustellen, sind im Rahmen der Forschung notwendige, aber nicht hinreichende Fra-
gen. Im Zentrum des Erkenntnisinteresses steht die Frage nach den Grinden und nach denjenigen
Faktoren, die ein bestimmtes Phanomen erkldren. Warum gibt es Privatisierung? Diese Frage ist

Eine Variable ist eine veranderliche Grole. Als abhdngige Variable wird ein zu erklarendes Phdnomen
(z.B. eine erfolgte oder durchgefihrte Privatisierungsentscheidung) bezeichnet, denn dieses Phdnomen
kann von anderen Phanomenen, den sogenannten unabhdngigen Variablen, abhdngen, die man auch als
Erklarungsfaktoren bezeichnen kann.
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malgeblich fir die politikwissenschaftliche Forschung zum Thema. Die Politikwissenschaft stellt
beziglich der Privatisierung andere Fragen als etwa die Rechts- oder Wirtschaftswissenschaften. Sie
begreift Privatisierung ganz wesentlich als einen politikgetriebenen Prozess. Und sie nahert sich
diesem Phanomen auf der Basis von theoretischen Konzepten, die Erkldrungen dafir anbieten, wa-
rum Privatisierungen durchgesetzt werden. In diesem Zusammenhang ist die vergleichende
Staatstatigkeitsforschung aufgrund ihrer statistischen Analysen prominent geworden (ZohInho-
fer/Obinger 2005; Obinger et al. 2014), in denen sie unterschiedliche politikwissenschaftliche Kon-
zepte integriert, etwa zum Einfluss der Europdischen Union oder der politischen Parteien (Kap. 7).
Die Frage, warum es Privatisierung gibt, lasst sich in verschiedene Einzelfragen unterteilen, die wie-
derum den Dimensionen von Politics und Polity zuzuordnen sind.? Insofern verorte ich das zu erkla-
rende Phdanomen (Privatisierung zu einem bestimmten Zeitpunkt und in einem bestimmten Raum)
in der Policy-Dimension. Privatisierung ist die abhangige Variable. Sie ist ein angestrebtes und/oder
verwirklichtes Programm.

Im Hinblick auf die Politics-Dimension stellt sich die Warum-Frage wie folgt: Wel- Politics der
che Rolle spielen Regierungen, internationale Organisationen, Parteien und Inte- Privatisierung
ressengruppen bei der Privatisierung? Welche strategischen Interessen haben sie? Uber welche Res-
sourcen verfigen sie, um (alleine oder in Allianzen) Privatisierung durchzusetzen? In dieser Dimen-
sion sind die kollektiven und korporativen Akteure3 mit ihren Praferenzen und ihren Durchset-
zungsmitteln im Mittelpunkt des Forschungsinteresses. Durch ihre strategischen und
programmatischen Interessen und Einflussmdglichkeiten soll Privatisierung erklart werden.

In der Polity-Dimension sind jene Institutionen, also Regelsysteme, bedeutend, Polity der

die direkt oder indirekt auf Privatisierung wirken. Die Forschungsfragen werden Privatisierung
hier anders gestellt: Welche Bedeutung haben Verfassungen, Gesetze, maf3gebliche Organisations-
strukturen und grundlegende Verfahren fir Privatisierung? Wirken sie privatisierungsférdernd o-
der -hemmend? Welche Institutionen ermdglichen oder beschranken politische Bestrebungen zu
privatisieren? Privatisierung wird also durch den Rahmen der Spielregeln und die Verteilung von
Veto-Positionen in einem Regierungssystem erklart. Aber hier ist auch an jene Regeln, etwa des
Wettbewerbs- oder des Haushaltrechts zu denken, die, explizit oder in ihren Auswirkungen, einen
Druck in Richtung Privatisierung entfalten.

In der Kombination von Faktoren der Politics- und Polity-Dimension lassen sich Unabhingige

nun weitere Fragen entwickeln, die auf die Bedingung fiir die Wirksamkeit ein- Variablen der

zelner unabhangiger Variablen abzielen, z.B. diejenige danach, unter welchen Privatisierungs-
forschung

institutionellen Bedingungen es Parteien ermdglicht oder erschwert wird, Privati-
sierung durchzusetzen. Oder: Welche Regeln fihren dazu, dass Parteien, obwohl sie programma-
tisch privatisierungskritisch eingestellt sind, sich gendtigt sehen zu privatisieren? Die Kombination

Auch die deutsche Politikwissenschaft arbeitet mit den drei englischen Begriffen der Politik: Polity steht
fur die Institutionenordnung, Politics fur die politischen Prozesse und Policy fir die materiellen Regelun-
gen in Politikfeldern.

3 Inidealtypischer Unterscheidung werden Organisationen als kollektive Akteure bezeichnet, die auf eine
Willensbildung in ihrer Mitgliedschaft angewiesen sind (z.B. Parteien und Verbande). Bei korporativen
Akteuren dominiert die hierarchische Entscheidung (z.B. Unternehmen).
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von unabhéngigen Variablen (UV) in den beiden Dimensionen wird bei Fragen notwendig, die auf
die Beziehungen zwischen ihnen und ihre wechselseitige Bedingtheit zielen, etwa in dem Sinne,
dass UV, (nicht) wirksam ist, wenn es auch UV, gibt (oder eben nicht). So kann es sein, wie am Bei-
spiel der griechischen Regierung gesehen, dass eine Partei zwar gegen Privatisierungen ist (UV,),
aber aufgrund des institutionellen Drucks in der Eurozone (UV,) trotzdem privatisieren muss. Die
Frage nach den Erklarungsfaktoren der Privatisierung steht im Zentrum der politikwissenschaftli-
chen Forschung. Allerdings gibt es zwei weitere, wenn auch weniger beachtete Forschungsfragen:
Warum kommt es im Zuge von oder nach Privatisierung zu privatisierungsbezogenen Regulierun-
gen? Und: Welche Effekte haben Privatisierungen? Parallel zu oder in der Folge von Privatisierungen
kommt es haufig zu neuen Regulierungen (Re-Regulierung), etwa zu einer Veranderung des Wett-
bewerbsrechts oder der Regeln der Preisfestsetzung. Die Frage nach den Grinden solcher privatisie-
rungsbezogenen Regulierungen liefe sich nun (zu) einfach in dem Sinne beantworten, dass mit die-
sen Regulierungen die (mdglichen) negativen Effekte der Privatisierung institutionell bearbeitet
werden sollen. Privatisierung ware dann nicht mehr die abhangige Variable, sondern die unabhangi-
ge. Ganz so einfach ist es aber nicht. Eine solch einfache Vermutung geht von zwei Pramissen aus,
namlich derjenigen, dass es einen Konsens hinsichtlich der moglichen Negativeffekte gibt, und der-
jenigen, dass die relevanten Akteure problemldsungsorientiert vorgehen. Beide Voraussetzungen
sieht die politikwissenschaftliche Forschung als nicht (immer) gegeben an. Es ist durchaus mdglich,
dass es ein akteursibergreifendes Bewusstsein bestimmter mit Privatisierung verbundener Proble-
me und damit eine Bereitschaft zur Regulierung gibt, dies wdre dann aber empirisch zu ermitteln,
nicht im vorherein anzunehmen. Die Politikwissenschaft wendet sich bei der Beantwortung der Fra-
ge nach den Grinden fir privatisierungsbezogene Regulierungen zundchst — und in analoger Weise
wie eben skizziert — der Politics- und Polity-Dimension zu. Welche Akteure mit welchen Ressourcen
wollen die Regulierung durchsetzen? Welche institutionellen Regeln beférdern a) aus sich selbst
heraus eine neue Regulierung oder b) die Durchsetzungschancen bestimmter Akteure?

Verteilungsfolgen der Mit ihrer grundlegenden Skepsis gegeniber den genannten Pramissen geht die

Privatisierung Politikwissenschaft auch an die dritte grundlegende Frage der Privatisierungsfor-
schung heran, namlich derjenigen nach den Effekten und dem méglichen Nutzen der Privatisierung.
Hier ist eine grundlegende Differenz zu einer wirtschaftswissenschaftlichen und auch institutionen-
okonomischen Herangehensweise zu markieren. Diese sind in der Regel und weit Uberwiegend an
Effizienzgewinnen, gelegentlich auch an Wohlfahrtsgewinnen, interessiert. Die Politikwissenschaft
hat sich hier anders aufgestellt. Mit Harold Lasswell fragt sie ,Who gets what when and how?"
(Lasswell 1950). Die Policy (Privatisierung) wird in diesem Sinne nicht mehr auf Politics und Polity
zurickgefihrt, sondern sie wird zu einem Erklarungsfaktor fir eine Machtkonstellation, die es ohne
sie nicht (oder in anderer Form) gabe (Kap. 12). Es geht bei der Frage nach den Effekten damit auch
um diejenige nach dem Nutzen und Machtgewinn spezifischer Akteure im Privatisierungsspiel. Pri-
vatisierung wird nicht (mehr) als Problemlésung, sondern als Auseinandersetzung um Ressourcen
(und damit Machtpositionen in der Gesellschaft) angesehen: ,Even an inefficient privatization pro-
cess can generate large wealth for a few." (Stiglitz 2008: XI) Was hier bei dem ehemaligen Chefoko-
nom der Weltbank anklingt, ist die Einsicht des Wirtschaftswissenschaftlers, dass Regierungen nicht
unbedingt an Effizienzsteigerungen und Qualitatsverbesserungen interessiert sind, wenn sie ent-
staatlichen. In der origindr politikwissenschaftlichen Betrachtungsweise geht es vielmehr darum,
wie sich durch Privatisierung die Machtverteilungen in der politischen Okonomie und in demokrati-
schen Regierungsstrukturen verandern (Streeck 2013).
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1.3 Literaturstand
Wenn man sich mit einem Forschungsthema befasst, dann stellt sich stets auch Wissenschaftliche
die Frage nach dem Stand der Literatur. Zum Thema Privatisierung gibt es hier Thematisierung

zunachst kein Knappheitsproblem. Die nachfolgende Grafik stellt die Haufigkeit der Nennung des
Begriffes Privatisierung (bzw. entsprechende englische Ausdricke) in Publikationen dar, die in den
Social Science Citation Index (SSCI) aufgenommen wurden. Es handelt sich also um die Darstellung
der Konjunktur der fachwissenschaftlichen Debatte. Diese Konjunktur ist nicht zwingend denselben
Zyklen unterworfen wie die 6ffentliche Debatte. Die Grafik zeigt seit 1980 einen allmdhlichen An-
stieg der fachwissenschaftlichen Beitrdge zum Thema Privatisierung. Es herrscht also kein Mangel
an entsprechender Fachliteratur. Auffallig ist der deutliche Anstieg der Publikationen entsprechen-
der Forschungsergebnisse bzw. Debattenbeitrage zwischen 1990 und 1994 sowie ein (etwas schwa-
cher ausgepragter) Anstieg zwischen 2003 und 2005. Es folgt ein wiederum deutlich erkennbarer
Anstieg bis 2012/13. Von diesem hohen Niveau aus sinkt die Publikationszahl 2014. Zu beachten ist
aber, dass es sich hier nur im geringen Maf3e um politikwissenschaftliche Fachliteratur handelt. Es
Uberwiegen bei Weitem die wirtschaftswissenschaftlichen und juristischen Beitrdge. Hier besteht
die Anforderung, diese aus einer politikwissenschaftlichen Perspektive zu lesen und zu verarbeiten.

Der jeweils auf einzelne Aspekte bezogene Literaturstand wird in den einzelnen Uberblicksliteratur zu
Kapiteln verarbeitet. An dieser Stelle méchte ich aber auf einige grundlegend Privatisierung
einfihrende Publikationen verweisen. Dazu gehdren drei einschldgige Uberblicksaufsatze zum
Stand und zu den Folgen von Privatisierungen im internationalen Vergleich (Megginson/Netter
2001; Dewenter/Malatesta 2001; Parker/Kirkpatrick 2005). Die (im journalistischen Stil verfasste)
Monographie ,The Commanding Heights" von Yergin und Stanislaw 1998 (1999 auf Deutsch er-
schienen) bietet einen sehr guten Uberblick Uber die weltweiten Privatisierungsaktivitaten. Das ,In-
ternational Handbook on Privatization" (Parker/Saal 2003) enthalt in aul3erordentlicher Weise so-
wohl theoretische Beitrage zum Thema Privatisierung als auch regionale Uberblicke. Schlief3lich ist
auf den weniger umfangreichen, aber ebenfalls theoretisch wie auch komparativ angelegten Sam-
melband ,Privatization" von Roland 2008b hinzuweisen. Ebenfalls komparativ, aber weniger syste-
matisch und zugleich mit einem eher weiten Privatisierungsverstandnis operierend, ist der zeitge-
schichtliche Sammelband von Frei/SUf% 2012 angelegt. Anhand der Jahresdaten der internationalen
Verdffentlichungen zeigt sich auch eine weitere Schwierigkeit: zum derzeitigen Zeitpunkt (Oktober
2015) liegt keine einigermal3en aktuelle, international vergleichende Publikation zum Thema Priva-
tisierung vor.
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Abb. 1: Publikationen zum Thema ,Privatization' im Social Science Citation Index ab 1980



