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1 Einleitung

Nach der Weltwirtschaftskrise und im Anschluss an den Zweiten Weltkrieg kam
es in vielen Industrieldndern zu einer Entgrenzung der Staatstétigkeit. Der Staat
intervenierte zunehmend in Gestalt von gemischter Wirtschaft, keynesianischer
Globalsteuerung und Wohlfahrtsstaat.

Der Trend in der Arbeitsteilung zwischen Staat und Markt kehrte sich zu
Beginn der 1980er Jahre in vielen OECD-Léndern um. Die ordnungspolitische
Tendenzwende erfolgte — von den Sozialwissenschaften unerwartet — im Zuge
sukzessiver Regierungswechsel, die mit der Wahl Ronald Reagans und Marga-
ret Thatchers eingeldutet wurden. Privatisierung, Liberalisierung und Deregulie-
rung gewannen so im Rahmen einer angebotsorientierten Wirtschaftspolitik am
scheinbaren Ende des sozialdemokratischen Jahrhunderts an Bedeutung. Die
letzten zwei Dekaden des 20. Jahrhunderts werden sogar als ,,age of privatizati-
on*' bezeichnet.

Die Privatisierungswelle erfasste nicht nur OECD-Staaten, sondern auch
Schwellen- wie Entwicklungslédnder sowie schlieBlich die Transformationsstaa-
ten Mittel- und Osteuropas. Die globale Privatisierungsaktivitdit nahm in den
1990er Jahren zu: In den letzten zwei Dekaden des zwanzigsten Jahrhunderts
wurden in {iber hundert Léndern 6ffentliche Unternehmen fiir rund eine Billion
US-Dollar privatisiert®.

Trotz dieses allgemeinen Trends lassen sich neben Gemeinsamkeiten auch
Differenzen zwischen den nationalen Privatisierungsprofilen erkennen. In be-
sonderem MaBe trifft das auf die Privatisierungsprofile Frankreichs, GrofBbri-
tanniens, Italiens und Deutschlands zu, die im Blickfeld dieser komparatistisch
angelegten Politikfeldanalyse stehen.

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, Gemeinsamkeiten, Unterschiede und
Konvergenzprozesse in der zentralstaatlichen Privatisierungspolitik des Unter-
suchungssamples herauszuarbeiten, zu systematisieren und fiir sie ein Erkla-
rungsmodell zu entwickeln. Die zentralen Fragestellungen lauten somit: Worin
unterscheidet sich die Privatisierungsaktivitit der vier OECD-Staaten internati-

! Giersch 1997: vi.
2 Vgl. OECD 2003: 7.
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onal und intertemporal? Welches sind die Ursachen fiir die grundlegend unter-
schiedlichen nationalen Privatisierungsprofile in den 1980er Jahren und wie
lasst sich die zunehmende Privatisierungstitigkeit des Untersuchungssamples ab
Beginn der 1990er Jahre und die damit verbundene Konvergenz der Staatstétig-
keit erklaren?

Untersuchungsgegenstand ist die Privatisierungspolitik, wobei das Augen-
merk auf der materiellen Politik, wegen der Vielzahl intervenierender Variablen
dagegen nicht auf dem outcome oder dem impact liegt. Der Privatisierungsbeg-
riff wird im Rahmen der Arbeit eng definiert, das heif3t als formelle und mate-
rielle Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen.

Der Betrachtungszeitraum beginnt 1979 mit dem ersten Regierungswechsel,
der in den vier untersuchten Landern im allgemeinen Klima des Staatsversagens
erfolgte. Da die Privatisierungstitigkeit international wie in den vier untersuch-
ten Landern andauert, reicht die Untersuchung bis zum Jahre 2004.

Die Auswahl der vier OECD-Staaten basiert auf der Differenzmethode. Das
Sample zeichnet sich durch dhnliche Kontextvariablen aus. Des Weiteren waren
der Umfang der offentlichen Wirtschaft sowie ihre sektorielle Ausdehnung zu
Beginn des Betrachtungszeitraums dhnlich. Auf der anderen Seite zeichnen sich
die Untersuchungseinheiten durch eine grofle Varianz der Privatisierungsprofile,
also der abhingigen Variable aus: Die Regierungen Frankreichs, Grofbritan-
niens, Italiens und Deutschlands reagierten in den 1980er Jahren wirtschaftspo-
litisch zundchst unterschiedlich auf die 6konomischen Herausforderungen, wo-
hingegen spéter die nationalstaatlichen Strategien konvergierten. Die differie-
renden nationalen Privatisierungsprofile sind hierfiir emblematisch.

Als Staatstétigkeitstheorie wird im Rahmen der Arbeit eine erweiterte Form
der Vetospielertheorie entwickelt und angewandt, welche die Anschlussfahig-
keit des Theorems gegeniiber dem Theorienkanon der vergleichenden Staatsti-
tigkeitsforschung erh6ht. Verhaltenspraferenzen der Vetospieler sind dabei pro-
grammatische und wahlpolitische Zielsetzungen (vote- und policy-seeking). Mit
dem Destruktions- und Konstruktionspotenzial werden gesellschaftliche Ak-
teure in das Konzept integriert.

Der Mehrwert, den diese Arbeit dem Leser liefern soll, liegt in mehreren
Aspekten: Erstens ist das Politikfeld in den letzten Jahren von bedeutsamen Ent-
wicklungen gepréigt gewesen, die in dieser Untersuchung aufgegriffen werden.
Die politische und 6konomische Relevanz des Untersuchungsgegenstands spie-
gelt sich in den umfangreichen Privatisierungserlosen wider. Zweitens entwi-
ckelt die Arbeit mit der erweiterten Vetospielertheorie eine Staatstitigkeitstheo-
rie, die fiir das Politikfeld viel versprechend ist; sie ermdglicht, den Einfluss der
Parteien und Institutionen auf nationale Staatstidtigkeit ebenso zu modellieren
wie die Wirkung inter- und supranationaler Faktoren. Drittens ist dieses Unter-
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suchungssample im Politikfeld der Privatisierungspolitik bisher noch nicht sys-
tematisch und ausfiihrlich verglichen worden. Die Forschungsliteratur behandelt
vielmehr vorwiegend die Privatisierung spezifischer Wirtschaftssektoren oder -
unternehmen. Viertens bemiiht sich die Arbeit um Perspektivenvielfalt, so dass
auch Aspekte jenseits der politikwissenschaftlichen Disziplin einflieBen werden.

Ziel der Arbeit ist es nicht, die nationale Entstaatlichungspolitik zu bewer-
ten. Der normativ orientierte Leser mag dennoch geméal3 seinen Préferenzen auf
der Grundlage des Analyserasters, das im Verlauf der Arbeit entwickelt wird,
Schlussfolgerungen und Handlungsanweisungen ableiten”.

Die vorliegende Arbeit ist folgendermaflen gegliedert: In den Voriiberle-
gungen des Kapitels 2 werden methodische Fragen der Arbeit geklart. Hier wird
der Privatisierungsbegriff erldutert und seine Verwendung im Rahmen der Ar-
beit verdeutlicht. Daran schlieBen sich die Darstellung des Forschungsstands,
der Vergleichskonzeption und der Staatstétigkeitstheorie an.

Der internationale Privatisierungstrend und damit die Unterfrage nach dem
internationalen Kontext der Privatisierungspolitik finden im darauf folgenden
dritten Kapitel anhand mehrerer Indikatoren Darstellung. SchlieBlich werden die
vier untersuchten Lénder Frankreich, GroBbritannien, Italien und Deutschland
im OECD-Vergleich positioniert.

Kapitel 4 besteht zum einen aus einem kurzen Abriss der Entstehung und
Entwicklung der franzdsischen, britischen, italienischen und deutschen &ffentli-
chen Wirtschaft, zum anderen aus einem Blick auf den Status quo 1979 — also
dem Ausgangspunkt der jeweiligen nationalstaatlichen Privatisierungspolitik zu
Beginn des Untersuchungszeitraums.

Die Kapitel 5, 6, 7 und 8 widmen sich in historiographischen Grundziigen
der Privatisierungspolitik Frankreichs, GrofBbritanniens, Italiens und Deutsch-
land. Die jeweiligen Landerkapitel sind in Abschnitte untergliedert, die Phasen
der jeweiligen Privatisierungspolitik représentieren und in denen Schliisselent-
scheidungen aufgezeigt werden®; der Anhang enthilt detaillierte Privatisierungs-
listen. In das Kapitel flieBen theoretische Betrachtungen auf Basis der erweiter-
ten Vetospielertheorie ein.

In Kapitel 9 werden die Differenzen zwischen den nationalen Privatisie-
rungsprofilen analysiert und mit der erweiterten Vetospielertheorie erklart.

Kapitel 10 fasst schlieBlich die Ergebnisse der Arbeit zusammen und wagt
einen Ausblick auf die Frage, ob es sich bei dem Privatisierungsphdnomen um

? Normative Kriterien bieten beispielsweise die Empfehlungen des UNDP zur Vermeidung der
»sieben Siinden der Privatisierung® (vgl. United Nations Development Programm, Human Deve-
lopment Report 1993).

* Zum Konzept der Schliisselentscheidung siehe von Beyme 1997.
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einen sdkularen Trend handelt und damit um einen dauerhaften Niedergang des
unter unternehmerisch titigen Staates oder ob fiir die Zukunft im Rahmen eines
Zyklus seine Wiedergeburt zu erwarten ist.

Die ,,Abstraktionsleiter der Arbeit hat somit fiinf Sprossen: die deskriptive
(Kapitel 3), die historiographische (Kapitel 4), die historiographisch-analytische
(Kapitel 5 bis 8), die theoretisch-vergleichende (Kapitel 9) und die restimierend-
prognostische (Kapitel 10). Doch zunéchst stehen im folgenden Kapitel einige
Voriiberlegungen an.

* Sartori 1970.



2 Voriiberlegungen

2.1 Privatisierungsbegriff

In der Forschungsliteratur und in der aktuellen Privatisierungsdiskussion wird
kein einheitlicher Privatisierungsbegriff verwendet®; der Terminus beinhaltet
vielmehr mehrere Dimensionen. Der Begriff kann nach Gegenstand, Methode,
Umfang und Intensitét gegliedert werden. Abbildung 2.1 verdeutlicht die wich-
tigsten Privatisierungsformen nach dem Gegenstand.

Privatisierung

Formelle Privatisierung Materielle Privatisierung Funktionale Privatisierung

(Organisationsprivatisierung) (Vermogensprivatisierung)

andere Handlungs-  otfentliche offentliche andere Vi
formen Unternehmen Unternehmen (etwa

Dienstleistungsmodell Kooperationsmodell

Privatfinanzierung Mischmodell

Quelle: eigene Zusammenstellung.

Abb. 2.1: Privatisierungsformen im Uberblick

Geht man von einem inklusiven Privatisierungsbegriff aus, so ergeben sich ver-
schiedene Grundformen der Privatisierung: Erstens ist die formelle Privatisie-
rung oder Organisationsprivatisierung zu nennen, bei der lediglich ein Wandel

¢ Fiir eine Darstellung der Bedeutungsvielfalt siche Nestor und Nigon 1996: 19.




20 Voriiberlegungen

in der Rechtsform, beispielsweise eines Offentlich-rechtlichen Unternehmens,
vorgenommen wird. Haufig Vorstufe der materiellen Privatisierung, soll sie
offentlich-rechtliche Unternehmen von dienst-, besoldungs- und haushaltsrechtl-
ichen Bindungen befreien und durch wirtschaftsrechtliche Vorgaben ersetzen.
Zweitens féllt darunter die materielle Privatisierung oder Vermogensprivatisie-
rung von Staatsunternehmen und anderer Vermogensarten. Nach Umfang lassen
sich hierbei partielle und komplette VerduBerungen unterscheiden. Drittens
enthélt der Privatisierungsbegriff im weiteren Sinne die funktionale Privatisie-
rung, die auch als contracting out bezeichnet wird. Diese Privatisierung von
Staatsaufgaben enthilt die Spielarten Dienstleistungsmodell, Kooperationsmo-
dell, Privatfinanzierung und Mischmodell. Die Darstellung der Privatisierungs-
formen ist fiir die Arbeit hinreichend, aber nicht erschopfend.

Der fettgedruckte Teil der Abbildung 2.1 verdeutlicht den Untersuchungs-
gegenstand: Die Arbeitsdefinition umfasst den Privatisierungsbegriff im engeren
Sinne, mithin die formelle und materielle Privatisierung von Staatsunternehmen.
Die funktionale Privatisierung wird ebenso wie die materielle Privatisierung
anderer Vermogensarten ausgeklammert.

Zwangslaufig wird dadurch die Frage nach dem Bestimmungsgrund &ffent-
licher Unternehmen aufgeworfen. Entscheidend fiir die o6ffentliche Wirtschaft,
als der Gesamtheit 6ffentlicher, mithin nicht nur staatseigener Unternehmen,
sind die Eigentumsverhéltnisse, nicht die Zielrichtung der Unternehmen, die er-
werbswirtschaftlich oder gemeinwirtschaftlich ausgerichtet sein kann. Aller-
dings herrscht weder in der Literatur noch in den Gesetzestexten Einigkeit {iber
die ein 6ffentliches Unternehmen konstituierende Beteiligungshohe der offentli-
chen Hand’. Ein Vergleich des Umfangs muss, wie Kapitel 4.5 zeigen wird,
daher approximativ bleiben: Daten beruhen in der Regel auf nationalen Statisti-
ken, deren Erfassungskriterien hdufig voneinander abweichen.

Materiell gehort die Privatisierungspolitik zur angebotsorientierten Wirt-
schaftspolitik. Sie lasst sich auch als negative Industriepolitik bezeichnen, da sie
ein potenzielles Instrument der makrodkonomischen Steuerung und der Indust-
rie-, Beschiftigungs- und Sozialpolitik aus der Hand gibt®.

Die Privatisierung ist in der Regel Bestandteil einer breiter angelegten poli-
tischen Konzeption: Die Privatisierung setzt zusammen mit der Entbiirokratisie-

" Die Europiische Zentrale der offentlichen Wirtschaft definiert ein offentliches Unternehmen
folgendermaBien: ,,Ein Offentliches Unternehmen ist ein Unternehmen mit einer wirtschaftlichen
Aktivitit, in welchem die die 6ffentliche Hand entweder eine iiberwiegende Kapitalbeteiligung hat
oder eine einflussreiche Rolle im Hinblick auf die Verwaltung spielt.” (Européische Zentrale der
offentlichen Wirtschaft 1973: 120) — eine Begriffsbestimmung, die viel Interpretationsspielraum
lasst.

8 Vgl. Parker 1998: 42.
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rung an der Funktion des Staates als Produktions- und Leistungstrager an; Libe-
ralisierung und Deregulierung betreffen staatliche Eingriffe in den Wirtschafts-
prozess, die das Verhalten der Wirtschaftssubjekte steuern sollen. Wéhrend
Privatisierung und Liberalisierung im Falle der ehemals natiirlichen Monopole’
in der Regel Hand in Hand gehen'’, gestaltet sich das Verhiltnis von Privatisie-
rung und Deregulierung komplizierter. Vielfach schaffen Privatisierungen dieser
Unternehmen der offentlichen Daseinsvorsorge einen Regulierungsbedarf, der
in die Griindung von Regulierungsbehérden miindet und die staatliche Regulie-
rungstatigkeit stark zunehmen lasst. Diese Eingriffe in die Vertragsfreiheit sol-
len, falls 6ffentliche Interessen verbleiben, chancengleichen Wettbewerb durch-
setzen und auf die sozialen Konsequenzen des Wettbewerbs Einfluss nehmen'".
Privatisierung kann folglich eine Re-Regulierung bedingen, die tempordr wie
permanent sein kann. Neben den politischen Zielsetzungen spielt dabei die Imp-
lementierung der Privatisierung eine Rolle, beispielsweise die Frage begleiten-
der Restrukturierung und Liberalisierung.

Haufig liegt daher im Zuge der Privatisierung nicht ein Funktionsverlust des
Staates, sondern ein Funktionswandel vor: der Wandel vom Leistungs- zum
Regulierungs- oder Gewihrleistungsstaat'®.

2.2 Forschungsiiberblick

Die Forschungsliteratur zum Thema Privatisierung ist mannigfaltig und ent-
spricht der 6konomischen und politischen Relevanz des Untersuchungsgegens-
tands, die sich in den Privatisierungserlosen widerspiegelt.

Aus der Perspektive unterschiedlicher akademischer Disziplinen, insbeson-
dere der Politik-, Rechts- wie Wirtschaftswissenschaften, werden unterschiedli-
cher Privatisierungsformen in verschiedenen Landern untersucht.

Unter den politikwissenschaftlichen Studien dominieren knappe, in Sam-
melbinden prisentierte Beitrige”. Daneben beschiftigen sich verschiedene

° Die technische Besonderheit der natiirlichen Monopole oder Netzwerkindustrien liegt in der Ver-
teilung: Thre Leitungsgebundenheit verursacht hohe Fixkosten und eine ausgepriagte Kostendegres-
sion bei zunehmender Auslastung.

1 vgl. Kapitel 9.

' Beispielhaft ist die Neuregelung von Art. 87¢ und f; sie ersetzt fiir die Telekommunikation sowie
das Eisenbahn- und Postwesen teilweise staatliche Tragerschaft durch die Verantwortung des Staa-
tes, politische Zielsetzungen zu erfiillen.

"2 Vgl. Majone 1996: 54 ff.; Schuppert 1997: 539 ff.

"3 Fiir viele Vickers und Wright 1989; Wright 1994; Parker 1998.
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Monographien mit ldnderspezifischer Entstaatlichungspolitik: Untersuchungen
zur britischen Privatisierungspolitik betonen die Pionierrolle des Landes und die
davon ausgehende Verbreitung der Politikidee. Die Zahl der entsprechenden
Beitriige ist seit Ende der Thatcher-Ara im Zusammenhang der sinkenden Politi-
sierung des Issues stark zuriickgegangen'*, seitdem dominieren Veroffentlich-
ungen zu den 6konomischen Auswirkungen der Unternehmensverdauflerungen.
Unter den Publikationen zur Entstaatlichungspolitik Italiens dominiert die
rechtswissenschaftliche Betrachtungsweise, ausgewiesen politikwissenschaftli-
che Beitrige sind dagegen eher selten zu finden'”. Zudem sind die Veroffentli-
chungen fast ausschlielich in italienischer Sprache verfasst. Im deutschen Fall
iiberwiegen wissenschaftliche Arbeiten zur Titigkeit der Treuhandanstalt'®,
wihrend iiber die westdeutsche Privatisierungspolitik lediglich vereinzelte, zur
gesamtdeutschen keine ausfiihrlichen Studien existieren'’. Die Privatisierungsti-
tigkeit Frankreichs beleuchten verschiedene Untersuchungen'®, wobei sich auch
hier angesichts des nachlassenden Parteienwettbewerbs in den letzten Jahren das
Forschungsinteresse und die Publikationshiufigkeit abgeschwécht haben.

Was die Bestimmungsfaktoren der Privatisierungstétigkeit und der Entstaat-
lichungspolitik im Allgemeinen anbelangt, betonen éltere Studien vor allem den
Einfluss der Parteien'’. Im Sinne der Parteiendifferenzhypothese wird Rechts-
parteien dabei ein positiver, Linksparteien ein negativer Einfluss auf die Privati-
sierungs- und Entstaatlichungspolitik zugeschrieben. Zudem wird in verschie-
denen Beitrdgen auf institutionelle Effekte in der Entstaatlichungspolitik ver-
wiesen”’.

Neuere Untersuchungen stellen im Sinne der Internationalen Schule der
Staatstdtigkeitsforschung auf Einfliisse der europdischen Integration wie die
Rolle der Liberalisierungspolitik und die finanzpolitischen Auswirkungen der
Konvergenzkriterien des Maastricht-Vertrags ab”', welche die nationalstaatliche
Privatisierungsaktivitdt zunehmen lassen. Dies wird teils auch gestiitzt durch
vereinzelte quantitative Studien zu den Bestimmungsfaktoren ldnderspezifischer
Privatisierungsaktivitit, die teilweise auch neueren Ursprungs sind®; sie stellen
einen nachlassenden Einfluss der Parteien auf die nationale Entstaatlichungspo-
litik fest.

' Vgl. Abromeit 1988; Ital 1995; Wright 1994.

15 Vgl. Zanetti und Alzona 1998; De Nardi 2000; Glisenti 2000.

' Vgl. MaaBien 2002; Kiihl 1997; Siegmund 2001; Czada 1996.

17 Vgl. Knauss 1990; Wellenstein 1992; Tofaute 1994.

' Vgl. Hamdouch 1989; Zahariadis 1995; V Schmidt 1996.

' Vgl. Abromeit 1988; Bianchi 1986; Wellenstein 1992.

20 Vgl. Esser 1998; Graham und Prosser 1991; Ital 1995.

2''Vgl. S. Schmidt 1998; Obinger und ZohInhofer 2005.

2 Vgl. Boix 1997; Bortolotti et al. 2001; Obinger und Zohlnhéfer 2005.



Voriiberlegungen 23

Der akademische Mehrwert der vorliegenden Arbeit soll in mehreren Punkten
liegen: Ausfiihrliche und systematisch angelegte komparatistische Studien zum
untersuchten Politikfeld sind selten Vorzuﬁnden23; die im Rahmen der vorlie-
genden Arbeit beleuchteten vier OECD-Staaten wurden bisher in ihrer Privati-
sierungspolitik nicht ausfiihrlich vergleichend untersucht. Diese Forschungslii-
cke soll geschlossen werden. Ein weiterer forschungsrelevanter Aspekt ist die
Zunahme der Privatisierungsaktivitét in den 1990er Jahren, die sich auf hohem
Niveau konsolidierte: Wie das folgende Kapitel zeigen wird, betraf dies die vier
untersuchten Lénder wie die OECD-Staaten insgesamt. Diese Entwicklung wird
als zentrale Frage im Rahmen der vorliegenden Studie aufgegriffen. Um die
Arbeit ,,empirisch zu sittigen*, wurde umfangreich Quellenanalyse betrieben.
Des Weiteren bemiiht sich die Arbeit um Perspektivenvielfalt: Neben der poli-
tikwissenschaftlichen Betrachtungsweise sollen auch wirtschafts- und rechts-
wissenschaftliche Aspekte in die Analyse einflielen. Mit der erweiterten Veto-
spielertheorie wird schlieBlich ein theoretischer Ansatz entwickelt, dessen Er-
klarungskraft im Rahmen der vorliegenden Arbeit gepriift werden soll.

2.3 Vergleichskonzeption

Der Vergleich ist international wie intertemporal angelegt’. Da die Zahl der
untersuchten Staaten auf vier beschrénkt wird, ist eine quantitative Herange-
hensweise ausgeschlossen und der Weg zu einer qualitativen Vergleichsstudie
vorgegeben; die nationalen Privatisierungsprofile werden im Rahmen der Fall-
studie auf der Basis einer dichten Beschreibung verglichen. Mit dem Vergleich
von Regierungstatigkeit untersucht die Arbeit den staatlichen Raum. Die Fall-
auswahl beruht auf der Differenzmethode®:

Erstens war, wie Kapitel 4.5 zeigen wird, der Status quo der 6ffentlichen
Wirtschaft in den vier OECD-Staaten im Jahre 1979 dhnlich: Dies betraf zum
einen den Umfang der offentlichen Wirtschaft in Frankreich, GroBbritannien,
Italien und Deutschland. Zum anderen war die sektorielle Ausdehnung der 6f-
fentlichen Wirtschaft im Untersuchungssample relativ kongruent. Diese zwei
Kriterien verringerten das Feld potenzieller Untersuchungsfélle deutlich.

2 Eine der wenigen Ausnahmen ist Zahariadis 1995.

% Siehe zur Vergleichenden Methode Nohlen 1994: 507 ff.; Lauth und Winkler 2002: 41 ff. Zur
Vergleichenden Regierungslehre Lauth und Wagner 2002: 15 ff.

# vel. Mill 1974: 391 f.
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Zweitens zeichnen sich die Lander des Untersuchungssamples durch dhnliche
Kontextvariablen aus, die den Kreis der moglichen Fille weiter deutlich ein-
schriankten: Das Niveau wirtschaftlicher Entwicklung, die Wirtschaftsordnung,
die liberal-demokratische Verfassungsstaatlichkeit, die Zugehdorigkeit zu Integ-
rationsrdumen sowie die Grofle, einschlieBlich weltwirtschaftlicher Verflech-
tung, der Untersuchungseinheiten sind &hnlich. Die deutsche Einheit erfordert
hierbei konzeptionelle Uberlegungen. Einerseits gewann die dffentliche Wirt-
schaft in Gesamtdeutschland durch sie an Bedeutung. Es verdnderten sich da-
durch einige Kontextvariablen. Andererseits herrschte trotz der Wiedervereini-
gung, formell dem Beitritt der fiinf neuen Lidnder zum Geltungsgebiet des
Grundgesetzes, verfassungsrechtrechtliche, mithin staats- und wirtschaftsverfas-
sungsrechtliche Kontinuitit®. Dariiber hinaus vollzog sich die Privatisierungs-
aktivitit in Ostdeutschland mit der Treuhandanstalt abseits der ,herkdmmli-
chen® politischen Prozesse und Strukturen. Um den verdnderten Rahmenbedin-
gungen gerecht zu werden, behandelt ein Unterkapitel die Entwicklungen vor
der Einheit, ein weiteres beleuchtet die gesamtdeutsche Privatisierungspolitik.
Zudem ist der Privatisierungstatigkeit der Treuhandanstalt ein ausfiihrlicher Ex-
kurs gewidmet, Riickwirkungen von der ostdeutschen auf die gesamtdeutsche
Privatisierungspolitik werden dariiber hinaus berticksichtigt.

Dritter Gesichtspunkt der Vergleichskonzeption ist die grofle Varianz der
Privatisierungsprofile — trotz eines dhnliches Status quo der 6ffentlichen Wirt-
schaft 1979 und dhnlicher Kontextvariablen: Die strategische Reaktion auf die
wirtschaftlichen Schwierigkeiten der 1970er Jahre in Form hoher Arbeitslosig-
keit, geringem Wirtschaftswachstum, inflationdren Tendenzen und Investitions-
schwiche fiel im Zuge der Regierungs- und Machtwechsel in den vier unter-
suchten Landern Ende der 1970er und Anfang der 1980er Jahre unterschiedlich
aus: eine stark angebotspolitisch und monetaristisch geprigte Wende mit einer
dynamischen Privatisierungspolitik unter der konservativen Partei in Grofbri-
tannien, ein graduelles Umsteuern in Richtung Markt mit spdten und moderaten
Privatisierungsprojekten in der von der christlich-liberalen Koalition regierten
Bundesrepublik, ein Konservieren des wirtschaftspolitischen Status quo mit
weitgehend unverdndertem Umfang der 6ffentlichen Wirtschaft unter den Viel-
parteienkoalitionen in Italien sowie die redistributive keynesianische Wirt-
schaftspolitik der Linksunion mit umfangreichen Nationalisierungen in Frank-
reich. Die unterschiedlichen nationalen Privatisierungsprofile, die sich in den
Privatisierungserlosen — wie in Kapitel 3 ausgefiihrt — niederschlagen, sind da-

26 Auf den Aspekt der Systemiibertragung weist Murswieck hin; danach vollzog sich kein endogen
bestimmter Transitionsprozess, vielmehr eine exogen bestimmte Transformation (vgl. Murswieck
1996: 11).
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bei emblematisch fiir die Differenzen zwischen den allgemeinen nationalstaatli-
chen Wirtschaftspolitiken in den 1980er Jahren.

Der Vergleichskonzeption sind gleichzeitig Grenzen zueigen: Der qualitati-
ve Aufbau beschriankt die Reichweite und Generalisierbarkeit der theoretischen
Erklarung. Zudem werden die Effekte der Kontextvariablen, die per definitio-
nem in dieser komparatistischen Studie konstant gehalten werden, auf die Priva-
tisierungstétigkeit ausgeklammert.

2.4 Staatstiitigkeitstheorie

Die erklirende Staatstétigkeitstheorie ist eine erweiterte Form der Vetospieler-
theorie. Das dieser Fortentwicklung zugrunde liegende, von Tsebelis entwickel-
te Vetospielertheorem?’ gehort zu den politisch-institutionellen Ansdtzen der
vergleichenden Staatstitigkeitsforschung™. Verwandte Erklirungsansitze sind
derjenige der constitutional structures® sowie derjenige der institutionellen
Barrieren der zentralstaatlichen Legislative und Exekutive™.

GemilB der Theorie besteht ein Kausalzusammenhang zwischen der Veto-

spielerkonfiguration eines politischen Systems und der Stabilitdt materieller
Politik (policy-stability)’', also der Verianderbarkeit des Status quo™*.
Die Konfiguration — die unabhéngige Variable der Theorie — unterscheidet sich
erstens nach der Zahl der Vetospieler. Ein Vetospieler ist ein Akteur, dessen
Zustimmung fiir einen Politikwechsel unabdingbar ist. Vetospieler kdnnen insti-
tutionell oder parteilich und, damit zusammenhéngend, individuell oder kollek-
tiv sein. Institutionelle Vetospieler sind verfassungsrechtlich fixiert wie bei-
spielsweise der franzosische Staatsprisident. Innerhalb der Verfassungsorgane
oder der institutionellen Vetospieler kommen die parteilichen Vetospieler zum
Tragen (z. B. die an der italienischen Regierung beteiligten Parteien) — sie wer-
den im politischen Prozess festgelegt.

Je groBer die Zahl der Vetospieler, desto hoher ist ceteris paribus, so die
Kernthese, die Wahrscheinlichkeit der Stabilitdt materieller Politik und desto

77 Vgl. Tsebelis 1995; Tsebelis 2002.

% Siehe zur geschichtlichen Entwicklung der Policy-Forschung M. Schmidt 2003: 263 ff.

¥ Vgl. Huber et al. 1993.

** Vgl. M. Schmidt 1996b, M. Schmidt 2000: 351-354.

3! Der angelsichsischen Differenzierung gemif wird policy als materielle Politik verstanden.

32 Die Stabilitit materieller Politik als abhéingige Variable kann ihrerseits Auswirkungen auf be-
stimmte Eigenschaften des politischen Systems — wie Regierungsstabilitit, Rolle der Rechtspre-
chung und Verwaltung — nach sich ziehen.
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unwahrscheinlicher eine Verdnderung des Status quo. Eine niedrige Vetospie-
lerdichte erleichtert unter sonst gleichen Umstinden Politikwechsel, wahrend
diese durch eine Vielzahl an Vetospielern erschwert werden. Die Vetospieler-
konfiguration kann international, intertemporal und nach Politikfeld variieren.

Zweiter Baustein des Gedankengebaudes ist die Kongruenz der Vetospieler,
also der Grad inhaltlicher Ubereinstimmung oder auch ideologischer Niihe zwi-
schen den Vetospielern. Eine hohere Kongruenz macht Politikwechsel wahr-
scheinlicher. Wenn mehrere Vetospieler dieselbe Position vertreten, werden sie
nur als einer gewertet (Zdhlregel). Nach der so genannten Absorptionsregel wird
ebenfalls der Vetospieler nicht gezihlt, dessen Priaferenzen zwischen den Positi-
onen zweier anderer Vetospieler angesiedelt sind. Diese Regeln verdeutlichen
die Bedeutung der Kongruenz fiir eine Einigung der Vetospieler jenseits des
Status quo.

Ein weiteres, drittes Element ist — im Falle der kollektiven Vetospieler — die
Kohision (Geschlossenheit) der Akteure. Darunter versteht Tsebelis die préfe-
rentielle Homogenitét innerhalb des einzelnen Spielers. Fiir den Zusammenhang
zwischen dieser inhaltlichen Geschlossenheit und materieller Politik unterschei-
det er zwischen zweierlei Entscheidungsverfahren: Wenn Entscheidungen in-
nerhalb des Vetospielers mit Mehrheit getroffen werden, wird mit zunehmender
Kohision eine Veridnderung des Status quo unwahrscheinlicher. Fallt hingegen
intern eine qualifizierte Mehrheit die Entscheidung, so wird mit abnehmender
Kohision eine Entfernung vom Status quo schwieriger. Einen Sonderfall stellt
die Konfiguration dar, in der ein einziger Vetospieler existiert: Je inhaltlich
geschlossener der Akteur ist, desto wahrscheinlicher ist eine Verdnderung mate-
rieller Politik, wie das Beispiel der britischen Conservative Party zeigt.

Von Relevanz fiir die Stabilitit materieller Politik kann zudem die Funktion
des Agenda-Setting sein. Der Agenda-Setter kann die Status quo-verdndernde
materielle Politik durchsetzen, die seinen Priferenzen am nédchsten kommt, von
den anderen Vetospielern gerade noch dem Status quo vorgezogen wird. Dabei
gilt: Je hoher die Zahl der Vetospieler und je groBer die Stabilitit der materiel-
len Politik, desto geringer die Rolle des Agenda-Setting.

Allerdings ist mit der Vetospielerkonfiguration und den Aussagen tiber die
Wabhrscheinlichkeiten von Verdnderungen materieller Politik noch nicht geklart,
in welchen Dimensionen sich diese verdndern wird. Vetospieler agieren nicht
neutral, es bedarf Hypothesen iiber ihr Verhalten®. Aus diesem Grund werden
im Rahmen der Arbeit weitere Parameter eingefiihrt; die Verhaltenspréaferenzen

33 Vgl. Zohlnhofers Rezension der Vetospielertheorie, Politische Vierteljahresschrift 44 (2003): 245
ff.
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der Vetospieler werden endogenisiert, wodurch die Vetospielertheorie fiir den
Theoriekanon der Staatstitigkeitsforschung ge6ffnet wird:

Das Verhalten der Vetospieler ist erstens eine Funktion ihres Bestrebens,
politische Programme umzusetzen (policy-seeking). Das Bestreben der Parteien,
Programme umzusetzen, ist allerdings kein statischer Parameter, es ist Verdnde-
rungen unterworfen. Diese kdnnen die Zielsetzung selbst betreffen, die Gewich-
tung der Zielsetzung und die Wahl des Instruments zur Zielerreichung. Urséch-
lich fiir Modifikationen koénnen verschiedene Faktoren sein: ein Paradigmen-
wechsel, eine Verdanderung der Effizienz in der Zielerreichung, technologischer
Wandel sowie (langfristige) Verdnderungen der Wahlerpriaferenzen.

Ein bedeutsamer Faktor bei der Konzeption und Verdnderung der Pro-
grammatik sowie bei der Gestaltung der Regierungspraxis ist dabei horizontales
und vertikales policy-learning®: Lernprozesse zwischen nationalen Regierun-
gen, zwischen inter- und supranationalen Organisationen und Regierungen; des
Weiteren konnen politische und gesellschaftliche Akteure wie Parteien, Ge-
werkschaften und Think Tanks an der Erkenntnisdiffusion beteiligt sein®. Wie
die Empirie in den Landerkapiteln der vorliegenden Arbeit zeigt, war policy-
learning im Sinne der Verbreitung von Politikinnovationen und eines Ringens
um best practice zunachst in der Gestaltung der 6ffentlichen Wirtschaft, danach
in der Konzeption und Implementierung der Privatisierungs- und Regulierungs-
politik von hervorgehobener Bedeutung®®.

Ein Sonderfall des policy-seeking ist die Vorgabe der Verhaltenspréferenzen
eines institutionellen Vetospielers anhand materiell-rechtlicher Vorgaben (law-
seeking). Beispiele sind im Feld der Privatisierung die Treuhandanstalt mit der
Zielfunktion des Treuhandgesetzes und die Europdische Kommission etwa im
Beihilferecht mit primérrechtlichen Vorgaben. Diese Vetospieler lassen sich im
Gegensatz zu den priméren Vetospielern aufgrund ihrer abgeleiteten Priferen-
zen auch als sekundére Vetospieler bezeichnen.

Zusitzlich zu ihrem Bestreben, politische Programme umzusetzen, verfol-
gen Parteien strategische Zielsetzungen. Zweite Mallgabe ihres Verhaltens ist
daher zweitens das vote- oder office-seeking, das in dem Modell den Einfluss
der Parteien endogen beschrinkt: die Stimmenmaximierung der Parteien, mit
dem Ziel, in die Regierungsverantwortung zu gelangen oder dort zu verbleiben.
In diesen wahlpolitischen Verhaltensparameter lassen sich Interessengruppen,

3 Die Konzeption stiitzt sich im Wesentlichen auf Peter Halls social learning (vgl. Hall 1989; Hall
1993).

3 Beispielsweise im Falle der neokonservativen Wirtschaftspolitik der 1980er Jahre in den USA und
Grofbritannien wird die Rolle der Politikberatung unterstrichen (vgl. Murswieck 1994: 106).

3¢ Das policy-learning kann in diesem Modell einfaches Lernen, komplexes Lernen und reflexives
Lernen beinhalten (vgl. Bandelow 2003: 300 ff.).
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die im Regelfall nicht in die Definition des Vetospielers fallen®’, theoretisch
integrieren. Konzeptionell geschieht das in Form des Destruktions- und Kon-
struktionspotenzials gesellschaftlicher Akteure. Destruktionspotenzial wird in
diese Arbeit eingefiihrt als Fahigkeit gesellschaftlicher Akteure, das vote-
seeking der Parteien unmittelbar oder mittelbar, das heif3t iiber die Kohésion der
Parteien und die Beeinflussung des Parteienwettbewerbs, einzuschrinken®. Die
gegenteilige Bedeutung hat das Konstruktionspotenzial. Ein Beispiel ist die
Mobilisierungsfahigkeit von Gewerkschaften in der Privatisierungsdiskussion,
indiziert durch Organisations- und Anerkennungsgrad und organisatorische
Konzentration der Arbeitnehmervertreter, oder, entgegengesetzt, die Unterstiit-
zung der Entstaatlichungspolitik durch Arbeitgeberverbénde.

Die Gewichtung der Verhaltensparameter kann, etwa in Abhéngigkeit von
Wahlterminen oder dem Uberzeugungsgrad der Akteure, variieren. Zwischen
den Zielsetzungen des policy-seeking und des vote-seeking kann Zielharmonie, -
neutralitit oder -konflikt bestehen.

Der Unterschied zwischen diesen beiden Verhaltenspréiferenzen bietet
zugleich den Ankniipfungspunkt fiir die Unterscheidung zwischen kooperativen
und kompetitiven Vetospielern®. Wihrend kooperative Vetospieler wie Koaliti-
onspartner prinzipiell an einer Einigung Interesse haben, kommen bei kompeti-
tiven Vetospielern neben inhaltlichen Aspekten deutlicher strategische Zielset-
zungen zum Tragen: Sie beriicksichtigen die Auswirkungen des Festhaltens am
und der Verdnderung des Status quo auf den Parteienwettbewerb stirker als
kooperative Vetospieler. Dadurch wird ceteris paribus eine Einigung zwischen
den Vetospielern erschwert.

Die erweiterte Vetospielertheorie zeichnet sich, wie dargestellt, durch Ab-
sorptions- und Anschlussfihigkeit aus*’, so dass eine ,integrierte dichte Be-
schreibung™ moglich ist und Blindstellen des Vetospielertheorems beseitigt
werden*':

Der Theorienkanon der vergleichenden Staatstitigkeitsforschung®, der sich
in verschiedenen Analysen zur Wirtschafts- und Sozialpolitik bewéhrt hat, lasst
sich theoretisch folgendermaBen integrieren: Uber die Status quo-Abhingigkeit
der Vetospieler-Entscheidungen kann die Theorie der Pfadabhéingigkeit einge-

37 Thre Zustimmung ist im Entscheidungsprozess formell selten vorgesehen.

3 Langfristig besteht auch die Moglichkeit, auf die Formulierung politischer Programme Einfluss zu
nehmen.

¥ Vgl. Birchfield und Crepaz 1998; Wagschal 1999; Zohlnhofer 2003.

“ Auf die Notwendigkeit synthetischer Ansitze weist von Beyme hin (vgl. von Beyme 1988: 83 ff.).
*! Siehe zur Kritik des Vetospielertheorems Merkel 2003: 186 ff.; M. Schmidt 2004: 101 ff.

2 ygl. M Schmidt 2001.
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bettet werden®’; die Parteiendifferenzhypothese findet in Form der Verhaltens-
praferenzen des policy- und vote-seeking der Vetospieler ihren Niederschlag.
Die Internationale Hypothese lésst sich iiber eine Vetospieler-Rekonfiguration
modellieren: Inter- und supranationale Faktoren modifizieren hierbei Verhal-
tenspraferenzen nationaler Akteure. So kdnnen Herausforderungen durch die
Weltwirtschaft oder die europidische Integration zu nationalstaatlichen Anpas-
sungsprozessen filhren. Wie die Arbeit zeigen wird, konnen jene zudem situativ
die Vetospielerkonfiguration {iberbriicken (bypassing).

Schlussendlich lassen sich auch die soziodkonomische Schule und der
Machtressourcenansatz liber die Verhaltenspriaferenzen abbilden (siehe Kapitel
9). Das vote-seeking der Parteien ist dabei das Einfallstor dieser Staatstétigkeits-
theorien. In die Zielsetzung der Stimmenmaximierung ldsst sich analytisch au-
Berdem die Theorie des rational choice einbetten, beispielsweise in Form der
Deduktionen aus der Gkonomischen Theorie der Demokratie Downs’*.

Zusammengefasst ergeben sich die Verhaltenspréiferenzen der Vetospieler,
die formal gesprochen ihr winset ergeben, aus dem policy- und dem vote-
seeking: Der winset ist der n-dimensionale Raum innerhalb der Indifferenzkur-
ven des Vetospielers, der die moglichen policy-Alternativen zum Status quo
darstellt. Die Modellierung der Verhaltenspréiferenzen erlaubt es zusammen mit
der Analyse des Status quo und des Agenda-Setting, Verédnderungen materieller
Politik im Rahmen der erweiterten Vetospielertheorie zu erklaren.

Im néchsten Abschnitt wird allerdings zuvor der internationale Kontext der
Privatisierungstatigkeit beleuchtet.

# Auf die Bedeutung der Pfadabhingigkeit bei den Privatisierungen der Transformationsstaaten
Mittel- und Osteuropas weist Stark hin (vgl. Stark 1994).
* vgl. Downs 1957.
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Die unternehmerische Betdtigung der 6ffentlichen Hand ist eine Dimension der
Staatlichkeit, die sich im Rahmen von Verstaatlichungen und Unternehmens-
griindungen seit dem 19. Jahrhundert und insbesondere seit dem Zweiten Welt-
krieg entwickelte. Zentral im Parteienwettbewerb zwischen linken und rechten
Parteien®, entstand sie im Rahmen unterschiedlicher Zielsetzungen, in verschie-
denem Umfang und in differierenden Strukturen.
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Quelle: aus The Economist, 21.8.1993: 18; Anmerkung: bei Nationalisierungen ist die Zahl der
verkiindeten Verstaatlichungsgesetze angegeben.

Abb. 3.1: Nationalisierungen und Privatisierungen weltweit, 1960-1992

* Nach Lijphart ist diese Frage zentrale Dimension der sozioSkonomischen Konfliktlinie (vgl.
Lijphart 1990: 256).
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Der weltweite Verstaatlichungstrend schwéchte sich in den 1970er Jahren ab
und wich, wie Abbildung 3.1 verdeutlicht, zunehmender Privatisierungsaktivi-
tit. Die aggregierten Privatisierungserlose der OECD-Léander, entscheidender
Indikator der Privatisierungstétigkeit, gewannen in der zweiten Hailfte der
1980er Jahre an Volumen, bevor sie vor dem Hintergrund der negativen Kapi-
talmarktbedingungen nach 1999 deutlich zuriickgingen. Grafik 3.2 veranschau-
licht die Entwicklung der Privatisierungstatigkeit der OECD-Léander seit 1979.
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Quelle: OECD 2003: Privatising state-owned enterprises; Anmerkung: in laufenden Preisen, 2001
geschitzt; Angaben entsprechen letztem Stand der OECD-Daten im Juli 2006.

Abb. 3.2: Privatisierungserlose in OECD-Léindern in Mrd. US-Dollar, 1980-
2001

Die Regierungspraxis variierte, zuvorderst am Privatisierungsvolumen gemes-
sen, trotz der allgemeinen Trendumkehr in den 1980er Jahren in den Staaten der
OECD. Die Staatstatigkeitsprofile der vier OECD-Linder Grofbritannien,
Frankreich, Italien und Deutschland wiesen mustergiiltige Unterschiede auf wie
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Abbildung 3.3 verdeutlicht*. Diese maximale Varianz der materiellen Politik
trotz dhnlicher Ausgangsbedingungen ist ein Grundstein der Vergleichskonzep-
tion der vorliegenden Arbeit. Die Datenlage erschwert jedoch die allgemeine
Positionierung der vier Lander im Kontext Staaten der Organisation fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung: OECD-Daten auf Lénderebene
existieren nur fiir den Zeitraum von 1990-2001.

Wihrend Grofbritannien nach 1979 unter seiner konservativen Regierung
ein dynamisches Privatisierungsprogramm implementierte, beschloss die christ-
lich-liberale Koalition in der Bundesrepublik eine inkrementale Entstaat-
lichungspolitik.
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Abb. 3.3: Privatisierungserlése in Frankreich, Grofibritannien, Italien und
Deutschland in Mio. US-Dollar, 1979-2004

Die italienischen Koalitionsregierungen lieen Staatsunternehmen dagegen bis
zum Beginn der 1990er Jahre weitgehend unangetastet, von einer Privatisie-

% Wegen der dhnlichen Wirtschaftskraft ist die Unterscheidung zwischen absoluten und relativen
Privatisierungserlosen hinfallig.



34 Internationaler Kontext

rungspolitik sahen sie ab. Die Staatstdtigkeit Frankreichs zeichnete sich in dem
betrachteten Politikfeld wiederum durch Politikwechsel aus, der ,negativen
Privatisierungspolitik® im Zuge des Verstaatlichungsprogramms folgten eine
umfassende (Re-)Privatisierungstétigkeit und schlielich ein voriibergehendes
Festhalten am Status quo. Die differierende Privatisierungsaktivitit der unter-
suchten Staaten stand dabei fiir grundlegende Unterschiede in der wirtschaftspo-
litischen Strategie, die in den jeweiligen Landerkapiteln skizziert wird.

Ab den 1990er Jahren reduzierte sich die Varianz in der Privatisierungsakti-
vitidt und die OECD-Léinder des Untersuchungssamples fiigten sich in den all-
gemeinen, an Impetus gewinnenden Privatisierungstrend ein, zu dem, wie Gra-
fik 3.4 darstellt, auch zunehmend Staaten auBlerhalb der OECD beitrugen; die
Konvergenz betraf, wie die Léanderkapitel aufzeigen werden, auch die Privatisie-
rungsprofile Grofbritanniens, Frankreichs, Italiens und Deutschlands.
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Quelle: OECD 2001, Financial Market Trends; Angaben entsprechen letztem Stand der OECD-
Daten im Juli 2006.

Abb. 3.4: Globale Privatisierungserlése in Mio. US-Dollar, 1990-2004

Bemerkenswert ist der iiberproportionale Anteil der fiinfzehn EU-Staaten an der
Privatisierungsaktivitit der dreifig OECD-Lénder in den 1990er Jahren, den
Kapitel 9 erklaren wird.



4 Entstehung und Entwicklung der o6ffentlichen Wirtschaft

Das Kapitel wendet sich zundchst in Grundrissen der Entstehung und Entwick-
lung der offentlichen Wirtschaft Frankreichs, GrofBbritanniens, Italiens und
Deutschlands zu. Darauf folgt ein Blick auf den Status quo — den Ausgangs-
punkt der jeweiligen nationalen Politik im Jahre 1979.

Die Untersuchung der Genese der 6ffentlichen Wirtschaft ist fiir ein tieferes
Verstandnis der Privatisierungspolitik erforderlich: Die Arbeit ist zwar nach
dem most-similar-cases design konzipiert, es gibt aber aufgrund der Komplexi-
tit und Historizitdt der 6ffentlichen Wirtschaft und der Kontextvariablen ledig-
lich &hnliche und keine gleichen Fille. Diese Pfadabhéngigkeit materieller Poli-
tik wird vetospielertheoretisch im Status quo abgebildet und im Verlauf der
Arbeit an verschiedenen Stellen aufgegriffen.

Die Verstaatlichung®” der Produktionsmittel — die auf hoheitlichem Wege
durchgefiihrte mindestens mehrheitliche Ubertragung eines Unternehmens oder
einer Wirtschaftsbranche in das Eigentum der 6ffentlichen Hand — wurde bei
den in der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts entstandenen sozialistischen und
sozialdemokratischen Parteien frith zu einer ideologischen und programmati-
schen Kernforderung®, ein Issue den in Folge auch die kommunistischen Par-
teien tibernahmen, die in Teilen Verstaatlichungen wegen ihrer konservieren-
den, das kapitalistische System stabilisierenden Wirkung abgelehnt hatten. Da-
bei bestanden allerdings innerhalb und zwischen den Parteien Differenzen iiber
Umfang, Formen und Ziele des Eigentumstransfers®.

Die Verstaatlichungsforderungen beruhten auf den sozialen Verwerfungen
der Industrialisierung und der damit einhergehenden Ideologisierung der Eigen-
tumsverhiltnisse. Aufgrund der bestehenden politischen Kréfteverhdltnisse
konnten die Parteien die Forderungen in groem Rahmen lange Zeit nicht um-
setzen.

47 Verstaatlichung wird im Rahmen der Arbeit synonym fiir Nationalisierung gebraucht. Sozialisie-
rung als andere Vergesellschaftungsform verbindet mit dem Eigentumstransfer weiterreichende
gesellschaftspolitische Zielsetzungen.

* Vgl. von Beyme,1982: 98.

* Vgl. Merkel 1993: 124.
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Erst die Harten der Weltwirtschaftskrise, die Erfordernisse der Kriegswirtschaft
und die wirtschafts- und sozialpolitischen Imperative der Wiederaufbauphase
lieBen den Nationalisierungsgedanken auf fruchtbaren Boden fallen und mehr-
heitsfiahig werden. Die unternechmerische Betdtigung des Staates entsprang je-
doch nicht nur Verstaatlichungen: Regierungen griindeten dariiber hinaus 6f-
fentliche Unternehmen und erwarben durch private Rechtsgeschifte Unterneh-
mensbeteiligungen.

Entsprechend mannigfaltig présentierte sich die 6ffentliche Wirtschaft der
Industriestaaten in der Nachkriegszeit: Die Bandbreite der 6ffentlichen Unter-
nehmen reichte je nach Rechtstradition des Nationalstaates, nach Zielsetzung
und politischem wie historischem Kontext der Entstehung von verwaltungsin-
ternen Einheiten bis zu komplexeren, privatwirtschaftlich inspirierten
Betriebsformen.

4.1 Grof3britannien

Die &ffentliche Wirtschaft des Vereinigten Konigreichs entstand im Wesentli-
chen in zwei Phasen: Ende des 19. Jahrhunderts durch die Kommunalisierung
von Versorgungsunternehmen sowie im Anschluss an den Zweiten Weltkrieg
mit der Nationalisierungswelle unter der Regierung Attlee.

Waihrend sich die Industrie des Landes bis 1860 fast ausschlieBlich in den
Hénden privater Eigentiimer befand, lieen Industrialisierung und Urbanisie-
rung neue Staatstitigkeitsfelder entstehen. Die Ineffektivitit der zunachst prak-
tizierten arm's length relationship™ sowie negative externe Effekte und fiskal-
politische Zielsetzungen fiihrten dazu, dass die Kommunen ortliche Versor-
gungs- und Transportunternehmen im Rahmen der municipalisations in ihr
Eigentum iiberfithrten’'. Die Entstehung kommunaler Unternechmen hatte somit
iiberwiegend pragmatische Zielsetzungen®”.

Die Industrialisierung ideologisierte jedoch wie in anderen Staaten auch in
GroBbritannien den Eigentumsbegriff. Gegen Ende des 19. Jahrhunderts forder-
te der Trades Union Congress die Verstaatlichung von Grund, Boden und Bo-

%0 Sie bezeichnet ein Verhiltnis zwischen Staat und Unternehmen, das sich durch die Verbindung
von distanzierter Regierungskontrolle und operativer Selbstverantwortung des Unternehmens-
managements auszeichnet.

*!' Vgl. Foreman-Peck und Millward 1994: 5.

%2 Nach Einschitzung von Waller handelte es sich um ,municipal capitalism rather than socialism
(Waller 1983: 300).
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denschitzen™. Das Labour Representation Committee — der Vorlaufer der La-
bour Party — mal} der Nationalisierung hingegen zunéchst lediglich eine geringe
Bedeutung zu. Die Verstaatlichungsfrage wurde in den Folgejahren allerdings
schrittweise in der Partei programmatisch aufgewertet™*.

Wihrend des Ersten Weltkriegs bedeutete der so genannte war socialism die
erfolgreiche Anwendung des staatlichen Interventionsinstrumentariums und
hatte somit Auswirkungen auf den Verstaatlichungsissue®. Er umfasste neben
einem wirtschaftlichen Konzentrationsprozess, der staatlichen Forderung von
Wachstumsindustrien, einer zentralistischen Organisation des Wirtschaftspro-
zesses und dem Ausbau der Lenkungsfunktionen des Staates auch dessen zu-
nehmende unternehmerische Titigkeit™. Durch Erwerb und Griindung zahlrei-
cher Unternehmen wurde der Staat zum groBten Produzenten des Landes’’. Den
GroBteil des staatlichen Unternehmenseigentums verduf3erte die britische Regie-
rung nach Kriegsende allerdings wieder.

Fiir die vereinzelten Verstaatlichungen, die bis zum Beginn des Zweiten
Weltkriegs vollzogen wurden, zeichnete auch die konservative Partei verant-
wortlich, wie beim Gesetz zur Griindung des Stromerzeugers Central Electricity
Board 1928 und dem London Passenger Transport Act’™. 1938 folgte das von
der Regierung Baldwin eingebrachte Kohlegesetz, welches die Kohlevorkom-
men in staatliches Eigentum tiberfiihrte, im darauf folgenden Jahr schlieBlich die
aus Verstaatlichung und Fusion hervorgegangene British Overseas Airways
Corporation.

Im Verlauf des Zweiten Weltkriegs wuchs die unternehmerische Betdtigung
des Staates unter der Regierung aus Labour, Liberal und Conservative Party,
wobei die Koalition aus militdrischen Griinden lediglich einige kleinere Riis-
tungsunternehmen verstaatlichte. Zudem lief3 die Regierung Fabriken und Werf-
ten, wie die Royal Ordnance Factories und die Royal Dockyards errichten: Der
britische Staat wurde auf diese Art und Weise zum GroBunternehmer.

Wihrend die Labour Party unter Premierminister MacDonald in den Zwi-
schenkriegsjahren nur eine Minderheit der Unterhaussitze innegehabt hatte und
aus diesem Grunde nur beschrankt handlungsfahig gewesen war, bot die kom-
fortable Parlamentsmehrheit von 1945 der Linkspartei unter Attlee die Chance,

3 Vgl. Tivey 1966: 22.

*Vgl. Paduano 1998: 31.

% Vgl. Wendt 1974: 141.

% Vgl. Paduano 1998: 26 f.

7 Vgl. Paduano 1998: 36.

*Der Transportminister der sozialistischen Minderheitsregierung Morrison konzipierte 1929 in
Reaktion auf die Koordinationsdefizite, Ineffizienzen und deutlichen Preisunterschiede im Londoner
Transportwesen das Gesetzesvorhaben (vgl. Barry 1965: 288 f.). Das Gesetz unterstellte die &ffent-
lichen und privaten Unternehmen dem London Passenger Transport Board.
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ein Reformprogramm durchzusetzen, das auch die Verstaatlichung von Schliis-
selindustrien beinhaltete. Die Nationalisierung des Bankenwesens und der Ba-
sisindustrien nahm im Planungskonzept der Partei fiir das Vollbeschiftigungs-
ziel eine zentrale Stellung ein. Die Verstaatlichungspolitik der Labour Party war
Ergebnis gescheiterter Regulierungsversuche®’, zudem wesentlich vom Keyne-
sianismus beeinflusst®. Allerdings hielt Keynes selbst eine Verstaatlichung von
Industrien abgesehen von der 6ffentlichen Kontrolle der Bank of England fiir
unndtig, da die Vollbeschéftigung mittels anderer Instrumentarien erreichbar
sei’'. Dementsprechend entschied sich der Gesetzgeber bei der Wahl der Unter-
nehmensform grundsitzlich nicht fiir die Aktiengesellschaft oder das govern-
ment department, sondern fiir die maBgeblich von Morrison konzipierte public
corporation. Sie sollte es den Unternehmen erlauben, unter weitgehender opera-
tiver Unabhdngigkeit mehrere Zielsetzungen zu verfolgen, wobei die verstaat-
lichten Unternehmen zuvérderst als Wirtschaftsunternehmen handeln sollten.

Zunéchst verstaatlichte der Gesetzgeber 1946 die Zentralbank, die 1945 als
einzige in Europa noch in privater Hand war. Es folgten 1946 die Luftfahrt, das
Telekommunikationsunternehmen Cable and Wireless und die Kohleindustrie,
wodurch dem Sanierungs- und Modernisierungsbedarf entsprochen sowie den
traditionell angespannten Arbeitsbeziehungen in diesem Sektor begegnet wer-
den sollte. Die Nationalisierung der Transportindustrie im Jahr 1947 umfasste
im Wesentlichen die Eisenbahngesellschaften; zudem betraf sie den Personen-
straBBentransport Londons und teilweise den gewerblichen Giitertransport. In die
Verstaatlichungspolitik eingeschlossen waren auch die Elektrizitdt- und Gas-
wirtschaft des Landes.

Die Nationalisierung der Eisen- und Stahlindustrie durch den lron and Steel
Act 1946 war angesichts der Symbolkraft und der traditionellen Verstaatli-
chungsforderung eine innerparteilich umstrittene Konzession der Parteifiihrung
an den linken Fliigel der Labour Party. Sie fiigte sich nicht in das von 6konomi-
schen Zielsetzungen dominierte Nationalisierungsprogramm. Die Konservativen
kiindigten dementsprechend fiir den Fall des Wahlsiegs eine umgehende Repri-
vatisierung an.

Doch in der Labour Party setzten sich die ,,Konsolidierer* gegen die ,,Tradi-
tionalisten” durch und die Regierung beschloss wegen ihrer knappen Parla-
mentsmehrheit nach 1950 keine weiteren Verstaatlichungen. Wie angekiindigt
reprivatisierten die 7ories nach ithrem Wahlsieg 1951 die Eisen- und Stahl-
sowie Teile der Transportindustrie. Das Verstaatlichungsprogramm revidierte
die konservative Regierung hingegen grundsétzlich nicht: Sie duldete die linke

% Vgl. Millward 2000:165.
5 Siehe das White Paper on Employment Policy (1944).
81 vgl. Keynes 1957: 46 f.; Keynes 1960: 319.
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Verstaatlichungspolitik und akzeptierte den Status quo der unternehmerischen
Betitigung des Staates®.

In der Folgezeit gehdrte die mixed economy zum post-war consensus zwi-
schen der Labour Party und der Conservative Party. Zudem beinhaltete der
Konsens die keynesianische Steuerung der Volkswirtschaft sowie die Grundla-
gen des Wohlfahrtsstaats®. Bis zur neokonservativen Entstaatlichungspolitik der
Regierung Thatcher kam es lediglich zu begrenzten und tiberwiegend reaktiven
Verdnderungen in der offentlichen Wirtschaft, wihrend sich die politische Aus-
einandersetzung auf den programmatischen Bereich fokussierte®.

Die Labour Party durchlief zwischenzeitlich unter dem Parteifiihrer
Gaitskell eine revisionistische Phase®. Nach ihrer Riickkehr in die Regierungs-
verantwortung riefen die Sozialisten 1966 nach dem Vorbild des Istituto per la
Ricostruzione Industriale die Industrial Reorganisation Corporation (IRC) ins
Leben, die durch den Kauf von Unternehmensanteilen die industrielle Entwick-
lung GroBbritanniens fordern sollte, faktisch jedoch teilweise lame ducks unter-
stlitzte; sodann renationalisierten die Sozialisten 1967 wie angekiindigt die Ei-
sen- und Stahlindustrie® — die Eigentumsverhiltnisse in diesem ideologisierten
Wirtschaftszweig wechselten damit ein weiteres Mal.

Einen Kurswechsel in der Wirtschaftspolitik versprach bei ihrem Amtsan-
tritt die konservative Regierung Heath. Wihrend ihrer kurzfristig verfolgten
Entstaatlichungspolitik schafften die Tories die IRC ab. Nach der wirtschaftspo-
litischen Kehrtwende, die von den Gewerkschaften und 6konomischen Schwie-
rigkeiten erzwungen worden war, fiel die konservative Partei hingegen auf In-
terventionismus und nationalisations by the backdoor zuriick. Sie tiberfiihrte die
britische Automobilwirtschaft weitgehend in staatliches Eigentum. Wenngleich

2 Erst 1953 duBerte sich Churchill offiziell zur Zukunft der verstaatlichten Industrien: “We are, of
course, opposed, for instance, to nationalisation of industry and, to a lesser extent, to the nationali-
sation of services. We abhor the fallacy, for such it is, of nationalisation for nationalisation's sake.
But where we are preserving it, as in the coal mines, the railways, air traffic, gas, and electricity, we
have done and are doing our outmost to make a success of it, even though this may somewhat mar
the symmetry of party recrimination. It is only where we believed that a measure of nationalisation
was a real hindrance to our island life that we have reversed the policy, although we are generally
opposed to the principle.” (HoC, Parliamentary Debates [Hansard], vol. 520 [3.11.1953] 23).

83 Vgl. Kavanagh 1996: 10 ff.

6 Die Verstaatlichungs-Entstaatlichungs-Frage [war] ein ,political football’ nur im programma-
tisch-ideologischen Bereich* (Abromeit 1986: 274).

% Dies kulminierte in einem Statement, welches eine weitgehende Abkehr von der Forderung bedeu-
tete, die gesamte Wirtschaft zu verstaatlichen, obgleich Clause IV der Parteiverfassung entgegen
dem Bestreben Gaitskells unveréndert fortbestand.

5 Nach dem Beitritt GroBbritanniens zu EGKS war die Preispolitik in der Eisen- und Stahlindustrie
— zuvor von den Regierungen zur Inflationsbekdmpfung genutzt — weitgehend supranational be-
stimmt: Die EGKS hatte ein Preiskalkulationsschema vorgegeben, um Wettbewerbsverzerrungen
tiber die Preispolitik zu verhindern.
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diese Transfers keine Verstaatlichungen im engeren Sinne waren, verdeutlichten
sie, dass auch die Konservativen zur Rettung konkursreifer Unternehmen bereit
waren, um in einer Rezession den weiteren Anstieg der Arbeitslosigkeit zu ver-
meiden®’.

In der Oppositionsphase (1970-1974) gewann der Verstaatlichungsissue in
der Labour Party mit der Betonung der gesamtwirtschaftlichen Planung erneut
an Gewicht. Zuriick in der Regierungsverantwortung schuf sie mit dem National
Enterprise Board (NEB) einen — wenn auch im Vergleich zu der urspriinglichen
Konzeption abgespeckten — Nachfolger der IRC. Die Regierungspraxis blieb im
Vergleich zur Programmatik grundsitzlich geméaBigt. Inspiriert vom italieni-
schen IRI sollte das NEB vor allem Staatsunternehmen verwalten und kontrol-
lieren sowie das offentliche Eigentum durch die Ubernahme von Unterneh-
mensanteilen in profitable Wirtschaftssektoren ausdehnen. Nach der Ubernahme
des maroden Automobilherstellers British Leyland durch das NEB verstaatlichte
die Regierung die Schiffsbau- sowie die Luftfahrtindustrie, womit sie sich von
den Konservativen und Liberalen den Vorwurf ideologisch motivierter Verstaat-
lichungen einhandelte.

Allerdings erzwangen wirtschaftliche Schwierigkeiten einen Kurswechsel in
der Wirtschaftspolitik der Labour Party. Die Regierung Callaghan musste ange-
sichts hoher Inflationsraten und Arbeitslosigkeit sowie Zahlungsbilanzschwie-
rigkeiten beim Internationalen Wahrungsfonds (IWF) um Wirtschaftshilfe nach-
suchen. Der monetaristisch geprigte IWF gewdhrte ein Darlehen, das er an die
Realisierung eines Stabilisierungsprogramms kniipfte. Es umfasste eine restrik-
tive Geldpolitik, die in die Ankiindigung von Geldmengenzielen durch die Bank
von England 1976 miindete, und eine finanzpolitische Stabilisierung. Im Rah-
men der Konsolidierungsbemiihungen privatisierte die Regierung Callaghan
ebenfalls 1976 partiell das Staatsunternehmen British Petroleum (BP) — ein fiir
die Labour Party sowie fiir sozialistische und sozialdemokratische Parteien im
Allgemeinen beispielloser Vorgang.

In der Unternehmenspolitik fiihrten Zielkonflikte sowie die Interpretations-
bediirftigkeit der Verstaatlichungsgesetze zu Versuchen, die Beziehung zwi-
schen Regierung und offentlichen Unternehmen zu reformieren und auf diese
Weise Steuerungsdefizite zu beseitigen®. 1976 konstatierte ein Bericht des
National Economic Development Office die weitgehende Ineffektivitit bisheri-
ger Reformbemiihungen®; zudem sei die Leistung britischer Staatsunternehmen
im internationalen Vergleich unterdurchschnittlich. Fiir die finanziellen Schwie-
rigkeiten der 6ffentlichen Wirtschaft GroBbritanniens wurden ihre makrodko-

7 Vgl. Paduano 1998: 248.
58 Sie waren Gegenstand der White Paper von 1961 und 1967.
% Vgl. NEDO 1976: 30 ff.
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nomische Instrumentalisierung, die Zielkonflikte der nationalisation Acts und
iibermafige politische Interventionen verantwortlich gemacht’. Die &ffentliche
Wirtschaft verlor in der Wihlerschaft an Unterstiitzung’'. Die britischen Sozia-
listen verabschiedeten darauthin auch im Rahmen ihrer Konsolidierungsbemii-
hungen ein weiteres Weillbuch (1978), das mit den so genannten external finan-
cing2 limits Grenzen fir die Fremdfinanzierung 6ffentlicher Unternehmen vor-
sah

Die Regierung Callaghan geriet mit ihrer auf Inflationseinddmmung gerich-
teten Lohnpolitik zunehmend in Konfrontation mit den Gewerkschaften, die —
ohnehin in relativ starker Stellung — unter der Labour-Regierung durch einen
social contract im dffentlichen Sektor weiter an Einfluss gewonnen hatten. Die
Entwicklung kulminierte in lang anhaltenden Streiks im so genannten winter of
discontent (1978/79), der das politische und wirtschaftliche System des Verei-
nigten Konigreichs paralysierte.

4.2 Frankreich

Der Staatsinterventionismus ist in Frankreich, verdeutlicht durch den Begriff
des Colbertismus”®, historisch verwurzelt. Das absolutistische Programm natio-
naler Entwicklung umfasste auch Staatseigentum, wie etwa die Koniglichen
Manufakturen, die viele europdische Monarchien, wenn auch mit unterschiedli-
chem Erfolg, imitierten.

Von diesen Vorldufern abgesehen entstand die 6ffentliche Wirtschaft Frank-
reichs bis 1979 in zwei grolen Wellen: zum einen durch das Nationalisierungs-
programm der Volksfrontregierung, zum anderen im Zuge der Verstaatli-
chungspolitik des tripartisme in der Zeit der Libération.

Ein wichtiger Schritt zu den Nationalisierungen war der Arbeiterkongress
von 1879 in Marseille, auf dem sich die Kollektivisten um Guesde in der Arbei-

" Vgl. Vickers und Yarrow 1987: 151.

" Vgl. Foreman-Peck und Millward 1994: 6. Das schlechte Erscheinungsbild der &ffentlichen
Wirtschaft fiihrte zu schwindender Unterstiitzung in der Wéhlerschaft. 1976 waren 66 % der befrag-
ten Briten der Meinung, Staatsunternechmen seien weniger effizient als private Unternehmen (vgl.
MORI-Umfrage 1976 nach Hetzner 1999: 163).

> Nach Angaben der britischen Opposition war bereits die Hilfte der eingenommenen Unterneh-
menssteuern erforderlich, um die Verluste der verstaatlichten Industrien zu kompensieren (vgl. HoC,
Parliamentary Debates (Hansard), vol. 901 (2 December 1975) 1462, 1476 ft.).

™ Der Begriff geht auf den merkantilistischen Berater Ludwig XIV. Jean-Baptiste Colbert zuriick.
Er wird weitgehend deckungsgleich mit den Begriffen Etatismus und Dirigismus verwandt.
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terschaft durchsetzten™®. Nationalisierungsforderungen wurden fortan regelma-
Big in Publikationen und auf Kongressen der franzdsischen Gewerkschaften
erhoben, wenngleich die Gewerkschaften den Begriff der retour a la nation
sowie der reprise par la nation vorgezogen.

Nach vereinzelter unternehmerischer Betdtigung der 6ffentlichen Hand im
Bereich des Postwesen, der Eisenbahn, der Spezialbanken und der Luftfahrt
gewann die Verstaatlichungsfrage mit der Weltwirtschaftskrise als Bestandteil
einer linken Wirtschaftspolitik erneut an Aktualitit und Gewicht. Die von den
Sozialisten der SFIO (Section Francaise de [’Internationale Ouvriere) — die
1920 zur Partei der Verstaatlichungen geworden war — dominierte und mit den
Kommunisten und Radikalsozialisten gebildete Koalitionsregierung erweiterte
1936/1937 die offentliche Wirtschaft. Das Nationalisierungsprogramm genoss
in der Politik der Koalition Prioritit”: Der Rassemblement Populaire tiberfiihrte
zahlreiche Unternehmen der Riistungsindustrie in staatliches Eigentum, nationa-
lisierte die Eisenbahnen und reorganisierte die Banque de France. Des Weiteren
griindete er zu energiepolitischen Zwecken EIf Aquitaine (1936). Die loi de
nationalisation des industries de guerre lief3 die Rechtsform der verstaatlichten
Unternehmen unverdndert, die Unternehmen waren gemischtwirtschaftlich or-
ganisiert, d. h. so genannte sociétés d’économie mixte’®. Konzeption und Ziele
der drei Parteien unterschieden sich dabei, dem eher moderaten Ansatz der Ra-
dikalsozialisten und dem Widerstand der Kommunisten, weitere Unternehmen
aufler den Kriegsindustrien zu verstaatlichen, um die Herrschaftsordnung nicht
zu stabilisieren, standen weiterreichende Vorstellungen der Sozialisten gegen-
iiber’”.

Ein weiterer Meilenstein flir die unternehmerische Betdtigung des franzdsi-
schen Staates war die Phase des so genannten tripartisme (1945-1947) von Ka-
tholiken, Sozialisten und Radikalen im Anschluss an den Zweiten Weltkrieg.
Die vom Conseil National de la Résistance in sein Programm fiir die Zukunft
Frankreichs aufgenommenen Verstaatlichungen waren Kern der Debatte iiber
Nachkriegsreformen. Noch bevor die Assemblée nationale constituante die
Verfassung der Vierten Republik, die den Verstaatlichungsgedanken in die
Prdambel inkorporierte78, verabschiedete, waren die ersten Nationalisierungen
bereits vollzogen worden. Mit dem Ziel der Gemeinwohlorientierung besetzte

™ Der franzosische Sozialismus zeichnete sich durch Pluralismus aus (vgl. von Beyme 2002: 688).

> Das Nationalisierungsgesetz war einer der ersten Rechtsakte, den die Volksfront debattierte.

"Die Verstaatlichungen waren ,.des mariages de raison plus que d’amour entre intérét public et
intéréts privés, sous le régime des sociétés d’économie mixte (Ribeill 1987: 51).

77 Zur weiteren Lektiire siche Robert 1987: 31 f.

8 Tout bien, toute entreprise, dont I’exploitation a ou acquiert les caractéres d’un service public
ou d’un monopole de fait, doit devenir la propriété de la collectivité* (Praambel der Verfassung von
1946 und spéter der Verfassung von 1958).
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der Staat die ,Kommandohdhen der Wirtschaft“. Unter den Regierungen de
Gaulle und Gouin gingen die Kohlevorkommen des Nordens in Staatseigentum
iiber, anschlieBend wurden Teile des Banken- und Versicherungssektors ver-
staatlicht und das Finanzsystem reorganisiert. Mit Air France und der Régie
autonome des transports parisiens (RATP) waren unter der Regierung Schu-
mans auch Transportunternehmen eingeschlossen. Der Gesetzgeber nationali-
sierte zudem die Bergwerke sowie die Gas- und Stromerzeuger. Weitgehend
ausgespart blieb hingegen der industrielle Sektor”.

Trotz ideologischer Klédnge im Programm von 1944 dominierten bei den

Nationalisierungen konkrete wirtschaftliche Griinde gegeniiber vereinzelten
patriotischen, punitiven oder sozialen Motiven®. Nach Ansicht der politischen
Fiihrung des Landes kam dem Staat bei der Beseitigung des perzipierten Mo-
dernisierungsriickstands die Schliisselrolle zu; die 6ffentliche Wirtschaft und
zuvorderst das Finanzwesen sollte als Instrument der Wirtschaftsprogrammation
und Investitionslenkung die Rolle als 6konomischer Schrittmacher iiberneh-
men®'.
Wihrend die Biirgerlichen und die Katholiken den Nationalisierungsum-
fang zu begrenzen suchten und die Verstaatlichung ganzer Sektoren in Frank-
reich so eher die Ausnahme blieb82, strebten insbesondere die Kommunisten,
aber auch die Sozialisten weitere Nationalisierungen an®’. Mit dem Austritt der
Kommunisten aus der Regierung im April 1947 verlor der Verstaatlichungsissue
weiter an politischer Bedeutung.

Wihrend in der Folgezeit den staatlichen Unternehmen, die im konkurren-
tiellen Sektor agierten, teils die Funktion eines sozial- und beschéftigungs-
politischen Experimentierfelds und Schrittmachers zukam, setzten die Regie-
rungen die oligopolistischen und monopolistischen Staatsunternehmen héufig
ein, um industriepolitische Zielsetzungen zu erreichen und Infrastrukturpro-
gramme umzusetzen. Daneben wurden die Staatsunternehmen auch fiir regional-
und beschiftigungspolitische Zielsetzungen instrumentalisiert.

™ Angeblich aus punitiven Griinden wurden lediglich vier Flugzeugmotorenfabriken sowie die
Renault-Automobilwerke — diese in Form der eigens geschaffenen régie nationale — verstaatlicht.

80 Vgl. Andrieu 1987: 254 f.

8 Die Staatsunternehmen waren ein Element des staatlichen Interventionsinstrumentariums.
Daneben traten die Planification, eine detaillierte Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung, umfangrei-
che Kontrollsysteme bei Preisen, Lohnen, den AuBBenwirtschaftsbeziehungen und dem Kreditwesen.
%2 Die gesamte Branche wurde lediglich im Falle der Sécurité sociale, von EDF-GDF und der Com-
bustibles minéraux in das Eigentum des Staates tiberfiihrt.

% Beispiele sind die im Parlament gescheiterten Forderungen nach Verstaatlichung etwa der phar-
mazeutischen Industrie (SFIO im Februar 1945), der Chemieindustrie, Eisen- und Stahlindustrie (PC
im August 1945) und der Geschéftsbanken (PC im Dezember 1945).
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Die industriepolitischen Konzepte variierten dabei von Préasidentschaft zu Prési-
dentschaft: Unter de Gaulle (1959-1969) stand mit den champions nationaux die
Schaffung weniger, groBer Unternechmen in einigen Branchen durch Unter-
nehmenszusammenschliisse im Vordergrund, die international und diversifiziert
titig sein und das nationale Prestigebediirfnis befriedigen sollten. Exemplarisch
waren durch Verordnungen und Dekrete verfiigte Fusionen und Restrukturie-
rungen in der Erddlindustrie (1965), der Kreditwirtschaft (1966) und der Che-
mieindustrie (1967); die kommerziellen Resultate dieser Politik waren hingegen
durchwachsen. Die Pompidou-Administration (1969-1974) strebte den Ausbau
so genannter ,.strategischer Zukunftsbranchen* wie etwa der Stahlindustrie an.
Unter Prasident Giscard d’Estaing (1974-1981) begegneten die franzosischen
Regierungen dem exogenen Schock der Olkrise und den damit einhergehenden
o6konomischen Schwierigkeiten wiederum mit der Marktnischenstrategie. Nach
diesem industriepolitischen Paradigma sollte sich die franzosische Wirtschaft im
Rahmen eines weltmarktorientierten redéploiement industriel aus unrentablen
Branchen zuriickziehen und in zukunftstrichtigen Technologiesektoren engagie-
ren. Allerdings waren damit hohe Subventionen fiir grands projets, etwa in der
Luft- und Raumfahrt, Informatik, Telekommunikation verbunden und neben
einigen ,,weiBen Elefanten® eine erhohte Importquote die Folge™. Zudem erhiel-
ten auch traditionelle, sanierungsbediirftige Industriestandorte finanzielle Unter-
stiitzung — in Extremfillen durch Verstaatlichungen konkursreifer Unternehmen.

Die Debatte um die 6ffentliche Wirtschaft, die in 1970er Jahren in Frank-
reich an Impetus gewann, schlug sich in Berichten zur Reform der Staatsunter-
nehmen nieder. Von besonderer Bedeutung war der so genannte Nora-Bericht
aus dem Jahre 1967, der Reformen der Autonomie der Geschéftsfithrung, der
Preisfestsetzung, der Wettbewerbspolitik und der Beteiligungspolitik im enge-
ren Sinne empfahl®. Er entfaltete groBe praktische Auswirkungen durch eine
Modernisierung der Beziehung zwischen Staat und oOffentlicher Wirtschaft,
wenngleich der Vorschlag folgenlos blieb, einen offentlichen Globalkonzern
nach Vorbild des italienischen Istituto per la Ricostruzione Industriale (IRI) zu
schaffen®.

8 Vgl. Cohen 1992.

8 Vgl. Groupe du travail du Comité interministériel des entreprises publiques 1967; die folgenden
Berichte Vedel und Bonnefous (1976-77) prangerten gleichermafen die Finanzierung der 6ffentli-
chen Unternehmen und die steigende Zahl mittelbarer Staatsunternehmen an.

% 1970 wurde stattdessen das Institut de développement industriel ins Leben gerufen.
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In den 1970er Jahren wurden die 6ffentlichen Unternechmen kommerzialisiert®’.
Dazu schuf der Gesetzgeber flexiblere Rechtsstrukturen, neue Betriebe wurden
als Handgesellschaften geschaffen®. Das Ziel der Rentabilitdt fithrte ferner zu
Reformen im Verhéltnis zwischen Staat und offentlichen Unternehmen. Die
dazu geschaffenen Programmkontrakte erreichten allerdings in der Praxis gerin-
ge Bedeutung®. Zudem wurde 1976 infolge eines Gerichtsurteils das Prinzip der
Spezialisierung der 6ffentlichen Unternehmen aufgegeben®.

Neue Nahrung gewann die Debatte um die 6ffentliche Wirtschaft mit dem
Programm Changer la vie (1972) des Parti Socialiste, der kurz zuvor mit neuer
Fithrung und radikalisierter Programmatik aus den Restsozialisten der SFIO und
der Konfoderation republikanischer Clubs (CIR) hervorgegangen war. Sozialis-
ten und Kommunisten erstellten im ,,Gemeinsamen Programm® von 1972 einen
Katalog nationalisierungsreifer Unternehmen. Die Linksunion sah in den Ver-
staatlichungen insbesondere des Bankenwesens ein wirksames Mittel, um mit
reflationdren Maflnahmen den wirtschaftlichen Schwierigkeiten des Landes zu
begegnen. Zudem sollten die Nationalisierungen das Kernstiick einer sozialisti-
schen Umgestaltung Frankreichs darstellen.

Die économie mixte blieb integraler Bestandteil des wirtschaftlichen Sys-
tems. Auch die ab 1976 von der Union pour la Démocratie francaise (UDF)
angefiihrte biirgerliche Koalition, die einen liberalen wirtschaftspolitischen Kurs
verfolgte, revidierte die konsensualen Verstaatlichungen der Libération nicht,
sondern setzte im Rahmen ihrer Austeritdtspolitik die Kommerzialisierung der
offentlichen Wirtschaft fort. Neben einem Abbau der Preiskontrollen und der
Subventionen implizierte sie eine Erhdhung der Tarife der 6ffentlichen Dienst-
leistungen’'. Allerdings erweiterte die Koalition den Umfang der &ffentlichen
Wirtschaft, indem sie gleichsam im Zuge einer ,Nationalisierung durch die
Hintertiir” in einer Rettungsaktion die Schulden der beiden franzdsischen Eisen-
und Stahlunternehmen Sacilor und Usinor in eine staatliche Beteiligungsmehr-
heit umwandelte.

%7 Das hatte Premierminister Chaban-Delmas bereits 1969 gefordert: Die 6ffentlichen Unternehmen
miissten sich ,,in gleicher Weise verhalten, wie die im gleichen Sektor téitigen privaten Unterneh-
men, d. h. sie miissen so wirksam wie moglich geleitet werden® (zitiert nach Européische Zentrale
der offentlichen Wirtschaft 1973: 126).

% Das Gesellschaftsrechtsgesetz von 1966 ist ein Beispiel horizontalen und vertikalen policy-
learnings: Es wurde vom deutsche Recht sowie von einem Entwurf der Europdischen Kommission
zur Européischen Aktiengesellschaft inspiriert (vgl. Europdische Zentrale der offentlichen Wirt-
schaft 1971: 97 ).

% Sie blieben auf das Energieunternehmen EdF und die Eisenbahngesellschaft SNCF beschrankt.

% Vgl. Europiische Zentrale der 6ffentlichen Wirtschaft 1971: 94,

! vegl. Kempf 1997: 310.
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4.3 Italien

Anders als in GrofBbritannien und Frankreich, entstand die 6ffentliche Wirt-
schaft Italiens nicht im Zuge konzentrierter, politisch intendierter Verstaatli-
chungswellen, sondern allméhlich und bei den fiir Italien typischen partecipazi-
oni statali, den Staatsbeteiligungen, iberwiegend reaktiv.

Die Interventionen des italienischen Staates — der wie der deutsche zu den
spét entstandenen Nationalstaaten Europas gehdrt — beschrénkten sich zundchst
auf die mittelbare Gestaltung des Wirtschaftslebens. Die italienischen Regierun-
gen forderten Ende des 19. Jahrhunderts den Aufbau der Schwerindustrie und
subventionierten den Bau der Eisenbahn, um die Modernisierung und die natio-
nale Einheit des Landes voranzubringen. Der Staat griindete mit dem INAIL
und dem INPS Versicherungsunternehmen in den letzten Jahren des 19. Jahr-
hunderts.

Die offentliche Hand weitete ihre unternehmerische Betéitigung jedoch erst
zu Beginn des 20. Jahrhunderts substanziell aus. Die Kommunalisierungswelle
erfasste die Elektrizitits-, Gas- und Wasserwirtschaft, das stddtische Transport-
wesen und weitere stidtische Infrastruktur. Allerdings blieb ihr Umfang be-
grenzt und konzentrierte sich auf die urbanen Zentren’>. Wie der deutsche Ge-
setzgeber verabschiedete das italienische Parlament 1905 ein Gesetz, das die
meisten der italienischen Eisenbahnen in staatliches Eigentum iiberfiihrte.

In der Zwischenkriegszeit weitete der italienische Staat seine unternehmeri-
sche Betitigung deutlich aus: Vor allem in den 1920er Jahren schuf der Gesetz-
geber Unternehmen, denen die Verwaltung des Post- und Telegrafendienstes,
eines Teils des Telefonwesens, der Strafen und Wilder oblag”. Die Industrie-
krise, die auf den Weltkrieg folgte, brachte sukzessiv viele der italienischen
Banken mit Industriebeteiligungen in wirtschaftliche Bedréngnis. Die Interven-
tionen in Reaktion auf die Bankenkrise und die folgende Weltwirtschaftskrise,
die Italien besonders schwer traf, nahmen bis 1933 an Umfang und Haufigkeit
zu. Die Entwicklung kulminierte 1933, als die filhrenden Unternehmen der
Schwerindustrie sowie die drei groBten Banken des Landes’ vom Bankrott
bedroht waren; die Bank von Italien war im Zuge ihres Engagements selbst in
Schieflage geraten. Das Regime Mussolinis griindete daraufhin den Istituto per
la Ricostruzione Industriale (IRI). Temporar ins Leben gerufen, war seine Auf-
gabe, die Banken samt Beteiligungen mit der Zielsetzung zu iibernehmen, ihr
Engagement in der Industrie zu begrenzen, die Beteiligungen zu reorganisieren

2 Vgl. Posner und Woolf 1967: 20.
% Vgl. Posner und Woolf 1967: 21.
% Dies waren die Banca di Roma, die Banca Commerciale und der Credito Italiano.
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und anschlieend zu verduBern. Mittelbar sollte das die Wirtschaft und das Be-
schiftigungsniveau Italiens stabilisieren und damit den sozialen Konsens sowie
die d6konomische Unabhéngigkeit des Landes sichern. Schrittweise schuf das
IRI-Management in der Folgezeit Subholdings fiir unterschiedliche Wirt-
schaftsbranchen”.

Die Regierung zentralisierte die Kreditvergabe des Landes mit Blick auf die
Erfahrungen der Bankenkrise beim Istituto Mobiliare Italiano (IMI), das ausge-
baut und in den IRI inkorporiert wurde. Das Bankgesetz von 1936 verbot priva-
ten wie Offentlichen Banken die Vergabe mittel- und langfristiger Kredite an die
Industrie.

Angesichts der sich abzeichnenden kriegerischen Auseinandersetzung ver-
pflichtete das Mussolini-Regime die 6ffentliche Wirtschaft dem Ziel der Autar-
kie”. Zudem begann der Staat sich dort offensiv strukturpolitisch zu betitigen,
wo die privatwirtschaftliche Initiative als unzureichend eingeschétzt wurde. Der
Griindung von AGIP (1926) zur Exploration von Rohol folgte 1936 diejenige
von ANIC — jeweils in privatrechtlicher Form. Die Regierung beschloss dariiber
hinaus im Jahre 1937, den IRI in eine dauerhafte Industrieholding umzuwan-
deln. Seine sektoriellen Schwerpunkte verlagerten sich in den néchsten Jahren
weiter zugunsten der kriegsrelevanten Sektoren.

Die so genannte formula IRI war priagend fiir die 6ffentliche Wirtschaft
Italiens in der Nachkriegszeit: Der IRI, als Gesellschaft des offentlichen Rechts
selbst ganz in Staatseigentum, erwarb Unternehmen, die ihre privatrechtliche
Rechtsform beibehielten. Sie wurde zunehmend zur akzeptierten Form der wirt-
schaftlichen Betdtigung des Staates im industriellen Sektor. Die Beteiligungen
zeichneten sich hédufig durch eine gemischtwirtschaftliche Kapitalstruktur aus.
Regierung und Parlament {iberlieBen dem Management des IRI umfangreiche
finanzielle und rechtliche Autonomie.

Im Gegensatz zu Frankreich und GrofBbritannien, aber wie in der Bundesre-
publik kam es in Italien in Anschluss an den Zweiten Weltkrieg zu keiner Ver-
staatlichungswelle: Die Wirtschaftskommission der verfassungsgebenden Ver-
sammlung lehnte den Vorschlag aus dem linken Parteienspektrum, den IRI
gleichsam als Pilot beim Wiederaufbau des Landes zu nutzen, ebenso ab, wie
das liberale Argument, das Institut wegen angeblicher Ineffizienz und Intranspa-
renz aufzuldsen. Die neue italienische Verfassung war stattdessen als Ausdruck
des compromesso straordinario in Fragen der Wirtschaftsordnung vergleichs-

*Dies geschah fiir den Telefonsektor in Form der STET (1933), fiir die Schiffslinien durch die
Holding Finmare (1936) und fiir die Unternehmen der Eisen- und Stahlindustrie Finsider.
*Italien war stark von Energieimporten abhiingig und wies traditionell ein Handelsbilanzdefizit auf.
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weise neutral gehalten”’. Insbesondere die Christdemokraten, die sich dadurch
Vorteile im Parteienwettbewerb versprachen, aber auch nationale Kréfte und die
Linksparteien traten fiir ein Fortbestehen der Staatsunternehmen ein’®.

Der IRI durchlief — durch Kriegsfolgen angeschlagen — eine Phase der per-
sonellen und organisatorischen Diskontinuitdt, bestand aber fort. In weiterer
wirtschaftspolitischer Kontinuitit dekartellisierten die italienischen Nachkriegs-
regierungen den konzentrierten Industrie- und Finanzsektor kaum und iibernah-
men ihn fast vollstandig”. Die Bestrebungen des faschistischen Regimes, die
regionalen Disparititen Italiens mit Hilfe einer aktiven Strukturpolitik zu ver-
mindern, setzten die christdemokratischen Regierungen ebenfalls fort. Um
verstarkt Investitionsmittel in den Mezzogiorno, den strukturschwachen Siiden
des Landes zu lenken, schuf die Regierung 1950 die Cassa per il Mezzogiorno.
Das Mezzogiorno-Gesetz von 1957 schrieb den Staatsbeteiligungen schlieBBlich
Mindestgrenzen fiir Investitionen im wirtschaftlich wenig entwickelten Siiden
vor'®. Die Investitionen sollten den Nukleus privaten Engagements bilden.

Obwohl in der Nachkriegszeit kein Verstaatlichungsprogramm beschlossen
und implementiert wurde, erweiterten die Regierungen den Umfang und die
Ausdehnung der 6ffentlichen Wirtschaft Italiens unmittelbar wie mittelbar. 1953
griindete die von de Gasperi angefiihrte Zweiparteienkoalition den Enfe Nazio-
nale Idrocarburi (ENI), der die einschldgigen Staatsbeteiligungen koordinieren
und die in der Poebene entdeckten Gasvorkommen erschlieen sollte. Dariiber
hinaus wurden die Staatsholdings ab den 1960er Jahren von der Regierung sozi-
alpolitisch instrumentalisiert, indem sie sanierungsbediirftige Unternchmen
iibernahmen.

Zusitzlich dehnte sich die 6ffentliche Wirtschaft in Folge vertikaler und
horizontaler Integration aus'®'. Der IRI erwarb vollstindiges Eigentum an den
zwei italienischen Fluglinien Alitalia und LAI, engagierte sich im Bau und Be-
trieb der Autobahnen und im Telekommunikationswesen'®.

Im Jahr 1962 kam es zur einzigen Verstaatlichung im engeren Sinne in der
Nachkriegsgeschichte Italiens. Das von der Linken dominierte Parlament iber-
filhrte die private Elektrizititswirtschaft weitgehend in Staatseigentum und
schuf mit ENEL ein neues Unternehmen in der Zustdndigkeit des Industriemi-

7 Der weitere Rahmen der Wirtschaftsverfassung wird insbesondere in den Artikeln 41 bis 43 der
italienischen Verfassung deutlich.

% Vgl. Amatori 2000: 145 f.

% Vgl. Shonfield 1965: 209 ff.

1% Danach hatten die Staatsunternechmen im Siiden des Landes 60 % der Investitionen fiir neue
Industriefabriken und 40 % der Gesamtinvestitionen zu téitigen.

1% vgl. Posner und Woolf 1967: 31.

192 Nach Ablauf der Konzessionen im Jahre 1957 wurden die zwei verbleibenden privaten Telefon-
gesellschaften dem IRI zugeschlagen.
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nisteriums'®. Die Griinde fiir die Verstaatlichung der Elektrizititsindustrie, die

schon seit Jahren gefordert worden war, waren 6konomischer, strukturpoliti-
scher und ideologischer Natur.

Von Bedeutung fiir die 6ffentliche Wirtschaft Italiens in der Nachkriegszeit
waren zudem institutionelle Neuerungen zur Beseitigung des Steuerungsdefizits.
Sie waren Ergebnis politischer Kontroversen um Organisation und Kontrolle der
Staatsunternechmen und mehrerer Kommissionen'®: Wihrend die La Malfa-
Kommission zur Reorganisation des 6ffentlichen Sektors folgenlos blieb, entfal-
tete der Bericht des Giacchi-Komitees Wirkung. Er konstatierte 1955, dass die
Regierungen in ihrer Kompetenz, die politischen Richtlinien fiir den IRI festzu-
legen, versagt hatten. Vor dem Hintergrund dieser Kritik und der Forderung
nach verstarkter Koordination und Kontrolle des IRI verabschiedete der Gesetz-
geber im Dezember 1956 das Gesetz zur Griindung des Ministeriums fiir Staats-
beteiligungen, des Ministero delle Partecipazioni Statali. Dem neuen Ministeri-
um wurde die Verantwortlichkeit fiir alle Staatsbeteiligungen, d. h. den IRI, den
ENI sowie fiir mehrere kleine Unternehmen iibertragen. Die aziende autonome
und die staatlichen Versicherungen blieben hingegen ausgenommen und in der
Zusténdigkeit der bisherigen Ministerien, um ein unkontrolliertes Ausbreiten der
offentlichen Wirtschaft zu verhindern.

Die pyramidale Struktur mit den operativen Unternehmen als Basis, den
enti di gestione in der Mitte und dem Ministerium fiir Staatsbeteiligungen an der
Spitze sollte gleichzeitig die erforderliche wirtschaftliche Flexibilitdt der Unter-
nehmen gewihrleisten und die biirokratische Interferenz beschranken. Zugleich
war der zentralisierte Aufbau Voraussetzung fiir die wirtschaftspolitische In-
strumentalisierung der Unternehmen.

Die staatliche Kontrolle wurde zudem 1958 gesetzlich mit der Aufsicht des
italienischen Rechnungshofs iiber die staatlich finanzierten Unternehmen aus-
geweitet. Das Kriterium der economicita, nach dem die Beteiligungsgesellschaf-
ten gemifl dem Gesetz zur Griindung des Ministeriums fiir Staatsbeteiligungen
zu betreiben waren, interpretierte der Corte dei Conti in Folge als Kostende-
ckungsprinzip'®. Institutionelle Neuerungen zum Zwecke einer effizienten Be-
teiligungspolitik folgten mit dem Interministeriellen Ausschuss fiir die Wirt-
schaftsprogrammierung (CIPE) und der Aufgabenreform des Ministeriums fiir

19 Allerdings wurden dem Unternehmen nur 70 % der Elektrizititsproduktion des Landes iibertra-
gen, da die Produktion fiir den internen Verbrauch und die Gemeindebetriebe vom Gesetz nicht
betroffen waren; die unternehmerische Betitigung der Kommunen galt als Kernbestand der Ge-
meindeautonomie.

1% Vorwiirfe lauteten, das IRI sei ineffizient und wenig transparent und entziehe sich der Kontrolle
von Regierung und Parlament. Im Reformgesprich war hierbei interessanterweise auch das Modell
der britischen, komplett staatlichen public corporation.

19 ygl. Posner und Woolf 1967: 36.
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Staatsbeteiligungen im Jahre 1967. Daran schlossen sich 1977 die Bildung eines
Interministeriellen Ausschusses fiir die Industriepolitik (CIPI) und der Inter-
parlamentarischen Kommission an.

Die Debatte um die 6ffentliche Wirtschaft Italiens blieb bestehen und ge-
wann in den 1970er Jahren mit der zunehmenden Verschuldung der 6ffentlichen
Unternehmen an Schwung. Griinde hierfiir gab es mehrere: Erstens gab es Kritik
an der Verschuldung der offentlichen Wirtschaft, die seit den 1960er Jahren
stark angestiegen war'". Zweitens wurde die Einflussnahme der Parteien auf die
offentliche Wirtschaft beanstandet, die Politisierung der 6ffentlichen Wirtschaft
hatte nach 1960 mit der Instrumentalisierung und den dadurch steigenden Fi-
nanzbedarf 6ffentlicher Unternehmen eingesetzt'”’. Dritter Kritikpunkt war die
Absorption umfangreicher Investitionsressourcen durch die Staatsunterneh-
men'”, und viertens galt die Qualitit der italienischen Dienstleistungen im in-
ternationalen Vergleich als unterdurchschnittlich'®. Dies habe wegen der Schl-
iisselstellung dieser Unternehmen negative Auswirkungen auf die gesamte
Volkswirtschaft, so die 6ffentliche Kritik.

4.4 Deutschland

Die offentliche Wirtschaft Deutschlands war ebenso wie die Italiens nicht das
Ergebnis von Verstaatlichungswellen, sondern vielmehr Resultat eines graduel-
len Prozesses. Der Schwerpunkt der 6ffentlichen Wirtschaft Deutschlands ruhte
als Folge des spét entstandenen Nationalstaates lange Zeit auf der Ebene der
Lander und Kommunen. Das Eigentum der Lédnder umfasste im 19. Jahrhundert
ehemals feudalistisches Vermogen wie Eisen- und Stahlwerke, Minen und Ban-
ken. In den 1880er Jahren verstaatlichten die Landesgesetzgeber die Eisenbah-
nen aufgrund struktur- und fiskalpolitischer Motive. Der spét geschaffene Zent-
ralstaat betétigte sich hingegen unternehmerisch zunéchst nur begrenzt.

Im Kaiserreichs lag der Fokus im Ausbau der dffentlichen Wirtschaft zu-
nichst bei den Kommunen: Im Zuge der Industrialisierung und Urbanisierung
entstand in der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts eine Kommunalisierungs-
welle. Durchweg liberal-konservative Mehrheiten iiberfiihrten Unternehmen in
kommunales Figentum und griindeten Betriebe — vorwiegend in der Versor-

1% vgl. Bianchi 1986: 280 f.

197 ygl. Amatori 2000: 150.

1% Ein Indiz dafiir waren auch die hohen und zunehmenden staatlichen Direkthilfen fiir die Indust-
rie.

19 ygl. OECD 2001: 16.
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gungswirtschaft und dem Bankenwesen''’. Die Kommunalwirtschaft sollte
Marktversagen beseitigen, Sicherheit und Hygiene fordern und hatte dariiber
hinaus im Falle der Gas- und Wasserwirtschaft fiskalpolitische Zielsetzungen.
Ferner sollte sie der Stadtentwicklung und Siedlungspolitik dienen''".

Die Reichsregierungen weiteten in der letzten Dekade des 19. Jahrhunderts
die wirtschaftliche Betdtigung des Zentralstaats aus, indem sie die Reichsbank
und die Reichsdruckereien griindeten sowie das Post-, Telegrafen- und Fern-
sprechwesen in Staatseigentum tiiberfithrten — die eine integrations- und fiskal-
politische Funktion erfiillen sollten''”. Um die Jahrhundertwende folgten, von
militir- sowie strukturpolitischen Uberlegungen getragen, die Reichsschiffwer-
ke und mehrere Riistungsbetriebe. Dennoch iiberwog zu Beginn des Ersten
Weltkriegs die 6ffentliche Wirtschaft der Lander und Kommunen, wobei insbe-
sondere die Unternehmen Preuflens hervorragten.

Im Verlauf des 20. Jahrhunderts verlagerte sich das Gewicht der 6ffentli-
chen Wirtschaft zugunsten des Zentralstaats:

Wihrend des Ersten Weltkriegs forderten die Reichsregierungen Konzentra-
tionstendenzen in der Wirtschaft, wovon sie sich Skalenertrige erhofften. Sie
griindeten zahlreiche Gesellschaften in gemischtwirtschaftlicher Form, die einen
Beitrag zur Kriegswirtschaft im Allgemeinen und zur Autarkiepolitik im Beson-
deren leisten sollten. Die Expansion der offentlichen Kreditwirtschaft sollte
dabei die Kriegsfinanzierung unterstiitzen.

In der Umbruchssituation der Nachkriegszeit kam es trotz des interventio-
nistischen Erbes und der Sozialisierungsdebatten zu keiner Vergesellschaf-
tungswelle' . Griinde hierfiir lagen hauptsichlich in der Heterogenitit der deut-
schen Arbeiterbewegung, der Bedeutung des Revisionismus''* sowie dem Stin-
nes-Legien-Abkommen'". In der Folge war sich die Weimarer Koalition einig,
wirtschaftsordnungspolitische Experimente in Gestalt von Nationalisierungen

"% ygl. Himmelmann 1986: 41.

11'ygl. Miinch 1986: 102 ff.

"12ygl. Ambrosius 1984: 23.

'3 vgl. Novy 1978: 18.

""" Die MSPD war ab Herbst 1918 zumindest auf der Funktionirsebene keine revolutionire Partei
mehr (vgl. Wirsching 2000: 4 f.). Argumentativ griffen die geméBigten Arbeitervertreter auf den
Begriff der ,,Sozialisierungsreife* zuriick, um die Beibehaltung der Eigentumsverhéltnisse zu legi-
timieren. Nach Ebert trat man zwar grundsétzliche fiir die Vergesellschaftung ein, aber ,,die Experi-
mente, die man jetzt in der Industrie anstellen will, sind verwerflich, weil sie die Existenz der Arbei-
ter gefdhrden. Die Betriebe sind meist so kompliziert, dass man da nicht willkiirlich hineinpfuschen
kann“ (Ebert im Berliner Tageblatt vom 02.12.1918, zitiert nach Novy 1978: 275).

' Das Abkommen von 1918 zwischen Gewerkschaften und Arbeitgebern legte den Grundstein fiir
die Sozialpartnerschaft. Unter anderem brachte die Anerkennung des Status quo der
Eigentumsverhiltnisse.
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abzulehnen; diese Haltung fand ihren Niederschlag in der Weimarer Reichsver-
fassung.

Die offentliche Wirtschaft wurde in der Weimarer Republik vielmehr re-
strukturiert und durch Neugriindungen ausgebaut: Nachdem 1918 viele Kriegs-
gesellschaften aufgelost, die Eisenbahnen zur Deutschen Reichsbahn vereinigt
und die Posthoheit génzlich auf die Reichspost iibertragen worden waren, wur-
den 1920 die Deutschen Werke, 1923 die Vereinigte Industrieunternehmungen
AG (VIAG) und 1926 die Deutsche Lufthansa gegriindet. AuBlerdem schufen
die Reichsregierungen o6ffentliche Banken und Unternehmen der Wohnungs-
wirtschaft, um die Kriegsfolgelasten zu lindern, und entwickelten entscheidende
Rechtsgrundlagen fiir den Betrieb &ffentlicher Unternehmen ''®. Die Welt-
wirtschafskrise forderte auch in Deutschland staatsinterventionistische Tenden-
zen und fiihrte aus Sanierungsgriinden zu Verstaatlichungen: In Folge der Ban-
kenkrise von 1931 beteiligten sich Reichsregierung und -bank temporér an den
deutschen GroB3banken.

Die Nationalsozialisten zentralisierten, instrumentalisierten und ideologi-
sierten die offentliche Wirtschaft Deutschlands''. Sie 4nderten grundsitzlich
nichts an der privaten Eigentumsordnung des Landes, schriankten aber die Ver-
fiigungsrechte der Unternehmer durch plan- und kriegswirtschaftliche Eingriffe
ein. Zwar wurden einerseits die Beteiligungen an den GroBbanken verdufert,
das Regime weitete andererseits aber die unternehmerische Betétigung des Staa-
tes durch Enteignungen sowie durch Neugriindungen und offentliche Beteili-
gungen insbesondere in der kriegsrelevanten Verkehrs-, Montan- und Riistungs-
wirtschaft, aber auch im Wohnungswesen aus''®. Zudem verinderten die Natio-
nalsozialisten mit der Deutschen Gemeindeordnung und der Eigenbetriebs-
verordnung nachdriicklich das Rechtsgefiige der Kommunalwirtschaft'"’. Eine
schwere Biirde fiir die 6ffentliche Wirtschaft war die Rolle einiger Unternehmen

"8 Die 1922 erlassene Reichshaushaltsordnung und die Wirtschaftsbestimmungen fiir die Reichsbe-
horden von 1929 galten in wesentlichen Teilen praktisch bis Ende der 1960er Jahre. Zudem pragten
sie die Bundeshaushaltsordnung (BHO) von 1969 insbesondere in der Frage der Voraussetzungen
fiir die unternehmerische Betdtigung des Staates (vgl. § 60 Wirtschaftsbestimmungen und § 65
BHO).

""" Das Betriebsritegesetz von 1920 wurde durch das Gesetz zur Ordnung der nationalen Arbeit von
1934 ersetzt, die Gewerkschaften gleichgeschaltet und die Deutsche Arbeitsfront eingebracht. Den
wirtschaftlichen Konzentrationsprozess unterstiitzten die Nationalsozialisten mit dem Kartellgesetz
von 1933.

18 7u nennen sind beispielsweise die Reichswerke Hermann Goring AG, die VW-Werke, die Jun-
kers AG, die Howaldtswerke AG und die Montanindustriewerke GmbH.

"% Grundsitzliche Bestimmungen wie die Orientierung der Managementfunktionen an privatwirt-
schaftlichen Vorbildern und die Begrenzung der unternehmerischen Tétigkeit bestanden in der BHO
fort.
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bei Zwangsarbeit und Holocaust. Sie fligte nach Kriegsende der finanziellen
Erblast eine moralische hinzu.

In der Besatzungszeit regionalisierte und differenzierte sich die Wirt-
schaftspolitik Nachkriegsdeutschlands auch in der Verstaatlichungsfrage '*°.
Wihrend in der sowjetischen Besatzungszone umfassende Verstaatlichungen
vollzogen wurden, kam es in den Westzonen und der Bundesrepublik weder in
der unmittelbaren noch in der mittelbaren Nachkriegszeit zu einer Verstaatli-
chungswelle. Griinde hierfiir lagen in der negativen Prijudizierung der Besat-
zungszeit, der Parteienprogrammatik und der Rolle der Gewerkschaften.

Die Militarregierung der amerikanischen Besatzungszone betonte das Pri-
vateigentum und lehnte wirtschaftliche Experimente ab. Die positive Haltung
der Briten in der Sozialisierungsfrage (vgl. Kapitel 4.1) deutete sich im Sparta-
system und der Enteignung der Zechen Ende 1945 an und manifestierte sich in
mehrmaligen Sozialisierungsankiindigungen Bevins, denen allerdings keine
konkreten Festlegungen folgten. Der Zusammenschluss zur Bizone 1946 liel3
die amerikanische Position dominieren, zumal die Briten auf amerikanische
Finanzhilfe angewiesen waren. Hinter dem ,,seidenen Vorhang* wiederum fiihr-
ten der strukturelle Dualismus der Besatzungsbehorden und institutionelle Frik-
tionen in Paris zu einer uneinheitlichen Position in der Sozialisierungsfrage. Die
Umstrukturierung der Militdrregierung und innenpolitische Entwicklungen in
Frankreich bewirkten einen besatzungspolitischen Kurswechsel zugunsten des
Status quo. Fiir die These der negativen Prédjudizierung von Sozialisierungen in
der Bizone sprechen die von der Militdrregierung entzogene Rechtssetzungsbe-
fugnisse der bizonalen Amter 1947'%', Vorbehalte gegen die Ubernahme von
Sozialisierungsparagraphen in Landesverfassungen (z. B. Art. 41 der Hessischen
Landesverfassung) sowie die Ablehnung des Sozialisierungsgesetzes in Schles-
wig-Holstein und des Sozialisierungsplans in Nordrhein-Westfalen'*.

In der Folgezeit gewannen die Parteien an Gewicht fiir die materielle Politik
des Landes. Sozialisierungsforderungen waren — bei unterschiedlichen Zielset-
zungen — Bestandteil der meisten Parteiverlautbarungen der unmittelbaren
Nachkriegszeit'®. In der Konsolidierungsphase von CDU und SPD fanden indes
Positionswechsel in der Verstaatlichungsfrage statt. Waren im Ahlener Pro-
gramm der Christdemokraten von 1947 noch Verstaatlichungsforderungen erho-

120 Eigentlich war im Potsdamer Protokoll fiir die Besatzung, in der die oberste Regierungsgewalt
bei den Alliierten lag, eine einheitliche Wirtschaftspolitik vorgesehen. Eine bedeutsame Rolle fiir
die Differenzierung spielte die Obstruktionspolitik Frankreichs im Alliierten Kontrollrat.

"2l Darunter die des zum damaligen Zeitpunkt sozialdemokratisch dominierten und Sozialisierungen
anstrebenden VWR.

122 ygl. Ambrosius 1989: 45.

12 Vgl. etwa zum einen die CDU-Aufrufe und zum anderen die Agartz-Rede auf dem ersten Partei-
tag der SPD 1946 in Hannover.
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ben worden, setzten die Diisseldorfer Leitsdtze andere politische Akzente. Auch
bei den Sozialdemokraten waren bereits Ende der 1940er Jahre Indizien fiir eine
programmatische Anderung in dieser Frage zu erkennen, die schlieBlich zu
eigim Verzicht auf den Sozialisierungsbegriff im Godesberger Programm fiihr-
te .

Die Gewerkschaften legten wie die Sozialdemokraten statt auf Verstaatli-
chungen schon frith Augenmerk auf die Mitbestimmungsfrage'”’. Dieser ,,wirt-
schaftsdemokratische Sonderweg®, dessen Wurzeln bis zum Stinnes-Legien-
Abkommen und der Programmatik der MSPD zuriickreichten, wurde in der
Nachkriegszeit bereits 1951 mit dem Mitbestimmungsgesetz fiir die Montanin-
dustrie etabliert, nach welchem die Unternehmen unter supranationalem Regime
und paritdtischer Mitbestimmung in privatem Eigentum verblieben, und spéter
gesetzlich auf weitere Wirtschaftsbereiche ausgeweitet.

Uber die Existenz einer gemischten Wirtschaft herrschte in der Bundesre-
publik Konsens zwischen den Parteien. Die MéBigung der Parteien spiegelte
sich in der bundesdeutschen Verfassung wider, die einen weiten wirtschaftspoli-
tischen Rahmen zog'?. Als Rechtsnachfolger erbte der Bund die 6ffentlichen
Unternehmen des Deutschen Reiches und PreuBens'?’. Zu diesem Eigentum
traten aufgabenorientierte Neugriindungen, bei denen die Bundesregierungen
aus Griinden der Flexibilitit 6ffentlich-rechtliche und privatrechtliche Unter-
nehmensformen wihlten'”®. Im Gegensatz zu anderen europiischen Regierun-
gen verzichteten die Bundesregierungen in der Folgezeit darauf, sanierungsbe-
diirftige Unternehmen in Staatseigentum zu iibernehmen. Sie weiteten stattdes-
sen in der Wiederaufbauphase die staatliche Wohnungswirtschaft aus und griin-
deten und reaktivierten Universal- und Spezialbanken. Zudem restrukturierten
die Bundesregierungen Bundesunternehmen nach regionalpolitischen Gesichts-
punkten (z. B. Salzgitter und Saarbergwerke). Um den Engpassbereichen, die in
anderen Staaten sozialisiert worden waren, investive Mittel zuzufiihren, verab-

12 Das Programm unterstrich den prinzipiellen Anspruch des privaten Eigentums an Produktions-
mitteln auf Schutz und Foérderung (vgl. Godesberger Programm 1959: 9).

125 Auffallend die Parallele zu den Sozialdemokraten: Bereits im Aktionsprogramm von 1952 kons-
tatierten sie, dass Betriebe ,,nicht schon dadurch demokratisiert [werden], dass sie in Gemeineigen-
tum tibergehen. Entscheidend ist ihre Betriebsverfassung (Aktionsprogramm der SPD von 1952
nach Miller und Potthof 1983: 380).

126 ygl. dazu auch BVerfGE 50, 290 (337). In grundsitzlicher Kontinuitéit zur Weimarer Reichsver-
fassung stand den wirtschaftlichen Grundfreiheiten und dem Schutz des sozialpflichtigen Eigentums
die Sozialisierungsmdoglichkeit nach Art. 15 GG gegeniiber.

127 Rechtsgrundlagen waren Art. 134 f. GG, die Vorschaltgesetze und das Reichsvermdgensgesetz
von 1961.

128 Vgl. Knauss 1993b: 71. Dies war beispielsweise auch bei der Griindung der Ruhrkohle AG der
Fall, obwohl offensichtlich war, dass das Unternehmen zumindest iibergangsweise auf Subventionen
angewiesen war.
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schiedete der Gesetzgeber 1952 das Investitionshilfegesetz. Koalitionen unter-
schiedlicher Couleur riefen staatliche Forschungseinrichtungen, GroBfor-
schungseinrichtungen sowie Institutionen der Entwicklungshilfe ins Leben.

Als in anderen europdischen Nationalstaaten noch verstaatlicht sanierungs-
bediirftige Unternehmen in Staatseigentum iibernommen wurden, privatisierte —
nach dem Erstarken liberaler Kréfte in der Union — die von den Christdemokra-
ten angefiihrte Regierung ab Ende der 1950er Jahre, wie kurz zuvor die grofle
Koalition in Osterreich, erste Bundesunternehmen. Wenngleich die Unterneh-
men partiell und nicht im Rahmen einer systematischen Privatisierungspolitik
verkauft wurden, waren neben mehreren kleinen Bundesbeteiligungen wichtige
Industrieunternehmen wie Preussag, VW und VEBA eingeschlossen. Die breit
gestreuten VerdufBerungen waren im Rahmen des Konzepts der formierten Ge-
sellschaft und des Volkskapitalismus vermdgenspolitisch motiviert'?’, sollten
den Kapitalmarkt kréftigen und den Unternehmen frisches Kapital zufiihren.
Allerdings beschrinkten die negative Entwicklung des Kapitalmarkts, ver-
mogenspolitische Sickereffekte und die Ausgestaltung des Wohlfahrtsstaats, die
dieses Instrument hinféllig machte, den Umfang der Privatisierungen.

Die Sozialdemokraten, die als Gegenentwurf zu den Privatisierungen das
Modell der Deutschen Volksaktie konzipiert hatten, versuchten, in der Regie-
rungsverantwortung beteiligungspolitisch neue Akzente zu setzen. Im Rahmen
der keynesianischen Globalsteuerung verankerte die sozial-liberale Koalition die
mehrjdhrige Unternehmensplanung. In der Diskussion war zudem das Konzept
einer Bundesholding, die nach italienischem Vorbild eine aktivere, zentralisier-
tere Beteiligungspolitik ermdglichen sollte. Nach dem Scheitern dieser Pléne
entwickelte die Regierungskoalition kein Gesamt- oder Bereichskonzept fiir die
Bundesbeteiligungen. Die Bundesunternehmen und -beteiligungen wurden in
der Nachkriegszeit begrenzt fiir makrookonomische, industrie- und strukturpoli-
tische Zielsetzungen instrumentalisiert'*’. Stattdessen stand ihre erwerbswirt-
schaftliche Orientierung im Vordergrund, die sich unter anderem in den 1970er
Jahren in Diversifizierungs- und Internationalisierungsbestrebungen vieler in-
dustrieller Bundesbeteiligungen manifestierte’®': Zwischen 1973 und 1982 stieg
insbesondere die Zahl der mittelbaren Bundesbeteiligungen'**.

Im Rechtsgefiige der 6ffentlichen Wirtschaft war es Ende der 1960er Jahre
dariiber hinaus zu mehreren Neuerungen gekommen: Das Haushaltsgrundsétze-

12 Edelmann spricht in diesem Zusammenhang von ,,Privatisierung als Sozialpolitik* (vgl. Edel-
mann 1999).

130 y/ol. Lange 1985: 325 ff.; vgl. Eichel 2000: 275.

! Der dadurch verursachte Konzentrationsprozess zog die Kritik unter anderem der Monopolkom-
mission, des Bundeskartellamts und von Wettbewerbern nach sich (vgl. Knauss 1986: 216).

2 ygl. Volmicke 1996: 19.
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gesetz und die Bundeshaushaltsordnung (BHO) schufen eine neue Rechtsgrund-
lage und zugleich Begrenzung fiir die unternehmerische Betétigung der 6ffentli-
chen Hand in privatrechtlicher Form. Nach der Aufldsung des Bundesschatzmi-
nisterium 1969'*, dessen Aufgaben der Bundesminister der Finanzen in seiner
Eigenschaft als Vermogensminister iibernahm, setzte sich die Rechtsmoderni-
sierung 1974 mit den Berufungsrichtlinien'** und 1978 mit den Hinweisen fiir
die Verwaltung von Bundesbeteiligungen fort. Die Wirtschaftspolitik mit ange-
botsorientierten Elementen, welche die Koalition aus SPD und FDP zunehmend
verfolgte, implizierte keine VerduBerung von Staatsunternehmen — trotz der

Empfehlungen des Sachverstindigenrats, die Staatstitigkeit zu revidieren'>.

4.5 Status quo 1979

Im Anschluss an den Blick auf die Entstehung und Entwicklung der 6ffentlichen
Wirtschaft widmet sich dieses Unterkapitel dem Status quo 1979, mithin der
unternehmerischen Betdtigung der Staaten zu Beginn des Untersuchungs-
zeitraums. Als Indikatoren bieten sich der Umfang der 6ffentlichen Wirtschaft
im Verhéltnis zur Gesamtwirtschaft, die sektorielle Ausdehnung und der rechtli-
cher Rahmen der 6ffentlichen Wirtschaft an.

Ein Blick auf den Umfang der offentlichen Wirtschaft nach Tabelle 4.1
verdeutlicht, dass die 6ffentliche Wirtschaft gemessen an Bruttowertschopfung,
Beschiftigung und Bruttoanlageinvestitionen im Jahr 1979 in Frankreich, GroB3-
britannien, Italien und Deutschland vergleichbar war. Nach unten weicht der
Anteil der 6ffentlichen Unternehmen Deutschlands an den gesamtwirtschaftli-
chen Bruttoanlageinvestitionen ab. Die Angaben beruhen allerdings auf unter-
schiedlichen nationalen Erfassungskriterien, weswegen der Vergleich approxi-
mativ bleiben muss. Der Anteil der britischen und deutschen 6ffentlichen Wirt-
schaft an der Gesamtwirtschaft diirfte tatséchlich hher gelegen haben (siche '

'3 Das Bundesministerium fiir den wirtschaftlichen Besitz des Bundes wurde 1957 gegriindet und
1962 in Bundesschatzministerium umbenannt.

134 Richtlinien fiir die Berufung von Personlichkeiten und Aufsichtsrite und sonstige Uberwa-
chungsorgane sowie in Vorstande/Geschéftsfiihrungen von Bundesunternehmen und anderen Institu-
tionen, soweit der Bund Einfluss hat*.

135 Die Revision der Staatstitigkeit ist ein Dauerauftrag der Finanzpolitik." (Sachverstindigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, 1975/1976, BT-Drs. 7/9326: 137 ff.).
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und ?), derjenige Italiens wird hiufig iiberschitzt, da regelmiBig Anteile an
Wirtschaftszweigen und nicht der Gesamtwirtschaft angegeben werden'*’.

Frankreich Grof}- Italien Deutschland’
britannien’
Bruttowert- 13,9 % 11,1 % 14,0 % 12,1 %
schopfung
Beschiiftigung 11,8 % 8,1 % 15,0 % 10,9 %
Bruttoanlage- 29,3 % 20,0 % 30,0 % 14,2 %
investitionen

Der tatsdchlicher Anteil liegt hoher, da die Staatsunternehmen, die unter den Company Act fallen,
nicht beriicksichtigt sind. Zudem ist im Falle Frankreichs, Italiens und Deutschlands die Bezugsgro-
Be ,,alle Unternehmen®, in GroBbritannien hingegen ,,alle Wirtschaftsbereiche®.

2 Zwar sind die nicht mehrheitlich im Bundeseigentum befindlichen Unternehmen VW und VEBA
einbezogen, aber auch der Anteil der deutschen offentlichen Wirtschaft diirfte hoher liegen, da die
investitionsstarken Regiebetriebe nicht beriicksichtigt sind.

Quelle: Européische Zentrale der 6ffentlichen Wirtschaft 1981, 1984.

Tab. 4.1: Der Umfang der dffentlichen Wirtschaft im Untersuchungssample,
1979

Ein Vergleich der sektoriellen Ausdehnung der &ffentlichen Wirtschaft ergibt,
wie Tabelle 4.2 verdeutlicht, ebenfalls ein hohes MaB an Ubereinstimmung.
Aufschlussreich ist zudem ein Blick auf den rechtlichen Rahmen der offentli-
chen Unternehmen (Tabelle 4.3). Tendenziell steigen ceteris paribus von oben
nach unten die Verwaltungsferne, die Autonomie und die Kommerzialitit der
offentlichen Unternehmen.

13 Vol Européischer Zentralverband der 6ffentlichen Wirtschaft 1984: 136 f.
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Tab. 4.2: Sektorielle Ausdehnung der offentlichen Wirtschaft, 1979
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In Frankreich reichten die Rechtsformen von dem héufigen établissement public
— verwaltungsnah a caractére administratif oder kommerzieller industriel et
commercial — liber die wenig bedeutsame régie nationale bis zu den &ffentli-
chen Unternehmen im privaten Rechtskleid der société anonyme (auch société
d’économie mixte genannt). Regelmiflig hatten die offentlichen Unternehmen
eine gesetzliche Grundlage, im Falle des service public Verfassungsrang. Die
franzosischen Staatsunternehmen standen unter vergleichsweise geringer for-
meller parlamentarischer und rechtlicher Kontrolle'”’, die Programmkontrakte
waren von geringer Relevanz. Die enge Verbindung zwischen den Eliten auf-
grund dhnlicher Sozialisierung kann allerdings als funktionales Aquivalent in-
terpretiert werden. Die starke Instrumentalisierung insbesondere fiir industriepo-
litische Zielsetzungen deutete das vorherige Kapitel an. Hervorzuheben sind die
Internationalisierung und Diversifizierung der 6ffentlichen Unternehmen Frank-
reichs. Sie waren auch Ergebnis der Kommerzialisierung, die — inspiriert vom
deutschen Nachbarn — ab Mitte der 1960er Jahre einen Schub erhielt.

Frankreich Grofbritannien Italien Deutschland
Etablissement Public | Government Azienda Autonoma Regiebetriebe
Department
Public Corporation Ente Pubblico Sondervermdgen
Régie Nationale Off.-rechtl. Unter-
nehmen mit Rechts-
personlichkeit
Société Anonyme Company Act Societa Per Azioni Aktiengesellschaft
Company

Quelle: eigene Zusammenstellung

Tab. 4.3: Rechtsformen der offentlichen Unternehmen

Im Falle GrofBbritanniens war die Differenzierung der Rechtsformen vergleichs-
weise gering. Eine Ursache ist die fehlende Unterscheidung zwischen Zivil- und
Verwaltungsrecht im angelsdchsischen Recht. Der britische Staat betétigte sich
unternehmerisch kaum in Gestalt des government department; das Post Office
war bis zur Organisationsreform 1969 auf diese Art und Weise organisiert. Der

"7 Es bestanden keine watchdog-committees mehr wie in der Vierten Republik. Zudem hatte der
Staatsrat nur eine begrenzte Rechtsprechungsbefugnis im Bereich der verstaatlichten Industrien.
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Schwerpunkt lag auf der Rechtsform der public corporation. Die Form der Ak-
tiengesellschaft (company Act companies) gewann fiir die 6ffentliche Wirtschaft
hingegen erst spiter an Bedeutung. Im Gegensatz zu ihnen hatten die public
corporations eine Rechtsgrundlage in Form von Parliamentary Acts, die regel-
maBig Zielsetzungen und eine Gegenstands- und Territorialbindung enthielten.
Die Beschiftigten der public corporations sind keine Beamten oder 6ffentliche
Angestellten; sie werden nach dezentral fixierten Grundsétzen ausgewahlt und
entlohnt'**. Die Regierungen instrumentalisierten die public corporations zu-
vorderst makrokonomisch im Rahmen ihrer inflationseinddimmenden Politik'®.
Die Ubernahme sanierungsbediirftiger Unternehmen in Staatseigentum diente
Stabilitdtszielen. Der dezentrale Aufbau der 6ffentlichen Wirtschaft stirkte die
Autonomie der Unternehmen, in denen die Gewerkschaften eine vergleichswei-
se prominente Rolle einnahmen. Entgegen der Konzeption der arm’s length
relationship intervenierten die Regierungen auch in den operativen Betrieb der
Unternehmen; die Regierungen kommerzialisierten die 6ffentlichen Unterneh-
men im europdischen Vergleich spiit.

Die italienischen 6ffentlichen Unternehmen waren zum einen als azienda
autonoma dello stato oder azienda autonoma municipalizzata Unternehmen mit
Organcharakter (impresa organo). Wichtig war auch der ente pubblico, der dem
deutschen Sondervermdgen entsprach. Allerdings lag der Schwerpunkt der 6f-
fentlichen Wirtschaft Italiens auf den privatrechtlichen Staatsbeteiligungen, den
so genannten partecipazioni statali, hdufig in Form von Aktiengesellschaften
(societa per azioni). Abgesehen von den Staatsbeteiligungen beruhten die 6f-
fentlichen Unternehmen Italiens auf einer gesetzlichen Grundlage, teilweise
genossen sie Verfassungsrang. Die 6ffentliche Wirtschaft wurde trotz ihrer zen-
tralisierten Struktur von den Regierungen lange Zeit nur eingeschrankt kontrol-
liert und begrenzt instrumentalisiert; das &nderte sich durch die geschilderten
institutionellen Neuerungen. Die Parteien dehnten zudem ihren Einflussbereich
auf die Staatsunternehmen aus. Obgleich die 6ffentlichen Unternehmen in ihrer
Finanzierung vergleichsweise flexibel waren und sich international betitigen
konnten, galt ihre finanzielle und qualitative Performanz als unterdurchschnitt-
lich.

In der Bundesrepublik betitigte sich die 6ffentliche Hand unternehmerisch
vergleichsweise mannigfaltig: Sie tat dies in Form von Regiebetrieben, Sonder-
vermogen, Offentlich-rechtlichen (6ffentlich-rechtliche Korperschaft und An-
stalt) sowie privatrechtlichen Unternehmen, hierbei insbesondere Aktiengesell-

138 ygl. Branton 1974: 133.

13 Beispiele sind die Preisgestaltung in der Kohlewirtschaft zur Nachkriegszeit sowie in der Trans-
port- und Energiewirtschaft wihrend der Energiekrise der 1970er (vgl. Foreman-Peck und Millward
1994: 302).
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schaften. Von hervorgehobener Relevanz waren die Sondervermdgen sowie die
privatrechtlichen Unternehmen, die numerisch und bei den industriellen Bun-
desbeteiligungen dominierten. Die Rechtsgrundlage der Staatsunternehmen war
unterschiedlich: Wahrend der Status der Sondervermogen verfassungsrechtlich
geschiitzt und gesetzlich geregelt war und die 6ffentlich-rechtlichen Unterneh-
men mit eigener Rechtspersonlichkeit eine einfachgesetzliche Grundlage hatten,
beruhten die privatrechtlichen Beteiligungen der Korperschaften in der Regel
nicht auf spezifischen Rechtsnormen'*. Die Staatsunternehmen besaBen insge-
samt eine relativ umfangreiche Autonomie: Insbesondere die Bundesunterneh-
men und -beteiligungen, die entgegen temporirer Plane nicht als Holding struk-
turiert waren, wurden von den Regierungen nur schwach instrumentalisiert und
auch nur begrenzt kontrolliert'*'. Thre Finanzierungsméglichkeiten variierten
ebenso wie die Erlaubnis internationaler Betétigung nach Rechtsform. Seit den
1960er Jahren kommerzialisierte sich die 6ffentliche Wirtschaft zunehmend.

Fiir die Untersuchung bleibt folgendes festzuhalten: Umfang wie sektorielle
Ausdehnung der offentlichen Wirtschaft waren im Untersuchungssample zu
Beginn der Untersuchungsperiode dhnlich. Die Ahnlichkeit dieser entscheiden-
den Basisstrukturen unterstiitzt die Konzeption des Vergleichs, der sich an der
Differenzmethode ausrichtet. Als Caveat fiir die folgenden Landerkapitel blei-
ben Unterschiede in der Struktur, Autonomie und Kommerzialisierung der 6f-

fentlichen Wirtschaft, die sich aus ihrer Historizitit und Komplexitit ergeben'*.

' Eine Ausnahme stellt beispielsweise das so genannte VW-Gesetz dar.

'S0 kritisierte der Bundesrechnungshof wiederholte Male die unzureichende Kontrolle selbst der
Sondervermdgen (vgl. Knauss 1993a: 46; Ambrosius 1984: 136).

2 Der Performanzvergleich bleibt aufgrund mehrerer Aspekte ausgeklammert: Die Quantifizierung
unterschiedlicher gesamtwirtschaftlicher Rahmenbedingungen und die Monetarisierung der Instru-
mentalisierung stellen grundlegende Probleme dar — neben unzureichendem Datenmaterial.



5 Grofibritannien

Die britische Privatisierungspolitik ist ein Beispiel fiir die frithe und dynamische
Privatisierungstétigkeit. Grofbritannien spielte mit seiner systematischen Priva-
tisierungspolitik im Verbund mit Deregulierung und Liberalisierung ,,the role of
policy laboratory for the world“'*. Die Vetospielerkonfiguration begiinstigte
die weit reichende Entstaatlichungspolitik.
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Abb. 5.1: Privatisierungserlose in Grofsbritannien in Mio. US-Dollar, 1979-
2001

'3 Garnham 1990: 7.
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Wie Abbildung 5.1 mit den Privatisierungserldosen von 1979 bis 2003 zeigt,
beschloss und implementierte die konservative Regierung bereits im Jahr ihrer
Amtsiibernahme 1979 Unternehmensverkdufe. An Impetus gewann das Privati-
sierungsprogramm 1984 mit der partiellen Privatisierung des Telekommunikati-
onsunternehmens British Telecom.

Unter erschwerten dkonomischen und politischen Bedingungen von ihrem
Nachfolger John Major fortgesetzt, war die gemischte Wirtschaft des Landes
1997 nach achtzehn Jahren konservativer Regierungspolitik auf einen Kernbe-
stand offentlicher Unternehmen zusammengeschrumpft. New Labour verblieb
damit fiir seine Vision des third way, die auch die Politik des Staates gegeniiber
seinen Unternehmen umfasste, lediglich ein begrenzter Handlungsspielraum.

5.1 Die neokonservative Wende: der Beginn der Privatisierungspolitik
(1979-1984)

Die britischen Konservativen iibernahmen vor dem Hintergrund l&hmender
Streiks des so genannten winter of discontent 1978/79 die Regierung. In der
Wirtschaftspolitik konnte sie auf ein weit reichendes, konsistentes Konzept
zurlickgreifen, das die Conservative Party in der Oppositionszeit in Zusammen-

arbeit mit mehreren Think Tanks erarbeitet hatte'**,

5.1.1  Vetospielerkonfiguration

Die Entscheidungsstrukturen rdumten den 7Tories in der Privatisierungspolitik
einen grofen Handlungsspielraum ein: Sie waren weder auf Koalitionspartner
angewiesen, noch war die Machtverteilung vertikal oder horizontal fragmentiert.
Wegen des Prinzips der Parlamentssouveridnitit war die Unterhausmehrheit
nicht durch Verfassungsgerichtsbarkeit beschrinkt'*’, und das Oberhaus war mit
einer ,natiirlichen” konservativen Mehrheit ausgestattet. Sein Widerstand in
Fragen der Privatisierungspolitik war daher kaum relevant fiir die Regierungs-
praxis; das House of Lords war kein Vetospieler in der Privatisierungspolitik, da

14 Die Bedeutung des Centre for Policy Studies fiir die Wirtschaftspolitik unterstreicht auch Murs-
wieck (vgl. Murswieck 1994: 106).

' Die Autonomie der Kommunen stellte zwar einen Verfassungsgrundsatz dar, den die Konservati-
ven aufgrund der zentralen Stellung des Parlaments im politischen System jedoch iiberwanden.
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sein Veto lediglich aufschiebenden Charakter hatte. Die Conservative Party war
mithin der einzige Vetospieler in der britischen Privatisierungspolitik.

Die Kohision der konservativen Partei war trotz der fiir Kurswechsel giins-
tigen top-down-Struktur'* in der Privatisierungsfrage wihrend der ersten Legis-
laturperiode allerdings begrenzt. Dem liberalen Fliigel (/iberals oder dries), der
nach 1974 mit Keith Joseph und Margaret Thatcher in Reaktion auf das wirt-
schaftspolitische Scheitern der Regierung Heath an Gewicht gewonnen hatte,
standen die so genannten collectivists (auch wets oder one nation conservatives
genannt) gegeniiber. Vertreter dieser Faktion waren im ersten Kabinett in der
Mehrzahl und spielten auch in der konservativen Unterhausfraktion eine ge-
wichtige Rolle. Die begrenzte Geschlossenheit der Conservative Party im Priva-
tisierungsissue schrinkte den Umfang der Verkdufe von Staatsunternehmen in
der ersten Legislaturperiode ein.

Die Zielsetzungen der Privatisierungspolitik waren vielféltig. Es dominier-
ten programmatische Zielsetzungen (policy-seeking): Die Kommerzialisierung
und VerduBerung von Staatsunternehmen fiigte sich zuvorderst in die restriktive
Geld- und Fiskalpolitik der Regierung ein. Zudem lieB sie sich in die angebots-
orientierte wirtschaftspolitische Konzeption einbetten, da die Konservativen
davon ausgingen, private Unternehmen agierten per se effizienter. Dariiber hin-
aus forderte die konservative Staatsphilosophie die Begrenzung der unternehme-
rischen Betétigung des Staates und die Stiarkung des Marktprinzips.

Unmittelbares vote-seeking der Conservative Party durch Privatisierungspo-
litik spielte zunéchst eine geringe Rolle. Zwar war eine Mehrheit der Bevolke-
rung der Meinung, Staatsunternehmen seien ineffizienter als privatwirtschaftli-
che Betriebe'’ — die Privatisierungspolitik unterstiitzte aber zunichst nur eine
Minderheit'*®. Allerdings war die Privatisierungspolitik fiir die wahlstrategi-
schen Zielsetzungen der Partei wichtig: Sie unterstiitzte die Politik der Gewerk-
schaftseinddmmung, da der Organisations- und Anerkennungsgrad der Arbeit-
nehmervertretungen auf privatwirtschaftliches Niveau gesenkt und ihre Vertre-
tung in den Unternehmensleitungen abgeschafft werden sollte'”; die Arbeitsbe-
ziehungen im offentlichen Sektor waren nicht besser als in der Privatwirtschaft,

146 Dieser lassen sich der unitarische Parteiaufbau, die starke Position der Unterhausfraktion, die
prominente Stellung des Premierministers, die Zentralisierung, fehlende institutionelle Bindungen
der Conservative Party zu gesellschaftlichen Akteuren und geringe Riicksichtnahme auf partikulare
Interessen zurechnen (vgl. Schmid 1990a: 347).

7 Vergleiche MORI-Umfrage aus dem Jahr 1976, nach der 66 % der Befragten die Meinung vertra-
ten, nationalisierte Unternehmen seien weniger effizient (vgl. Hetzner 1999: 163).

8 vgl. Ttal 1995: 175.

1491980 betrug der Organisationsgrad der Angestellten und Arbeiter im 6ffentlichen Dienst 90 %,
im privaten Sektor bei Angestellten 39 % und bei Arbeitern 75 % (vgl. Thomas 1986: 299).
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die Lohnabschliisse hingegen regelmiBig hoher'™’. Wegen der engen Verbin-

dung von Gewerkschaften und Labour Party war auch die Arbeiterpartei von
dem geplanten containment betroffen. Dariiber hinaus sollte die capital-owning
society, welche die Regierung Thatcher auch durch die Streuung von Unterneh-
mensanteilen aufbauen wollte, im Elektorat langfristige strukturelle Vorteile
zugunsten der konservativen Partei schaffen.

5.1.2  Beteiligungspolitik

Die Conservative Party zeichnete ihre beteiligungspolitischen Zielsetzungen im

so genannten Ridley-Report von 1978 vor"™': Er beinhaltete Reformen der
Staatsunternehmen, Rentabilitdtsziele und einen Verzicht auf ihre Instrument-
alisierung.

Erstens setzte die konservative Partei die Kommerzialisierung und damit die
Deinstrumentalisierung der 6ffentlichen Wirtschaft fort. Sie lieen fiir zahlrei-
che defizitire Staatsunternehmen Sanierungspléne erarbeiten und implementie-
ren. Erschwerend wirkte hierbei die Rezession, welche die Ertragslage der Un-
ternehmen negativ beeinflusste. Darliber hinaus setzte die Regierung Rendite-
ziele und reduzierte die Subventionierung oOffentlicher Unternehmen, die
schlieBlich nach einem Kapitalbedarf fiir das Jahr 1979 in Hohe von 2,3 Milliar-
den Pfund fiir 1983-1984 einen positiven Beitrag zum Haushalt leisten soll-
ten'>?. Als Element der Kommerzialisierung der 6ffentlichen Wirtschaft lieB
sich auch das Wettbewerbsgesetz von 1980 deuten, das die Zustdndigkeit der
Wettebewerbsbehorde Monopolies and Mergers Commission (MMC) auf
Staatsunternehmen ausdehnte. Zudem setzten die Konservativen eine Kommis-
sion zur Effizienz, den Kosten und den moglichen Missbrauch der Monopol-
macht ein'>. Mit den external financing limits beschrinkten die Tories zudem
die Fremdfinanzierung staatlicher Unternehmen, um ihre Konsolidierungs- und
Preisniveaustabilititspolitik zu untermauern'™*.

Zweitens steuerte die Regierung in der Geschéftspolitik der Unternehmen
um. Sie sollten sich auf die Kernaktivitét konzentrieren und von Unternehmens-

130 ygl. Shackleton 1984.

! Der Bericht der Parteikommission unter dem Vorsitz Nicholas Ridleys hieB Policy for the
nationalised industries.

132 ygl. The Economist, 5.4.1980: 51.

133 ygl. Lamont 1982: 57.

' Die Verschuldung der Staatsunternehmen hatte aus Sicht der Regierung einen inflationssteigern-
den Effekt.
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bereichen trennen, die mit dieser Strategie unvereinbar waren. Das asset strip-
ping betraf insbesondere British Rail, das sich etwa vom Hotel- und Fahrbetrieb
trennen musste, British Shipbuilders, die Rover Group und British Steel. Die
VerduBerung mittelbarer Staatsunternehmen entlastete kurzfristig auBerdem den
Staatshaushalt.

Drittens wechselte das Kabinett teilweise die Unternehmensleitungen staat-
licher Unternehmen aus, da sich einige Managementvertreter zusammen mit den
Gewerkschaften gegen Verdnderungen in der Beteiligungspolitik und gegen die
Begrenzung der unternehmerischen Betétigung des Staates durch Privatisierung
gestellt hatten.

5.1.3  Privatisierungspolitik

In der Wirtschaftspolitik leitete die Regierung eine Wende ein, die sich bereits
unter Labour im Zuge des IWF-Kredits mit dem Programm makrodkonomischer
Stabilisierung angedeutet hatte. Die Konservativen gewichteten die wirtschafts-
politischen Ziele neu, wobei sie die Preisniveaustabilitét priorisierten, wéhrend
die Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit, die in den ersten Jahren nach der Amts-
iibernahme anstieg, in der Regierungspraxis an Bedeutung verlor. Dariiber hin-
aus werteten sie die Konsolidierungspolitik auch vor dem Hintergrund der ange-
strebten Verdnderung der Arbeitsteilung zwischen Staat und Markt auf und
verbanden sie gleichzeitig mit einer (nachrangigen) Steuersenkungspolitik. Der
Zielgewichtung und ihrer conviction politics entsprechend verzichtete die Re-
gierung bei der Formulierung der Wirtschaftspolitik auf die tripartistische Mak-
rokonzertierung im Rahmen des Nationalen Rates fiir Wirtschaftsentwicklung
(NEDC).

Thre makrodkonomischen, vom Monetarismus inspirierten Zielsetzungen
konkretisierte die Regierung in der so genannten Medium Term Financial Stra-
tegy, die sie mit dem Budget 1980 einfiihrte. Diese mittelfristige Finanzplanung
konkretisierte die restriktive Geld- und die kontraktive Finanzpolitik durch
Geldmengenziele sowie Planzahlen fiir die 6ffentliche Verschuldung — das so
genannte Public Sector Borrowing Requirement (PSBR)"’.

Zudem verfolgte die konservative Regierung eine angebotsorientierte Wirt-
schaftspolitik, die das Marktprinzip stérkte. Die Strukturreformen manifestierten

155 Neben der eigentlichen Geldmengensteuerung sollte die Inflation somit durch eine Verstetigung
der Wirtschaftspolitik und einer dadurch induzierten Erwartungsénderung der Wirtschaftssubjekte
reduziert werden. Vergleiche dazu das Zeitinkonsistenzmodell der Geldtheorie.
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sich in einer Aufwertung der allgemeinen Wettbewerbspolitik, einer angebots-
orientierten Umformung des Steuersystems sowie in Deregulierungen und Libe-
ralisierungen'*®. Ein weiterer Bestandteil der supply-side economics war die
Privatisierung staatlicher Unternehmen.

Die Grundziige der Privatisierungspolitik waren im Ridley-Report von 1978
umrissen worden. Nach mehreren gescheiterten Versuchen, die Beziehung zwi-
schen Staat und o6ffentlichen Unternehmen auf Grundlage verschiedener White
Papers umzugestalten, zeigte sich die Regierung skeptisch gegeniiber weiteren
Reformen der 6ffentlichen Wirtschaft; die Reformvorschldge des Central Policy
Review Staff von 1981 fielen daher auf keinen fruchtbaren politischen Boden.
Die konservative Partei setzte stattdessen auf Privatisierungen.

Zur Vorbereitung und Implementierung der Wirtschafts- und Privati-
sierungspolitik schuf die Premierministerin einen Wirtschaftausschuss, dem sie
selbst vorsal3, sowie einen vorgeschalteten Kabinettsausschuss economic dispo-
sals unter Vorsitz des Schatzkanzlers Howe. Er war mit Vertretern des liberalen
Fliigels der Partei besetzt, sollte somit fiir eine groflere Kohédsion der Konserva-
tiven in der Frage der 6ffentlichen Wirtschaft sorgen und den Beschluss und die
Umsetzung der Privatisierungspolitik erleichtern. Hintergrund war eine ur-
spriinglich wenig zentralisierte Entscheidungsstruktur — nicht der Schatzminis-
ter, sondern die jeweiligen Fachressorts waren fiir die Privatisierungen zustin-
dig gewesen.

Die Verantwortung fiir das Privatisierungsprogramms trug der Financial
Secretary to the Treasury, Nigel Lawson. Wie die Fiihrung der 6ffentlichen Un-
ternehmen lag ihre Privatisierung grundsétzlich in der Zusténdigkeit der jeweili-
gen Minister, wohingegen das Schatzministerium die Privatisierungspolitik
koordinierte und die allgemeine Verantwortlichkeit innehatte'”’.

Im Gegensatz zu den Regierungen Kontinentaleuropas, die in ihrem Han-
deln durch das Verfassungs- und Verwaltungsrecht eingeschrankt waren, genoss
das britische Kabinett bei den UnternehmensverduBerungen einen hohen Grad
an Diskretionalitit'*®, Prozedural waren, abhéngig von der Natur der Staatsun-
ternehmen, zwei Unterscheidungen zu machen: Bei Unternehmen, die auf einem
Parliamentary Act beruhten, war fiir die Privatisierung ein Gesetz erforderlich.
Dieser Rechtsakt hob das entsprechende Verstaatlichungsgesetz auf, wandelte
das Unternehmen um, legte die Restrukturierung des Unternehmens fest und
regelte gegebenenfalls die Regulierung des Unternehmens- oder Wirtschaftssek-

16 ygl. Frohlich et al. 1990: 136.
7vgl. HMT 1996: 34.
138 ygl. Ttal 1995: 57 f.
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tors'”. Hatte das Unternechmen hingegen keine spezifische Rechtsgrundlage,

war mithin fiir die Privatisierung kein &nderndes Gesetz notwendig.

Der Beschluss und die Implementierung der Privatisierungspolitik wurde
dabei durch ein Kernelement der Wirtschaftspolitik erleichtert: die Verrechtlich-
ung der bis dahin gesetzlich weitgehend ungeregelten Arbeitsbeziechungen, des
Voluntarismus; die Gewerkschaftsgesetzgebung hob unter anderem die Zwangs-
mitgliedschaft in Arbeitnehmervertretungen auf, demokratisierte die innerge-
werkschaftliche Willensbildung und regelte die Zulédssigkeit von Arbeitsnieder-
legungen'®’. Diese Politik entschirfte das fiir die Privatisierungsfrage gewichti-
ge Destruktionspotenzial der Gewerkschaften, das sich im Falle der wirtschafts-
politischen Wende der Regierung Heath und im winter of discontent offenbart
hatte.

Gleichwohl gewann das Privatisierungsprogramm der Konservativen in der
ersten Legislaturperiode nur moderat an Fahrt. Dafiir gab es mehrere Ursachen:

Erstens wurde die Privatisierungspolitik durch die begrenzte Kohdsion der
Conservative Party, der Unterhausfraktion und des Kabinetts in ihrem Umfang
eingeschrinkt'®'. Insbesondere in ihrem ersten Kabinett hatte die Premierminis-
terin versucht, alle Faktionen der konservativen Partei politisch einzubinden.
Die Beziehung zwischen Staat und offentlichen Unternehmen war neben der
Konsolidierungspolitik, der Wettbewerbspolitik und den 6ffentlichen Investitio-
nen ein Hauptkonfliktpunkt unter den Konservativen'®*.

Zweitens entwickelte sich die wirtschaftspolitische Bedeutung der Privati-
sierungspolitik erst im Laufe der Zeit; die Privatisierungspolitik wurde von der
konservativen Partei erst im Nachhinein zum Schliisselelement der Regierungs-
politik stilisiert'®’. Mit dem Verfehlen geldpolitischer Ziele gewann im Rahmen
der mittelfristigen Finanzplanung die versprochene Reduktion der 6ffentlichen
Verschuldung (PSBR) an Bedeutung. Wie der Parteitag der konservativen Partei
im Oktober 1981 zeigte, iibte nicht blo3 der wet caucus Druck auf die Regie-
rungspolitik aus, sondern auch die Parteirechte, die das Versagen der Geldmen-
gensteuerung und der angebotsorientierten Wirtschaftspolitik kritisierte'®*. Die
Privatisierungspolitik, die ein restriktives Erscheinungsbildung mit expansiver
Wirkung verband, konnte dazu beitragen, wenigstens die konsolidierungspoliti-

1% yg, HMT 1996: 33.

1% vgl. Ttal 1995: 121; Sarkowsky 1992: 181 ff.

' Nach Norton unterstiitzten nicht mehr als 20 % der Fraktionsmitglieder die Privatisierungen (vgl.
Norton 1990: 51 f.).

12 ygl. The Economist, 22.8.1981: 13.

1% Vgl. Abromeit 1986: 274.

1% ygl. The Economist, 17.10.1981: 15.
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schen Ziele der mittelfristigen Finanzplanung zu erreichen'®. Sie bot damit
einen Ausweg aus dieser politischen Lage.

Drittens erschwerten die Rezession und die dadurch verursachte Ertrags-
schwiéche der 6ffentlichen Unternehmen die Umsetzung des Privatisierungspro-
gramms. Die ersten Operationen waren am Markt mit Schwierigkeiten verbun-
den'®®, weswegen die Konservativen bei kiinftigen VerduBerungen groBen Wert
darauf legten, eine ausreichende Nachfrage sicher zu stellen. Dazu sicherte sie
die Privatisierung durch so genannte underwriter ab'®’.

Die erste Phase der Privatisierungspolitik von 1979 bis 1983 konzentrierte
sich auf profitable Industrieunternehmen, die auf Wettbewerbsmarkten agierten.
Grund fiir diese Sequenzierung war ihre geringere Politisierung und die unkom-
plizierte Umsetzung. Im Bankenwesen spielte 6ffentliches Eigentum in Grof3bri-
tannien keine Rolle'®. Bei den 6ffentlichen Monopolisten beschrinkten sich die
Konservativen zunichst auf strukturelle Reformen, wahrend sie die Eigentums-
verhdltnisse unangetastet lieen.

Die konservative Regierung war prinzipiell bestrebt, Unternehmen bei aus-
reichender Nachfrage vollstindig zu privatisieren'®’. Das Kabinett fiirchtete, ge-
mischtwirtschaftliche Unternehmen seien schwieriger zu fiihren und der Kapi-
talmarkt nihme sie schlechter an'’’. AuBerdem machten komplette Unterneh-
mensverdauflerungen die Reversibilitdt der Privatisierungspolitik unwahrschein-
licher, sicherten somit die Nachhaltigkeit konservativer Regierungspolitik. Um
privatisierte Unternehmen vor feindlichen, auslindischen Ubernahmen'”' — so
genannten hostile takeovers — zu schiitzen und das Mitspracherecht der Regie-
rung bei strategischen Unternehmensentscheidungen sicherzustellen, griff das
Kabinett auf das Instrument der golden share oder special share zuriick, das der
Regierung in den Unternehmenssatzungen Sonderrechte verbriefte. Auf die
Praxis der goldenen Aktie rekurrierten die britischen Regierungen in der Privati-
sierungspolitik extensiv — im Zuge von policy-learning diffundierte diese Poli-

1% Die Privatisierungserlose wurden als negative Ausgaben verbucht — das Public Sector Financial
Deficit war daher weit weniger gefallen als das Public Sector Borrowing Requirement. Zudem hatte
die Privatisierung wegen verbundener Vermogenseffekte eine stimulierende Wirkung auf die Wirt-
schaft.

1% vgl. The Economist, 19.4.1980: 52.

" Diese garantierten, wiederum abgesichert durch subunderwriter, die Abnahme der Unterneh-
mensanteile, waren also gleichsam eine ,,Versicherung* im Privatisierungsprozess.

1% Vgl. Ruozi und Anderloni 1999: 4.

19 ygl. HMT 1996: 36.

170 ygl. Ttal 1995: 129.

' Die Zielrichtung gegen auslindische Unternehmen konzedierte Nigel Lawson (vgl. Jenkins 1996:
37).
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tikinnovation auch international, beispielsweise nach Frankreich und Italien'”?,
aber auch nach Portugal, Spanien, Belgien und die Niederlande.

Allerdings fiihrten Bedenken zur Absorptionsfahigkeit des Marktes fallwei-
se zu Teilprivatisierungen, beispielsweise von British Petroleum ebenso wie von
British Aerospace. Bereits im Jahr der Regierungsiibernahme privatisierte die
konservative Regierung partiell das Olunternehmen British Petroleum, das be-
reits die von der Labour Party gefiihrte Regierung im Rahmen ihrer Konsolidie-
rungspolitik teilweise verdufBBert hatte. Das Unternehmen musste rechtlich nicht
mehr umgewandelt werden, die Operation war mithin technisch unkompliziert.
In den Beginn der Privatisierungssequenz eingeschlossen waren weitere Indust-
rieunternehmen; dariiber hinaus restrukturierten die Konservativen 1981 das
National Enterprise Board, die an dem italienischen IRI orientierten Staatshol-
ding, in Form der British Technology Group.

Die Privatisierungspolitik erfasste nicht blof die staatlichen Unternehmen,
sie betraf auch die Kommunen. Die Tories beschlossen 1980 mit dem Housing
Act die Privatisierung staatlicher Wohnungen und Hauser im Rahmen der Right-
to-buy-Programme, die zusétzliche Haushaltseinnahmen bescheren und durch
eine steigende Eigentlimerquote zur Entwicklung einer property-owning democ-
racy in GroBbritannien beitragen sollte — ein Begriff der sich urspriinglich auf
die Hauseigentumspolitik der 1950er Jahre bezog. Zusammen mit der insbeson-
dere ab 1984 praktizierten breiten Streuung von Unternehmensanteilen in der
Bevolkerung zielte diese Strategie darauf, die soziodkonomische Struktur des
Landes zugunsten der Conservative Party zu verdndern. Zumindest voriiberge-
hend zog die konservative Partei aus den Privatisierungen staatlicher Immobi-
lien und Unternehmen elektoralen Nutzen'”.

Dariiber hinaus beschnitten die Konservativen schrittweise gesetzlich die
Kompetenzen der Kommunen und stérkten auf der Ebene der Gemeinden das
Marktprinzip, insbesondere durch funktionale Privatisierung, da ihrer Meinung
nach die Kommunen von Gewerkschaftseinfluss, Parteilichkeit und Ineffizienz
geprigt waren, denen mit einer Politik der demunicipalisation zu begegnen
war' ™%,

Die Entstaatlichungspolitik der konservativen Partei beinhaltete auch Struk-
turreformen der monopolistisch organisierten Netzwerkindustrien: Nachdem
bereits die Labour-Regierung 1975 eine Kommission mit dem Ziel eingesetzt
hatte, die interne Struktur und den institutionellen Rahmen des 1969 reformier-
ten Postwesens zu untersuchen, griff die Conservative Party auf die Reformvor-

172 ygl. Kapitel 5 und 7.

'3 Moglicherweise ist das ein temporarer Effekt (vgl. Studlar et al. 1990: 1077).

17 Murie 1994: 106. Neben dem Local Government Land and Planning Act 1980 verabschiedeten
die Konservativen 1982 den Local Government Finance Act und 1984 den Rates Act.
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schldge zuriick: eine Dezentralisierung des Post Office und seine Auftrennung
in zwei Unternehmenseinheiten, fiir den Postdienst und fiir die Telekommunika-
tion'””. Hintergrund waren die Verschlechterung der finanziellen Situation des
Unternehmens — unter anderem aufgrund seiner Instrumentalisierung fiir die
Inflationsbekdmpfung — sowie die Divergenz von Postdiensten und Telekom-
munikation. Der Gesetzgeber verabschiedete 1981 die im internationalen Ver-
gleich weit reichende Post- und Telekommunikationsreform. Sie trennte Post-
dienst und Telekommunikationswesen, errichtete die British Telecom in Vorstu-
fe zur materiellen Privatisierung als eine public corporation und fiihrte begrenz-
ten Wettbewerb im Ausriistungsbereich und bei Mehrwertdiensten ein — der
Widerstand gegen die Gesetzgebung von Seiten der Labour Party und den Ge-
werkschaften blieb begrenzt'”.

Mit dem Oil and Gas (Enterprise) Act liberalisierten die Konservativen
1982 ansatzweise die Gaswirtschaft, im Jahr darauf schloss sich auf der Grund-
lage des Energy Act eine begrenzte Offnung des Elektrizititsmarkts an. Dariiber
hinaus reformierten die Konservativen das Eisenbahnwesen, nachdem sie bereits
1981 mit dem Transportgesetz den Weg fiir mittelbare Privatisierungen bei
British Rail geebnet hatten. Im Rahmen einer Organisationsreform wurde Bri-
tish Rail 1982 in fiinf Geschéftsbereiche aufgegliedert, zudem ein Restrukturie-
rungsprogramm implementiert. Der Water Act von 1983 kommerzialisierte
schlieBlich die Wasserwirtschaft und bereitete die regionalen Wasserunterneh-
men damit auf eine Privatisierung vor'’’.

Durch das Verfehlen der geldpolitischen Ziele, welche die Regierung in der
mittelfristigen Finanzplanung projiziert hatte, wurde die 6ffentliche Verschul-
dung ab 1982 zur zentralen Messlatte der wirtschaftspolitischen Glaubwiirdig-
keit der Regierung. Die finanzpolitische Zielsetzung der Privatisierungspolitik
wurde dadurch in der Folgezeit aufgewertet. Die VerduBerungen waren fiir die
Regierung der einzig gangbare Weg, die Konsolidierungsziele zu erreichen, da
neben der Verschuldung aufgrund programmatischer wie wahltaktischer Uber-
legungen das Instrument der Steuerpolitik ausgeschlossen, der Pfad der Ausga-
benkiirzungen wahltaktisch und vor dem Hintergrund der zunichst rezessiven
Wirtschaftsentwicklung wenig verlockend war.

Die Wirtschafts- und Privatisierungspolitik sowie der Regierungsstil der
Conservative Party fithrten zu einer Polarisierung des britischen Parteiensystems
und zu einem starken Parteienwettbewerb in der Frage der offentlichen Wirt-
schaft. Die Privatisierungspolitik der Konservativen stiel aus mehrerlei Griin-
den auf Kritik: Erstens wurde der wenig konsensuale Ansatz der Regierung bei

175 Vgl. Hulsink 1999: 129.
176 Vgl. Financial Times, 7.8.1981: 3.
77 Vgl. Richardson et al. 1992: 160.
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den Privatisierungen kritisiert, im Zuge dessen die Regierung teilweise selbst
das Management staatlicher Unternehmen nicht in Privatisierungsentscheidun-
gen einband. Den zweiten Punkt, den die Opposition angriff, war die Unterbe-
wertung von Unternehmen bei den VerduBerungen iiber die Borse. Das so ge-
nannte underpricing wurde vom National Audit Office und dem parlamentari-
schen Public Accounts Committee — den einzigen institutionellen Gegengewich-
ten in der Privatisierungspolitik — bestitigt'’”®. Nach den Kapitalmarktgéingen
kam es haufig zu starken kurzfristigen Kurssteigerungen. Die Entscheidung des
konservativen Kabinetts, Unternehmen trotz fiskalischer Zielsetzungen unter
Wert zu verkaufen, riihrte zum einen aus dem Bestreben, das Privatisierungs-
programm ,am Laufen zu halten®; eine gescheiterte VerduBerung hitte den
Privatisierungsprozess beeintriachtigt. Zum anderen stand den politischen Kos-
ten, die im Zuge der verbilligten Ausgabe von Staatsvermdgen entstanden, der
politische Nutzen entgegen, den sich die Regierung durch die wirtschaftsstimu-
lierende Wirkung und insbesondere die Wéhler versprach, die als Aktiondre am
Vermdgenseffekt partizipierten. Eine Rolle spielten moglicherweise auch die
suboptimale Festpreisofferte und Interessenkonflikte bei Konsortialbanken.

Die Labour Party reagierte auf die neokonservative Wende in der Wirt-
schaftpolitik zundchst mit einer Radikalisierung ihrer Programmatik, wodurch
sich die Kongruenz der beiden grofen Parteien weiter reduzierte. Unter ihrem
Parteifithrer Foot setzte sie sich fiir die so genannte Alternative Economic Stra-
tegy ein'” — die sich dhnlich dem franzésischen »Keynesianismus in einem
Lande*'® — fiir eine wirtschaftliche Abschottung GroBbritanniens, eine keynesi-
anische Globalsteuerung, eine prononcierte Wirtschaftsplanung und damit den
Austritt des Landes aus der Europédischen Gemeinschaft aussprach. Fiir die Poli-
tik des Staates gegeniiber seinen Unternehmen bedeutete das Konzept eine
Kehrtwende, unter anderem durch die geplante entschddigungslose Renationali-
sierung privatisierter Unternehmen. Die Wahlen zum Unterhaus 1983 waren vor
diesem Hintergrund durch einen starken Parteienwettbewerb in der Wirtschafts-
politik gekennzeichnet.

Die von der Parteispitze betriebene Radikalisierung der Programmatik vor
allem in der Wirtschafts-, aber auch in der Auflen- und Verteidigungspolitik
verminderte jedoch die Geschlossenheit der Labour Party und veranlasste eine
gemiBigte Faktion der Partei zum Parteiaustritt und zur Griindung der Social
Democratic Party (SDP). Die SDP lehnte Privatisierungen wie Nationalisierun-
gen ab und sprach sich ebenso wie die Liberals fiir die Beibehaltung des Status

178 Siehe House of Commons, Public Accounts Committee, 61 report: Getting value for money in
privatisations.

17 vgl. Sarkowsky 1992: 100.

180 4 sort of British socialism in one country* (Driver und Martell 1998: 39).
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quo der offentlichen Wirtschaft aus. Thre Position in der Eigentumsfrage, ihr
winset, befand sich damit im Wesentlichen zwischen demjenigen der Conserva-
tive und der Labour Party.

Die Gewerkschaften wiederum befanden sich politisch in der Defensive und
waren nur begrenzt geschlossen''. Die Gewerkschafts- und Arbeitsgesetzge-
bung der konservativen Regierung und das politische Klima, das aus fritheren
Streiks herriihrte, verminderten ihr privatisierungsrelevantes Destruktionspoten-
zial. Denselben Effekt hatte die Delegitimierung der Staatsunternehmen. Wider-
standsaktionen der Gewerkschaften gegen die Privatisierungen, die Einzelge-
werkschaften auf betrieblicher Ebene durchfiihrten, waren vergeblich. Dariiber
hinaus litten die Gewerkschaften in der Privatisierungsfrage an einem program-
matischen Defizit. Vor den Unterhauswahlen von 1983 setzten die Labour Party
und der TUC eine Arbeitsgruppe zu Privatisierungen ein, die sich in der Folge
programmatisch auf die Renationalisierung der privatisierten Unternehmen
einigte, wobei Entschddigungen gezahlt, nicht aber Spekulationsgewinne kom-

pensiert werden sollten'*,

5.14  Zwischenfazit

Nach 1979 vollzogen die Konservativen in vielen Bereichen der Wirtschaftspo-
litik eine Wende. Dies betraf auch die Politik des Staates gegeniiber den 6ffent-
lichen Unternehmen. Die erste Phase der Privatisierungspolitik von 1979 bis
1984 verlief zunachst moderat, wofiir maf3geblich die begrenzte Kohésion der
Conservative Party ursdchlich war. Die Regierung verduflerte Staatsunterneh-
men, die auf kompetitiven Mérkten agierten; Netzwerkindustrien blieben hinge-
gen ausgenommen, lediglich der Marktzugang wurde graduell ge6ffnet.

Die Entstaatlichungspolitik der konservativen Partei war von mehreren
Zielsetzungen getragen: Die Regierung strebte den Riickzug des Staates und im
Gegenzug die Stirkung des Marktprinzips an. Eine weitere Perspektive der
Regierungspolitik war die Schwichung der Gewerkschaften und der Labour
Party; diese Motivation trug zum starken Parteienwettbewerb in der Privatisie-
rungsfrage bei. Der finanzpolitische Aspekt gewann im Rahmen der mittelfristi-
gen Finanzplanung mit dem Verfehlen geldpolitischer Ziele an Bedeutung. Zum
Schliisselelement der konservativen Regierungspolitik wurden die Privatisie-
rungen erst im Nachhinein stilisiert.

81 vgl. Busch 1989: 99.
182 ol Ital 1995: 123.
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5.2 Vom Griff nach den Sternen zum Niedergang: Privatisierungspolitik
(1984-1990)

Die Wiederwahl der Konservativen bei den Unterhauswahlen im Juni 1983 vor
dem Hintergrund des siegreichen Falklandkriegs sicherte die Konstanz in der
Vetospielerkonfiguration und verhinderte die Revision der Privatisierungspolitik
durch die Labour Party. Die Persistenz des parteilichen Vetospielers flihrte zur
Fortsetzung der Entstaatlichungspolitik.

5.2.1  Vetospielerkonfiguration

Der Sieg der konservativen Partei hatte iiber die Verhinderung eines Renationa-
lisierungsprogramms hinaus Bedeutung fiir die Vetospielerkonfiguration und
damit die materielle Politik:

Zum einen errang die Conservative Party eine deutliche Mehrheit im House
of Commons, wodurch grundsitzlich der Erfolg von Hinterbénkler-Revolten
erschwert wurde. Zum anderen verschoben sich im Zuge der Wahl und der an-
schliefenden Kabinettsbildung zwischen den Faktionen der Regierungspartei
die Machtverhéltnisse. Die Regierungschefin Margaret Thatcher festigte ihre
innerparteiliche Position durch den Wahlerfolg. Wéhrend die Premierministerin
und mit ihr die /iberals gestidrkt wurden, fanden sich die collectivists in der
Partei, die sich vor allem in der Faktion Tory Reform Group organisierten, ins-
besondere nach der Kabinettsbildung geschwicht wieder'®. Die Kohision der
konservativen Partei im Privatisierungsissue nahm mithin zu. Dieselbe Wirkung
hatte die Entmachtung des Kabinetts unter der erstarkten Premierministerin'™.

Die Zielsetzungen der Privatisierungspolitik verschoben sich ab 1984: Mit
der breiten Streuung von Unternehmensanteilen in der Bevolkerung wertete die
konservative Partei das Motiv der capital-owning society ebenso auf wie die
langfristige parteipolitische Zielsetzung der Entstaatlichungspolitik'™®.

Wihrend der zweiten Phase der Privatisierungspolitik belebte sich dariiber
hinaus die gesamtwirtschaftliche Entwicklung GrofBbritanniens; das freundliche

18 ygl. Ttal 1995: 175.

184 Diese Entwicklung ldsst sich an der sinkenden Zahl an Kabinettsausschiissen, -vorlagen und -
sitzungen festmachen. Die Premierministerin prijudizierte Entscheidungen durch Verlautbarungen
und bilaterale Gespréche (vgl. Saalfeld 1990: 47).

'8 Eine Umfrage des Meinungsforschungsinstituts MORI ergab etwa, dass 53 % der Personen, die
mit BT ihre erste Aktie erwarben, die Conservative Party wihlten, die Labour Party 14 % und die
Alliance 31 % (vgl. The Economist, 16.09.1989: 16).
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wirtschaftliche Klima dauerte bis 1989 an. Die 6konomischen Rahmenbedin-
gungen fiir die Umsetzung des Privatisierungsprogramms verbesserten sich
somit. Zudem war der politische Aktionsradius der Arbeitnehmervertretungen
durch die Gewerkschaftspolitik, welche die Konservativen in den vergangenen
vier Jahren verfolgt hatten, beschnitten. Zusammen mit der Belebung der wirt-
schaftlichen Lage schufen diese politischen Entwicklungen die Voraussetzungen
fiir ein beschleunigtes und ausgeweitetes Privatisierungsprogramm.

5.2.2  Privatisierungspolitik

Die Grundkoordinaten ihrer Wirtschafts- und Finanzpolitik behielt die Regie-
rung nach der ersten Legislaturperiode bei; sie schrieb 1984 ihre mittelfristige
Finanzplanung fort, deren Bedeutung allerdings abnahm, nachdem das Kabinett
in der ersten Amtszeit Korrekturen in der Geld- und Finanzpolitik vollzogen und
an politischer Glaubwiirdigkeit gewonnen hatte. In der Steuerpolitik planten die
Konservativen fiir die folgenden zehn Jahre Entlastungen bei der Einkommen-
und der Korperschaftssteuer'®. Vor dem Hintergrund der verbesserten makro-
okonomischen Eckdaten senkten die Konservativen bereits 1984 die Korper-
schaftssteuer; die Steuersenkungspolitik der konservativen Partei wurde auch
durch Privatisierungseinnahmen ermoglicht'®’ — die Regierung verfolgte mit der
Privatisierungspolitik somit auch eine Strategie des credit claiming.

In der zweiten Privatisierungsphase beschleunigte das konservative Kabi-
nett wie angekiindigt sein Privatisierungsprogramm und weitete es auf die ehe-
maligen Monopolisten aus. Zudem reduzierten die Konservativen vor dem Hin-
tergrund ihrer Konsolidierungspolitik schrittweise die Zuweisungen aus dem
Haushalt an die verstaatlichte Industrie'®. Hintergrund waren eine deutliche
Parlamentsmehrheit, eine erhdhte inhaltliche Geschlossenheit der Conservative
Party in der Privatisierungsfrage und ein starker Parteienwettbewerb in der Pri-
vatisierungspolitik. Dariiber hinaus war, wie der erfolglose einjdhrige Bergar-
beiterstreik (1984-1985) verdeutlichte, das Destruktionspotenzial der Gewerk-
schaften durch die Arbeits- und Gewerkschaftsgesetzgebung der Konservativen
vermindert.

'8 Siehe das auf zehn Jahre angelegte Green Paper von 1984 (vgl. Sarkowsky 1992: 152).

87 vgl. Young 1986: 236.

' Die Zuschiisse sanken von rund 3,8 Milliarden Pfund 1984, iiber 2,2 Milliarden in 1985, 0,5
Milliarden in 1986, 67 Mio. in 1987 auf rund 27 Mio. Pfund im Jahr 1988 (vgl. Guski 1988: 16 f.).
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Der frithe Einbezug der Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge in die
Privatisierungssequenz wurde durch drei Faktoren erleichtert: Erstens wurde der
Privatisierungsprozess — im Gegensatz zu anderen OECD-Staaten — nicht durch
eine hohere Vetospielerdichte erschwert; einfachgesetzliche Regelungen reich-
ten aus, Verfassungsédnderungen waren nicht vorzunehmen. Zweitens gehorten
die Beschiftigten nicht dem civil service an, wodurch Schwierigkeiten bei der
Unternehmensumwandlung entfielen. Drittens hatte, wie bereits erwéhnt, die
Arbeits- und Gewerkschaftsgesetzgebung der Konservativen das gewerkschaft-
liche Destruktionspotenzial, das den wahlpolitischen Zielen (vote-seeking) der
Conservative Party hiitte schaden kénnen, reduziert'™.

Die partielle VerduBerung des Telekommunikationsunternehmens British
Telecom (BT) im Jahr 1984 ldutete die zweite Privatisierungsphase ein. Das
Telekommunikationsgesetz von 1984, das die Konservativen trotz Widerstand
im Unter-, aber auch im Oberhaus verabschiedeten'”, schuf die rechtliche
Grundlage fiir die Privatisierung des Telekommunikationsunternehmens BT, das
im Rahmen der Post- und Telekommunikationsreform von 1981 entstanden war.
Diese erneute Telekommunikationsreform war zunidchst unpopulir und die Ver-
auferung wurde angesichts des groBen Emissionsvolumens skeptisch beurteilt.
Das Projekt stie zudem auf den Widerstand der Labour Party und der Post
Office Engineering Union, der im Oktober 1983 in einen Streik miindete'', die
Telekommunikationsreform letztlich aber nicht verhinderte. Kennzeichnend fiir
die von der Regierung initiierten Gesetzgebung in der Telekommunikation war,
neben der nachrangigen Rolle wissenschaftlicher Expertise, ein wenig inklusi-
ves Vorgehen, da die Konservativen schrittweise Gewerkschaften und Hersteller
aus den Beratungs- und Entscheidungsprozessen ausschlossen'*>.

Der Gesetzgeber entschied sich entgegen dem US-amerikanischen Modell
fiir die Option der integrierten Privatisierung, nach welcher der ehemalige Mo-
nopolist nicht aufgespaltet wurde. Daflir waren die Regierung, die beratenden
Banken und das Unternehmensmanagement eingetreten. Bei dieser Vernachlds-
sigung des Wettbewerbgedankens, an dem sich die konservative Partei erklar-
termaBen messen lassen wollte'”®, spielte die finanzpolitische Zielsetzung der

Regierung eine Rolle'™*.

'8 vgl. Boehl, 1989.

1% ygl. Financial Times, 13.2.1984: 8; Financial Times, 28.3.1984: 15.

' ygl. The Economist, 15.10.1983: 35.

192'ygl. Grande 1989: 181.

19 The long-term success of the privatisation programme will stand and fall by the extent to which
it maximises competition. If competition cannot be achieved, an historic opportunity will have been
lost" (Moore 1983: 91 f.).

"% Die erwartete, diskontierte Monopolistenrente erhoht den Unternechmenswert und damit den
Verkaufspreis.
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Kernstiick der Telekommunikationsreform war die Teilprivatisierung von BT,
die — in Belegschaft und Bevolkerung breit gestreut — knapp 4 Milliarden Pfund
erloste. Dazu bediente sich die Regierung mehrer Vergiinstigungen wie Gratis-
aktien, Kursabschldge, Bonusaktien, Limitierungen, Bevorzugung von Beleg-
schaftsangehorigen und zinslose Darlehen im Rahmen des so genannten partly
paid; dieses fand durch horizontales policy-learning internationale Nachah-
mung, beispielsweise unter den biirgerlichen Parteien in Frankreich. Ein weite-
res Reformelement war die Schaffung einer sektorspezifischen Regulierungsbe-
horde mit dem Office of Telecommunications (OFTEL). Neuartig war auch die
Regulierungsmethode, bei der der britische Gesetzgeber vom amerikanischen
Modell abwich'”®. Diese institutionellen Politikinnovationen diffundierten im
Rahmen von policy-learning national wie international. Die Erhaltung der Or-
ganisationseinheit in Verbindung mit der begrenzten Liberalisierung des Tele-
kommunikationssektors — 1985 bis 1991 herrschte in den meisten Bereichen ein
asymmetrisches Duopol — war neben dem starken kurzfristigen Kursanstieg ein
Hauptkritikpunkt.

Mit der Privatisierung von BT kulminierte die Privatisierungspolitik der
Konservativen. Zugleich leitete sie eine neue Phase der Privatisierungspolitik
ein: Erstens verdnderte sich die Sequenzierung der Privatisierungspolitik; das
Programm stie8 durch die Operation in die Netzwerkindustrien vor. Nach der
ersten Phase, in welcher der Fokus auf Industrieunternehmen gelegen hatte,
tastete die konservative Regierung mit British Telecom erstmals die Eigentums-
verhdltnisse eines (ehemaligen) Monopolisten an. Der Verduferungserfolg fes-
tigte die modifizierte Sequenzierung der folgenden Privatisierungspolitik, die
sich in der zweiten Phase systematisch auf die ehemaligen Monopolisten aus-
dehnte. Eine Rolle spielte hierbei auch die Absorptionsfihigkeit, die der Kapi-
talmarkt unter Beweis gestellt hatte.

Zweitens schlug die Regierung mit der VerduBerungsmethode ein neues
Kapitel in der britischen Privatisierungsgeschichte auf. Die Konservativen streu-
ten die Unternehmensanteile an den Kapitalmirkten unter Privatinvestoren,
wofiir sie zahlreiche Instrumente einsetzten. Die grof3e Nachfrage von Seiten der
Privatinvestoren sowie die positive Resonanz in der Offentlichkeit unterstrichen
den Erfolg der Operation. Die Zielsetzung der capital-owning society wurde in

1% Im Gegensatz zur so genannten rate-of-return-Regulierung, bei welcher der Regulierer eine
maximale Rendite vorschreibt und die deswegen bei den betroffenen Unternehmen die Anreize zur
Effizienzsteigerung begrenzt, orientiert sich die price-cap-Regulierung oder ,,RPI — x*-Regulierung
bei der Preisvorgabe an einem allgemeinen Preisindex (RPI), von welchem ein Effizienzfortschritt
(x) abgezogen wird.
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der Privatisierungspolitik in der Folgezeit gestdrkt. Dadurch erlangte sie eine
zunehmende politische Relevanz im Elektorat wie zwischen den Parteien'”.
Drittens fungierte die Privatisierung des Telekommunikationsunternehmens
als Modell fiir die Privatisierung anderer Netzwerkindustrien. Neben der integ-
rierten Privatisierung sind die breite Streuung der Aktien, die Schaffung einer
sektorspezifischen Regulierungsbehorde (siehe Tabelle 5.1) und die Regulie-

rungsmethode zu nennen.

Sektorspezifische Regulierungsbehorde

Regulierter Wirtschaftsbereich

OFTEL

Telekommunikation

OFGAS Gaswirtschaft
OFFER Elektrizitatswirtschaft
OFWAT Wasserwirtschaft

Quelle: eigene Zusammenstellung

Tab. 5.1: Errichtete sektorspezifische Regulierungsbehorden

In der zweiten Privatisierungsphase verlagerte sich zugleich die Zielsetzung des
Entstaatlichungsprogramms. Bei den konfliktiv und exklusiv vorbereiteten und
beschlossenen Verduerungen stirkte die Regierung das Ziel der Kapitalmarkt-
kréftigung und streute die Unternehmensanteile breit. Um trotz der grundsétz-
lich angestrebten vollstindigen Privatisierungen einen potenziellen Regierungs-
einfluss auf die Unternehmen sicherzustellen, griff das Kabinett weiterhin ex-
tensiv auf das Instrument der meist unbefristet giiltigen golden share zuriick
(vergleiche Tabelle 5.2). Den Wettbewerbsissue stellte die Regierung bei den

Privatisierungen dagegen teilweise hinten an.

Unternehmen Auslaufen der Sonderrechte
Cable & Wireless Nicht terminiert
Sealink Nicht terminiert

British Telecom

Nicht terminiert

British Aerospace

Nicht terminiert

British Gas Nicht terminiert
Rolls-Royce Nicht terminiert
British Airports Authority Nicht terminiert
British Steel 31.12.1993
Water Companies 31.12.1994
Regional Electricity Companies 31.12.1995

National Grid Company

Nicht terminiert

1% Eine Umfrage des MORI zum Wahlverhalten von Biirgern, die BT-Aktien erwarben, deutete auf
einen politischen Nutzen fiir die Conservative Party hin (vgl. Ital 1995: 115).
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National Power Nicht terminiert
Powergen Nicht terminiert
Sottish Power Nicht terminiert
Sottish Hydro-Electricity Nicht terminiert
British Technology Group Nicht terminiert

Quelle: H. M. Treasury 1992: 37 £.
Tab. 5.2: Goldene Aktien in Grofbritannien

Im Jahre 1985 vollendete die Regierung die VerduB3erung von British Aerospace
(BA), die sie partiell bereits 1981 implementiert hatte. Indessen nahm sie ihr
Vorhaben, die Elektrizitits- und Gaswirtschaft sowie das Post Office durch
negative Finanzzuweisungen zu fiskalpolitischen Zwecken zu instrumentalisie-
ren'”’, auch angesichts der verfassungsrechtlichen Problematik zuriick. Ohne
Auswirkungen auf die Regierungspraxis blieb die abermalige Opposition der
geschwichten Tory Reform Group: In Person des ehemaligen Premierministers
Harold Macmillan kritisierte sie die Wirtschafts- und Privatisierungspolitik des
Kabinetts scharf und forderte einen konsensualen wirtschaftspolitischen Ansatz
und das Festhalten am Status quo der 6ffentlichen Wirtschaft'®®. Ein weiterer
Konfliktpunkt war der Umfang der Infrastrukturinvestitionen'®”.

Das néchste grof3e Privatisierungsvorhaben beschlossen und implementier-
ten die Konservativen 1986 in der Gaswirtschaft. Obgleich der Gasmarkt 1982
gesetzlich lediglich begrenzt liberalisiert worden war, entschied sich die konser-
vative Parlamentsmehrheit nach dem Vorbild von BT fiir eine vertikal integrier-
te Privatisierung des Unternehmens British Gas. Auch bei der Schaffung der
sektorspezifischen Regulierungsbehorde Office of Gas Supply (OFGAS) war die
Telekommunikationsreform von 1984 Referenzpunkt. Die Konservativen ent-
schieden, British Gas als integriertes Monopol zu verdufern, da sie die Privati-
sierung der Finanzplanung entsprechend noch vor den Unterhauswahlen reali-
sieren und die Erlose maximieren wollten.

Mit der Emission der breit gestreuten Unternehmensanteile erzielte die
Regierung Thatcher Privatisierungserlose von rund 5,4 Milliarden britischer
Pfund. Aufgrund der integrierten Privatisierung und der begrenzten Liberalisie-
rung der Gaswirtschaft kam es in den folgenden Jahren zu mehreren wettbe-

T Die White Papers on public spending 1985/1986 sahen negative external financing limits vor
(vgl. Jenkins 1996: 29 £.).

"% Bei einer Rede vor der Tory Reform Group und im House of Lords beklagte der ehemalige
Premierminister die Privatisierungspolitik der Regierung. ,.First of all the Georgian silver goes, and
then that nice furniture that used to be in the saloon. Then the Canalettos go.” (The Economist,
21.12.1985: 69).

19 ygl. Financial Times, 26.1.1985: 38.
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werbsrechtlichen Problemen®”. Die Privatisierungseinnahmen gaben der kon-

servativen Partei haushaltspolitischen Spielraum fiir Steuersenkungen, die auch
wahlpolitisch motiviert waren.

Vor den Wahlen zum House of Commons verabschiedete der Gesetzgeber
den Housing and Planning Act. Dieser erleichterte die Privatisierungen staatli-
cher Wohnungen und Héuser, die von besonderer elektoraler Bedeutung fiir die
konservative Partei waren.

Zu Beginn des Wahljahrs implementierten die Konservativen auflerdem die
Privatisierung des staatlichen Luftfahrtunternehmens British Airways. Urspr-
iinglich bereits kurz nach der Bildung des Kabinetts im Jahr 1979 vorgeschla-
gen, hatte das Parlament das Unternehmen mit dem Civil Aviation Act im darauf
folgenden Jahr formell privatisiert. Allerdings hatte sich die Verduflerung auf-
grund der notwendigen Restrukturierung, eines Rechtsstreits und der Verhand-
lungen iiber ein bilaterales Luftverkehrsabkommen zwischen den USA und
GroBbritannien verzogert. Kritik 16ste die steigende Marktkonzentration aus, die
sich im folgenden Jahr aus der Ubernahme des sanierungsbediirftigen Konkur-
renten British Caledonian ergab.

Zugleich deutete sich 1987 der Niedergang der Privatisierungspolitik an, als
die Regierung angesichts der im Juni bevorstehenden Unterhauswahlen die
geplante, integrierte Privatisierung der Wasserwirtschaft verschob. Urséchlich
war neben ungeklarten europarechtlichen Fragen hauptsachlich die geringe Pop-
ularitit des Vorhabens in der Offentlichkeit™'. Die Verschiebung gefihrdete die
Einhaltung der finanzpolitischen Planungsvorgaben. Auch aus diesem Grund
beschloss die Regierung, die weitere Privatisierung von BP im folgenden Jahr
umzusetzen.

Bei den Unterhauswahlen im Juni 1987 spielte die Privatisierungspolitik
erneut eine prominente Rolle im Parteienwettbewerb. Die Labour Party maBigte
sich zwar in der Renationalisierungsfrage, indem sie die Forderung nach ent-
schddigungsloser Wiederverstaatlichung aus Griinden des vote-seeking fallen
lieB. Sie kiindigte die Umwandlung der Aktien von BT und BG in special new
securities™ an und steuerte mit der Substitution nationalisation durch social
ownership semantisch um®”. Auf der anderen Seite stellte sie — in Ankniipfung
an die Tradition der IRC und des NEB — die Griindung der Staatsholding British
Enterprise in Aussicht””. Die Inkongruenz der beiden groBen Parteien vermin-
derte sich in der Privatisierungsfrage dadurch lediglich geringfiigig. Die Liberal

200 ygl. Holder 2000: 56.

21'ygl. Richardson et al. 1992: 164.

22 Diese sollten Vorzugsaktien oder Genussrechten entsprechen.
203 ygl, Ttal 1995: 123.

24 ygl. Ttal 1995: 118.
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Democrats, die aus einer Fusion der Liberals und der Social Democrats hervor-
gegangen waren, sprachen sich in intermedidrer Position fiir die Beibehaltung
des Status quo bei verbessertem Management und einer Reform des Verhéltnis-
ses von Staat und offentlichen Unternehmen aus. Die Konservativen dréngten
im Wahlkampf auf weitere Privatisierungen. Die Fithrung der Conservative
Party machte sich Unsicherheiten iiber die Renationalisierungsabsichten der
Labour Party zunutze, indem sie Aktiondre der BT anschrieb und vor den Kon-
sequenzen eines Oppositionserfolgs bei den Wahlen warnte?”.

Wihrend die Labour Party nach den Unterhauswahlen die 1983 begonnene
allméhliche Anpassung ihrer Programmatik beschleunigte, setzte die konserva-
tive Partei nach ihrem Wabhlsieg, der ihr erneut eine deutliche Mehrheit der
Parlamentssitze bescherte, ihr Privatisierungsprogramm fort. Die Sequenzierung
beinhaltete neben ehemals maroden, zwischenzeitlich sanierten Unternehmen
hauptsdchlich die ehemaligen Monopolisten.

Der Kursrutsch an den internationalen Kapitalméarkten am 19. Oktober 1987
bedrohte die Fortsetzung der Privatisierungspolitik — eine Chance, welche die
Labour Party aufzugreifen versuchte. Das von der Regierung praktizierte Versi-
cherungssystem der underwriter geriet an seine Grenzen und die Zentralbank
musste stabilisierend eingreifen.

Das Kabinett setzte die Implementierung des Privatisierungsprogramms
fort, nachdem sich der Kapitalmarkt beruhigt hatte. Nach der Privatisierung von
British Airways, welche die Konservativen im Wahljahr 1987 umgesetzt hatten,
verkaufte die Regierung 1988 die Rover Group, die sanierten British Steel und
die National Bus Company.

Ende der 1980er Jahre traten die Schattenseiten der makrodkonomischen
Politik der konservativen Partei zutage. Wiahrend sich in verschiedenen Berei-
chen wie Infrastruktur, Erziehung und Gesundheit in Folge der Konsolidie-
rungspolitik Investitionsdefizite offenbarten, boomte der private Konsum®™. Der
Preisauftrieb musste durch eine restriktive Geldpolitik eingeddmmt werden, da
die Inflationsbekdmpfung in der Wirtschaftspolitik der konservativen Partei
Prioritdt genoss. Vor diesem Hintergrund waren die Privatisierungen wirt-
schaftspolitisch bedeutsam: Sie verschafften haushaltspolitischen Handlungs-
spielraum, ohne die Steuerlast zu erhdhen oder den Konsolidierungspfad zu
verlassen.

In diesem wirtschaftspolitischen Kontext initiierte die Regierung Privatisie-
rungen bei den Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge: die Entstaatli-
chung der Wasserwirtschaft, die sie vor der Wahl verschoben hatte, sowie die

25 Vgl. The Economist, 8.11.1985: 32. 1985 gab es danach eine Erklirung der Labour Party, die
Versorgungsbetriebe ohne borsenméBige Entschiadigung zu renationalisieren.
26 ygl. Financial Times, 3.11.1989: 21.



Grofbritannien 83

Reform und VerduBerung der staatlichen Elektrizitdtswirtschaft. Bei beiden
Vorhaben stielen die Konservativen auf starken politischen Widerstand bei der
parlamentarischen Opposition wie auch der Offentlichkeit, die sich mit deutli-
cher Mehrheit gegen die Privatisierungspline der Regierung aussprach®”’. Da-
von unbeeindruckt verabschiedeten die Konservativen 1989 den Water Act,
welcher der Privatisierung der regionalen Wasserunternehmen den Weg ebnete,
die Dezember 1989 implementiert wurde. Das Gesetz, das trotz anfinglichen
Widerstands des House of Lords verabschiedet wurde®®, schuf zudem mehrere
Institutionen. Neben der sektorspezifischen Regulierungsbehorde Office of Wa-
ter Services (OFWAT) waren dies die National River Authority (NRA), mit
deren Hilfe die Regierung umweltpolitischen Bedenken entgegen treten wollte,
sowie die Environmental Agency und das Drinking Water Inspectorate. Im Ge-
gensatz zur allgemeinen Entstaatlichungspolitik, die dem Binnenmarktpro-
gramm zeitlich und materiell voraus schritt, begiinstigte die europdische Integra-
tion die Privatisierung der britischen Wasserwirtschaft. Vor dem Hintergrund
einer lang andauernden Investitionsschwéche erforderte die europdische Trink-
wasserrichtlinie umfangreiche Ausgaben in diesem Wirtschaftszweig. Thr fiska-
lischer Konservatismus veranlasste die Regierung, diese Aufgabe der privaten
Hand zu tibertragen. Die notwendigen Investitionen fiihrten in den folgenden
Jahren zu einem Preisanstieg fiir die Konsumenten, der ihre ablehnende Position
in dieser Frage festigte.

Die Reform der Elektrizititswirtschaft konzipierte die Conservative Party
nach der Unterhauswahl mit dem White Paper von 1988°”. Das Reformgesetz
traf im Gesetzgebungsprozess auf Widerstand: Die Konservativen verabschiede-
ten es trotz Widerstand im Energy Committee des Unterhauses und dreimaliger
Ablehnung durch das Oberhaus"’. Der Electricity Act von 1989 schuf die Vor-
aussetzungen fiir die Restrukturierung und Privatisierung der Elektrizitétsindust-
rie. Die Auftrennung des Monopolisten war eine Reaktion auf die Kritik an der
vorangegangen integrierten Privatisierung von Unternehmen der offentlichen
Daseinsvorsorge. Dagegen etablierte das Gesetz — dhnlich den anderen Netz-
werkindustrien — mit dem Office of Electricity Regulation (OFFER) wiederum
eine sektorspezifische Regulierungsbehorde, wobei der Wettbewerb schrittweise
ausgeweitet werden sollte. Aufgrund ihrer energie- und gewerkschaftspoliti-
schen Zielsetzung, die Kernenergie weiterhin zu nutzen, trennte die Regierung
die entsprechenden Unternechmen Ende 1989 in Form von Scottish Nuclear und

27 Bei einer Umfrage lehnten mehr als zwei Drittel der Befragten die Privatisierung der Wasser- und
Elektrizitatswirtschaft ab (Vgl. The Economist, 9.12.1989: 25).

208 Vgl The Guardian, 17.11.1989: 3.

29 Vgl Sturm 1997: 104.

219 ygol. The Guardian, 17.11.1989: 3.
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Nuclear Electric organisatorisch von der konventionellen Energiewirtschaft ab.
Der neue Energieminister Wakeham privatisierte 1990 mit den regionalen Ver-
teilungsgesellschaften einen Teil der nach Erzeugung, Transmission und Vertei-
lung restrukturierten Elektrizititswirtschaft, bekriftigte entgegen friiherer Ab-
sichten jedoch zugleich den Willen der Regierung, die Nuklearenergieunter-
nehmen im 6ffentlichen Sektor zu behalten.

Die Bilanz der Entstaatlichungspolitik 1990 war einschneidend: bis Mérz
1990 hatten die Konservativen 29 groBlere Unternehmen und fast 50 % des Be-
stands von 1979 privatisiert. Dabei waren rund 800 000 Arbeitspldtze in den
privaten Sektor iiberfithrt worden und rund 27,5 Milliarden britischer Pfund an
Haushaltseinnahmen erzielt worden®"'. Die Privatisierungserlose hatten zu der
radikalen Konsolidierungspolitik der konservativen Partei einen wichtigen Bei-
trag geleistet, die 6konomischen Daten vieler Unternehmen verbessert und zu-
dem die Aktionédrszahlen massiv erhoht. Darliber hinaus war der Anteil von
Aktiondren in der britischen Bevolkerung auch als Ergebnis der Privatisierungen
von 4,5 % im Jahre 1979 auf nahezu 25 % bis Ende 1990 angestiegen®'>.

Gegen Ende der zweiten Privatisierungsphase wandelte sich jedoch die
Privatisierungspolitik der Konservativen: Wiahrend sie zuvor vergleichsweise
populédr gewesen war und die Kohésion der Partei gesteigert hatte, stief sie in
der Wihlerschaft und in der konservativen Partei selbst zunehmend auf Ableh-
nung. Auch die Premierministerin selbst geriet in diesem Zusammenhang in
innerparteiliche Kritik?"”. Branchen- und unternehmensspezifisch flammte der
Parteienwettbewerb in der Entstaatlichungsfrage besonders auf.

Fir den Niedergang der Privatisierungspolitik gab es mehrere Ursachen:
Erstens war der verdnderte Status quo von Bedeutung. Durch die Maturitét des
Privatisierungsprogramms, das reduzierte Privatisierungspotenzial und die Be-
schaffenheit der in Staatseigentum verbliebenen Unternehmen verlor die Priva-
tisierung in den Augen der Offentlichkeit an Dringlichkeit.

Zweitens hatte die Sequenz der Privatisierungspolitik Auswirkungen. Die
Privatisierung der Unternehmen der offentlichen Daseinsvorsorge war wenig
populér. Teils traten bei ,,ordnungspolitischen Siindenféallen* wettbewerbspoliti-
sche Uberlegungen zugunsten fiskalischer in den Hintergrund®'*. Neben allge-

21 ygl. HMT 1990: 8.

212 Angaben des Schatzministeriums, The Independent, 20.3.1991: 7.

213 Beispielsweise sei die Kritik und der geforderte Kurswechsel der Konservativen Biffen und
Heseltine erwidhnt, die auch die Privatisierungspolitik betrafen (Vgl. Stinshoff und Wiist 1990: 68).
24 Eine weitere Erklirung ist die Kritik des fiir die Regierungspolitik bedeutsamen Hayeks an der
Notwendigkeit des perfekten Wettbewerbs (vgl. Hayek 1952: 115 ff.), ebenso Friedman (Vgl
Friedman 1962: 28).
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meinen Friktionen in der Wettbewerbspolitik sorgte die Preisentwicklung in der
Wasserwirtschaft fiir politischen Unmut in der Offentlichkeit.

Drittens kam es zu einem spill-over; die allgemein sinkende Popularitét der
konservativen Regierung hatte einen negativen Effekt auf die Bewertung der
Privatisierungspolitik’"®. In diesem Zusammenhang ist die Rezession in GroB-
britannien erwdahnenswert, die Ende der 1980er Jahre einsetzte.

Viertens zeigten sich gegen Ende der zweiten Privatisierungsphase Schat-
tenseiten der Konsolidierungs- und Entstaatlichungspolitik, die mit Implemen-
tierung der Privatisierungen zusammenhingen: Neben den Folgen grofler Kon-
zentration offenbarten sich in einigen Wirtschaftssektoren Unterinvestitionen®'.
Ein weiterer Kritikpunkt waren die finanziellen Konditionen der Verduferun-
gen: Fiir den Haushalt und damit den Steuerzahler waren nach einem NAO-
Bericht im Rahmen der Unternehmensverkdufe durch Unterbewertungen seit
Privatisierungsbeginn rund 3,2 Milliarden Pfund verloren gegangen®'’. In die-
sem Zusammenhang wurde auch die Hohe der Honorare fiir Bankdienst-

leistungen geriigt®'®.

5.2.3  Zwischenfazit

Nachdem sich in der Conservative Party die ,Modernisierer” gegeniiber den
»Iraditionalisten* konsolidiert und damit die Kohésion der Partei zugenommen
hatte, gewann die Privatisierungspolitik in der zweiten Phase von 1984 bis 1990
an Dynamik und Umfang. Eingeleitet durch die VerduBerung des staatlichen
Telekommunikationsdienstleisters, wurden in die Sequenz Unternehmen der
offentlichen Daseinsvorsorge aufgenommen und dabei sektorspezifische Regu-
lierungsbehorden ins Leben gerufen.

MafBgeblich von finanz- und gesellschaftspolitischen Zielsetzungen ange-
trieben, streute die Regierung bei Emissionen Aktien zunehmend breit unter
Privatinvestoren, vernachléssigte allerdings bei mehreren Unternehmensverkau-
fen wettbewerbspolitische Aspekte. Zum Niedergang der Privatisierungspolitik
trugen auch die Kursentwicklung ehemaliger Staatsunternehmen, Schattenseiten
der Konsolidierungspolitik, Unterbewertungen sowie die VerduB3erung von Un-

215 Vgl. Hetzner 1999: 163.

216 Hervorzuheben sind der Brand in der King’s Cross Station 1987 und das Eisenbahnungliick von
Clapham 1988.

27 gl. Jenkins 1996: 32.

218 Laut NAO fielen bei den Privatisierungen zwischen 3 und 11 % des Verkaufspreises an Kosten
an (vgl. Ital 1995: 135).
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ternehmen bei, deren Aufgaben von der Wahlerschaft mehrheitlich als 6ffentlich
eingeschétzt wurden. Das filihrte zu geringer Popularitit verschiedener Operati-
onen und trug zum polarisierten Parteienwettbewerb im Privatisierungsissue bei.

5.3 Kontinuitit unter erschwerten Bedingungen: Privatisierungspolitik
(1990-1997)

Nach dem Scheitern Margaret Thatchers an der Europa- und kommunalen Steu-
erpolitik trat John Major im November 1990 die Nachfolge im Amt des Pre-
mierministers an. Das neue Kabinett strebte in der Privatisierungspolitik unter
erschwerten 6konomischen und politischen Bedingungen grundsétzlich Konti-
nuitit an.

5.3.1  Vetospielerkonfiguration

Der Status quo, den das neue Kabinett vorfand, hatte sich gewandelt: Die ge-
samtwirtschaftliche Lage war eingetriibt, Grofbritannien rutschte zu Beginn der
neuen Dekade in eine Rezession. In Folge der sinkenden Steuereinnahmen und
steigenden Sozialausgaben verschérfte sich die fiskalpolitische Situation fiir das
neue Kabinett. Von 1990 bis 1992 stieg das britische Budgetdefizit an, wofiir
allerdings groBtenteils zyklische Faktoren verantwortlich waren®'’.

Uberdies war der Umfang der offentlichen Wirtschaft geschrumpft, das
Privatisierungspotenzial entsprechend geringer. Nach elf Jahren Thatcherismus
war der Anteil der 6ffentlichen Wirtschaft am Bruttoinlandsprodukt des Landes
von 11,1 % im Jahre 1979 auf rund 5 % im Jahr 1990 gesunken®*’. Das Privati-
sierungspotenzial hatte sich aber auch qualitativ gewandelt, da im Staatseigen-
tum die technisch komplizierten und politisch wenig populdren Unternehmen
verblieben waren.

Die Kohésion der Conservative Party war zwar in der Entstaatlichungsfrage
nach 1990 grundsétzlich grof3, stie} aber bei einzelnen Privatisierungskandida-
ten, die dem vote-seeking der Partei zuwiderliefen, an ihre Grenzen. Dariiber
hinaus erschwerte ab 1992 die knapper gewordene Mehrheit, die 1996 schlieB3-

29 ygl. OECD 1993: 85.
220 Siche Tabelle 4.5 und www.treasury.gov.uk.
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lich im Zuge von Nachwahlen verloren ging, den Beschluss der Privatisierun-
gen.

Aufgrund der sich abschwichenden gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
und des daraus entstehenden Konsolidierungsdrucks kamen die VerduBerungser-
l6se dem Kabinett nach 1990 gelegen, zumal sie politisch vorteilhafte Steuerer-
leichterungen ,,gegenfinanzieren” konnten. Die Einnahmen aus den Unterneh-
mensverkdufen dienten somit dem credit claiming, also der Strategie, den eige-
nen Anteil an populdren Entscheidungen hervor zu streichen, ebenso wie der
blame avoidance, mithin dem Bestreben die Verantwortung flir unpopuldre
Entscheidungen zu vermeiden. Weiterhin verfolgte die Regierung das Ziel, die
Arbeitsteilung zwischen Staat und Markt durch die Verkleinerung des Staatssek-
tors zu verdndern. Des Weiteren waren die Zielsetzungen der capital-owning
democracy und der Effizienzsteigerung bei der Konzeption der Privatisierungs-
politik iber 1990 hinaus von Bedeutung.

Direkte wahlstrategische Zielsetzungen waren, abgesehen von dem damit
verbundenen Spielraum in der Steuerpolitik, mit der Privatisierungspolitik ange-
sichts des reduzierten VerduBerungspotenzials nach 1990 nicht verbunden.

Allerdings nahm in der Folgezeit das Kabinett in Reaktion auf die Kritik an
der Entstaatlichungspolitik der Vorgéngerregierung auch Korrekturen am Priva-
tisierungsprogramm vor. Das policy-learning betraf zum einen die Minderung
der Infrastrukturdefizite, zum anderen die Starkung der Wettbewerbspolitik.

5.3.2  Privatisierungspolitik

Auf mikrodkonomischer Ebene setzte die Regierung Major daher andere Akzen-
te. Das Jahr nach der Amtsiibernahme verdeutlichte den differenzierten Ansatz
der Regierung: Die Konservativen versuchten, mit der Citizen’s Charter die
Riickfithrung des Staates mit der Verbesserung staatlicher Leistungen zu ver-
binden®'. Das sollte durch Privatisierung, Wettbewerb, einer verstirkten Auto-
nomie der Unternehmensfilhrungen sowie groBerer Konsumentenfreiheit er-
reicht werden. Das Konzept sollte die Kritik am Privatisierungsprogramm der
konservativen Partei wahlpolitisch neutralisieren.

Ein Instrument zur Beseitigung der Infrastrukturdefizite, die im Zuge von
Unterinvestitionen entstanden und stark kritisiert worden waren, stellte dariiber
hinaus die Private Finance Initiative dar (PFI). Diese Finanzierungsprivatisie-
rung sollte in fiskalpolitisch angespannten Zeiten die gesamtwirtschaftlich not-

21 yagl. Ital 1995: 79.
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wendigen Modernisierungen sichern, ohne die offentliche Verschuldung zu
erhohen. Die Regierung weitete die PFI in den folgenden Jahren aus. Ab 1994
stimmte das Schatzamt Gffentlichen Investitionen nur noch bei ausreichender
Priifung einer privaten Finanzierung zu®*. Im Jahr darauf wurden mit dem Ka-
naltunnel und der Northern Line der London Underground zwei prestigetréchti-
ge Projekte auf der Grundlage der PFI beschlossen.

An den makrookonomischen Zielsetzungen der konservativen Vorgangerre-
gierungen hielt das neue Kabinett hingegen fest und strebte in der Wirtschafts-
politik Kontinuitét an. Wéhrend die geldpolitische Souverdnitit mit der vollen
Mitgliedschaft im Europdischen Wiahrungssystem ab Oktober 1990 abgegeben
war, war die Regierung bestrebt, an der Konsolidierungs- und Steuersenkungs-
politik festzuhalten, wohingegen sie die kommunale Steuerreform zuriicknahm.

Bei erschwerten 6konomischen Rahmenbedingungen zu Beginn der 1990er
Jahre und zuriickgehenden Einnahmen aus dem Olsektor verfolgten die Konser-
vativen eine Strategie der Ausgabenkiirzungen und Einnahmeverbesserungen®>’,
wozu die Privatisierungserldse einen bedeutenden Beitrag leisteten. Die ungiins-
tigen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen erzeugten in den folgenden Jahren
einen Privatisierungsdruck. Nach einer Stagnation der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung 1990 schrumpfte das britische Bruttoinlandsprodukt im folgenden
Jahr. Steuererhhungen und eine Ausweitung der Staatsverschuldung waren mit
den politischen Zielen nur begrenzt vereinbar und fiir das Kabinett wahlpolitisch
wenig verlockend. Da durch Ausgabenkiirzungen andererseits der Wachstums-
riickgang nicht verschérft werden sollte, waren Privatisierungseinnahmen wirt-
schaftspolitisch bedeutsam.

Das Kabinett setzte daher in den folgenden Jahren die Privatisierungspolitik
fort. Dem weiteren Riickzug aus dem Telekommunikationsunternehmen BT im
Mairz 1981 folgte die materielle Privatisierung der Energieerzeuger National
Power und Powergen, welche die Regierung Major mehrheitlich 1991 ebenso
wie den integrierten Verkauf der schottischen Elektrizititsversorgung imple-
mentierte. Die VerduBerung der nordirischen Elektrizitatswirtschaft schloss sich
1992 und 1993 an.

Die Konservativen griffen vor den Wahlen zum House of Commons 1992
mit dem Competition and Services (Utilities) Act die Kritik der Opposition und
der Verbraucher an den Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge auf.
Dieser stirkte als Ergebnis der Citizen’s Charter die Regulierungsbehérden in
der Frage der Qualititsstandards und einer moglichen Kompensation fiir
Nichterfiillung™*.

22 Vgl. Sturm 1997: 112.
2 Vgl. Sturm 1997: 49.
24 ygl. Ital 1995: 162.
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Der Wettstreit zwischen den Parteien in der Privatisierungsfrage verdnderte sich
bei den Unterhauswahlen vom April 1992. Der Parteivorsitzende der Labour
Party, Neil Kinnock, hatte die Modernisierung seiner Partei nach der wiederhol-
ten Wahlniederlage von 1987 eingeleitet’”, in deren Zuge die Kongruenz der
Conservative und Labour Party im Privatisierungsissue zunahm. Die Arbeiter-
partei stellte nicht mehr die Privatisierung per se, sondern die Implementierung
und die Privatisierungen einiger Netzwerkindustrien in Frage. Es zeichnete sich
eine Verlagerung des Parteienwettbewerbs auf die Regulierungsfrage ab, wobei
die Labour Party fiir eine verschirfte Kontrolle der Unternehmen der 6ffentli-
chen Daseinsvorsorge eintrat™®,

Das Ergebnis der Unterhauswahlen bescherte der konservativen Partei nur
eine knappe Mehrheit der Parlamentssitze. Die Fortsetzung der Privatisierungs-
politik wurde dadurch erschwert. Das neue Kabinett geriet zudem bald in wirt-
schaftspolitische Turbulenzen: Die Hochzinspolitik der deutschen Bundesbank
fithrte zu einer Krise im EWS. Die Regierung war, auch angesichts der geringen
Kohision der Conservative Party in der Frage der Europdischen Union, nicht
willens der restriktiven Geldpolitik zu folgen, die der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung nicht entsprach. Wie Italien schied GroBbritannien daher im Sep-
tember 1992 aus dem Wéhrungsverbund aus. Die fortgesetzt negative gesamt-
wirtschaftliche Entwicklung und der daraus resultierende Konsolidierungsdruck
sorgten fiir die anhaltende haushaltspolitische Bedeutung der Privatisierungs-
einnahmen.

Daher fiihrte die Regierung die Privatisierung der Energiewirtschaft trotz
der unklaren Mehrheitsverhéltnisse fort. Nachdem die Konservativen bereits
zuvor das National Coal Board in die British Coal Corporation umgewandelt
hatten, miindete die 1991 eingeleitete materielle Privatisierung der Kohlewirt-
schaft im Oktober 1992 in die ,,Kohle-Krise*: Um angesichts der geplanten
Privatisierung der British Coal Corporation die Produktivitit des Kohlebergbaus
zu steigern und seine Ertragssituation zu verbessern, hatte die Regierung um-
fangreiche ZechenschlieBungen und Entlassungen angekiindigt. Die Regie-
rungspline fiihrten zur Auseinandersetzung zwischen Regierung und Gewerk-
schaften. Die Arbeitnehmervertreter trotzen der Regierung in der Folge des
Konflikts nur begrenzte Kompromisse ab. Das Destruktionspotenzial der Ge-
werkschaften wurde durch ihre Fragmentierung eingeschrinkt®’. Im White
Paper on the Coal Review von 1993 bekriftigten die Konservativen daher die

225 Vgl. Driver und Martell 1998: 1.

26 Das Elektrizititsnetz und die Wasserversorgung seien unter 6ffentliche Kontrolle zu stellen (vgl.
Ital 1995: 125).

227 Die Union of Democratic Mineworkers nahm — wie bereits wihrend des Bergarbeiterstreiks
1984-1985 — einen moderaten Standpunkt ein (vgl. Financial Times, 21.10.1992: 8).
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Notwendigkeit der Privatisierung fiir die Flexibilitit des Kohlebergbaus™®. Im

Jahr darauf begann die Regierung mit dem Verkauf von Zechen an verschiedene
Privatunternehmen.

Das Kabinett beschloss und implementierte weitere materielle Privatisie-
rungen: Es verduBerte den restlichen Staatsanteil am Telekommunikations-
unternehmen BT und setzte die Privatisierungen von Infrastrukturunternehmen
mit den Flughédfen Nordirlands und den London Buses fort.

Das neue Kabinett nahm ebenso die Privatisierung der Staatsbahn British
Rail in Angriff, nachdem die Eisenbahn bereits in den 1980ern restrukturiert
worden war. Die spéte Position des Unternehmens in der Sequenz der Privatisie-
rungspolitik hing mit der technischen Komplexitit des Vorhabens sowie politi-
schen Erwdgungen zusammen: Die Regierung befiirchtete Stimmenverluste bei
den Nutzern der Eisenbahn, die hiufig der Mittelklasse zuzurechnen waren®>.
Drei Monate nach den Unterhauswahlen von 1992 veréffentlichte die Regierung
das WeiBbuch zur Reform des Eisenbahnwesens>. Den Beratungsprozess hatte
die Regierung wenig konsensual gestaltet: Die Konzeption war das Ergebnis
einer interministeriellen Arbeitsgruppe ohne Beteiligung von British Rail, ext-
raministerieller Eisenbahnexperten und Konsumentenvertretern™'.

Der Privatisierungsplan der Regierung stie3 auf breite Opposition und auch
auf Widerstand bei British Rail und in der Conservative Party. Selbst der von
der konservativen Partei dominierte Transportausschuss des Unterhauses iibte
Kritik am Gesetzentwurf der Regierung. Neben der Frage der grundsitzlichen
Privatisierungsform waren die Monopolmacht des geplanten Infrastrukturunter-
nehmens Railtrack, die Sicherung der Infrastrukturinvestitionen, der Netzzugang
und das Franchising die Hauptkonfliktpunkte des Reformentwurfs. Wegen der
geringen Kohédsion der Partei musste die Regierung im langwierigen Gesetzge-
bungsverfahren Abénderungen im Unter- wie im Oberhaus hinnehmen, bevor
im November 1993 der Railways Act verabschiedet werden konnte. Dieser sah
nach schwedischem Vorbild die Trennung von Netz und Betrieb vor™?: Das
Infrastrukturunternehmen Railtrack wurde errichtet, das Frachtgeschéft von
British Rail verkauft und fiir den Fahrgastbetrieb ein Franchising-System
eingerichtet. Als Behorden waren das Office of Passenger Rail Franchising
(OPRAF), das Office of Rail Regulation (ORR) und das Railway Inspectorate

28 Vgl. Surry Energy Economics Centre 2000: 34.

2 Vgl. Hass-Klau et al. 1998: 94.

20 Department of Transport, 1992, New Opportunities for the Railways.

21 yagl. Jenkins 1996: 207.

2 Das policy-learning, das der Ubernahme dieser Losung zugrunde lag, geschah im Rahmen einer
Reise von Regierungsmitarbeitern nach Schweden, wo Infrastruktur und Betrieb getrennt waren
(Hass-Klau et al. 1998: 35).
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vorgesehen. Die Eisenbahnreform wurde von der Regierung in der folgenden
Zeit schrittweise umgesetzt.

Die Regierung stieB mit ihrem Privatisierungsprogramm 1994 erneut an
politische Grenzen. Nachdem bereits die Reform des Eisenbahnwesens umstrit-
ten gewesen war, stief} die Initiative des Wirtschaftsministers Michael Heseltine,
das Post Office zu privatisieren, auf breiten politischen Widerstand, der die
Regierungspartei einschloss. Konservative Hinterbankler, welche die postali-
sche Versorgung der liandlichen Gebiete und ihr office-seeking gefahrdet sahen,
lieBen die Postreform vor dem Hintergrund der knappen Parlamentsmehrheit der
Konservativen scheitern. Dariiber hinaus war die Operation in der Wihlerschaft
wenig populdr™’. Angesichts der geringen Kohision der Partei in dieser Frage
beschloss die Regierung im Mai 1995 statt dessen, das Post Office lediglich zu
kommerzialisieren, in seiner Autonomie zu stirken sowie den Markt fiir Post-
dienstleistungen partiell zu 6ffnen®*.

Wie bereits der Fall des Kohlebergbaus gezeigt hatte, gestaltete sich die
Privatisierung der im Staatseigentum verbliebenen Elektrizitdtswirtschaft teil-
weise schwierig, wenngleich mit der Ausweitung des Wettbewerbs 1994 die
Restrukturierung des Wirtschaftszweigs eingeleitet worden war. Wéhrend sich
die Privatisierung des Netzbetreibers NGC ohne Schwierigkeiten implementie-
ren lieB, fasste die Regierung erst im Mai 1995 den Beschluss, die staatliche
Kernenergiewirtschaft zu restrukturieren. Die Unternehmen Scottish Nuclear
und Nuclear Electric, die aus der ersten Reform der Elektrizitdtswirtschaft her-
vorgegangen waren, fusionierten zur British Energy, wobei die alten unprofitab-
len Reaktoren in Form von Magnox Electric durch die staatliche Wiederaufbe-
reitungsgesellschaft BNFL iibernommen wurden.

Vor den Wahlen zum Unterhaus 1997 realisierten die Konservativen im
Jahr zwei bedeutsame materielle Privatisierungen. Zum einen verduferten sie
das neu geschaffene Kernenergieunternehmen British Energy, zum anderen
verkauften sie im Mai das Infrastrukturunternehmen Railtrack, das aus der Ei-
senbahnreform von 1993 hervorgegangen war. Daran hatte auch ein Streik
nichts gedndert”’. Die Operationen waren auch wahltaktisch motiviert. Die
daraus erzielten Privatisierungserlose kamen der Regierung finanzpolitisch
gelegen, da sie Steuererleichterungen ,,gegenfinanzieren” konnten und somit
dem credit claiming dienten™®.

Angesichts der bevorstehenden Unterhauswahlen verschoben die Konserva-
tiven hingegen aus wahltaktischen Uberlegungen und wegen der begrenzten

23 ygl. The Independent, 2.5.1995: 25.
24 Vgl Sturm 1997: 108.

25 Vgl. FAZ, 20.08.1994: 9.

26 ygl. Jenkins 1996: 26.
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innerparteilichen Geschlossenheit die unpopuldre Privatisierung der London
Underground™’. Damit stie die Homogenitit der konservativen Partei im Pri-
vatisierungsissue ein weiteres Mal an ihre Grenzen. Zudem hatte die Regie-
rungspartei im Zuge mehrerer Nachwahlen im Dezember 1996 die absolute
Mehrheit der Parlamentssitze verloren und war in Folge dessen fortan auf die
Unterstiitzung durch die nordirischen Unionisten angewiesen.

5.3.3  Zwischenfazit

Die dritte Privatisierungsphase von 1990 bis 1997 zeichnete sich durch grund-
sitzliches Bemiihen der Regierung Major um Kontinuitit aus. Die konservative
Regierung Major war nach 1990 bestrebt, die Regierungspraxis der Vorginger-
regierung fortzusetzen. Auf der anderen Seite akzentuierte sie die Wettbewerbs-
und Regulierungspolitik und griff somit Kritik an der Praxis der vorhergehenden
Regierung auf.

Allerdings hatte sich der Status quo der offentlichen Wirtschaft seit 1979
deutlich verdndert. Das Privatisierungspotenzial war nach elf Jahren Thatche-
rismus reduziert und nur die politisch sensiblen und technisch komplizierten Pri-
vatisierungskandidaten waren in Staatseigentum verblieben; zudem war die
Popularitét der Privatisierungspolitik im Zuge umstrittener Operationen gesun-
ken. Mit ihrer finanz- und gesellschaftspolitisch inspirierten Privatisierungs-
politik, die zunehmend die Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge ein-
schloss, stieBen die Konservativen mangels inhaltlicher Geschlossenheit der
Regierungspartei mehrmals an politische Grenzen.

Unverédndert sah sich die Regierung in ihrer unpopulédren Privatisierungspo-
litik Kritik ausgesetzt: Neben dem fortbestehenden Infrastrukturdefizit betraf
diese insbesondere die dynamische Gewinnentwicklung bei den ehemaligen
Monopolisten und damit zusammenhingend die steigende Vergiitung des
Managements™®.

Nach achtzehn Jahren konservativer Regierung konnte 1997 in GrofBbritan-
nien von einer mixed economy keine Rede mehr sein: Der Parteieneffekt hatte
die unternehmerische Betdtigung des britischen Staates stark reduziert, nur we-
nige Unternehmen waren in Staatseigentum verblieben; die Privatisierungspoli-

57V gl. The Economist, 22.2.1997: 62.
28 vgl. Kingdom 1999: 558.
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tik der Konservativen hatte von 1979 bis 1997 rund 90 Milliarden Pfund an
Haushaltseinnahmen erzielt**’,

5.4 Privatisierungspolitik unter New Labour (seit 1997): third way?

Nach achtzehn Jahren in der Opposition setzte sich die Labour Party im Mai
1997 bei den Wahlen zum Unterhaus gegen die Conservative Party durch und
errang eine deutliche Mehrheit der Parlamentssitze. Dies geschah im Kontext
eines Siegeszugs sozialdemokratischer und sozialistischer Parteien in Europa.

5.4.1  Vetospielerkonfiguration

Der privatisierungsrelevante Status quo war nach achtzehn Jahren konservativer
Herrschaft grundlegend verdndert: Der Anteil der 6ffentlichen Wirtschaft am
Bruttoinlandsprodukt war stark abgesunken — ihr Anteil am Bruttoinlandspro-
dukt betrug gegen Ende der konservativen Regierungszeit nur noch rund 2 %%,
Das Destruktionspotenzial der Gewerkschaften war in Folge der Arbeits- und
Gewerkschaftsgesetzgebung der Konservativen enorm reduziert.

In der allgemeinen Programmatik wie in der Frage der 6ffentlichen Wirt-
schaft hatte sich die Labour Party zudem selbst grundlegend gewandelt. Nach
der programmatischen Radikalisierung, die unter Parteifiihrer Michael Foot
Renationalisierungsforderungen beinhaltet und in Folge die Kongruenz der
beiden grofen Parteien vermindert hatte, kam es von 1983 bis 1987 zu einer
graduellen Adaption in der Programmatik. Nach der erneuten Wahlniederlage
1987 trieb Neil Kinnock die Modernisierung der Labour Party im Rahmen der
Policy Review voran: Dabei wurden traditionalistische Faktionen der Partei
geschwicht — wihrend die Left Campaign Group Tony Benns isoliert wurde,
miBigte sich die Tribune Group™' —, der Einfluss der Gewerkschaften auf die
Partei abgemildert und in Folge die Kohésion der Arbeiterpartei erhoht. Die

2 Vgl Kingdom 1999: 554.

% Den Anteil der Unternehmen mit 6ffentlicher Minderheitsbeteiligung (!) an der Bruttowertschop-
fung der nichtlandwirtschaftlichen, marktbestimmten Wirtschaft in Grofbritannien schitzte das
CEERP fiir Ende 1998 auf knapp 2 %. Daten von der Internetseite www.ceep.org.

21 vgl. Driver und Martell 1998: 14.
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Modernisierung brachte programmatisch die Abkehr vom Keynesianismus so-
wie strukturell die Lockerung der Gewerkschaftsbindung mit sich.

Von entscheidender Bedeutung fiir den Wandel waren strukturellen Partei-
reformen gewesen, welche die innerparteiliche Demokratie gestirkt hatten**.
Zudem hatte die Entwicklung der kontinentalen Sozialdemokratie Einfluss auf
die programmatische Adaption der Labour Party**’. Die Erneuerung der Labour
Party — inzwischen im Kleide New Labours™** — symbolisierte die Anderung der
Clause IV der Parteiverfassung, der ein Sonderparteitag im April 1995 unter
dem neuen Parteifiihrer Tony Blair zustimmte.

In der Frage der offentlichen Wirtschaft war die Kohédsion New Labours
vergleichsweise groB. Wie geschildert hatte die Reform der Parteistrukturen
traditionalistische Faktionen in der Partei geschwicht und den Einfluss der Ge-
werkschaften auf die Partei reduziert. Die Modernisierer nahmen im neuen Ka-
binett mit Blair, Brown, Straw und Mandelson Schliisselpositionen ein.

Im Parteienwettbewerb war der Privatisierungsissue bei den Unterhauswah-
len nur noch von begrenzter Bedeutung. Zwar hatten die Konservativen wie
schon 1987 Aktiondre angeschrieben, um vor den angeblichen Konsequenzen
eines Wahlerfolgs der Opposition zu warnen®”’. Im Zuge der programmatischen
Annidherung der Labour an die Conservative Party und der resultierenden Kon-
gruenz der beiden Parteien verlagerte sich der Wettstreit der Parteien allerdings
weitgehend auf die Regulierungspolitik.

Die Regierung kleidete die Entstaatlichungen in die Public Private Part-
nership (vgl. 5.4.2). In dialektischer Manier s6hnte sie auf diese Weise den
begrifflichen Gegensatz zwischen offentlicher und privater Sphéire aus. Die
Zielsetzung der Public Private Partnership war zum einen im Rahmen des poli-
cy-seeking finanzpolitisch: Das Instrument sollte — durch VerduBerungserlose,
Finanzierungsprivatisierung und Aufgabeniibertragung auf gesellschaftliche
Akteure — zur Konsolidierungspolitik beitragen. Dartiber hinaus war sie ange-
sichts des bestehenden Investitionsdefizits ein wichtiger Bestandteil der Infra-
strukturpolitik der neuen Regierung.

Wabhlpolitische Ziele (vote-seeking) spielten bei der Konzeption eine Rolle,
da New Labour die Wihler der Mittelschicht Mittelenglands als entscheidend
fiir ihren Wahlerfolg ansah®®. Die pragmatische Position der Partei zu vollzo-
genen Privatisierungen und der bestehenden o6ffentlichen Wirtschaft kam den

2 7\ nennen ist insbesondere das so genannte ,,OMOV* (one man one vote), aber auch neue Rege-
lungen zum Parteiausschlussverfahren.

23 Vgl. Driver und Martell 1998: 23.

4 Der Name wurde erstmals 1994 verwandt und erschien fortan in Parteipublikationen.

5 Vgl. The Independent, 7.2.1997: 15.

26 Vgl. Driver und Martell 1998: 14; 24 f.
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politischen Préferenzen dieser Klientel. Auch die Aussicht auf eine verbesserte
Infrastruktur traf hier auf Zustimmung>¥’. Die Konservativen hatten dariiber
hinaus durch die breite Streuung der Unternehmensanteile und die Unterbewer-
tung die Reversibilitdt der Privatisierungspolitik eingeschrinkt. Auf der anderen
Seite war der moderate Ansatz aufgrund der ,,symbolischen Zésur* ebenso dem
traditionalistischer geprigten Elektorat zu vermitteln: Die Regierung vermied
den Privatisierungsbegriff***.

Die Modifikation der Regulierungs- und Wettbewerbspolitik, die New La-
bour nach dem Wahlsieg vornahm, lie} sich als das Resultat von policy-
learning deuten. Wettbewerbs- und Regulierungsfragen ersetzten zunehmend
den Privatisierungsissue im Parteienwettbewerb. Die Sozialdemokraten griffen
mit ihren Reformen in der Regulierungspolitik auch Stimmungen in der Wéhler-
schaft auf**’.

5.4.2  Privatisierungspolitik

Wie in ihrem Wahlprogramm angekiindigt™’, iibernahmen die Sozialdemokra-
ten nach 1997 grundsitzlich die makrodkonomischen Zielsetzungen der konser-
vativen Partei. Dementsprechend zeichnete sich die allgemeine Wirtschaftspoli-
tik durch Kontinuitdt aus; New Labour hielt an der finanzpolitischen Stabilitét
und geldpolitischen Zuriickhaltung fest, wobei die Sozialdemokraten die Zent-
ralbank in die Unabhéingigkeit entlieBen.

Auf der mikrookonomischen Ebene nahm die Regierung hingegen Korrek-
turen vor. Aufgrund der Rechtstradition hatten die Sozialdemokraten keine
Revision durch die Rechtsprechung anstrengen konnen — im Gegensatz bei-
spielsweise zur franzosischen Opposition: In Frankreich hatte der Konflikt zwi-
schen Regierung und Opposition zu einer Judizierung der Privatisierungspolitik
gefiihrt. Zwar revidierte New Labour die Privatisierungspolitik der Konservati-
ven vor dem Hintergrund der vergleichsweise grofen Kongruenz der beiden
Parteien nicht. Dennoch korrigierte die Regierung die Privatisierungspolitik der
konservativen Partei in mehreren Punkten:

7 Die Skepsis gegeniiber Privatisierungen hatte sich in der Wihlerschaft dagegen verstirkt (vgl.
Financial Times, 17.1.1997: 21).

8 Das verdeutlicht beispielsweise die Publikation ,,Public Private Partnerships. The Government’s
Approach* der Regierung. Hier spricht sie von “introduction of private sector ownership into state-
owned businesses” (H. M. Treasury 2000: 10).

** Siehe fiir viele Financial Times, 22.12.1994: 15.

20 ygl. New Labour 1997: 11 ff.
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Erstens beschloss der Gesetzgeber die vor den Wahlen angekiindigte so genann-
te windfall tax: eine Einmalsteuer flir ausgewdhlte privatisierte Unternehmen
angesichts sprudelnder Gewinne. Die daraus erldsten 5,2 Milliarden britischer
Pfund flossen in die Beschiftigungspolitik™'.

Zweitens modifizierte die Regierung die Regulierung der Netzwerkindust-
rien. Dabei reorganisierte sie die Regulierungsbehorden: Die sektorspezifischen
Regulierungsbehdrden OFFER und OFGAS fusionierten zum Office of Gas and
Electricity Markets (OFGEM), die fiir die Regulierung der Telekommunikation
zustidndige Behorde OFTEL ging in dem weiter gefassten Office of Communica-
tions (OFCOM) auf. Dariiber hinaus schuf die Regierung in Reaktion auf die
Schwierigkeiten bei der Implementierung der Bahnreform mit der Strategic Rail
Authority (SRA) eine neue Regulierungsbehdrde im Eisenbahnwesen, die das
Franchising Office ersetzte. In der Wasserwirtschaft stirkte sic 1999 mit dem
Water Act die Regulierung und den Verbraucherschutz.

Drittens novellierten die Sozialdemokraten, auch europiisch induziert, die
Wettbewerbspolitik. Auf der Grundlage des Wettbewerbsgesetzes von 1998
verschmolzen die Monopolies and Merger Commission (MMC) und das Office
of Fair Trading (OFT) zur Competition Commission, die mit stiarkeren Kontroll-
rechten und gréBerer Unabhingigkeit ausgestattet wurde®”. Dariiber hinaus
wurde mit dem Consumer Standards Office (CAO) eine Institution zur Stirkung
der Konsumentenrechte geschaffen, welche die konservative Partei nach Mei-
nung der Regierung zugunsten der Produzenteninteressen vernachléssigt hatte.

Die goldenen Aktien an zahlreichen privatisierten Unternehmen, die ein
potenzielles Einfallstor fiir den Interventionismus darstellten, instrumentalisierte
die Regierung Blair entgegen anders lautender Befiirchtungen nicht — rich-
tungsweisend fiir diese ,,Politik der Zuriickhaltung® war die Aufgabe der golden
share an BT im Jahr 1997.

Fiir das Verhiltnis von Staat und Wirtschaft bediente sich Tony Blair der
dlteren, eigentlich kontinentaleuropiischen Metapher des third way™”, den er im
Juni 1997 auf dem Kongress der Europdischen Sozialisten in Malmé erliuter-
te’*. Fiir die Frage der unternehmerischen Betitigung des Staates bedeutete das
die grundsitzliche Akzeptanz des Status quo nach achtzehn Jahren konservati-
ver Regierung. Dariiber hinaus sollte das Konzept eine dialektische Synthese

#1ygl. New Labour 2001: 4.

22 Vgl. Driver und Martell 1998: 68.

253 Siehe zur Geschichte und der Konzeption des dritten Weges Murswieck 2003: 70 f.

4 Our task is not to fight old battles but to show that there is a third way, a way of marrying
together an open, competitive and successful economy with a just, decent and humane society”
(zitiert nach Driver und Martell 1998: 7); bei der Konzeption des third way spielte Anthony Giddens
eine prominente Rolle.



Grofbritannien 97

symbolisieren, die bloBe Ubernahme materieller Politik von der konservativen
Partei mithin verneinen.

In der Arbeitsteilung zwischen Staat und Wirtschaft war der ,,dritte Weg™
auf die Uberwindung der dogmatischen Dichotomie gerichtet, wobei die Geeig-
netheit der pragmatische EntscheidungsmafBstab sein sollte. Programmatisch
kleidete New Labour den third way in die Form der so genannten Public Private
Partnership, die sie zusammen mit einer Kommerzialisierung der 6ffentlichen
Wirtschaft im Wahlkampf angekiindigt hatte’. Die Public Private Partnership,
die mit der Betonung von Modernisierung, 6konomischer Stabilitdt und neuer
Technologie Parallelen zu der Vision Harold Wilsons aufwies™; enthielt zwei
Kernbestandteile®’:

Erstens umfasste es die materielle Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen.
Hierbei wich New Labour von der Regierungspraxis der konservativen Partei
ab, indem es von der Zielsetzung der vollstindigen VerduBerungen abwich und
Teilprivatisierungen in das Konzept aufnahm. Zweitens integrierten die Sozial-
demokraten die von den Konservativen geschaffene Private Finance Initiative
(PFI) in das Konzept der Public Private Partnership.

In der praktischen Politik unterschied sich die Bedeutung der verschiedenen
Bestandteile. Die Private Finance Initiative (PFI) war fiir die Regierungspraxis
New Labours relevant. Insbesondere Investitionen im Gesundheits- und Erzie-
hungswesen, die auch aufgrund der Konsolidierungspolitik der konservativen
Partei erforderlich waren, wurden auf Grundlage der Finanzierungsprivatisie-
rung getitigt™". Aber auch die im OECD-Vergleich vor allem im Transportsek-
tor bestehenden Investitionsdefizite spielten eine Rolle*”, wihrend die Zahl der
Vertrdge und das Volumen im Verteidigungswesen auf hohem Niveau verharr-
ten: Allein von 1997 bis Ende 2001 erreichte das Investitionsvolumen eine Hohe
von 28 Milliarden Pfund*®. Die Gewerkschaften mobilisierten gegen das In-
strument, konnten die Regierungspolitik allerdings nicht nach ihren Zielsetzun-
gen verdndern; die Arbeitnehmervertreter fiirchteten im Zuge der creeping pri-
vatisation einen Abbau Offentlicher Arbeitsplidtze zum Vorteil privater Beschaf-
tigung. Die mit dem Instrument verbundene zukiinftige Haushaltsbelastung
zugunsten laufender finanzpolitischer Effekte diente der Regierungsstrategie der
,wblame avoidance*™®".

3 ygl. New Labour 1997.

%6 Vgl. Driver und Martell 1998: 37.
57V gl. H. M. Treasury 2000: 10.

28 ygl. H. M. Treasury 2003.

9 Vgl. OECD 2002a: 24.

20 vgl. Die Zeit, 28.2.2002: 23.

21 yol. Weaver 1986.
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Die VerduBerung staatlicher Unternechmen spielte hingegen nach 1997 lange
Zeit kaum eine Rolle. Dafiir war insbesondere das begrenzte Privatisierungspo-
tenzial, aber auch die Natur der im Staatseigentum verbliebenen Unternechmen
urséchlich, die Verkdufe politisch, technisch und kommerziell komplizierte
(sieche Tabelle 5.4). Zudem verzdgerte und beschrinkten die begrenzte Ge-
schlossenheit New Labours und das Destruktionspotenzial der Arbeitnehmer-
vertreter den Beschluss der Public-Private-Partnerships. Thr Protest kulminierte
zu Beginn des Jahres 2002, als Gewerkschaften unter anderem der Bahn, der
Post und der U-Bahn eine ,,Stralensperre auf dem Dritten Weg“262 errichteten.
Dariiber hinaus wurde die Implementierung der Unternehmensverkiufe zeitwei-
se durch die ungiinstige Kapitalmarktentwicklung erschwert, die auch in ande-
ren OECD-Léndern die Privatisierungsaktivitit reduzierte.

Unternehmen Aktivititsfeld

Post Office/Consignia Postdienste

British Nuclear Fuels Limited (BNFL) Wiederaufbereitung
London Underground Transportdienstleistungen
National Air Traffic Control Service Flugraumiiberwachung
Associated British Ports Hafenanlagen

Tote Wetten

Royal Mint Prageanstalt
Commonwealth Development Corporation Entwicklungshilfe

Quelle: eigene Zusammenstellung.

Tab. 5.4: Unternehmensportfolio des britischen Staates, 1997

Die partielle Privatisierung des National Air Traffic Control Service, welche die
Sozialdemokraten im Juli 1998 in der Form einer Public Private Partnership
ankiindigten, war politisch umstritten. In Oppositionszeiten kritisiert, sollte die
Operation die erforderlichen Investitionen sicherstellen und dadurch zur Flugsi-
cherheit beitragen. Angesichts der begrenzten Geschlossenheit der Regierungs-
partei und des grof8en Destruktionspotenzials der Beschiftigten wihlte das Ka-
binett ein inklusives Vorgehen im Beratungs- und Entscheidungsprozess. Dem-
entsprechend verzogert beschloss der Gesetzgeber im November 2000 den
Transport Act, der einer Entstaatlichung der Flugsicherheit den Weg ebnete. Die
Sozialdemokraten mussten dabei den Widerstand des Oberhauses iiberwinden:
Wihrend die deutliche Parlamentsmehrheit den Beschluss des Gesetzes im Hou-
se of Commons sicherstellte, wies eine Koalition aus Konservativen, Liberalde-
mokraten und einigen Sozialdemokraten im House of Lords den Gesetzentwurf

22 Die Zeit, 28.2.2002: 23.
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zweimalig ab, bevor das Oberhaus schlieBlich einem verdnderten Gesetzentwurf
zustimmte®®”. Die Praxis brachte der zweiten Kammer den Vorwurf des Verfas-
sungsverstoBes ein’®. Im Zuge der im Juli 2001 realisierten Teilprivatisierung
behielt sich die Regierung eine golden share vor.

Die geplante VerduBerung des finanziell angeschlagenen Post Office, die,
wie geschildert, bereits unter der Vorgéngerregierung an einer Hinterbankler-
Revolte gescheitert war, verschob das Kabinett hingegen. Das Weilbuch vom
Juli 1999, das nach Auseinandersetzungen zwischen dem Schatzministerium
und dem Wirtschaftsministerium verdffentlicht worden war, sah die Umwand-
lung des Unternehmens in eine Aktiengesellschaft vor, wobei die Autonomie
des Unternehmens begrenzt bleiben sollte. Die Postreform wurde mit dem
Postal Services Act im Juli 2000 verabschiedet. Neben der formellen Privatisie-
rung des Post Office beinhaltete sie ein neues Regulierungssystem. Von der
Teilprivatisierung des Unternehmens nahm die Regierung hingegen Abstand.
Sie fiirchtete in dieser Frage die Auseinandersetzung mit den Gewerkschaften
und ihre Auswirkungen auf das vote-seeking und die inhaltliche Geschlossenheit
New Labours.

Politisch kontrovers und technisch kompliziert gestaltete sich auch die Pub-
lic Private Partnership, welche die Regierung fiir die London Underground
plante. Die partielle Privatisierung des Infrastrukturunternehmens, das vor um-
fangreichen Investitionsherausforderungen stand, stieB auch wegen der Erfah-
rungen mit der Privatisierung von British Rail auf Widerstand in der Regie-
rungspartei, der Greater London Authority und der Gewerkschaft, die einen
weiteren Stellenabbau und die Verschlechterung der Arbeitsbedingungen be-
fiirchtete. Die Public Private Partnership wurde trotz der geringen inhaltlichen
Geschlossenheit der Sozialdemokraten beschlossen, um die Ausgaben des Staa-
tes zu begrenzen. Eine Untersuchung des National Audit Office bescheinigte ihr
allerdings eine gemischte Bilanz”®.

Die Implementierung des PPP-Programms verzogerte sich damit insgesamt:
Die Regierung blieb hinter ihrer Planung zuriick — die Teilprivatisierungen der
Entwicklungsgesellschaft CDC und der Wettagentur Tote, des Horserace Totali-
sator Board, wurden nicht umgesetzt. Stattdessen flammte erneut eine Renatio-
nalisierungsdebatte in der Partei auf und belegte die Grenzen der Kohésion New
Labours in der Frage der Arbeitsteilung zwischen Staat und Markt. Im Zuge

263 ygl. Financial Times, 28.11.2000: 3.

264 Vgl. The Economist, 2.12.2000: 12.

265 National Audit Office 2004: London Underground. Are the Public Private Partnerships likely to
work successfully?
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verschiedener Unfille, die Investitionsdefizite offenbarten”®, wollte die Debatte
um die Wiederverstaatlichung des Eisenbahnwesens nicht verstummen. Zwar
blieben Gesetzentwiirfe linker Faktionen der Regierungspartei, Railtrack formell
zu renationalisieren, trotz Unterstiitzung der Gewerkschaften und einer deutli-
chen Mehrheit der Wahlerschaft erfolglos®’. Im Herbst 2001 entschied das
Kabinett allerdings, das Infrastrukturunternehmen Railtrack Konkurs anmelden
zu lassen — das kam einer faktischen Renationalisierung gleich®®. Railtrack ging
in eine Offentliche Stiftung, Network Rail, tiber. Eine institutionelle Neuerung,
auf die das Kabinett zuriickgriff, um die Misere im Eisenbahnwesen zu beenden,
war die Errichtung der Strategic Rail Authority, die Regulierungsprobleme und
Koordinierungsschwierigkeiten beseitigen sollte.

Diskussionen um eine Rettungsaktion entziindeten sich auch um das Kern-
energieunternehmen British Energy, das die Konservativen 1996 privatisiert
hatten. Der britische Staat iibernahm angesichts der Finanzmisere schlieBlich

Schulden des Nuklearenergierunternehmens®®.

5.4.3  Zwischenfazit

Der Status quo der o6ffentlichen Wirtschaft, den New Labour nach achtzehn
Jahren konservativer Herrschaft vorfand, war im Vergleich zu 1979 stark verédn-
dert. Das Privatisierungspotenzial war gering, die Gewerkschaftsmacht reduziert
und die Labour Party selbst hatte sich im Privatisierungsissue insbesondere
aufgrund wahltaktischer Erwégungen (vote-seeking) programmatisch an die
konservative Partei angenéhert.

Nach der Regierungsiibernahme revidierte New Labour die Strukturrefor-
men der Konservativen nicht; die Staatstétigkeit in der Finanz- und Geldpolitik
sowie in der Frage der unternehmerischen Betétigung des Staates zeichnete sich,
wenn auch in das Bild des ,,dritten Wegs™ gekleidet, unter den Sozialdemokra-
ten grundsdtzlich durch Kontinuitét aus. Die neue Regierung nahm zwar Kor-
rekturen in der Wettbewerbs- und Regulierungspolitik vor, mit der Public-
Private-Partnership hielt sie neben der Private Finance Initiative (PFI) aber
auch an der Privatisierung staatlicher Unternehmen fest. Zusétzlich zu fiskalpo-

6 Die Notwendigkeit umfangreicher Investitionen sah auch der so genannte Cullen-Bericht zur
Eisenbahn.

%7 Laut einer MORI-Umfrage unterstiitzten rund 72 % der Befragten die Wiederverstaatlichung des
Infrastrukturunternehmens (vgl. The Economist, 9.6.2001: 57 ff.).

268 Vgl. The Economist, 13.10.2001: 17 ff.

299 ygl. The Independent, 29.11.2002: 25.
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litischen Erwdgungen war die Politik New Labours hauptsichlich von der Ziel-
setzung getragen, mit privatem Kapital Investitionsdefizite zu beseitigen, die
auch durch die Konsolidierungspolitik der Conservative Party entstanden wa-
ren. Allerdings erschwerten die Natur der Staatsunternehmen, die begrenzte
Kohidsion New Labours sowie die Kapitalmarktentwicklung die Implementie-
rung der Operationen.



6 Frankreich

Frankreich weist unter den vier untersuchten Léndern die grofite Diskontinuitit
in der unternehmerischen Betétigung des Staates auf. Die geringe Stabilitét
materieller Politik, die sich in den Privatisierungserldsen niederschligt (siche
Abbildung 6.1), wurde durch die Vetospielerkonfiguration und die kurze Per-
sistenz der Vetospieler verursacht. Ein starker Parteieneffekt hinterlie seine
Spuren in der Staatstitigkeit.
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Umrechnung zu jeweiligem durchschnittlichen Jahreswechselkurs; 2001 geschitzt; Angaben ent-
sprechen letztem Stand der OECD-Daten im Juli 2006.

Quelle: OECD 2002, Financial Market Trends; ergdnzt durch eigene Berechnungen fiir 1982-1992.

Abb. 6.1: Privatisierungserldse in Frankreich in Mio. US-Dollar, 1979-2001
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Entgegen dem allgemeinen Trend in den OECD-Staaten kam es Anfang der
1980er Jahre in Frankreich im Rahmen des sozialistischen Experiments zu um-
fangreichen Nationalisierungen.

Die Sozialisten weichten allerdings im Zuge ihrer wirtschaftspolitischen
Kehrtwende von 1982-1983 ihre Beteiligungspolitik auf und implementierten
partielle Privatisierungen, wéhrend die Biirgerlichen nach 1986 wieder einen
Grof3teil der verstaatlichten Unternehmen verdulBBerten. Die Politik des ni-ni, des
Verzichts auf Nationalisierungen und Privatisierungen, die Staatsprésident Mit-
terand im Wahlkampf fiir den Fall des Sieges der Sozialisten angekiindigt hatte,
war hingegen nach 1988 angesichts fiskalpolitischer Zwinge sowie der Kapital-
bediirfnisse und Expansionsbestrebungen der Staatsunternechmen nicht durchzu-
halten und wich allméhlich einer pragmatischen Politik der Teilprivatisierungen.
Mit dem Sieg der biirgerlichen Parteien bei den Parlamentswahlen von 1993
erhielt die Privatisierungspolitik einen neuen Impetus. Nach der erneuten alter-
nance 1997 fiihrte die Regierung der pluralen Linken unter Jospin die Privatisie-
rungspolitik entgegen anders lautender Ankiindigungen fort.

6.1 Die gescheiterte Illusion: von der Nationalisierungspolitik zu partiellen
Privatisierungen (1981-1986)

Bereits das Gemeinsame Programm der Sozialisten und Kommunisten von 1972
enthielt Forderungen nach Verstaatlichungen von Wirtschaftsunternehmen.
Uneinigkeiten zwischen den Sozialisten des Parti Socialiste (PS), den Kommu-
nisten des Parti Communiste Frangais (PCF) und Radikalsozialisten des Mou-
vement des Radicaux de Gauche (MRG) iiber das Ausmal} der geplanten Ver-
staatlichungen und insbesondere die zukiinftige Verfassung staatlicher Unter-
nehmen lieBen hingegen 1977 die Aktualisierung des Gemeinsamen Programms
scheitern.

Der Sieg Mitterands bei den Prisidentschaftswahlen und der sich bei den
Parlamentswahlen anschlieende erstmalige Wechsel der Mehrheiten zugunsten
der Sozialisten in der Fiinften Republik boten die Gelegenheit, eine linke Wirt-
schaftspolitik zu betreiben. Prioritit des Keynesianismus war die Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit. Wie im projet socialiste pour les années 80 und zuvor in
Mitterands /10 propositions vorgeschlagen, enthielt die linke Wirtschaftspolitik
als Kernelement auch umfangreiche Nationalisierungen. Allerdings war es be-
reits zuvor, wie verschiedene Untersuchungsberichte anprangerten, zu nationali-
sation silencieuses oder nationalisations occultes gekommen. Diese hatten die
Zahl der mittelbaren Staatsunternehmen insbesondere zwischen 1971 und 1975
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im Versicherungswesen, dem Transport, der Chemie, der Energie und der me-
chanischer Industrie stark zunehmen lassen’”’. Im Gefolge waren die staatlichen
Zuweisungen kriftig gewachsen®’.

6.1.1  Vetospielerkonfiguration

Die Kongruenz der Koalitionspartner PS und PCF, die in der Nationalversamm-
lung eine umfangreiche Mehrheit besalen, war beim Verstaatlichungsissue
vergleichsweise groB3. Gleichwohl traten die Kommunisten dafiir ein, den Kreis
der zu verstaatlichenden Unternehmen auszuweiten sowie in Fragen der Wirt-
schaftsdemokratie und der Instrumentalisierung weiterreichende Forderungen zu
erheben. Diese Differenzen, die sich in Gestalt der Confédération Générale du
Travail (CGT), der Force Ouvriere (FO) und der Confédération Francgaise
Démocratique du Travail (CFDT) in der syndikalistisch gepragten Gewerk-
schaftslandschaft Frankreichs widerspiegelten, waren politisch aber von unter-
geordneter Bedeutung. Die Sozialisten waren in der oversize coalition allerdings
auf die Stimmen der Kommunisten nicht angewiesen, sondern hatten sie aus
politischen Griinden in die Regierungsverantwortung eingebunden — in der Fra-
ge der offentlichen Wirtschaft kam daher die ,,Avantgardefunktion” des PCF
nicht zum Tragen. Wiahrend die zweite Kammer die Verstaatlichungen nicht
verhinderte, trat mit dem Conseil Constitutionnel in der ,negativen Privatisie-
rungspolitik* ein weiterer Vetospieler auf.

Die Kohésion der Sozialisten war in der Nationalisierungsfrage vergleichs-
weise hoch, wenngleich sich Differenzen dariiber offenbarten, ob die Verstaatli-
chungen vollstindig oder mehrheitlich implementiert werden sollten. Der
Staatspriasident erhdhte in innerparteilich umstrittenen Fragen bei mehreren
Gelegenheiten die inhaltliche Geschlossenheit der Regierungskoalition, indem
er seine Vorrechte in der Wirtschaftspolitik ausschopfte.

Die Koalitionsparteien verfolgten die Verstaatlichungspolitik aufgrund
mehrerer Uberlegungen. Zum einen setzten sie damit traditionelle politische
Forderungen um. Die Sozialisten waren schon zu frith zur Partei der Nationali-
sierungen geworden, und auch die Kommunisten hatten Vergesellschaftungs-
forderungen bald in ihren ideologischen Kernbestand iibernommen®’>. Dem

2 Siche den rapport d’information sur le contréle des entreprises publiques, 1977, auch Bonne-
fous-Bericht genannt.

' Vgl. Le Nouveau Journal, 21.12.1979: 8.

212 ygl. Kapitel 4.1
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ideologischen Impetus, der allerdings seit Beginn der 1970er Jahre an Kraft
eingebiifit hatte, war dariiber hinaus der Souverinitdtsgedanke der Verstaatli-
chungen zuzurechnen. Die Verstaatlichungen boten nach Ansicht des PS, der
die défrancisation der Industrie fiirchtete, die Gelegenheit, Unternechmen die
sich trotz finanzieller Unterstiitzung durch den Staat zunehmend seiner Kontrol-
le entzogen und franzdsische Interessen vernachléssigt hitten, wieder in den
staatlichen Einflussbereich einzugliedern®”.

Eine Rolle bei den Nationalisierungen spielte zudem die Analyse der 6ko-
nomischen Wirkungszusammenhénge durch die Linksunion: Eine antizyklische
Wirtschaftspolitik, verstirkt durch soziale Komponenten®’, sollte den Weg aus
der wirtschaftlichen Krise des Landes weisen und zu weiteren Wahlerfolgen der
union de gauche beitragen. Die (neuen) offentlichen Unternehmen sollten zur
Umsetzung dieser wirtschaftspolitischen Konzeption ihren Beitrag leisten®”.
Zum anderen versprach sich die Koalition von den Nationalisierungen Wéhler-

stimmen?’®.

6.1.2  Verstaatlichungen in der linkskeynesianischen Umverteilungsphase
(1981-1982)

Die Koalition aus Sozialisten und Kommunisten reagierte auf das Ende der
trente glorieuses*””” wirtschaftspolitisch anders als die biirgerlichen Regierun-
gen, die sukzessive in den westlichen Industriestaaten, darunter auch GrofBbri-
tannien und Deutschland, ins Amt kamen. Wahrend diese den Staat zuriicknah-
men, das Marktprinzip im Gegenzug stirkten und eine angebotsorientierte Wirt-
schaftspolitik verfolgten, zeichnete sich die Wirtschaftspolitik der Linksunion in
Frankreich durch den Glauben an einen nationalen Voluntarismus aus, der den
Lehren eines redistributiven Keynesianismus folgte.

Der ,Keynesianismus in einem Lande“*™, dessen wirtschaftspolitische
Prioritit die Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit war, beinhaltete neben einer ex-
pansiven Fiskalpolitik und einem Ausbau des Sozialstaats verschiedene Struk-

7 Vgl. Le Garrec 1982: 41.

2" Wegen der hoheren Konsumquote der Einkommensschwachen waren die Sichereffekte ver-
gleichsweise geringer.

5 Vgl. Le Garrec 1982: 41.

26 Im November 1981 hatten zwei Umfragen eine deutliche Mehrheit fiir Nationalisierungen erge-
ben (vgl. Le Matin, 25.1.1983: 3).

77 Fourastié 1979.

28 Scharpf 1987.
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turmaBBnahmen. Dazu gehorten neben einer Dezentralisierung der Verwaltung
und der Justizreform auch die Verstaatlichung des Bankenwesens und zahlrei-
cher Industrieunternehmen. Diese ,,negative Privatisierungspolitik™ war gleich-
sam das ,,Kernstiick einer sozialistischen Umgestaltung des Landes*“*”; die
linkskeynesianische Umverteilungsphase unmittelbar nach Ubernahme der Re-
gierungsverantwortung (1981-1982) war zuvorderst gepragt von der Verstaatli-
chungspolitik der Koalition.

Die neuen 6ffentlichen Unternehmen sollten im Rahmen der wirtschaftspo-
litischen Konzeption der Koalition einen wesentlichen Beitrag leisten: Erstens
durch ihre Instrumentalisierung fiir die antizyklische Konjunkturpolitik, zwei-
tens als ,.fer de lance**™ der Industriepolitik, insbesondere im Bereich der of-
fensiven industriepolitischen Elemente der Elektronik und Telekommunikation,
und drittens mit der Restrukturierung verstaatlichter Unternehmen, die Effi-
zienzreserven insbesondere im Bankenwesen heben sollte. Das Kreditwesen war
angesichts des schwachen Kapitalmarkts flir die Finanzierung franzosischer
Unternchmen zentral®®'.

Bereits im September 1981 verabschiedete die Koalition das verfassungs-
rechtlich gebotene Verstaatlichungsgesetz”®?, welches die Nationalisierung von
11 Industrieunternehmen, 36 Kreditinstituten und zwei Finanzgesellschaften
vorsah. Lediglich ein voriibergehendes Hindernis war die begrenzte inhaltliche
Geschlossenheit des Parti Socialiste in der Frage des Umfangs der Verstaatli-
chungen; eine Faktion im PS um Wirtschafts- und Finanzminister Jacques De-
lors und Planungsminister Michel Rocard hielt eine Ubernahme von 51 % des
jeweiligen Unternehmenskapitals fiir ausreichend, um die gesteckten Ziele zu
erreichen. Die Grundsatzentscheidung zugunsten der kompletten Nationalisie-
rung fillte Staatspriasident Mitterand, der in dieser Detailfrage damit zum einzi-
gen Vetospieler wurde. Die Koalition verwarf dariiber hinaus Vorschlidge einer
Holding nach italienischem Vorbild.

Im Rahmen einer allgemeinen Judizierung der Regierungspolitik trat jedoch
auf Betreiben der Opposition — wobei insbesondere Senatsteile aktiv waren —
das Verfassungsgericht in der Verstaatlichungspolitik als Vetospieler auf. Es
erklirte das Gesetz fiir verfassungswidrig”™. Die Implementierung des Nationa-
lisierungsprogramms verzogerte sich als Ergebnis der Rechtsprechung, und die

*” Loth 1999: 86.

20 S0 Premierminister Mauroy am 13.10.1981 in der Nationalversammlung (zitiert nach Griotteray
1994: 21).

21 vgl. Le Garrec 1982: 41.

%2 Die Verfassung der Fiinften Republik enthilt einen Gesetzesvorbehalt fiir den Transfer von
Unternehmen zwischen Staat und Privatwirtschaft (Art. 34 Abs. 3).

831974 wurde das fiir eine Verfassungsklage notwendige Quorum abgesenkt (vgl. Art. 61 Abs. 2).
Zudem: Abstimmungsergebnis, Emennungsmodus und Ernennungsgeschichte
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Koalition war — unter Widerstand eines Teils des Parteienbiindnisses™" — gezw-
ungen, die gesetzlich vorgesehene Entschddigung um mehrere Milliarden Francs
zu erhdhen; eine weitere, paradoxe Folge des Urteilsspruchs war die Erweite-
rung des Nationalisierungsprogramms um die Genossenschaftsbanken, mutua-
listischen Banken®®’.

Nach dem Scheitern eines oppositionellen Misstrauensantrags trat das Ver-
staatlichungsgesetz derart verzdgert im Februar 1982 in Kraft. Auf seiner
Grundlage wurden zahlreiche Finanz- und Industrieunternehmen in staatliches
Eigentum tiiberfiihrt (vgl. Anhang). Dariiber hinaus wurden nach dem berichtig-
ten Haushaltsgesetz vom 27.11.1981 die Schulden der zwei Stahlkonzerne Usi-
nor und Sacilor beim franzosischen Staat in staatliche Kapitalbeteiligungen
umgewandelt.

Die Entschiddigungssumme fiir die Eigentiimer, gewissermaflen die ,,negati-
ven Privatisierungserlose™ der Politik, betrug statt der urspriinglich geschitzten
35 bis 36 schlieBlich rund 48 Milliarden Francs™.

Industrie Bankenwesen
(Beschiftigung) (Sichteinlagen)
1979 6,1 % 63,1 %
1982 18,2 % 90,1 %

Quelle: Siehe Europdischer Zentralverband der 6ffentlichen Wirtschaft 1984.

Tab. 6.1: Bedeutung der offentlichen Wirtschaft Frankreichs in Industrie und
Bankenwesen, 1979 und 1982

Durch das Nationalisierungsprogramm verdnderte sich die offentliche Wirt-
schaft Frankreichs qualitativ, wie Tabelle 6.1 veranschaulicht: Die unternehme-
rische Betdtigung des Staates gewann im industriellen Sektor an Bedeutung, in
welchem sich der Anteil 6ffentlich Beschéftigter verdreifachte. Der Schwer-
punkt verlagerte sich aulerdem in den Finanzsektor, wo die Quote der Sichtein-
lagen bei offentlichen Kreditinstituten von 63 % auf rund 90 % stieg.

Dariiber hinaus stieg der Anteil der 6ffentlichen Wirtschaft an Bruttowert-
schopfung, Beschéftigung und Bruttoanlageinvestitionen der Gesamtwirtschaft
deutlich an, wie der Vergleich mit dem Jahr 1979 verdeutlicht (vgl. Tabelle 6.2).

24 vgl. Le Figaro, 23.-24.1.1982: 1.

2 Die urspriinglich zugrunde gelegten Nationalisierungskriterien im Bankenbereich widersprachen
nach Ansicht des Verfassungsrats dem Gleichheitsgrundsatz.

286 ygl. Européischer Zentralverband der &ffentlichen Wirtschaft 1984: 70 f.
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In Folge der Verstaatlichungswelle riickte die 6ffentliche Wirtschaft Frankreichs
unter den westlichen Industrielindern zur Nummer zwei hinter Osterreich auf™®’.

Bruttowert- Beschiiftieun Bruttoanlage-
schopfung gung investitionen
1979 13,9 % 11,8 % 29,3 %
1982 17,6 % 16,7 % 343 %

Quelle: Siehe Européischer Zentralverband der 6ffentlichen Wirtschaft 1984.
Tab. 6.2: Umfang der offentlichen Wirtschaft Frankreichs, 1979 und 1982

Die wirtschaftsdemokratischen Zielsetzungen der Koalition, fiir die insbesonde-
re die Kommunisten eingetreten waren, blieben hingegen auf halbem Wege
stecken. Statt autogestiondrer Konzepte verabschiedete die union de gauche im
November 1982 mit der loi Auroux ein Gesetz zur Reform der Unternehmens-
verfassung, das den Beschéftigten keine effektiveren Mitspracherechte einrdum-
te”® und hinter der Mitbestimmung des deutschen Nachbarn zuriickblieb®*’.

In der Beteiligungs- und Industriepolitik der Regierung waren parallel zur
allgemeinen Wirtschaftspolitik verschiedene Abfolgen erkennbar, die auch mit
Wechseln im Amt des Industrieministers verbunden waren:

Die Koalition nutzte zunéchst die Staatsunternehmen, um bei Investitionen
und Beschiftigung ihre antizyklische Wirtschaftspolitik zu implementieren™”.
Die industriepolitische Zielsetzung war die Bildung nationaler Produktionsket-
ten, so genannter filieres de production, die das Paradigma der weltmarktorien-
tierten Marktnischenstrategie, der politique de créneaux, abloste. Die Produkti-
onsketten sollten die Wettbewerbsfahigkeit des Landes erhohen, die Arbeitslo-
sigkeit reduzieren und den Binnenmarkt zuriickerobern®'. Die industriepoliti-
sche Zielsetzung sollte durch die restructuration industrielle, die Kapitalzufiih-
rung und die Neuordnung der Beziehung zwischen Staat und 6ffentlichen Un-
ternehmen erreicht werden. Dariiber hinaus wurde das Industrieministerium im

%7 vgl. Merkel 1993: 260.

28 Vgl. Hall 1986: 204.

2 val. Merkel 1993: 269.

0 Fiir das Eigenkapital und spezifische Investitionsprojekte der Unternehmen flossen direkt aus
dem Staatshaushalt rund 70 Milliarden FF, davon 26 Milliarden in den kompetitiven Sektor und 44
Milliarden in den Monopolbereich, so dass die Bruttoanlageinvestitionen entsprechend anstiegen
(vgl. Merkel 1993: 267).

#!'Industrieminister Dreyfus sprach in einem Interview von ,reconquéte du marché intérieur (vgl.
Le Point vom 5.10.1981: 68).
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Zuge einer Restrukturierung durch neue Kompetenzen in der Forschung ge-
starkt.

Zu Beginn des Jahres 1982 stellte sich im Zusammenhang mit der Ernen-
nung des Managements der neuen Staatsunternchmen in der Regierungspraxis
bereits bald die Frage nach dem Verhéltnis von Autonomie und Instrumentali-
sierung der Offentlichen Wirtschaft. Nach widerspriichlichen Ankiindigungen,
die eine begrenzte Ubereinstimmung der Priferenzen unter den Koalitionspar-
teien in dieser Frage erkennen lieBen, entschied die Regierung im Dezember
1982, den Unternehmen im Vergleich zu vorhergehenden Plidnen weitergehende
Autonomie einzurdumen. Sie beschloss, das Verhiltnis von Staat und offentli-
chen Unternehmen durch so genannte contrats de plan und contrats de pro-
gramme zu formalisieren, die sie in den nationalen Plan einbinden und ihre
Instrumentalisierung monetarisieren sollten. Als Aufsichtsorgan rief die Regie-
rungskoalition den korporatistisch angelegten Haut Conseil du secteur public
ins Leben. Ein zusitzlicher Kontrollaspekt war die enge Beziehung zwischen
politischen Eliten und den Leitungen o6ffentlicher Unternehmen: Sie war ge-
kennzeichnet durch pantouflage und gemeinsame Sozialisation™”.

Die Kapitalzufithrungen erreichten von 1982 bis 1986 fiir den gesamten
offentlichen Industriesektor eine Hohe von rund 69 Milliarden Francs™’. Ein
Grund hierfiir war, dass sich einige nationalisierte Unternehmen in schlechterem
Zustand présentierten als von der Linksunion angenommen®*. Die Verschul-
dung des 6ffentlichen Industriesektors stieg dennoch im Zeitraum von 1980 bis
Ende 1985 von 83 auf rund 205 Milliarden Francs an®”.

6.1.3  Von der wirtschaftspolitischen Kehrtwende zu partiellen
Privatisierungen (1982-1986)

Diesen finanzpolitischen Belastungen konnte die Koalition aus PS und PCF im
Kontext wirtschaftlicher Schwierigkeiten nicht mehr nachkommen: Die expan-
sive Fiskalpolitik hatte die Staatsverschuldung ansteigen lassen und inflationére
Tendenzen ausgelost, welche die internationale Konkurrenzfahigkeit der Wirt-
schaft einschrinkten. Zudem war ein Teil der zusdtzlichen Staatsnachfrage in

2 Siehe zu den Rekrutierungsmustern V. Schmidt 1996: 285 ff.

2% Vgl. Durupty 1988: 20.

2% Vgl. Financial Times, 17.3.1983; die New York Times (31.7.1983) sprach von den neuen Staats-
unternehmen als einer ,,#ow of lemons”; nach dem Economist (16.7.1983, 83-85) nationalisierten die
Sozialisten “the Gaullist’s mistakes”.

25 Vgl. Durupty 1988: 21.



Frankreich 111

das Ausland abgeflossen und hatte das Handelsbilanzdefizit ausgeweitet. Dem
resultierenden Abwertungsdruck auf den Franc, der durch eine Vertrauenskrise
der Marktteilnehmer verstarkt wurde, musste die franzdsische Zentralbank trotz
Prestigeverlust mit mehrmaligen Abwertungen des Francs im Europédischen
Wihrungssystem begegnen. Nach der dritten Abwertung stand die Regierung
vor der Grundsatzentscheidung, entweder die Europdische Gemeinschaft zu
verlassen und die internationale Verflechtung der franzdsischen Wirtschaft ein-
zuschranken oder auf die Souverénitit der Geldpolitik zu verzichten und damit
verbunden eine austeritdre Wirtschaftspolitik und eine Konsolidierung des Sozi-
alstaats zu verfolgen®”®. Die Frage war zwischen den Parteien und vor allem
innerhalb des Parti Socialiste hochumstritten. Staatsprasident Mitterand ent-
schied schlielich entgegen dem vom CERES dominierten courant zugunsten
der von der Faktion um Premierminister Mauroy und Wirtschafts- und Finanz-
minister Delors beflirworteten europdischen Option — in der Literatur beklagt als
,,Reqzlésigem fiir die Sozialdemokratie“*” und beurteilt als Ende Hlyrischer Illusio-
nen*“"".

Die Koalition leitete die wirtschaftspolitische Wende mit der Abkehr von
der Politik der ,.kompetitiven Abwertung® und dem Beginn der Periode der
,.kompetitiven Disinflation* ein. Die Ziele der Preisniveaustabilitdt und der
Haushaltskonsolidierung gewannen gegeniiber der Bekdmpfung der Arbeitslo-
sigkeit an Vorrang. In zwei Etappen, ansatzweise im Juni 1982, endgiiltig im
Marz 1983, zog die Regierung die geld- und fiskalpolitischen Ziigel an. Der von
Jacques Delors ausgearbeitete Spar- und Stabilisierungsplan war Kernelement
dieser rigueur (1982-84), mit der die Regierungskoalition ihre Wirtschaftpolitik
an die der Nachbarlédnder anglich.

Die Politik der makrodkonomischen Stabilisierung hatte Implikationen auf
die Politik des franzosischen Staates gegeniiber der 6ffentlichen Wirtschaft, die
in der Wihlerschaft zunehmend kritisch beurteilt wurde. Selbst die Arbeiter
sahen die Nationalisierungen mehrheitlich als gescheitert an®’. Wihrend die im
Dezember 1982 beschlossene Bahnreform noch ein Bekenntnis der Linksunion
zum service public gewesen war, kommerzialisierte die Koalition die Staats-
unternehmen im folgenden Jahr: Sie kiirzte die staatlichen Subventionen, richte-
te die Lohnpolitik im 6ffentlichen Dienst an ihren konsolidierungspolitischen
Zielen aus und setzte fiir Mérz 1983 vorgezogene Tariferhdhungen fiir 6ffentli-

% Die franzosische Regierung wollte urspriinglich alle drei Zielsetzungen des so genannten magi-
schen Dreiecks der Geldpolitik realisieren, von denen jedoch nur jeweils zwei als vereinbar gelten:
freier Kapitalverkehr, stabile Wechselkurse (EWS) und geldpolitische Autonomie.

7 Singer 1988: 276.

2% Kesselman 1986: 246.

2 Siehe beispielsweise die Umfrage der Zeitschrift Le Point, 12.12.1983: 85.



112 Frankreich

che Dienstleistungen fest’”. Industrieminister Fabius, der Jean-Pierre Chevéne-
ment im Mérz 1983 im Amt abgelost hatte, gab die Parole aus, die Unternehmen
hitten spitestens bis 1985 kostendeckend zu operieren™".

Folglich verzichtete die Regierung zunehmend auf die makrodkonomische
und industriepolitische Instrumentalisierung der 6ffentlichen Wirtschaft. Zuvor
antizyklisch orientiert, verzichteten die 6ffentlichen Unternehmen grundsétzlich
darauf, konjunkturpolitisch zu agieren und ihre Belegschaft aufzustocken; Kri-
senbranchen wie die Automobil-, Kohle- und Stahlindustrie bauten in Konse-
quenz, sozial- und regionalpolitisch abgefedert, Kapazitdt und Beschéftigung
ab; der Arbeitsplatzabbau war von 1983 bis 1986 in den verstaatlichten Indust-
rien ausgeprégter als in der Privatindustrie®”. Auch die industriepolitischen
Ziele der Produktionsketten und der Riickeroberung des franzdsischen Binnen-
markts gab die Regierung in Folge schrittweise auf und verlagerte ihre indust-
riepolitischen Bemiihungen stattdessen auf die Ebene der Europdischen Ge-
meinschaft’®.

Die Sanierungen waren zusammen mit einer graduellen Politik der Deregu-
lierung und Liberalisierung konstituierend fiir die Politik der zunehmenden
Marktorientierung nach 1984. Sie war verbunden mit dem Ausscheiden der
Kommunisten aus der Koalition — der PCF war fiir seine Regierungsbeteiligung
von den Wihlern abgestraft worden. Eingeleitet wurde die Periode mit der Stér-
kung des modernistischen Fliigels im PS durch die Ernennung Laurent Fabius’,
der Pierre Mauroy im Amt des Premierministers abloste. Die Regierung akzen-
tuierte 1985 die Kommerzialisierung der 6ffentlichen Wirtschaft, wiahrend sie
die Austeritdtspolitik lockerte, den Arbeitsmarkt deregulierte, eine Bankenre-
form beschloss und die Finanzmirkte liberalisierte®* — unter Streiks und Protes-
ten des PCF und der kommunistischen Gewerkschaft CGT; allerdings erleichter-
te der maBige Organisationsgrad der Gewerkschaften und ihre organisatorische
Fragmentierung die Umsetzung der Politik.

Die Verschuldung der offentlichen Unternehmen und ihr Kapitalbedarf
lieBen das Rentabilitdtsziel in der Unternehmenspolitik stirkeres Gewicht be-
kommen. Die Regierung geriet in einen Zielkonflikt, der sich aus européisch
induzierter Konsolidierungspolitik, der Unterkapitalisierung staatlicher Unter-
nehmen und politischer Glaubwiirdigkeit ergab: Der Weg aus dem Dilemma

30 Vgl, Fonteneau und Muet 1985: 306 ff.

30 Vgl. Durupty 1988: 24.

32 Vgl Smith 1990: 89.

303 Beispielhaft die Memoranden fiir eine wirtschafts-, sozial- und industriepolitische ,,Wiederbele-
bung Europas“ (Oktober 1981), fiir eine Stirkung des Instrumentariums der gemeinsamen EG-
AuBenhandelspolitik (April 1982) und fiir die Schaffung eines europdischen Industrie- und Techno-
logieraums (September 1983) (vgl. Neumann und Uterwedde 1986: 256).

3%Vgl. Lacoue-Labarthe 2001: 3.
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war der Einbezug privaten Kapitals unterhalb der Schwelle einer Privatisie-
rungspolitik.

Zum einen rekurrierte sie, um den Kapitalbedarf der Staatsunternehmen zu
befriedigen, auf Grundlage der loi Delors vom 3. Januar 1983 auf partielle Un-
ternehmensverduflerungen, die unterhalb der Schwelle einer offiziellen Privati-
sierungspolitik blieben. Danach durften die Staatsunternehmen so genannte
titres participatifs emittieren, die stimmrechtslosen Vorzugsaktien entspra-
chen®®”. Sodann griffen zahlreiche Betriebe auf stimmrechtslose Investitionszer-
tifikate, so genannte certificats d’investissement zuriick, die sie bis zu einer
Hohe von 25 % ihres Eigenkapitals ausgeben konnten. 1985 finanzierten sich
die Staatsunternehmen so mehrheitlich mit privatem Kapital. Den rund 20 Milli-
arden Francs privaten Ursprungs standen 16,9 Milliarden Francs aus Staatsmit-
teln gegeniiber. Die durch die privatisations silencieuses erzielten Gesamterlose
betrugen fiir den Zeitraum von 1983 bis 1986, wie Abbildung 6.2 verdeutlicht,
rund 49,4 Milliarden Francs®® — rund 16 Milliarden DM entsprechend®”’. Sie
erlosten damit in drei Jahren deutlich mehr als die UnternehmensverduB3erungen
der Koalition aus CDU/CSU und FDP in der Bundesrepublik von 1982 bis
1990.

Zum anderen verduflerten 6ffentliche Unternehmen, um sich Liquiditit zu
beschaffen — explizit illegal®™, aber von der Regierung geduldet — ohne gesetz-
liche Grundlage im Rahmen der so genannten respirations mittelbare Staats-
unternechmen. Einen bestehenden Gesetzentwurf fiir diese Praxis der respira-
tions, der verfassungsrechtlich erforderlich gewesen wire’”, brachte die Regie-
rung nicht ein, da sie angesichts der geringen inhaltlichen Geschlossenheit der
sozialistischen Partei eine Abstimmungsniederlage fiirchtete. Damit umging die
Regierung durch RechtsverstoBBe die potenziellen Vetospieler in der Unter-
nehmenspolitik. Fiir den Zeitraum von 1978 bis 1986 konstatierte der Haut
Conseil du secteur public rund 160 Fille solch ungesetzlicher Vermogens-
privatisierungen; die VerduBerung mittelbarer Staatsunternehmen war bereits
vor Regierungsiibernahmen der Linksunion praktiziert worden, nahm aber in
Zahl und Volumen ab 1982 stark zu®'.

3% Dariiber hinaus wurden weitere Instrumente fiir die Akquisition privaten Kapitals entwickelt:
titres subordonnés a durée indéterminée (TSDI), obligations convertibles en actions (ORA), obliga-
tions convertibles en cértificats d’investissment (ORCI).

306 Vg, Haut Conseil du secteur public 1986: 75 ff.

307 zugrunde gelegt ist der Durchschnitt des Wechselkurses FF/DM vom 1.1.1983 bis zum 1.6.1986.
3% Siehe beispielsweise die Rechtsprechung des Conseil d’Etat vom 22.12.1982 zur unrechtméBigen
Denationalisierung des Unternehmens SFENA (vgl. Le Monde vom 26.-27.12.1982).

3 Siehe Art. 34 der Verfassung der Fiinften Republik.

310'yVgl. Haut Conseil 1986: 44-51; 320-329.



114 Frankreich

20000

15000 ¥

10000 —

titres paricipatifs

5000 —

1983 1 9I84 1 9‘85 1986
Quelle: Haut Conseil du secteur public 1986: 80 ff.
Abb. 6.2: Erlose aus partiellen Privatisierungen in Mio. FF, 1983-1986

6.1.4  Zwischenfazit

Nach dem Wechsel der Mehrheiten 1981 verfolgte die Linksunion in Frankreich
eine nachfrageorientierte, sozial gepragte Wirtschaftspolitik, deren Kernelement
ein industriepolitisch, ideologisch induziertes Nationalisierungsprogramm war.
Der Schwerpunkt lag im Industrie- und Bankensektor. Die Sozialisten, die den
PCF in eine oversize coalition einbanden, konnten ihre Strukturreformen auf-
grund des rationalisierten Parlamentarismus relativ unbehindert beschlieBen;
lediglich der Verfassungsrat trat als Vetospieler auf, wihrend der Staatsprési-
dent in verschiedenen Situationen Arbitria féllte und somit die inhaltliche Ge-
schlossenheit der Regierung erhohte.

Im Zuge ihrer europdisch induzierten wirtschaftspolitischen Kehrtwende,
welche die Koalition 1982 einleitete, musste sie die unternehmerische Betiti-
gung des Staates und die Instrumentalisierung 6ffentlicher Unternehmen schritt-
weise reduzieren. Die Regierungskoalition bereitete mit ihrer wirtschaftspoliti-
schen Kehrtwende spitestens ab 1983 der Reprivatisierungspolitik der biirgerli-
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chen Parteien gleichsam den Boden. Dazu trugen nicht nur die privatisations
silencieuses als Vorboten der kompletten Verduferungen bei, sondern auch die
paradoxen Effekte der linken Verstaatlichungspolitik: die verpasste Demokrati-
sierungschance in der Unternehmensverfassung, die Kommerzialisierung der
offentlichen Wirtschaft, die Modernisierung des Finanzwesens und die ver-
gleichsweise erfolgreiche Bilanz bei den Restrukturierungen, welche die biirger-

liche Privatisierungspolitik erleichterte®'".

6.2 Die ,,démarche revancharde*: die Phase der biirgerlichen
Reprivatisierungspolitik (1986-1988)

Noch Ende der 1970er Jahre zeigten sich die Gaullisten kritisch gegeniiber der
liberalen Wirtschaftspolitik der Zentristen und beklagten gar die Abdankung des
Staates®'?. Die Wahlniederlage und die anschlieBende Verstaatlichungspolitik
der sozialistisch gefiihrten Regierung veranlassten indes den gaullistischen Ras-
semblement pour la Républigue (RPR) dazu, seine Programmatik insbesondere
auch in der Frage der 6ffentlichen Wirtschaft zu tiberpriifen. Die Aufkiindigung
des Konsenses iiber die gemischte Wirtschaft durch die Nationalisierungspolitik
der Linksunion erleichterte es den biirgerlichen Parteien, sich von den Staatsun-
ternehmen zu distanzieren, fiir deren Entstehung und Entwicklung sie in der
Vierten und Fiinften Republik mafigeblich verantwortlich gezeichnet hatten.
Bereits 1981 kamen im biirgerlichen Lager Stimmen auf, die Reprivatisie-
rungen fiir den Fall einer alternance forderten®*. Die biirgerlichen Parteien
nahmen in Folge die Ankiindigung in ihr Wahlprogramm auf, im Fall ihres
Wabhlsiegs Unternehmen des kompetitiven Sektors zu privatisieren sowie den
Markt monopolistischer Unternehmen zu liberalisieren und zu deregulieren.
Auch das von Mitterand eingefiihrte Verhiltniswahlrecht konnte 1986 die knap-
pe Mehrheit der Parlamentssitze fiir den RPR und der liberalen Union pour la

311 Der Staat hat die Kosten der industriellen Umstrukturierungen sozialisiert. Er hat das Finanzsys-

tem modernisiert und Investitionen dort abgebaut, wo der nationale komparative Vorteil negativ
war. Insgesamt war die Nationalisierung die Bedingung des beschleunigten Liberalisierungsprozes-
ses und der Offnung der franzésischen Industrie.* (Cohen 1986: 18).

312 Jacques Chirac geiBelte die Politik Barres als ,,die Abdankung des Staates, also der Vernunft, des
politischen Willens, der Demokratie — gegeniiber der spontanen Entwicklung der Wirtschaft, gegen-
tiber den Anpassungen und Sanierungen, die sich von alleine vollziehen sollen. (Interview in Le
Monde, 1.3.1979:.19 f.).

313 Die These, bis 1985 seien Privatisierungen bei der ,,Rechten* kein Thema gewesen, ist daher
schwer haltbar (vgl. Bauer 1988: 50).
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Démocratie Francaise (UDF) nicht verhindern®* — ebenso wenig wie die erste
Cohabitation in der Geschichte der Fiinften Republik.

6.2.1  Vetospielerkonfiguration

Die polarisierende Nationalisierungspolitik der Linksregierung lie den Privati-
sierungsissue im Wettstreit der Parteien zentral werden und steigerte grundsétz-
lich die inhaltliche Geschlossenheit der Koalitionspartner RPR und UDF. Zu
dieser trug auch die zentralisierte Implementierung des Privatisierungspro-
gramms durch den Finanzminister bei. Die Kongruenz der kooperativen partei-
lichen Vetospieler fand in der Entstaatlichungsfrage jedoch Grenzen: So traten
die liberaleren Krifte der Koalition, wie UDF-Réforme und Parti Républicain,
dafiir ein, die Privatisierungspolitik auf die monopolistisch geprigten Unter-
nehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge auszudehnen und bei der Verwendung
der Privatisierungserlose andere Akzente zu setzen’'’. Allerdings hatte sich
bereits 1985 abgezeichnet, dass sich die Minimalisten des RPR und eines Teils
der barristes’'’, die das Programm auf die Reversion der sozialistischen Natio-
nalisierungen begrenzen wollten, in der Frage des Privatisierungsumfangs
durchsetzen wiirden — das bestétigte sich nach den Parlamentswahlen durch die
Sitzverteilung der Koalitionspartner.

Die Koalitionsparteien waren in ihrer Privatisierungspolitik von institutio-
nellen Vetospielern weitgehend unbehelligt: Wahrend der Senat und der Staats-
prasident im Gesetzgebungsverfahren umspielt werden konnten, stimmte der
winset des Verwaltungsrats mit dem der Regierungskoalition {iberein.

Zum einen spielten programmatische Zielsetzungen (policy-seeking) der
Koalitionsparteien eine Rolle: Das Aufkiindigen des Konsenses durch die Sozia-
listen hatte insbesondere bei den Gaullisten zu einer Revision ihrer Programma-
tik gefiihrt. Die Liberalen waren dagegen in der Frage der offentlichen Wirt-
schaft traditionell ohnehin skeptischer gewesen. Die Starkung des Marktprinzips
und die Riicknahme des Staates durch Privatisierungen mit der Zielsetzung des
Etat neutre waren durch die Regierungspolitik der Linksunion zu einem zentra-
len ideologischen Bestandteil der biirgerlichen Programmatik geworden. Die
Unternehmensverduflerungen boten in Form des capitalisme populaire dariiber

314 Vgl. zur Wahlrechtsinderung Nohlen 2004: 294.

315 Vgl. Zahariadis 1995: 129, 150.

316 Dabei handelt es sich um eine Gruppe um den parteilosen Raymond Barre, die im politischen
Spektrum eine Mitte-Rechts-Position einnimmt.
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hinaus die Gelegenheit, sich gegeniiber dem Parti Socialiste zu profilieren und
den franzosischen Kapitalmarkt auszuweiten®'’. Des Weiteren war die Privati-
sierungspolitik mit ihren Erlésen der wirtschaftspolitischen Zielsetzung der
desinflation compétitive forderlich und entsprach damit auch den zugrunde lie-
genden europapolitischen Pramissen der biirgerlichen Parteien.

Die Zielsetzung der Privatisierungspolitik beruhte zudem auf der Enttdu-
schung weiter Bevolkerungsteile iiber die Ergebnisse der Wirtschafts- und Ver-
staatlichungspolitik der Linksunion — mehr als zwei Drittel des Elektorats hiel-
ten das Wachstumsziel und das Ziel des sozialen Forschritts der Verstaatlichun-
gen fiir gescheitert’® — und der deutlichen Unterstiitzung der Privatisierungen
unter den Wihlern der biirgerlichen Parteien’'’. Zugleich zielten die Unterneh-
mensverduBerungen auf die Beseitigung der ,.bourgeoisie d’Etat>*, insbeson-
dere auf die vermeintliche Verflechtung des Parti Socialiste und der Staats-
unternechmen. Der Issue diente folglich auch den wahlpolitischen Zielen (vote-
seeking) der biirgerlichen Parteien.

Vertikale und horizontale Diffusionsprozesse waren bei den Denationalisie-
rungen nachrangig. Es gab zwar diverse Reisen politisch Verantwortlicher nach
Grofbritannien und gedanklichen Austausch auf Konferenzen®', aber zumin-
dest die unmittelbaren Effekte beschrankten sich auf die technischen Aspekte
der Privatisierungspolitik. In der politischen Dimension {iberwog das nationale
policy-learning: Dazu zéhlten Schwierigkeiten in der Beziehung zwischen Staat
und 6ffentlichen Unternehmen — die vom so genannten Nora-Bericht aufgezeigt
worden waren —, Defizite der Industriepolitik, Finanzierungsschwierigkeiten
sowie die Erfahrungen mit der sozialistischen Nationalisierungspolitik.

6.2.2  Privatisierungspolitik

Die makrodkonomische Politik der biirgerlichen Regierung stand nach 1986 in
grundsitzlicher Kontinuitit der von den Sozialisten vollzogenen wirtschafts-

317 Siehe dazu Balladur 1987.

318 Siehe die reprisentative Umfrage des Le Point vom 12.12.1983: 85; dhnlich skeptisch Quotidien
de Paris, 4.5.1983: 1.

319 S0 befiirworteten bei einer Umfrage rund 82 % der Wihler der ,,Rechten” und 47 % der ,,Links-
wihler die Privatisierungen (vgl. L’Express, 19.-25.9.1986: 34).

320 vgl. Balladur 1987.

32 Reise des Rapporteur spécial de la privatisation a la commission des Finances der Nationalver-
sammlung, Alain Griotteray, nach Grofbritannien (Figaro-Magazine, 27.9.1986: 72 f.). Jacques
Chirac lud den Wirtschaftstheoretiker von Hayek nach Paris ein (vgl. Dumez und Jeunemaitre 1994:
89).
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politischen Kehrtwende: Geld-, Fiskal- und damit auch Wahrungspolitik folgten
der Zielsetzung der désinflation compétitive. Allerdings verschirften die biirger-
lichen Parteien im Vergleich zur union de gauche den Konsolidierungskurs,
wozu sie mit dem (berichtigten) Haushaltsgesetz vom Juli 1986 die Caisse
d’amortissement de la dette publique griindeten.

Zugleich beschleunigte die Koalition aus RPR und UDF die Liberalisie-
rungs- und Deregulierungspolitik und wertete die in Frankreich traditionell
nachrangige Wettbewerbspolitik auf. Das Regierungsbiindnis deregulierte dar-
iiber hinaus die Finanzdienstleistungen und das Arbeitsrecht, beseitigte Preis-
und reduzierte die Devisenkontrollen und schaffte das vom Staat kontrollierte
Quotensystem fiir Banken ab. Dies geschah unter dem Vorzeichen der Europai-
sierung, die ihre Entsprechung in steigenden, meist strategisch motivierten Fusi-
onen und Akquisitionen franzdsischer Unternehmen fand. Mit dem Inkrafttreten
der Einheitlichen Europdischen Akte und dem damit verbundenen Beschluss,
einen europdischen Binnenmarkt zu realisieren, erlangte die Europdische Ge-
meinschaft zusétzlich zur Makrookonomie, deren Grundkoordinaten bereits
durch das EWS vorgegeben waren, auch fiir die mikro6konomische Politik an
Bedeutung. Dementsprechend belebte die Regierung Chirac die traditionell
bedeutsame Industriepolitik nicht, verzichte somit auch grundsétzlich auf die
Ubernahme sanierungsbediirftiger Unternehmen. An ihre Stelle traten in zu-
nehmendem Mafle Wissenschafts- und Technologiepolitik sowie die Forderung
kleinerer und mittlerer Unternehmen, wohingegen das Portefeuille des Industrie-
ministers Madelin deutlich beschnitten wurde. Dariiber hinaus setzte die Koali-
tion aus RPR und UDF den 1984 von den Sozialisten eingeschlagenen Weg der
Staatsmodernisierung im Wesentlichen fort, die zuvorderst private Manage-
mentmethoden beinhaltete®**, woriiberhinaus insbesondere auf lokaler Ebene
funktionale Privatisierungen eingefiihrt wurde.

Nach Amtsiibernahme der biirgerlichen Regierungskoalition standen zu-
nichst beteiligungspolitische Fragen an: Zahlreiche Arbeitsvertrige von
Managementvertretern liefen im Juli 1986 aus, worauf die Regierung — &hnlich
wie zuvor die Sozialisten — die Gelegenheit ergriff, Unternehmensleitungen zu
ernennen, die der neuen Unternehmenspolitik positiv gesonnen waren und
teilweise tiberdies parteilich oder personlich den Biirgerlichen und insbesondere
den Gaullisten nahe standen®*.

Die VerduBlerung von Staatsunternehmen genoss in der Regierungspolitik
im Rahmen der démarche revancharde Prioritit. Der designierte Wirtschafts-,
Finanz- und Privatisierungsminister Balladur hatte bereits vor den Wahlen im

322 Vgl. Rouban 1994: 40.
33 Hamdouch prigte dafiir den Ausdruck des ,,L Etat-RPR* (Hamdouch 1989: 199).
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kleinsten Kreis die Planung der Politik vorangetrieben; die inside initiation der
Privatisierungspolitik kulminierte in einem von dieser Arbeitsgruppe vorgeleg-
ten Gesetzentwurf zum Verkauf von Staatsunternehmen®**. Auch das Manage-
ment einiger nationalisierter Unternehmen, wie beispielsweise von Rhone-
Poulenc, Thomson, CGE und Suez, hatte bereits vor dem Wahlsieg der Mitte-
Rechts-Koalition an Planen fiir die Denationalisierung des eigenen Unterneh-
mens gearbeitet’.

Die Prioritdt des Privatisierungsprogramms setzte sich in der Regierungs-
praxis fort: Bereits rund zwei Wochen nach der Regierungsbildung brachte die
Koalition das Privatisierungsgesetz in das Parlament ein®”®. Inkongruenzen der
Koalitionspartner offenbarten sich kurzfristig bei der Auswahl der Privatisie-
rungskandidaten. Wéhrend die UDF, insbesondere UDF-Réforme und der Parti
Républicain, dhnlich wie in der Liberalisierungspolitik und der Gesundheitsver-
sicherung auch bei den Denationalisierungen weiterreichende Vorstellungen
vertrat, begrenzten die Gaullisten, die im Kabinett die Schliisselpositionen ein-
nahmen und zudem bei der Parlamentswahl die meisten Sitze errungen hatten,
den Umfang der geplanten Privatisierungen. Auch das liberale Konzept einer
kapitalgedeckten Altersvorsorge, welche die Privatisierungspolitik auf dem
Kapitalmarkt absichern sollte, brachten die Gaullisten zu Fall. Neben den par-
teipolitischen Priferenzen spielten bei der Sequenzierung der Privatisierungspo-
litik elektorale Uberlegungen eine Rolle: Eine Ausdehnung des Privatisierungs-
programms auf den service public hitte das Destruktionspotenzial der Gewerk-
schaften aktiviert und dem vote-seeking der biirgerlichen Parteien geschadet.
Der service public galt als Bestandteil des republikanischen Staatskonzepts, als
Bild des Gemeininteresses, so dass sein Bestand elektoral bedeutsam war>’.

Der Beschluss der Privatisierungspolitik verzdgerte sich hingegen: Die
Opposition rekurrierte auf eines der wenigen Instrumente der Parlamentsmin-
derheit im rationalisierten Parlamentarismus, indem sie den Verfassungsrat im
Rahmen einer konkreten Normenkontrolle anrief. Dieser erklarte, obgleich vier
der neun Mitglieder von den Sozialisten ernannt worden waren, am 26. Juni das
Privatisierungsgesetz fiir verfassungskonform, gab der Regierung, die sich in
ihrer Position augenscheinlich durch Antizipation begrenzt hatte, allerdings
noch Grundsitze fiir die Implementierung der Privatisierungspolitik auf den
politischen Weg: Die Richter fixierten Bedingungen zur Bewertung und Preis-
festsetzung der zur Privatisierung anstehenden Staatsunternehmen. Zugleich

324 Vgl V. Schmidt 1996: 150.
335 Vgl. V. Schmidt 1996: 129.
326 Vgl. V Schmidt 1996: 151.
327Vgl. Cole 1999: 168 f. Cole weist unter anderem auch auf die Vieldeutigkeit des Begriffes sowie
seine rechtlichen Aspekte hin.



120 Frankreich

erinnerte der Verfassungsrat an Privatisierungsschranken: Er wies auf den ver-
fassungsrechtlichen Schutz des service public im engeren Sinne hin®®,

SchlieBlich kiindigte Staatsprdsident Mitterand im Juli 1986 vor dem Hin-
tergrund der Cohabitation sein Veto an, da er die nationalen Interessen bei den
Privatisierungen nicht hinreichend gewahrt sah™®. Allerdings umspielte die
Koalition den Staatsprisidenten gesetzgeberisch, indem sie von dem Weg des
Ermichtigungsgesetzes und der gesetzesvertretenden Verordnungen Abstand
nahm und statt dessen das ,,regulére® Gesetzgebungsverfahren beschritt, fiir das
keine prisidentielle Zustimmung erforderlich war. Die Gesetzgebungsprozesse
wurden durch die Privilegien der Regierung im ,rationalisierten Parlamentaris-
mus® vereinfacht und verkiirzt: Die biirgerliche Koalition rekurrierte auf verfah-
rensverkiirzende, ,,kohésionssteigernde” Techniken wie die Abkiirzung der De-
batte in den stindigen Ausschiissen, die Kopplung des Gesetzes an die Vertrau-
ensfrage®’ und die so genannte vote blogué im Senat™'. Die Ablehnung des
Senats hebelte die Regierungskoalition durch die Dringlichkeitserklirung aus®*>.

Der Rechtsrahmen der Privatisierungspolitik, den ein Gesetz zu den modali-
tés d’application des privatisations™ und mehrere Dekrete vervollstiandigten,
zeichnete sich durch eine vergleichsweise hohe Regelungsdichte aus, beispiels-
weise in der Frage der Bewertung, der Preisfestsetzung und den Verduflerungs-
methoden. Die Diskretionalitdt, die der Regierung verblieb, legte der Gesetzge-
ber in die Hand des Finanzministers.

Das Gesetzeswerk autorisierte die Regierung, im Zeitraum von fiinf Jahren
65 Unternehmen, die im Gesetzesanhang auf einer Privatisierungsliste genannt
waren, zu verdulern. Die aufgefiihrten Privatisierungskandidaten waren iiber-
wiegend kurz zuvor von den Sozialisten verstaatlicht worden. Eingeschlossen
waren aber auch Unternechmen, die Katholiken, Sozialisten und Radikale in der
Libération konsensual nationalisiert hatten.

Dem fiir die Privatisierungspolitik verantwortlich zeichnenden Wirtschafts-,
Finanz- und Privatisierungsminister Balladur rdumte der Premierminister im
Rahmen seiner Organisationsgewalt einen besonderen Status ein: Er stand als
Staatsminister formell iiber seinen Kabinettskollegen. Zudem flossen die Priva-
tisierungserlose, die zu zwei Drittel dem Abbau der Staatsverschuldung und
dartiber hinaus der Kapitalausstattung staatseigener Unternehmen dienten, auf

328 La nécessité de certains services publics nationaux découle de principes ou de régles de valeur

constitutionnelle., so der Verfassungsrat am 26.6.1986 (zitiert nach Durupty 1988: 47).
32 Vgl L’Express, 9.-15.10.1987: 106 ff.

330 Art. 49 der Verfassung der Fiinften Republik.

31 Art. 44 der Verfassung der Fiinften Republik.

332 Siehe Art. 45 Abs. 2 ff. der Verfassung der Fiinften Republik.

333 Siehe Gesetz vom 6. August 1986.
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ein Spezialkonto des Ministeriums und waren somit dem klassischen Budgetver-
fahren entzogen. Das stirkte das ohnehin bedeutendste Ministerium — insbeson-
dere gegeniiber dem konkurrierenden Industrieministerium —, so dass die Perio-
de 1986 bis 1988 die Hochzeit des Finanzministeriums war. Der dem Finanzmi-
nister beigeordnete ministre chargé de la privatisation Camille Cabana blieb
dagegen weitgehend bedeutungslos, da er keinen direkten Zugang zum Pre-
mierminister hatte’*. Die Kompetenzzuteilung reduzierte die Fragmentierung
des Kabinetts, erhohte die Kohdsion der Regierung im Privatisierungsissue und
erleichterte es der biirgerlichen Regierung somit, ihre Privatisierungspléne zu
realisieren.

Bei der Implementierung ihres Privatisierungsprogramms strebte die Koali-
tion aus RPR und UDF vollstindige Unternehmensverkdufe an. Neben dem
expliziten Ablehnen der mit Teilprivatisierungen verbundenen économie mix-
te’” bot diese Position die Gelegenheit, sich gegeniiber den Sozialisten politisch
zu profilieren sowie angesichts des zeitlichen Drucks die Reversibilitédt der Pri-
vatisierungspolitik einzuschrinken. Die zentrale Stellung des Finanzministers
hatte koalitionsinterne Unstimmigkeiten in dieser Frage iiberwunden: In der
Frage des VerdauBerungsumfangs hatte sich Edouard Balladur gegeniiber Camil-
le Cabana durchgesetzt, der partielle Privatisierungen befiirwortete.

Als Privatisierungsmethode wihlte die Regierung in der Folgezeit ganz
iiberwiegend die VerduBerung iiber den Kapitalmarkt, wobei sie auf die Fest-
preisofferte rekurrierte. Da die Regierung mit dem capitalisme populaire das
Ziel der breiten Aktienstreuung verfolgte und das involvierte Kapital bei rund
300 Milliarden Francs im Verhéltnis zu einer Gesamtkapitalisierung der Pariser
Borse von rund 1200 Milliarden Francs lag®*®, kamen Zweifel an der Absorpti-
onsfahigkeit des Marktes auf. Allerdings hatten die Sozialisten den Reprivatisie-
rungen der Biirgerlichen mit der Modernisierung des Kapitalmarkts den Boden
bereitet. Bei der Allokation iiber den Kapitalmarkt konnte der Finanzminister
vergleichsweise diskretionér iiber die kiinftige Kapitalstruktur der Privatisie-
rungskandidaten entscheiden. In Folge bildete sich das Muster heraus, dass die
Beschiftigten 10 %, Auslinder 15 % und die Offentlichkeit 50 % der Anteile
erhielten, wohingegen 25 % des Kapitals an Aktionére ging, die gegeniiber dem
Ministerium besondere Verpflichtungen eingingen®’. Dieser so genannte noyau
dur sollte angesichts des unterentwickelten Kapitalmarkts und fehlender institu-

334 Camille Cabana war ein Vertrauter Chiracs aus dessen Zeit als Biirgermeister von Paris, in der er
einen Teil der stddtischen Dienstleistungen privatisiert hatte (vgl. Durupty 1988: 35).

335 Vgl. Le Matin, 21.11.1986: 16.

336 Vgl. Bauer 1988: 49.

337 Das Finanzministerium und die Aktiondre des noyau dur fixierten die privatrechtlichen Regelun-
gen im /ivre d ordres.
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tioneller Investoren die Stabilitdt der unternehmerischen Kapitalstruktur ge-
wihrleisten, die Unternehmen (temporir) vor feindlichen Ubernahmen durch
ausldandische Unternehmen schiitzen und auf diese Weise eine unbeeintrachtigte
Restrukturierung der Unternehmen ermdglichen.

Die Koalition regulierte den Privatisierungsprozess und die privatisierten
Unternehmen dariiber hinaus mit anderen Instrumenten und sicherte sich so
kiinftigen Einfluss des Staates™®: Neben der Mitarbeiterbeteiligung und den
noyaux durs dienten sektorspezifische Gesetze fiir die Bank- und Versiche-
rungswirtschaft sowie fiir die Verteidigungsindustrie’* und die action spécifi-
que als Dispositive zum Schutz des nationalen Interesses. Zudem sicherte die
pantouflage, die Verschrinkung politischer und wirtschaftlicher Eliten, kiinfti-
gen staatlichen Einfluss auf privatisierte Unternehmen. Die noyaux durs, die
ebenfalls von der Judizierung der Privatisierungspolitik betroffen waren>*,
kamen bei fast allen kompletten Privatisierungen zum Einsatz. Die der golden
share entlehnte action spécifique spielte hingegen in der Regierungspraxis auf-
grund von Unstimmigkeiten in der Regierungskoalition eine nachrangige Rolle.
Mit den actions spécifiques waren fiir den Zeitraum von fiinf Jahren Genehmi-
gungs- und Meldepflichten bei bestimmten Beteiligungshdhen verbunden. Die
Priifung der gesetzlichen Begrenzung auslédndischen Kapitals bei den Privatisie-
rungen durch die Europdische Kommission fithrte allerdings dazu, dass die
Regierung die urspriinglich geplanten Beteiligungsgrenzen abschwichte™'.

Die Koalition setzte das Privatisierungsprogramm ziigig um. Wéhrend sich
zuvor mit den respirations die ,,informellen” Privatisierungen fortgesetzt hatten,
war das Industrieunternehmen Saint-Gobain der erste Staatsbetrieb, den die
Regierung im Rahmen ihres Privatisierungsprogramms verduferte. Die Operati-
on verlief erfolgreich, die Nachfrage der Belegschaft sowie der Offentlichkeit
war grof3, so dass die Aktien breit gestreut werden konnten und sich ihr Kurs fiir
die Anteilseigner erfreulich entwickelte. Auch der erste Direktverkauf betraf ein
Industrieunternehmen: Im April 1987 verkaufte die Regierung die Compagnie
générale de constructions téléphoniques (CGCT). Dabei intervenierte Premier-
minister Chirac in das VerduBerungsverfahren, um die europdische Option in
der ,Partnerwahl“ durchzusetzen®*’. Mit der Compagnie générale des eaux
(CGE) und dem Elektronik- und Riistungsunternehmen Matra verduflerten die

338 Vgl. Hamdouch 1989.

33 Vgl. Graham und Prosser 1991: 153 ff.

30 Das Verfassungsgericht fillte am 18.9.1986 ein Urteil zu der Preisgestaltung bei der Bildung der
,.harten Kerne®.

1 Vgl Rideau 1989: 226.

32 Vgl. V. Schmidt 1996: 203.
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biirgerlichen Parteien kurz nach der Regierungsiibernahme weitere Unterneh-
men des industriellen Sektors.

Der Beginn der Privatisierungssequenz umfasste neben dem Industriesektor
das Bankenwesen, das sich nach der sozialistischen Verstaatlichungspolitik
1982 iiberwiegend in staatlichem Eigentum befand. Mit dem Verkauf der Fi-
nanzgesellschaft Paribas — einer der drei éltesten, in der Libération nationalisier-
ten Banken — erlebte die Privatisierungspolitik der Koalition im Januar 1987
ihren Hohepunkt. Die zwei staatseigenen Grofbanken Société Générale und
Suez folgten, ebenso eine Vielzahl mittlerer und kleinerer Kreditinstitute.

Die geplante Privatisierung der Versicherungsgesellschaften verzdgerte sich
hingegen, und entgegen fritherer Ankiindigungen wurde die Assurance Générale
de France (AGF) nicht als eines der ersten Unternehmen verduf3ert. Hintergrund
waren technische Schwierigkeiten bei der Implementierung, vor allem die Be-
wertung der Versicherungsunternechmen, woraufthin der Finanzminister eine
Kommission einsetzte. Thr Bericht, der im August 1987 6ffentlich gewordene so
genannte Rapport Mayoux, ebnete den VerduBerungen im Versicherungswesen
den Weg**. Die Unternechmen wurden vor der VerduBerung den Empfehlungen
entsprechend restrukturiert. IThre Privatisierungen waren aus mehrerlei Griinden
fiir das Privatisierungsprogramm der Regierung bedeutsam. Zum einen benach-
teiligte die offentliche Kapitalbeteiligung die Versicherungen beim externen
Wachstum in Europa, das notwendig war, da die franzdsischen Unternehmen im
europdischen Mafistab Konsolidierungsbedarf hatten und umsatzschwach waren.
Des Weiteren spielten die Versicherer als institutionelle Investoren eine wichti-
ge Rolle fiir die Entwicklung des Kapitalmarkts und seiner Stabilitét — sie waren
zentral fir das Gelingen der biirgerlichen Denationalisierungspolitik. Zudem
schriankte die VerduBerung der Versicherungsgesellschaften die Reversibilitdt
des Privatisierungsprogramms ein, da sie eine Schliisselposition in den noyaux
durs innehatten und somit einen potenziellen Hebel fiir eine sozialistisch gefiihr-
te Regierung darstellten — angesichts des Parteienwettbewerbs von besonderer
Bedeutung.

Der Parteienwettbewerb in der Privatisierungsfrage erreichte im September
1987 seinen Hohepunkt, die Auseinandersetzungen zwischen Regierung und
Opposition nahmen an Schérfe zu. Insbesondere der ehemalige Wirtschafts- und
Finanzminister Pierre Bérégovoy und Pierre Joxe, Fraktionsvorsitzende der
Sozialisten in der Nationalversammlung, zogen gegen die Privatisierungspolitik
der Koalition zu Felde. Sie zielten insbesondere auf die Art und Weise der Im-
plementierung der Privatisierungspolitik. Im Zentrum der Oppositionskritik
standen die noyaux durs und die Diskretionalitidt des Ministers bei deren Schaf-

33 Vgl. Durupty 1988: 105.
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fung; die Opposition griff die Intransparenz des Entscheidungsprozesses und der
Zuteilungskriterien an’**. Einen weiteren Kritikpunkt bildete die angeblich pro-
minente Rolle von RPR-Sympathisanten in den ,harten Kernen®, insbesondere
im Falle der Nachrichtenagentur Havas®®.

Bei dieser Gelegenheit traten inhaltliche Differenzen zwischen den Koaliti-
onspartnern zutage: Die UDF und insbesondere die Barristen teilten partiell die
Beanstandungen der Sozialisten. Sie sahen sich bei der Bildung der noyaux durs
von den Gaullisten iibervorteilt und beflirworteten neben einer gestérkten
Trzgésparenz und Konkurrenz eine Aufwertung der Privatisierungskommissi-
on".

Ungeachtet der Kritik genoss die Privatisierungspolitik bei der Bevdlkerung
eine vergleichsweise grofie Popularitit®’. Entsprechend zog Finanzminister
Balladur im September 1987 eine positive Bilanz der bisherigen Privatisierun-
gen’®. Zugleich deutete er Modifikationen der Politik an, die den Ubergang zu
Teilprivatisierungen bei Versicherungen und Banken beinhalteten. Zum anderen
befiirwortete der Minister die Einfilhrung des paiement difféeré, das von der
britischen Privatisierungspolitik inspiriert war, der Regierungskoalition politi-
sche Vorteile versprach sowie die Nachfrage nach Aktien stiitzen sollte. Hinter-
grund war der Wunsch der Mitte-Rechts-Koalition, das Privatisierungspro-
gramm trotz der unbestindigen Kapitalmarktentwicklung und der begrenzten
Absorptionsfahigkeit der Borse fortzusetzen. In diesem Zusammenhang duflerte
Finanzminister Balladur die Absicht, noch vor den Wahlen die Versicherer AGF
und UAP sowie die Banken Crédit Lyonnais und BNP zu verduBern.

Die Absicht der Koalition, das Privatisierungsprogramm trotz der Oppositi-
onskritik in einem Umfang von geschétzten 80 Milliarden Francs fortzusetzen,
belebte in der Folgezeit erneut den Parteienwettbewerb. Die Sozialisten publi-
zierten im September 1987 ein livre noir, in dem sie vermeintliche Missstinde
der Privatisierungspolitik auflisteten®”’. Eine daraus resultierende Forderung der
Opposition war die Zerschlagung der noyaux durs®*’. Uber die Frage der Rena-
tionalisierung zeigte sich die Linke allerdings inhaltlich wenig geschlossen.
Wihrend eine Faktion des Parti Socialiste um Pierre Bérégovoy ein pragmati-
sches, fallorientiertes Vorgehen ankiindigte™', trat der courant um den ehemali-

4 Vgl. Vgl. Quotidien de Paris, 26. -27.9.1987: 2 f.

345 Siehe beispielsweise Le Point, 1.-7.6.1987: 129.

346 Vgl. Libération, 18.9.1987: 2; Le Monde, 22.9.1987: 5.

347 Vgl. La vie économique, 15.9.1987: 3.

348 Vgl. Tribune de I’économie, 7.9.1987: 1.

39 Vgl. Quotidien de Paris, 26. -27.9.1987: 2 f.

350 Il faut les briser les noyaux durs”, so Finanzminister Bérégovoy (Le Monde Affaires, 28.5.1988:
4).
3! Vgl. Le Figaro, 16.9.1987: 16.
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gen Premierminister Mauroy fiir das Prinzip der renationalisation systéematique
ein. Der Beschluss des Parti Socialiste im darauf folgenden Oktober, ab jenem
Monat privatisierte Unternehmen systematisch zu renationalisieren’””, bedeutete
den Sieg der ,,Maximalisten* in der Frage der 6ffentlichen Wirtschaft.

Die negative Borsenentwicklung vom Oktober 1987, die den seit 1982 an-
dauernden Bullenmarkt beendete und den franzosischen Markt besonders traf,
unterbrach die Implementierung der Privatisierungen. Um den Markt zu stabili-
sieren und angesichts der nahenden Wahlen politische Nachteile fiir die Regie-
rung zu minimieren, appellierte Finanzminister Balladur tiber Fernsehen und
Radio an die Kleinanleger, Ruhe zu bewahren®?. Wie in Grof3britannien, wo die
Bank of England nach der Privatisierung von BP intervenieren musste, und in
Deutschland, wo die Regierung die VerduBerung des Volkswagenkonzerns
aufschob, zeitigte der Borsenkrach auch direkte Auswirkungen auf das franzosi-
sche Privatisierungsprogramm: Die Aktien der privatisierten Suez fielen unter
hohem Handelsvolumen bei Erstnotierung deutlich unter den Ausgabekurs, die
Privatisierung des staatlichen Elektronik- und Riistungskonzerns Matra wurde
von der Regierung verschoben.

Finanzminister Balladur erkldrte am 17. November 1987 vor der Commissi-
on des Finances der Nationalversammlung die Absicht der Regierung, das Pri-
vatisierungsprogramm wieder aufzunehmen, sobald die durchschnittlichen Kur-
se der privatisierten Unternehmen das Ausgangsniveau wieder erreicht hitten®**.
Bis Ende 1987 bleibe die Privatisierungspolitik der Koalition in jedem Fall
ausgesetzt. Die Regierung hatte das fiir 1987 gesetzte finanzpolitische Ziel von
30 Milliarden Francs mit knapp 67 Milliarden Francs allerdings bereits deutlich
iibertroffen.

Angesichts der Unsicherheit auf den Kapitalméirkten konnte die Koalition
ihren Plan, die Privatisierungspolitik mit Suez, Air France, Matra, UAP, AGF,
einer grofen Bank und einer grofen Industriegesellschaft fortzufiihren, nicht
umsetzen. VerduBerungen entgegen der widrigen Rahmenbedingungen wéren
den politischen Zielsetzungen der Koalition zuwidergelaufen: Erstens hétte eine
Unterbewertung der Staatsunternehmen ihre finanzpolitischen Vorstellungen
unterminiert und zweitens eine mogliche spoliation, Beraubung, von Teilen der
Waihlerschaft durch Vermdgensverluste den wahlpolitischen Absichten der
Regierung geschadet. Politisch einschneidend war die verschobene Privatisie-
rung des Versicherungsunternehmens UAP. Potenziell eine der groBten Operati-
onen, nahm UAP in den noyaux durs eine Schliisselstellung ein und stellte somit
fiir die Sozialisten im Falle des Wahlerfolgs einen moglichen Ansatzpunkt dar.

352 Vgl. Le Monde, 29.10.1987: 31.
353 Vgl. Durupty 1988: 95.
334 Vgl. Tribune de I’économie, 18.11.1987: 2.
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Zwar drang die Koalition aus RPR und UDF mit ihren Privatisierungen bis in
den sensiblen Mediensektor vor, indem sie, in den eigenen Reihen umstritten,
den Fernsehsender TF1 und die Nachrichtenagentur Havas verduferte. Die Ent-
staatlichungspolitik im service public beschrinkte sich hingegen angesichts des
gewerkschaftlichen Destruktionspotenzials, der elektoralen Sensibilitdt und des
Parteienwettbewerbs in der Privatisierungsfrage wie angekiindigt weitgehend
auf LiberalisierungsmafBnahmen. Im Telekommunikationswesen privatisierte die
Regierung einerseits einige Ausriistungshersteller, nachdem unter der Linksuni-
on zuvor in diesem Bereich durch Restrukturierungen die Konzentration zuge-
nommen hatte; die Direction Générale des Télécommunications (DGT) blieb
aber unangetastet. Eine VerduBerung war politisch nicht zu realisieren, erfuhr
nur geringe Unterstiitzung und erschien angesichts der erfolgreichen technologi-
schen Bilanz des DGT auch nicht dringend geboten®. Vor diesem Hintergrund
offnete die Regierung im September 1987 den Markt fiir Mehrwertdienstleis-
tungen, den Mobilfunkmarkt im Dezember darauf. Flankiert wurde diese partiel-
le Liberalisierung durch die Schaffung der Regulierungsbehérde Commission
Nationale des Communications et Libertés (CNCL). Die moderaten Reformpla-
ne des Postministers Longuet vom Januar 1988 hingegen, die lediglich die An-
derung des Status der Telekommunikationsbehdrde vorsahen, lieen sich ange-
sichts der Konfrontationshaltung der Gewerkschaften und der bevorstehenden
Prisidentschaftswahlen nicht umsetzen®®. Ahnlich begrenzt war die Verinde-
rung im Transportsektor: Wahrend der Luftverkehr vor dem Hintergrund euro-
paischer Dynamik schrittweise liberalisiert wurde, blieb die Staatsbahn SNCF,
deren Reform von 1983 ein Bekenntnis des Gesetzgebers zum service public
gewesen war> ', mitsamt den Tochterunternehmen von der Privatisierungspolitik
der biirgerlichen Parteien unangetastet.

Die Regierungskoalition setzte die Privatisierungspolitik angesichts der
bevorstehenden Prisidentschaftswahlen nicht aus, sondern implementierte mit
Matra und dem Crédit du Nord noch mehrere kleinere Privatisierungen. Sie
dhnelten allerdings eher den respirations der Linksunion als der bisherigen
Privatisierungspolitik. Statt der in der Haushaltsplanung veranschlagten 50 Mil-
liarden Francs erzielten RPR und UDF bis zu der Présidentschaftswahl im Mai
Verkaufserlose von rund 13 Milliarden FF. Ein GroBteil der Privatisierungsein-
nahmen stammte aus der mutualisation des Crédit agricole. Wahrend sich der
Finanzminister gegen den Verkauf der Bank aussprach, arbitrierte Premiermi-
nister Balladur auf Betreiben des Landwirtschaftsministers Guillaume zugunsten

3%5 Vgl. Zahariadis 1995: 152 f.

3%6 Vgl. Zahariadis 1995: 155.

357 Die SNCF erhielt 1983 die Rechtsform des établissement public a caractére industriel et commer-
cial.
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der Privatisierung des Kreditinstituts; diese wurde im Januar 1988 von der Koa-
lition per Gesetz beschlossen und im Februar umgesetzt.

Zugleich war die Regierung angesichts der ungiinstigen Kapitalmarktssitua-
tion und ihrer politischen Zielsetzungen bestrebt, die Rahmenbedingungen fiir
die Unternehmensverkdufe mit einer Modernisierung des Kapitalmarktrechts
gesetzlich zu verbessern, wozu die Koalition im Januar 1988 ein Reformgesetz
verabschiedete®*®,

Eine Bilanz der Privatisierungspolitik zog Wirtschafts-, Finanz- und Privati-
sierungsminister Balladur im. Mérz 1988. Dabei legte er Perspektiven fiir die
Fortsetzung der UnternehmensverduBerungen dar’>. Politikinnovationen waren
zum einen die so genannten privatisations progressives, partielle Privatisierun-
gen, die im Kontext des Kapitalmarktklimas und der damit verbundenen Nach-
frageschwiche zu sehen waren. Zum anderen sah die Regierungskoalition bei
kiinftigen Privatisierungen einen erhéhten Anteil fiir die Beschéftigten und eine
langfristigere Bindung auslédndischer Anleger vor. In Reaktion auf die Baisse
sollte so die Kapitalstruktur veriuBerter Unternehmen stabilisiert werden®®.

Im Prisidentschaftswahlkampf flammte die Privatisierungsfrage im Partei-
enwettbewerb ein weiteres Mal auf. Wéhrend die biirgerlichen Parteien ihre
Politik fortzusetzen versprachen, stellte Staatspriasident Mitterand fiir den Fall
eines Wahlsiegs des Parti Socialiste das Ende der Diskontinuitét in der Unter-
nehmenspolitik in Aussicht, indem er ein ni-ni, ein ,,weder-noch®, beflirwortete:
die Abkehr von Privatisierungen und Nationalisierungen und das Festhalten am
Status quo.

Die Européisierung der Privatisierungspolitik verdeutlichte wahrend der
Wahlkampfphase die Intervention des fiir den Binnenmarkt zustandigen Europa-
ischen Kommissars Francis Cockfield. Er forderte von der franzdsischen Regie-
rung die Anderung des Privatisierungsgesetzes, da das Festschreiben einer Be-
zugsgrenze fiir EG-Auslidnder sowie die Verweigerung von Bonusaktien gegen
europdisches Recht verstoBe, und kiindigte gegebenenfalls die Einleitung eines
Vertragsverletzungsverfahrens an™'.

358 Vgl. Borde und Poncelet 1993: 943.

39 _La politique de privatisation. bilan et perspectives”, Notes bleues du ministére des Finances, n
376, 21.-27.3.1988.

30 Im Zuge des Borsenkrachs war insbesondere der Anteilsverkauf auslindischer Investoren beo-
bachtet worden.

361 Vgl. Le Monde, 7.4.1988: 29.
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6.2.3  Zwischenfazit

Die biirgerliche Koalition beschloss und implementierte von 1986 bis 1988 ein
umfangreiches Privatisierungsprogramm, das insbesondere Industrieunterneh-
men und staatliche Banken umfasste. Die Unternehmensverduerungen waren
finanzpolitischen, ideologischen und wahlpolitischen Uberlegungen der Regie-
rung geschuldet. Angesichts der Vetoposition der Opposition und des Destrukti-
onspotenzials der Gewerkschaften blieb der service public des Landes unange-
tastet. Wahrend die Koalitionspartner in der Privatisierungsfrage inhaltlich ver-
gleichsweise geschlossen waren, herrschte zwischen Regierung und Opposition
in diesem Issue intensiver Parteienwettbewerb.

Die Privatisierungspolitik entstaatlichte die Wirtschaft allerdings lediglich
begrenzt: Das Mitte-Rechts-Biindnis bediente sich bei den zentralistisch imple-
mentierten Unternehmensverkdufen zahlreicher Regulierungsinstrumente; zu-
dem hatte die Ernennungspolitik wie bereits zuvor bei den Sozialisten eine par-
teipolitische Komponente. In den zwei Jahren von 1986 bis 1988 setzte die
Koalition aus RPR und UDF rund die Hilfte des Privatisierungsprogramms um,
das fiskalpolitisch bedeutsam war und die Zahl der Aktiondre deutlich erhdhte,
aber nur begrenzt den angestrebten capitalisme populaire schuf*®*.

6.3 Von der Beibehaltung des Status quo zu partiellen Privatisierungen
(1988-1993)

Nach dem Sieg bei den Prisidentschaftswahlen 16ste der alte und neue Staats-
prasident Mitterand das Parlament auf. Aus den vorgezogenen Parlaments-
wahlen gingen die Sozialisten ebenfalls als Sieger hervor, wenngleich weder der
PS noch die in der Union du Rassemblement et du Centre vereinigten Gaullisten
und biirgerlichen Mittelparteien die absolute Mehrheit erreichten. Damit war das
Ende der Cohabitation gekommen, deren Fortsetzung die Weiterfilhrung einer
leicht modifizierten Privatisierungspolitik nach Kapitalmarktlage bedeutet hatte,
dartiber hinaus moglicherweise auch den Einbezug der offentlichen Versor-
gungsunternehmen in die Privatisierungspolitik. Der ehemalige Finanzminister
Balladur hatte sich im Dezember 1988 die Position der Liberalen zu Eigen ge-
macht: Unternehmen des service public sollten auf der Grundlage einer Verfas-

362 Vgl. Griotteray 1994: 157.
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sungsénderung oder -ergénzung, gegebenenfalls auch auf dem Wege eines Refe-
rendums, privatisiert werden™ .

6.3.1  Vetospielerkonfiguration

Die Linie des Parti Socialiste in der Frage der offentlichen Wirtschaft hatte
Président Mitterand im Présidentschaftswahlkampf im Lettre a tous les Francais
festgelegt. Unter dem Zeichen la France unie hatte er das so genannte ni-ni
angekiindigt, das Festhalten am Status quo in der unternehmerischen Betdtigung
des Staates — mit dem Ziel, die Diskontinuitit in der Staatstétigkeit zu beenden.

Grundlage dieser Position waren die européisch induzierten wirtschaftspoli-
tischen Zwinge, die neben der Makrodkonomie mit dem Heraufziehen des Bin-
nenmarkts auch die mikrodkonomische Politik erfassten und den Handlungs-
spielraum der Regierung einengten, und eine Wende in der Wirtschafts- und
Beteiligungspolitik unmdglich machten. Daneben zeigte sich die Wahlerschaft
in dem Issue der Privatisierung und Nationalisierung nach wie vor gespalten, ein
Konservieren des Status quo erschien daher wahlpolitisch angeraten®®.

Die begrenzte inhaltliche Geschlossenheit des PS in der Frage der offentli-
chen Wirtschaft und die uneindeutigen Mehrheitsverhiltnisse legten ebenfalls
eine Politik der MéBigung nahe; die Sozialisten errangen bei den Parlaments-
wahlen allerdings nur eine relative Mehrheit der Parlamentssitze und waren
daher auf die Unterstiitzung der Linken und des Zentrums angewiesen. Die
beschrinkte Homogenitéit des Parti Socialiste manifestierte sich bald in Forde-
rungen nach fallbezogenen Renationalisierungen, bald in Erklarungen zu einem
Verstaatlichungsverzicht** . Insgesamt genoss der Verstaatlichungsissue, wie
sich auch auf dem Kongress der sozialistischen Partei in Lille zeigte, in der
Programmatik der Opposition und im Parteienwettstreit nicht mehr die Bedeu-
tung wie noch zu Beginn der 1980er Jahre.

363 Vgl. Le Monde, 17.12.1988: 4. Siche die Regelungen fiir eine Verfassungsinderung nach Art. 89
der franzosischen Verfassung.

% In einer im Vorfeld der Prisidentschaftswahl erhobenen Umfrage schitzten 57 % der Linkswih-
ler und 33 % der Rechtswihler Verstaatlichungen positiv ein, hingegen 29 % der Linkswihler und
70 % der Rechtswihler die Privatisierung (vgl. Dupoirier 1988: 49).

365 Vgl. Le Monde, 29.10.1987: 30.



130 Frankreich

6.3.2  Beteiligungspolitik und die Revision der Privatisierungspolitik

In der Beteiligungspolitik war nach 1988 ein Parteieneffekt erkennbar: Eine
symbolische Mafinahme des Parti Socialiste, die ihn vom RPR und der UDF
abgrenzen sollte, war zunédchst die Umbenennung der Privatisierungskommissi-
on. Per Dekret ,taufte” die Regierung sie in commission d’évaluation des entre-
prises publiques — ihre Aufgabe war angesichts des erklirten Ziels, den Status
quo der 6ffentlichen Wirtschaft zu bewahren, allerdings nicht offensichtlich.

Die Sozialisten belebten zudem die contrats de plan wieder, die unter der
biirgerlichen Regierung an Bedeutung verloren hatten. In Form der informelle-
ren und weniger dirigistischen contrats d’objectifs sollten sie den Einfluss des
Staates auf seine Unternehmen gewihrleisten. Innerhalb der Regierung war wie
bereits 1981 zu diesem Zweck auch der Aufbau einer Staatsholding im Ge-
sprich, die ein zentrales Instrument fiir die Restrukturierung der 6ffentlichen
Wirtschaft sein sollte. Zudem lieBen sich dadurch in Zeiten knapper Haushalts-
mittel und Kapitalbedarf der Unternehmen nach dem Vorbild der italienischen
Holdings Finanzmittel zwischen den mittelbaren Staatsbeteiligungen umleiten.
Vom neuen Finanzminister Bérégovoy befiirwortet, wurde die Idee einer Staats-
holding von Président Mitterand wegen ihrer angeblich etatistischen Struktur
und Schwerfilligkeit verworfen. Aufgrund der konsolidierungspolitischen Vor-
gaben hielt die Regierung zudem an der seit 1983 praktizierten lohnpolitischen
Zuriickhaltung im 6ffentlichen Dienst fest, sah sich allerdings angesichts wach-
sender Proteste und Streiks bald zu Zugestindnissen veranlasst.

Die Kurskorrektur in der Beteiligungspolitik tangierte auch das Manage-
ment der Staatsunternehmen, wobei das unvollendete Privatisierungsprogramm
der Biirgerlichen der Regierung einen zusétzlichen Hebel bot. Die Regierung
entlie Manager, die dem RPR nahe standen, und ernannte Sympathisanten des
Parti Socialiste an ihrer Stelle’®. Dabei waren die Ablosungen an der Spitze der
Versicherungsgesellschaft UAP und der Bank Crédit Lyonnais besonders pro-
minent, da diese in den noyaux durs eine Schliisselposition einnahmen; diese
beteiligungspolitischen Mafinahmen bedeuteten gleichsam eine dénoyautage,
eine ,,Entkernung* der bisherigen Kapitalverflechtungen.

Die noyaux durs standen in den Augen der Regierung fiir die Intransparenz,
Parteilichkeit und Oligarchie der biirgerlichen Privatisierungspolitik. Uber die
Implementierung der dénoyautage herrschte im Kabinett Uneinigkeit und kon-
zeptionelle Diskontinuitit. Zunéchst setzten die Sozialisten, insbesondere Fi-
nanzminister Bérégovoy, neben der personellen Erneuerung der Unternehmens-

366 Vgl. Le Monde, 27.7.1988: 1.
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spitzen auf die Zerschlagung der noyaux durs’’, da sie nicht geeignet seien,
feindliche Ubernahmen, zu unterbinden; der Staat solle die privatrechtlichen
Vertrige auflosen’®. Diese Position wurde durch die fiir die Regierung unge-
wohnliche Linie des laissez faire abgelost, nach der sich der Staat zu enthalten
habe und sich die Restrukturierung durch den Markt vollziehen werde®®.
SchlieBlich griff das Kabinett zu einer gesetzlichen Regelung — vor dem Hinter-
grund, dass das laissez faire nicht die gewiinschten politischen Ergebnisse ge-
zeitigt hatte: Die Ubernahme der Société Générale — einer der drei noyaux durs-
Pole und wie die Nachrichtenagentur Havas wéhrend des biirgerlichen Privati-
sierungsprogramms zwischen den Parteien besonders umstritten — durch ein
Unternehmen, dessen Leitung den Sozialisten nahe stand, scheiterte. Ahnlich
verlief eine auf die Nachrichtenagentur Havas gerichtete Operation. Ein von der
Borsenaufsicht Commission des Opérations de Bourse eingeleitetes Verfahren
wegen moglicher Insiderpraktiken warf ein schlechtes Licht auf die
Regierungsparteien.

Das zugrunde liegende Gesetzgebungsverfahren gestaltete sich dagegen
komplizierter als von der Regierung gedacht, da die Vorlage zunéchst von der
Mehrheit der Senatoren abgelehnt wurde. Diese kritisierten einerseits den staat-
lichen Interventionismus, andererseits die Beschridnkung des Schutzes vor feind-
lichen Ubernahmen auf privatisierte Unternehmen und sahen zudem durch das
Gesetz mit den so genannten sociétés privatisées neben den sociétés nationali-
sées und den sociétés privées dauerhaft eine dritte Kategorie von Unternehmen
etabliert’”. Die Koalition verabschiedete das Gesetz trotz begrenzter inhaltli-
cher Geschlossenheit schlielich im Juli 1989. Es beinhaltete eine riickwirkende
Aufhebung der privatrechtlichen Verpflichtungen, welche die Aktionédre der
noyaux durs eingegangen waren, und fithrte einen Genehmigungsvorbehalt der
Regierung fiir bestimmte Beteiligungshohen ein. Die Normenkontrolle durch
den Verfassungsrat iiberstand das Gesetz unbeschadet.

Neben der dénoyautage stand die politische und rechtliche Auseinanderset-
zung mit der Privatisierungspolitik im Mittelpunkt der Frage der 6ffentlichen
Wirtschaft. Das Comité central d’enquéte sur le coiit et le rendement des servi-
ces publics und insbesondere der Cour des Comptes liberpriiften die Privatisie-
rungspolitik der biirgerlichen Koalition. Im Juni 1990 berichtete der Rech-
nungshof vielbeachtet im Rahmen des Jahresberichts tiber das Wechselspiel der

367
4).
368 Vgl. Durupty 1988: 127.

39 Le dénoyautage se fait par la loi du marché*, so Finanzminister Bérégovoy (Quotidien de Paris,
25.10.1988: 2).

370 Vgl. Libération, 31.5.1989: 6.

Il faut les briser les noyaux durs”, so Finanzminister Bérégovoy (Le Monde Affaires, 28.5.1988:
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Nationalisierungen und Privatisierungen: Die finanzielle Bilanz fiir den Staat —
41,4 Milliarden Francs Investitionen und rund 56 Milliarden Francs Erlose bei
zusétzlichen Finanzierungskosten fiir die Verstaatlichungen — zeichnete sich
danach durch ein ,résultat pratiquement équilibré=>"" aus.

Die Judizierung der Privatisierungspolitik setzte sich mit der Anrufung des
Conseil d’Etat durch den Sozialisten Pierre Joxe fort, der dem ehemaligen Wirt-
schaftsminister Balladur eine Kompetenziiberschreitung bei den Privatisierun-
gen von Paribas und Saint-Gobain vorwarf; der Staatsrat hielt die Anfechtungs-
klage jedoch am 12. Mai 1989 fiir unbegriindet. SchlieBlich judizierte ein weite-
res Verfahren, dieses Mal vor dem Verfassungsgericht, die Privatisierungspoli-
tik: Der Conseil Constitutionnel urteilte in einem Normenkontrollverfahren iiber
die RechtmiBigkeit der action spécifique, gegen die er keine verfassungsrechtli-
chen Einwinde erhob’”%.

Eine politische Auseinandersetzung mit der Privatisierungspolitik der Mitte-
Rechts-Koalition fand in einem parlamentarischen Untersuchungsausschuss
statt. Die commission d’enquéte der Nationalversammlung geriet allerdings zu
einer parteipolitischen Veranstaltung, und die abschlieBenden Bewertungen
variierten nach politischer Couleur’”. Wihrend Vertreter der ehemaligen Regie-
rungsparteien in ihrem Minderheitsbericht auf die RechtméafBigkeit der Unter-
nehmensverkdufe verwiesen, sah die von den Sozialisten gestellte Mehrheit
finanzielle Verluste des Staates durch Unterbewertungen.

6.3.3  Der Weg zu partiellen Privatisierungen

Fiir die Wirtschaftspolitik im Allgemeinen brachte der Wahlsieg der Linksunion
grundsitzlich einen ,vorsichtig-abwigenden Kurs der Mitte«*”* ohne groBe Dis-
kontinuititen und Strukturreformen, einen ,halben Weg zwischen Reformpolitik
der Sozialisten und Konsolidierungspolitik der Biirgerlichen*”*. Die Bemiihun-
gen der Regierung, das Haushaltdefizit zu reduzieren, lieBen allerdings im Ver-

31U L Express, 29.6.1990: 49; der Cour des comptes zog in die Berechnung die Entschidigung, die
Dividenden, die Kapitaleinlagen sowie andere Subventionen ein und stellte sie den Privatisierungs-
erlosen gegeniiber. Vom Bruttosaldo wurden die durch die Verschuldung entstandenen Kosten fiir
die Finanzierung der Nationalisierung abstrahiert. Der ehemalige Wirtschaftsminister Balladur warf
der Berechnung methodische Méngel vor.

372 Vgl. Entscheidung 89-254, 4.7.1989, Journal Officiel 5.7.1989: 8382.

373 Vgl. Graham und Prosser 1991: 63.

™ Uterwedde 1991: 17.

%7 Loth 1999: 91.
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gleich zur Vorgingerregierung trotz des fortgesetzt freundlichen konjunkturel-
len Klimas zugunsten reformpolitischer Schritte etwa im Erziehungswesen
nach’®. Eine weitere ReformmaBnahme der Sozialisten war der 1989 initiierte
renouveau du service public. Die Staats- und Verwaltungsmodernisierung hatte
die Zielsetzung, die Effizienz zu steigern und die Qualitit der offentlichen
Dienstleistungen zu erhdhen; Zwischenziele waren verstirkte personelle Fort-
bildungsmafinahmen, besseres Management des Humankapitals, Dezentralisie-
rung sowie stirkere Verantwortung®’’.

Der wirtschaftspolitische Rahmen war durch die europdischen Vertrige
abgesteckt und somit grundsitzliche Kontinuitit vorgezeichnet. Allerdings war
die Regierung bestrebt, die Folgen der zunehmenden Marktorientierung stiarker
sozial- und beschiftigungspolitisch abzufedern®”. Zu dem begrenzten makro-
okonomischen Betétigungsfeld kam ein geringer werdender mikrodkonomischer
Handlungsspielraum. Die Minderheitsregierung konnte vor diesem Hintergrund
die Liberalisierungspolitik der biirgerlichen Koalition nicht revidieren und die
Industriepolitik, die auf staatliche Beihilfen und eine begiinstigende 6ffentliche
Auftragspolitik angewiesen war, nicht wiederbeleben; sie beschrénkte sich unter
der Federfilhrung des Industrieministers Fauroux weitestgehend darauf, die
unternehmerischen Wettbewerbsbedingungen im Lande zu verbessern. Dazu
setzte die Regierung unter anderem im August 1989 in Kontinuitit zur Vorgén-
gerregierung die Modernisierung des Kapitalmarkts fort®”’. Zwar traten bei
Fusionen, Akquisitionen und Beteiligungen, mit denen sich Unternehmen auf
europdisierende und globalisierende Mérkte adaptierten, teilweise wettbewerbs-
rechtliche Bedenken in den Hintergrund; allerdings gewann die Européische
Kommission ab 1991 in der Wettbewerbspolitik an Kompetenz und priifte in
zunehmendem Malle die Kapitaldotationen der Mitgliedstaaten an die 6ffentli-
chen Unternehmen sowie Fusionen und Akquisitionen.

In der Frage der offentlichen Wirtschaft hatten wihrend der heiflen Phase
des biirgerlichen Privatisierungsprogramms Vertreter der sozialistischen Partei
bald fallweise, bald systematische Wiederverstaatlichungen privatisierter Unter-
nehmen gefordert. Dennoch war der PS unter dem présidentiellen Schlagwort
des ni-ni in den Wahlkampf gezogen und hatte somit von Renationalisierungs-
ankiindigungen Abstand genommen®*’. Staatsprisident Mitterand distanzierte
die Sozialisten vor allem von der umfassenden Privatisierungspolitik des RPR

376 ygl. Uterwedde 1991: 18.

377 Vgl. Uterwedde 1993b: 9.

78 Vgl. Merkel 1993: 328.

37 Siehe Gesetz vom 2.8.1989 (vgl. Borde und Poncelet 1993: 943).

%0 Die Ausnahme war der Fernsehsender TF1, der allerdings nicht in Staatseigentum transferiert
wurde.
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und der UDF, aber auch von ihren eigenen privatisations silencieuses zwischen
1983 und 1986.

Die begrenzte inhaltliche Geschlossenheit der Regierung in der Frage der
offentlichen Wirtschaft — trotz des Kompromisscharakters der Formel — verdeut-
lichten zwei amendements zur Renationalisierung: Von den Faktionen Socia-
lisme et République und Nouvelle Composante eingebracht, wurden sie jedoch
abgelehnt™™'. Die Linie zum Issue der 6ffentlichen Wirtschaft legte der Prisident
fest — dhnlich wie die Entscheidung zur wirtschaftspolitischen Kehrtwende. Die
Waihlerschaft zeigte sich in der Frage der offentlichen Wirtschaft nach wie vor
gespalten, der synthetische Ansatz erschien vor diesem Hintergrund wahlpoli-
tisch angebracht.

Die politisch motivierte Entscheidung, am Status quo der &ffentlichen Wirt-
schaft festzuhalten, erwies sich allerdings als wirtschaftlich zunehmend unge-
eignet, zumal sich die Okonomie angesichts des nahenden europiischen Bin-
nenmarkts dynamisch entwickelte. Die franzdsische Wirtschaft schmiedete und
implementierte Expansionspldne. Der Status eines 6ffentlichen Unternehmens
war hierfiir hinderlich:

Dringlichstes Problem war der Kapitalbedarf 6ffentlicher Unternehmen fiir
internes und externes Wachstum — insbesondere angesichts des Konsolidie-
rungszwangs und unter der Vorgabe konstanter Eigentumsverhéltnisse, welche
die Verwendung privaten Kapitals ausschloss. Das franzdsische Bankenwesen,
das traditionell kapitalschwach war’**, stand mit der Umsetzung der strengeren
europiischen Eigenkapitalvorschriften vor besonderen Herausforderungen®,
die staatliche Versicherungswirtschaft war auf der Suche nach europdischen
Allianzen. Zudem stellte sich die Frage nach der rechtlichen Zuldssigkeit der
internationalen Unternehmenstdtigkeit im Zuge der Territorialbindung, etwa bei
EDF, GDF und dem staatlichen Telekommunikations- und Postunternechmen.
Grundsitzlich wurde die Rechtsform der Aktiengesellschaft am ehesten den
europdischen und internationalen Ambitionen der Unternehmensleitungen ge-
recht. Auch der Beschéftigtenstatus spielte hierbei eine Rolle, da dffentliches
Dienstrecht unzureichende Flexibilitit gewihrleistete und einen negativen Kos-
tenfaktor bedeutete. Sodann gestalteten sich Ubernahmen und Beteiligungen auf
ausldndischen Markten schwierig, da der franzdsische Markt fiir auslédndische
Investoren vergleichsweise unzuginglich war. Insbesondere im angloamerikani-
schen Raum waren solche Uberlegungen bei Genehmigungsverfahren von Be-
deutung®®*. Dariiber hinaus bargen Verflechtungen mit franzosischen Unter-

31 vgl. V. Schmidt 1996: 178.

382 Vgl. Lacoue-Labarthe 2001: 62.

3% Eine bedeutsame Richtlinie war 89/646/CEE vom 15.12.1989.
3% Vgl. Dumez und Jeunemaitre 1994: 86.
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nehmen fiir private ausldndische Investoren aufgrund potenzieller politischer
Interventionen ein erhdhtes unternehmerisches Risiko. Wie etwa die Beispiele
der internationalen Ambitionen des Unternehmens Bull, des Automobilherstel-
lers Renault und des Versicherers AGF belegten®®, vermieden sie das Risiko
oder lieBen es sich durch Pramien kompensieren.

Zwar zeigten sich die Staatsunternehmen kreativ, wenn es darum ging, diese
Schwierigkeiten zu umgehen, insbesondere durch die Teilprivatisierung mittel-
barer Staatsunternehmen im Zuge der respirations: Diese setzten sich nach 1988
bis 1993 fort und summierten sich auf 421 solcher Operationen. Dennoch ent-
wickelte sich bereits im Mai 1988 innerhalb der sozialistischen Partei eine De-
batte um den Kapitalbedarf 6ffentlicher Unternehmen — die inhaltliche Ge-
schlossenheit des Kabinetts zeigte auch in dieser Frage Risse. Zwar waren sich
Premierminister Rocard, Industrieminister Fauroux und Finanzminister Bérégo-
voy darin einig, dass eine Offentliche Beteiligung von 51 % am Unternehm-
enskapital ausreiche, um staatlichen Einfluss zu wahren®. Diese Linie, die
einen spéten Rekurs auf die Position Delors und Rocards von 1981 bedeutete,
war weniger von dkonomischer Bedeutung, da eine Sperrminoritit ausreichte,
um einerseits das staatliche Interesse durchzusetzen und andererseits den Unter-
nehmen grofere finanzielle Flexibilitdt einzurdumen. Die Restriktion war viel-
mehr Ergebnis symbolischer Politik. Thre Umsetzung bereitete der Regierung
aber aus mehrerlei Griinden Schwierigkeiten: Sie setzte voraus, dass die Regie-
rung auf das Privatisierungsgesetz der Biirgerlichen von 1986 rekurrierte — an-
gesichts des Widerstands zu Oppositionszeiten ein spites politisches Einges-
tandnis, das der politischen Glaubwiirdigkeit der Regierung geschadet hitte und
ihrem vote-seeking zuwidergelaufen wire. Auf der anderen Seite war der durch
die loi Delors von 1983 gezogene Rahmen, der eine begrenzte Ausgabe aktien-
dhnlicher Unternehmensbeteiligungen vorsah, von den Unternehmen weitestge-
hend ausgeschopft und bot unzureichenden Handlungsspielraum.

Ende des Jahres 1989 flammte vor diesem Hintergrund die politische Dis-
kussion um Privatisierungen im Kabinett erneut auf, wobei insbesondere der
Premier- und der Industrieminister fiir eine Aufweichung des Status quo eintra-
ten®’. Im Januar 1990 schaltete sich der Prasident der Europaischen Kommissi-
on und frithere Finanzminister, Jacques Delors, in die Debatte ein, indem er die
transgression de la régle du ,ni-ni**® forderte. Die damit verbundene Flexi-
bilitit sei im Zusammenhang der Europdisierung der Wirtschaft eine Uberle-

35 Vgl. Griotteray 1994: 50 f.

36 vgl. Le Monde, 26.5.1988: 8.

37 Premierminister Rocard suchte bei Staatsprisident Mitterand um die Revision des ni-ni nach (vgl.
Quotidien de Paris, 8.12.1989: 14).

3% Libération, 25.1.1990: 2.
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bensfrage flir die GroBunternehmen, so Jacques Delors. Im folgenden Jahr er-
langte der Issue neue Bedeutung, zumal sich mit dem Konjunktureinbruch die
Haushaltslage verschérfte. Fiir den Haushalt 1990 waren die Zuweisungen des
Finanzministeriums fiir Kapitalerh6hungen staatlicher Unternehmen weit unter
den Forderungen des Industrieministers Fauroux geblieben. Zudem unterliefen
einige Staatsunternehmen im Rahmen ihrer Internationalisierungsstrategie die
Regierungsvorgaben. Prominent war unter anderem der Fall des Unternehmens
Péchiney, das, um seine Internationalisierungsstrategie zu implementieren und
dabei rechtliche Hindernisse zu umgehen, ein Tochterunternehmen, Péchiney
International, griindete und an den Kapitalmarkt brachte — gleichsam eine par-
tielle Privatisierung des Unternehmens selbst.

In der Folge griffen die Sozialisten zu gesetzgeberischen Anpassungsmaf-
nahmen und revidierten den Grundsatz des ni-ni. Sie adaptierten die Regie-
rungspraxis dabei schrittweise:

Im Juli 1990 wandelte der Gesetzgeber das Automobilunternehmen Renault
von der Rechtsform der régie nationale in eine Aktiengesellschaft um und ebne-
te mit der formellen Privatisierung des Staatsunternehmens der wechselseitigen
Kapitalbeteiligung von Renault und der schwedischen Volvo den Weg™.

Zudem kommerzialisierten die Sozialisten die Elektrizitits- und Telekom-
munikationswirtschaft aufgrund europiischen Wettbewerbsdrucks und Interven-
tionen der Unternehmensleitungen®’. Post und Telekommunikationswesen wur-
den mit der Postreform vom Juni 1990 getrennt und das Telekommunikations-
unternehmen bekam eine Rechtform nach dem Vorbild des EDF 391; eine formel-
le Privatisierung wurde hingegen angesichts des Widerstands einer Faktion in
der sozialistischen Partei um Erziehungsminister Lionel Jospin nicht beschlos-
sen. Die begrenzte inhaltliche Geschlossenheit der Regierungspartei und das
Destruktionspotenzial insbesondere der Gewerkschaft CGT verhinderten einen
Statusverlust fiir die Beschéftigten und eine weiterreichende Liberalisierung des
Wirtschaftssektors.

Die entscheidende politische Korrektur ihres Grundsatzes des ni-ni vollzog
die Minderheitsregierung schlieBlich im April 1991: Sie erlaubte per Dekret die
minderheitliche Kapitaloffnung offentlicher Untenehmen, die private Beteili-
gung war dabei auf 49,9 % des Unternehmenskapitals beschrankt. Das Privati-
sierungsdekret wurde erforderlich, da die Giiltigkeit des biirgerlichen Privatisie-
rungsgesetzes, das die Sozialisten nicht abgeschafft hatten, am 1. Mérz 1991
ausgelaufen war. Das Dekret verldngerte die Geltungsdauer des Gesetzesab-

% Die Allianz war spiter erneut eine Triebfeder fiir die weitere Privatisierung (vgl. Le Monde,
5.11.1993: 18).

30 Vgl. V Schmidt 1996: 180 f.

3! Es wurde zum établissement autonome du droit public.
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schnitts, der die respirations staatlicher Unternehmen regelte. Der Zufluss priva-
ten Kapitals, der eine Teilprivatisierung bedeutete, war damit fiir den Fall eines
strategischen, industriellen, kommerziellen oder finanziellen Abkommens mit
einem franzosischen oder auslidndischen Partner moglich — nach Genehmigung
durch den Finanzminister.

Das Gesetz diente zweierlei Zielen: Zum einen verschaffte es den Staatsun-
ternehmen Kapital, das sie in einer dynamischen Wirtschaft bendtigten, ohne
dabei den Staatshaushalt zu belasten. Zum anderen kamen die Privatisierungser-
l6se der Regierung fiskalpolitisch gelegen, da sie damit die Bekdmpfung der
Arbeitslosigkeit finanzieren konnte. Steuererhohungen hétten dagegen ange-
sichts der eingetriibten gesamtwirtschaftlichen Entwicklung dem Konsum ge-
schadet. Durch die Beschéftigungspolitik erhoffte sich die Regierung erhdhte
Wiederwahlchancen — mittelbar gewann somit das vote-seeking bei der Privati-
sierungspolitik an Bedeutung. Der Kurswechsel der Sozialisten in der Frage der
offentlichen Wirtschaft war mithin kein ordnungspolitisches Eingestdndnis,
sondern eine Adaption der Regierungspraxis an makro- und mikrodkonomische
Rahmenbedingungen und von wahltaktischen Uberlegungen getragen. Die Ver-
wendung der Privatisierungserlose fiir die Finanzierung laufender Ausgaben
brachte der Regierung aus den Reihen der Opposition den Vorwurf der brade-
rie, des Ausverkaufs, ein.

Differenzen zwischen Staatspriasident Mitterand und Premierminister Ro-
card iiber den politischen Kurs der Sozialisten angesichts der anstehenden Wah-
len fiithrten im Mai 1991 zu einem Wechsel im Amt des Premierministers. Die
Nachfolgerin, Edith Cresson, hatte sich als Kritikerin des industriepolitischen
Niedergangs profiliert. Im Amt setzte sie neue Akzente in der Wirtschaftspoli-
tik, indem sie eine ,,industrielle Mobilisierung® des Landes ankiindigte3 2 wo-
mit sie die Unzufriedenheit in der Wihlerschaft iiber die fehlende européische
Industriepolitik und die liberale europdische Wettbewerbspolitik aufgriff393. Der
neue Voluntarismus zielte zuvorderst auf die Elektronikindustrie. Die Kohésion
der Regierung war in der Industriepolitik indes begrenzt: Wirtschafts- und Fi-
nanzminister Bérégovoy gab sich aufgrund der haushaltspolitischen Lage in
dieser Frage zuriickhaltend®**.

Seine industriepolitischen Ambitionen artikulierte das neue Kabinett auch
auf europdischer Ebene mit einem Memorandum zur europdischen Industriepo-
litik. Hieran entziindete sich ein Konflikt in den Verhandlungen zum Vertrag

2 Vgl. Uterwedde 1991: 22.
3% Vgl. V. Schmidt 1996: 173.
3% Vgl Uterwedde 1991: 23.
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von Maastricht — eine von Frankreich angefiihrte Gruppe von Staaten setzte
schlieBlich dennoch ein Kapitel zur Industriepolitik im EUV durch™”.

Die weltwirtschaftlichen und européischen Rahmenbedingungen sowie das
reduzierte industriepolitische Instrumentarium brachten die Ambitionen der neu-
en Premierministerin indes rasch zu Fall: Stattdessen gewannen Privatisierung,
Deregulierung und Liberalisierung an politischer Bedeutung. Hintergrund waren
die fiskalpolitischen Schwierigkeiten der Minderheitsregierung, die sich im
Zuge des Wirtschaftsabschwungs einstellten. In der sich verschlechternden Kon-
junktur, die 1992-1993 schlieflich in eine Rezession abglitt, musste die franzo-
sische Zentralbank fatalerweise der deutschen Hochzinspolitik folgen®. Die
Zinslast des franzosischen Haushalts und der verschuldeten staatlichen Unter-
nehmen stieg ab 1991 deutlich an. Der Kapitalbedarf der offentlichen Unter-
nehmen, ihre zunehmende Verschuldung und die Krise im Banken- und Versi-
cherungswesen, die sich im Gefolge des Immobilienmarktzusammenbruchs ein-
stellte, verschérften die dkonomische Lage zusidtzlich. Um einen gesamtwirt-
schaftlich verhdngnisvollen Policymix aus starken Konsolidierungsmainahmen
und einer restriktiven Geldpolitik zu vermeiden, griffen die Sozialisten zur Er-
zielung von Haushaltseinnahmen zunehmend auf Privatisierungserldse zuriick,
die auBlerdem im Vergleich zu Steuererhdhungen den Vorteil der ,.blame avoi-
dance<*”” boten. Zusitzlich fiel der europdische Wettbewerbskommissar Peon
Brittan der Regierung industriepolitisch in den Arm, indem er in Fragen der
Kapitaldotationen des franzosischen Staates an 6ffentliche Unternehmen eine
harte Linie vertrat.

In Reaktion auf den Zielkonflikt aus Beihilfepolitik und dem Kapitalbedarf
staatseigener Unternehmen steuerte die Regierung in der Beteiligungspolitik
um: Sie forcierte den von den Unternehmensleitungen initiierten Handel mit
Anteilen unter Banken, Versicherungen und anderen Betrieben, durch den die
Verflechtung in der Kapitalstruktur staatlicher, halb-staatlicher und schlielich
auch privater Unternehmen zunahm®®®. Die daraus resultierenden Uberkreuz-
beteiligungen dhnelten der deutschen Banken-Industrie-Partnerschaft.

In der Vorbereitung des Haushalts fiir 1992 legte die Regierung im Septem-
ber 1991 die Konditionen fiir die Privatisierungen fest. Vorausgegangen waren
Differenzen innerhalb des Kabinetts iiber die Unternehmensverkdufe selbst und
die Verwendung der Einnahmen®”’. Die Sozialisten waren sich in der Frage der

3% Vgl. Setzer 1994: 108.

3% Ursache war die asymmetrische Funktionsweise des EWS, nach dem die Deutsche Mark Leit-
wihrung war.

397 Weaver 1986.

3% Vgl. Le Monde 19.7.1991: 1, 21; Le Monde, 8.10.1991: 23.

3% Vgl. Quotidien de Paris, 31.8.-1.9.1991: 12.
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Verwendung der Privatisierungserlose uneinig. Der PCF sprach sich grundsétz-
lich gegen Privatisierungen aus; die UDF forderte hingegen ebenso wie die
Gaullisten weitergehende Privatisierungsmaf3inahmen; diese traten zusétzlich da-
fiir ein, die Einnahmen fiir Steuersenkungen zu verwenden. Die Regierung ei-
nigte sich schlieBlich darauf, Privatisierungserldse nicht zur Finanzierung all-
gemeiner laufender Ausgaben zu verwenden, sondern damit die Beschiftigung
zu stirken, die Arbeitslosigkeit zu bekdmpfen und die Wettbewerbsfahigkeit des
Landes zu verbessern*”.

Ende 1991 kam Bewegung in die Implementierung der partiellen Privatisie-
rungen. Wahrend Wirtschafts- und Finanzminister Bérégovoy bereits komplet-
ten Unternehmensverduflerungen den Boden ebnete, da der Grundsatz des ni-ni
lediglich fiir die laufende Legislaturperiode galt, kiindigte Staatspréasident Mitte-
rand ein programme des cessions d’actifs und eine Flexibilisierung der Teilpri-
vatisierungen an*'. Als Privatisierungskandidaten waren danach das Olunter-
nehmen Elf-Aquitaine und die Bank Crédit local de France (CLF) vorgesehen,
wobei die dadurch erzielten Erlése von rund 6 Milliarden Francs fiir Kapitaldo-
tationen verwandt werden sollten. Die dafiir urspriinglich veranschlagten Haus-
haltsmittel sollten den Beschéftigungsplan der Regierung finanzieren.

Die Umsetzung der Privatisierungen geriet jedoch im Dezember 1991 in
schweres Fahrwasser. Das Kabinett, bestrebt, die beschlossenen Operationen
trotz der Kapitalmarktturbulenzen im November zu realisieren, musste die Teil-
privatisierung Elf-Aquitaines schlielich wegen des Borsenkontexts verschie-
ben. Zusitzlich misslang die Borseneinfiihrung des Kreditinstituts CLF, da der
Erstkurs unter dem Emissionspreis notierte.

Die Sozialisten hielten dennoch an ihrem Kurs der partiellen Privatisierun-
gen fest: Angesichts des Binnenmarkts 6ffneten sie das Kapital der Versiche-
rungsgesellschaften fiir private Investoren, wobei das Parlament die zuldssige
Beteiligung von 25 auf 49,9 % erhohte. An der Privatisierungspolitik dnderte
auch der Wechsel im Amt des Premierministers nichts, den Staatsprasident Mit-
terand im April 1992 vollzog, um dem Popularitatsverlust der Regierung Einhalt
zu gebieten. Im Gegenteil, am 16. Mai kiindigte Premierminister Bérégovoy
weitere Denationalisierungen an, womit die Regierung die Politik der Teilpriva-
tisierungen beschleunigte.

MafBgeblich waren fiskal-, beschéftigungs- und machtpolitische Uberlegun-
gen. Wegen der Rezession gingen die Staatseinnahmen zuriick, und die Regie-
rung war haushaltspolitisch unter Druck; ein Policymix aus restriktiver Geldpo-

400 . \ . N A . \ I35 ey e 1
,Soit a conforter [’'emploi et a lutter contre le chdmage, soit a améliorer notre compétitivité, en

particulier industrielle”. Premierministerin Cresson, zitiert nach Le Monde, 3.9.1991: 19.
“! Bedingungen fiir die partiellen Privatisierungen, wie sie noch das Dekret vom April vorgesehen
hatte, fielen weg (vgl. Les Echos, 25.11.1996: 3).
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litik und restriktiver Finanzpolitik wire 6konomisch und politisch verhingnis-
voll gewesen, zumal es erklirtes Ziel des Parti Socialiste war, die Zahl der Ar-
beitslosen vor der Wahl im Mirz 1993 auf unter 3 Mio. zu senken. Andererseits
waren Steuererhohungen aus wahlpolitischen Griinden und wegen des Wider-
stands des Staatsprésidenten nicht mdglich, eine zusétzliche Verschuldung an-
gesichts des hohen Zinsniveaus wenig attraktiv. Privatisierungserldse brachten
erforderliche Haushaltseinnahmen und unterstiitzten die ,.blame avoidance<**”
der Regierung®®. Die Opposition kritisierte die vorwiegend fiskalpolitisch mo-
tivierten VerduBerungen, der Verkauf staatlicher Unternehmen zur Finanzierung
laufender Ausgaben bedeute eine ,braderie des patrimoine“4°4. Die Stimmung in
der Wihlerschaft entwickelte sich dagegen zugunsten der Privatisierungen der
Regierung*”.

Ergebnis von policy-learning — resultierend aus dem missgliickten Beginn
des Prozesses — war der plan d’épargne en actions, Aktiensparpline, mit denen
die Regierung die Nachfrage privater Investoren nach Unternehmensanteilen im
Kontext des ungiinstigen Borsenklimas ab Mai 1992 steigern wollte.

Bis zu den Parlamentswahlen implementierte die Minderheitsregierung
schlieflich ein vergleichsweise umfangreiches, haushaltspolitisch motiviertes
Programm der privatisations par morceaux, darunter Elf-Aquitaine, der Versi-
cherer CNP, das Olunternehmen Total und das Chemieunternechmen Rhone-
Poulenc. Die Opposition warf dabei den Sozialisten vor, durch die Verwendung
der Erlose fiir die Rentenfonds den acquis sociaux abzusichern*®.

Resultat dieser Beteiligungs- und Privatisierungspolitik waren verwischte
Grenzen zwischen 6ffentlichen und privaten Unternehmen, wodurch die 6ffent-
lichen Unternehmen gleichsam ,,entmystifiziert wurden. Ein weiteres Ergebnis
war die Zerschlagung der noyaux durs, die durch Kapitalverflechtungen zwi-
schen Unternehmen, Banken und Versicherungen ersetzt wurden, die der deut-
schen Banken-Industrie-Partnerschaft &hnelten.

402 Weaver 1986.

%3 Diskutiert wurde zudem, aus den Erlosen ein fonds pour les retraites aufzubauen.

% In diesem Sinne #uBerte sich beispiclsweise der RPR-Generalsekretir Alain Juppé (vgl. La
Tribune de I'expansion, 21.5.1992: 11).

% In einer Meinungsumfrage im November 1992 bekundeten 40 % der Befragten eine positive
Einstellung gegeniiber den VerduBerungen und 28 % eine negative Haltung (vgl. Le Point,
21.11.1992: 15).

46 ygol. Le Monde, 12.1.1993: 4.
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6.3.4  Zwischenfazit

Angetreten unter dem Vorsatz, den Status quo der 6ffentlichen Wirtschaft un-
verdandert zu lassen, war die sozialistische Regierung insbesondere ab 1990
aufgrund ihrer europapolitischen Zielsetzungen gezwungen, den Grundsatz des
ni-ni schrittweise zugunsten der cessions d’actifs und schlielich der privatisa-
tions par morceaux aufzugeben. Zusitzlich wurden zahlreiche mittelbare Staats-
unternehmen verduBert*’’: Der bevorstehende Binnenmarkt reduzierte den in-
dustriepolitischen Handlungsspielraum des Kabinetts und erforderte von den
Staatsunternehmen strukturelle Anpassungen; das eingetriibte wirtschaftliche
Klima lieB dariiber hinaus die Konsolidierungspolitik an Gewicht gewinnen.
Staatliche Kapitaldotationen waren daher schwieriger zu finanzieren, Privatisie-
rungserlose hingegen haushaltspolitisch zunehmend willkommen.

Die Begrenzung der unternehmerischen Betdtigung des Staates war somit,
von den Kommunisten abgesehen, allmihlich zu einer parteiiibergreifenden
Politik geworden; die Kongruenz der Parteien hatte in dieser Frage durch die
Adaption der Regierungspraxis, der recentrage der Sozialisten, nach 1988 zuge-
nommen. Parteieneffekte bestanden dennoch im Ausmal} der Privatisierungspo-
litik, ihrer Zielsetzung und der Implementierung fort. Diese Unterschiede zeich-
neten sich im Parteienwettbewerb vor den Parlamentswahlen ab.

6.4 Die Privatisierungspolitik unter europiischer Primisse (seit 1993)

6.4.1  Die pragmatische Privatisierungspolitik der biirgerlichen Parteien
(1993-1997)

Die Diskussion um die staatliche Souverénitét in der Wirtschafts- und Sozialpo-
litik, die in Frankreich im Referendum iiber den Vertrag von Maastricht im
Herbst 1992 ihren Hohepunkt gefunden hatte, setzte sich im Parlamentswahl-
kampf von 1993 fort. Hierbei standen die sozialen Folgen der europdisch vorge-
zeichneten makro- und mikrodkonomischen Politik im Mittelpunkt der politi-
schen Auseinandersetzung, welche die Politik der désinflation compétitive mit

“7Vom 1.1.1988 bis zum 31.12.1993 waren 421 respirations zu verzeichnen (vgl. Griotteray 1994
17).
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ihrem franc fort, die Liberalisierungs- und Deregulierungspolitik ebenso bein-
haltete wie die Konsolidierung des Wohlfahrtsstaats.

6.4.1.1  Vetospielerkonfiguration

Das Riitteln an den Grundfesten der wirtschaftspolitischen Kehrtwende von
1983 schloss mit der Faktion um Charles Pasqua und Philippe Séguin auch Teile
der gaullistischen Partei ein, die forderten, nationale Wachstums- und Beschéf-
tigungsziele in der franzdsischen Wirtschaftspolitik stirker zu gewichten. Der
andere Fliigel der Gaullisten, den insbesondere Edouard Balladur und Alain
Juppé verkorperten, trat fiir die Fortsetzung der marktorientierten Politik ein, so
dass zwei wirtschaftspolitische Konzepte innerhalb der biirgerlichen Parteien
konkurrierten*®®.

Wihrend die Sozialisten sich in der Frage der 6ffentlichen Wirtschaft pro-
grammatisch an ihre Realpolitik annéherten, war das Ergebnis der politischen
Diskussion innerhalb der biirgerlichen Parteien ein moderates gemeinsames
Wahlprogramm von RPR und UDF. Dieses bekannte sich zwar zur wéhrungs-
politischen und makrodkonomischen Kontinuitdt, mied dagegen in vielen Punk-
ten Konkretisierungen. Das Ziel, Unternehmen des kompetitiven Sektors zu pri-
vatisieren und die Autonomie fiir Unternehmen auf beschriankten Markten zu
erhohen, einigte die biirgerlichen Parteien, die unter dem Banner der Union pour
la France in den Wahlkampf zogen, wenngleich der Privatisierungsissue im
Parteienwettbewerb im Vergleich zu 1986 an Bedeutung verloren hatte. Die
UDF hatte sich in der Privatisierungsfrage der Position der Neogaullisten ange-
ndhert und von der Privatisierung der Unternehmen der 6ffentlichen Daseins-
vorsorge Abstand genommen, wobei auch wahlpolitische Erwédgungen (vote-
seeking) eine Rolle spielten®.

Im Ergebnis fiigte die Opposition den Sozialisten eine drastische Niederlage
zufligte. Begiinstigt durch das Mehrheitswahlsystem erhielten RPR und UDF
zusammen 484 von 577 Mandaten. Die Sozialisten wurden mit nur 54 margina-
lisiert. Die Privatisierungsbemithungen der biirgerlichen Koalition waren im
Vergleich zur démarche revancharde von 1986 weniger von ideologischem
Impetus angetrieben, vielmehr waren sie Bestandteil der auch européisch indu-
zierten Konsolidierungspolitik der Regierung und Reaktion auf die Vollendung
des Binnenmarkts. Zugleich dienten die Privatisierungseinnahmen, entgegen der

408 ygl. Uterwedde 1993b: 4.
499 ygl. Financial Times, 24.2.1993: 2.
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urspriinglichen Zielsetzung, lediglich die Staatsverschuldung zuriickzufiihren,
der Finanzierung von Infrastrukturprojekten.

6.4.1.2  Privatisierungspolitik

Mit der Ernennung Edouard Balladurs zum Premierminister war zunichst die
Richtungsentscheidung zugunsten des europaorientierten makrookonomischen
Kurses gefallen. Die wirtschaftspolitischen Schliisselministerien besetzte der
Gaullist mit Gleichgesinnten: das Wirtschafts- und Finanzministerium mit dem
Zentristen Edmond Alphandéry, das Budgetministerium mit seinem Partei-
freund Nicolas Sarkozy.

Konsequenz dieser wirtschaftspolitischen Weichenstellung war das Andau-
ern des politisch schmerzhaften monetiaren und fiskalischen Anpassungsprozes-
ses vor dem Hintergrund der andauernden Rezession; geschuldet war der fiir
Frankreich wirtschaftlich ungeeignete Policymix zum einen der von der Bun-
desbank vorgegebenen restriktiven Geldpolitik und zum anderen der europdisch
induzierten Konsolidierungspolitik. Verschiarfend wirkte der Zusammenbruch
des Immobilienmarkts, der die Banken- und Versicherungslandschaft in Schief-
lage brachte — verbunden mit einem zeitweise unfreundlichen Kapitalmarktkli-
ma. Zudem stand die Wirtschaftspolitik ab 1993 unter dem Vorzeichen des
vollendeten europdischen Binnenmarkts und entsprechender wirtschaftlicher
Adaptionsprozesse; der sich abzeichnenden Wahrungsunion war der Beschluss
zur Unabhéngigkeit der Zentralbank geschuldet, deren geldpolitische Instrumen-
talisierung durch die Regierung allerdings bereits zuvor wegen der asymmetri-
schen Wirkungsweise des EWS unméglich gewesen war®'”.

Im Rahmen des Konsolidierungskurses setzte die Regierungskoalition auf
eine Kombination aus Steuererhdhungen und Ausgabenkiirzungen, dabei be-
schnitt sie auch den Sozialstaat. Zugleich erschloss das Privatisierungspro-
gramm eine Quelle zusétzlicher Haushaltseinnahmen.

Bereits im Wahlkampf hatte sich der ehemalige Finanzminister Balladur zu
Details des kiinftigen Privatisierungsprogramms geduflert. Er hatte ein Verdufe-
rungsvolumen von 30 Milliarden Francs fiir 1993 und 60 Milliarden fiir 1994
angekiindigt*'', wobei auch steuerrechtliche Vergiinstigungen fiir die plans
d’épargne en actions sowie die Errichtung privater Pensionsfonds diskutiert
worden waren, um die private Nachfrage nach Unternehmensanteilen zu stei-

#19Vgl. Feuerstein 1993.
411yl Financial Times, 27.1.1993: 27.
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gern. Die Koalition plante die durch die Wahlniederlage 1988 unterbrochene Se-
quenzierung der Privatisierungspolitik fortzusetzen. Die neue Privatisierungs-
runde sollte mit Versicherungsunternehmen eingeldutet werden.

Grundsétzlich bewegte sich die Privatisierungspolitik zu Beginn der zweiten
Cohabitation in eher unruhigem Fahrwasser, wofiir es mehrere Ursachen gab:
Erstens erschwerte die gesamtwirtschaftliche Entwicklung des Landes die Ver-
duflerung von Staatsunternehmen, vor allem da sich ihre Geschaftsentwicklung
durch die Rahmenbedingungen eintriibte. Zusétzlich befanden sich einige staats-
eigene Banken und Versicherungsgesellschaften auch aufgrund des Immobi-
lienmarktzusammenbruchs in einer wirtschaftlich kritischen Lage*'”. Die von
1993 bis 1998 andauernde Bankenkrise reduzierte zum einen das Privatisie-
rungspotenzial, zum anderen minderte sie die Nachfrage bei VerduBerungen
offentlicher Unternehmen iiber die Borse. Zweitens bot die ab Ende 1993 ein-
setzende Baisse schlechte Rahmenbedingungen fiir Privatisierungen, insbeson-
dere angesichts der Zielsetzung der Regierungskoalition, die Unternehmens-
anteile breit zu streuen, und der restriktiven verfassungsrechtlichen Vorgaben
bei Bewertung und Preisfestsetzung. Drittens warf die 1995 anstehende Prési-
dentschaftswahl ihre Schatten voraus; politisch unpopuldre oder fiir die Wahler-
schaft finanziell riskante Privatisierungen galt es daher zu vermeiden. Viertens
zeichnete sich auch in der zweiten Cohabitation die Privatisierungspolitik als
moglicher Konfliktpunkt zwischen Staatsprisident und Regierung ab. Staatspra-
sident Mitterand forderte, dhnlich wie zu Beginn der ersten Cohabitation, die
Wahrung der nationalen Unabhingigkeit bei der Privatisierungspolitik*'”: Er
nannte in diesem Zusammenhang beispielhaft die Unternehmen Air France,
Aérospatiale, Elf und SNECMA.

Dennoch gewannen die Privatisierungen im Rahmen der Finanzpolitik bald
an Aktualitdt, da sich das fiir 1993 veranschlagte Haushaltsdefizit von 165 Mil-
liarden Francs angesichts der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung als illusorisch
entpuppte’'®: Am 10. Mai 1993 beschloss der Ministerrat das »Programm fiir
den wirtschaftlichen und sozialen Wiederaufschwung®. Es fokussierte auf die
Konsolidierung des Haushalts und die Sanierung der defizitiren Sozialversiche-
rungen. Zusitzlich begab die Regierungskoalition mit dem (berichtigten) Haus-
haltsgesetz vom 22. Juni eine Staatsanleihe, die durch ein préfinancement
gleichsam kiinftige Privatisierungserldse zugunsten sofortiger expansiver fiskal-
politischer MaBnahmen vorwegnahm. Dadurch sollte das Konsolidierungspro-

412 ygl. Lacoue-Labarthe 2001: 3 ff.

13 Mitterand &uBerte sich dahingehend auf einer Pressekonferenz (vgl. Dumez und Jeunemaitre
1994: 100).

414 ygl. Uterwedde 1993c: 444.
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gramm auch unter politischen Aspekten ergéinzt und angesichts der Président-
schaftswahl 1995 eine Verschiarfung der Rezession vermieden werden.

Die Anleihe sollte den am 10. Mai prisentierten Beschéftigungsplan finan-
zieren, dazu beitragen, das Kapital krisengeschiittelter Staatsunternehmen aufzu-
frischen, und mittels wohnungs- und stiddtebaulicher Investitionen die Wirt-
schaftstatigkeit anregen. Die Privatisierungspolitik diente mit der Finanzierung
laufender Ausgaben der Zielsetzung der allgemeinen Wirtschaftspolitik und
mittelbar dem vote-seeking der Regierungsparteien*”. Ein weiterer Aspekt war
die Wandelbarkeit der Staatsanleihe in Aktien zur Privatisierung anstehender
Unternehmen, die einen Teil der Nachfrage sichern sollte. Der so genannte em-
prunt Balladur brachte mit rund 110 Milliarden Francs das Dreifache des ur-
spriinglich geplanten Volumens ein und war damit ein Vertrauensbeweis fiir die
Wirtschaftspolitik der Regierung*'®. Die Opposition iibte Kritik an der Vorweg-
nahme und Verwendung der Privatisierungserldse, obschon bereits die Sozialis-
ten Privatisierungseinnahmen fiir die Beschaftigungspolitik eingesetzt hatten.

Waihrend bereits im Juni 1993 mit Crédit local de France das erste staatsei-
gene Unternehmen vorab teilprivatisiert wurde, verabschiedete die Regierungs-
koalition im Juli 1993 das neue Privatisierungsgesetz, an dessen Formulierung
neben dem Finanzminister der Premierminister maBgeblich mitgewirkt hatte*”.
Im Gesetzgebungsverfahren verband die Regierung ihr Vorhaben — wie schon
die Vorgingerregierungen im Rahmen ihres Nationalisierungs- und Privatisie-
rungsprogramms — mit der Vertrauensfrage, um die inhaltliche Geschlossenheit
des Regierungsbiindnisses in diesem Issue zu stiarken.

Das Gesetz aktualisierte und modifizierte das in Teilen kritisierte Privatisie-
rungsgesetz von 1986: Erstens brachte es die Liste der Privatisierungskandida-
ten auf den neuesten Stand; zu den aus dem ersten Privatisierungsprogramm
verbliebenen Unternehmen kamen neue Betriebe hinzu. Das Privatisierungspro-
gramm umfasste 12 grofe Staatsunternehmen aus verschiedenen Branchen des
kompetitiven Sektors. Unternehmen des service public waren hingegen ausge-
nommen, da ihre Privatisierung das Destruktionspotenzial der Gewerkschaften
aktiviert und angesichts der politisch-kulturellen Bedeutung des service public
dem Wabhlziel geschadet hitte. Die aufgefithrten Unternehmen hatten einen
Gesamtumsatz von rund 1200 Milliarden Francs und knapp eine Million Be-
schiftigte*'®. Zweitens wurden im Rahmen von policy-learning partielle Privati-
sierungen sowie Verduferungen mittelbarer Staatsunternehmen durch die Regie-

15 Noch 1987 hatte Edouard Balladur die Verwendung von Privatisierungserlosen fiir laufende
Ausgaben als kurzfristig und als Verschleuderung des Vermogens kritisiert (vgl. Balladur 1987: 88).
416 Rechtsgrundlage war das berichtigte Haushaltsgesetz vom 22.6.1993.

M7 Vgl. V. Schmidt 1996: 281.

418 ygl. Ministére de I’Economie, Ministére du Budget 1994.
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rung eingefiihrt sowie die technischen Verfahren des VerduBerungsprozesses
modernisiert und so der Entwicklung des Kapitalmarktes und insbesondere
seiner Internationalisierung Rechnung getragen. Drittens stirkte der Rechtsakt
die Dispositive zum Schutz des nationalen Interesses, womit die Koalition Be-
denken des sozialistischen Staatsprisidenten Rechnung trug. Die action spécifi-
que wurde flexibilisiert, andererseits war ihre Giiltigkeit nicht mehr auf 5 Jahre
beschrinkt; die prominente Rolle der action spécifique stiel in Wissenschaft
und Politik auf Kritik. Zusétzlich waren fiir bestimmte Sektoren Genehmi-
gungsvorbehalte beim Kapitalerwerb beinhaltet; fiir Auslénder, die nicht aus der
EU stammten, waren Beteiligungsgrenzen vorgesehen, wohingegen Interventio-
nen der Europdischen Kommission die gesetzliche Diskriminierung von EU-
Biirgern verhindert hatten*'’. Viertens beriicksichtigte das Privatisierungsgesetz
Kritikpunkte an dem alten Privatisierungsrecht, indem es die Privatisierungs-
kommission aufwertete und so die Transparenz erhéhte: bei der Auswahl der so
genannten groupes d’actionnaires préférentiels, bei den Verkdufen gré a gré
sowie bei VerduBerungen mittelbarer Staatsunternechmen. In der Tradition der
bisherigen alternances wurde sie als Element symbolischer Politik zudem ein
weiteres Mal umbenannt und dariiber hinaus ihre rechtliche Autonomie er-
h6ht*’. Im Gegensatz zum Vorgingergesetz war der neue Rechtsakt unbefristet
giiltig, wofiir allerdings die einzelnen Privatisierungen einer Autorisierung per
Dekret bedurften.

Vor der Implementierung des Privatisierungsprogramms mussten auch
angesichts der gesamtwirtschaftlichen Lage viele Staatsunternehmen zunéichst
saniert werden. Das betraf auch einen Teil der staatlichen Banken- und Versi-
cherungswirtschaft, da mehrere Probleme kumulierten — vor dem Hintergrund
europdischer Restrukturierungen, die Fusionen, Akquisitionen und Konsolidie-
rungen implizierten: Erstens hatten die Banken als Intermediédre die Kosten der
zinspolitischen Anpassung im Zuge der deutschen Einheit und der bevorstehen-
den Wihrungsunion zu schultern*”'. Zweitens mussten die franzosischen Ban-
ken den Zusammenbruch des Immobilienmarkts verdauen***. Drittens hatte der
franzosische Gesetzgeber européische Richtlinien transformiert, nach denen die
traditionell schwach kapitalisierten franzdsischen Banken europdische Eigenka-
pitalvorschriften erfiillen mussten.

419 Vgl. Borde und Poncelet 1993: 946.

20 Sie erhielt das statut d’autorité publique indépendante.

“! Die bevorstehende Wihrungsunion implizierte eine Unsicherheitspriamie fiir diejenigen Lander,
deren Teilnahme an der Wéhrungsunion ungewiss war.

422 In existenzbedrohende Schieflage gerieten Crédit Lyonnais, Crédit foncier, Sociétés de dévelop-
pement régional (vgl. Lacoue-Labarthe 2001: 63).
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Die sanierungsbediirftigen Staatsunternehmen bedurften Kapital, auch aus dem
Staatshaushalt. Die Europdische Kommission, die mit dem Vertrag {iber die
Europdische Union eine Teilkompetenz fiir die Wettbewerbspolitik erlangt hat-
te, forderte fiir Kapitaldotationen jedoch das Marktprinzip ein*”. Die franzosi-
sche Regierung hatte fiir die Kapitaldotationen die Konditionen des Vetospielers
Europédische Kommission zu akzeptieren, die hdufig in einer anschlieenden
Privatisierung bestanden. Betroffen waren die Kapitalinfusionen fiir die Com-
pagnie Générale Maritime (CGM), den Flugzeugmotorenhersteller SNECMA,
die Fluglinie Air France (AF) und die Grofbank Crédit Lyonnais (CL). Ande-
rerseits versuchte die Regierungskoalition, mehrere Staatsunternehmen entgegen
der reinen, liberalen Lehre konjunkturpolitisch zu instrumentalisieren. So for-
derte sie in der rezessiven Phase das Management mehrerer Unternehmen auf,
die Geschwindigkeit des Beschéftigungsabbaus zu reduzieren***.

Das Privatisierungsprogramm wurde von der Regierungskoalition im Okto-
ber 1993 mit der VerduBerung der Banque Nationale de Paris (BNP) initiiert.
Die Operation wurde, von einem Borsenklima profitierend, das trotz der Rezes-
sion bis einschlieBlich Oktober 1993 freundlich war, zu einem Erfolg. Ahnlich
wie bereits von 1986 bis 1988 rekurrierten die biirgerlichen Parteien auf groupes
d’actionnaires préférentiels, welche die Kapitalstruktur der privatisierten Un-
ternehmen stabilisieren sollten**’.

Alsbald verschlechterten sich allerdings die Rahmenbedingungen fiir die
Entstaatlichungspolitik: Zum einen triibte sich der Kapitalmarkt ein, zum ande-
ren streikten im Oktober 1993 die Gewerkschaften gegen die Privatisierungs-
pline der Regierung. Die Sanierungspolitik einiger staatlicher Unternehmen
mobilisierte Gewerk- und Belegschaften. In Ausstand traten Beschiftigte des
Luftfahrtunternehmens Air France, die gegen die Restrukturierungspléne protes-
tierten. Die Belegschaft der France Télécom, die durch die im Juli angekiindig-
ten Pline zu einer erneuten Telekommunikationsreform um Statuseinbufen
fiirchtete, folgte dem Beispiel: Industrieminister Longuet plante eine formelle
und eine anschlieBende Teilprivatisierung, um dem Telekommunikations-
unternehmen den Weg fiir internationale Allianzen zu ebnen*”®. In Folge der
Auseinandersetzungen um den Fortbestand des service public, die sich bis in die

42 Nach diesem sind Konditionen gefordert, die fiir einen Privatinvestor akzeptabel wéren, der unter
den normalen Bedingungen einer Marktwirtschaft operiert.

424 Belegt ist das fiir Air France, Bull, Thomson-CSF, SNECMA und SNCF (vgl. V. Schmidt 1996:
192).

433 Vgl. den ,,Premier rapport sur la mise en oeuvre des privatisations“ vom Dezember 1994.

6 Die geplante Beteiligung an der amerikanischen MCI war fehlgeschlagen; der Statuswechsel
wiirde die geplante Allianz mit der Deutschen Bundespost Telekom erleichtern (vgl. Zahariadis
1995: 158).
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Regierungskoalition fortsetzten, nahm die Regierung die Restrukturierung der
Air France und die Plane zur Telekommunikationsreform zuriick.

An der Implementierung des iibrigen Privatisierungsprogramms hielt die
Koalition aus RPR und UDF trotz der Kapitalmarktentwicklung fest, wozu sie
mehrere Strategien nutzte: So waren Aktien privatisierter Unternehmen mit
Bonds des emprunt Balladur bezahlbar. Die Regierung griff dartiber hinaus das
britische partly paid auf”’. Der gesetzlich erhohte Emissionsanteil fiir die Be-
schiftigten sollte ebenfalls die Nachfrage stabilisieren. Im Unterschied zum
»ersten Privatisierungsprogramm® privatisierte die Koalition auBlerdem Staats-
unternehmen partiell im Zuge der cessions par tranches successives, wodurch
die VerduBerungen kapitalmarktgerecht sein sollten. Sodann erleichterte die
teilweise europarechtlich induzierte Internationalisierung des Privatisierungs-
prozesses ab 1993 die Umsetzung der Privatisierungen, da sie die Nachfrage
stirkte. Zudem war die VerduBerungspolitik dadurch flexibilisiert, dass die
Regierung mittelbare Staatsunternehmen verkaufen konnte.

Aus den Prisidentschaftswahlen vom April und Mai 1995 ging Jacques
Chirac gegen Lionel Jospin und Edouard Balladur als Sieger hervor. In Folge
des Wahlausgangs wurde die Regierung umgebildet, der Gaullist Alain Juppé
neuer Premier- und der Liberale Alain Madelin Wirtschafts- und Finanzminis-
ter. Das neue Kabinett verschérfte angesichts der finanzpolitischen Vorgaben
des Vertrags von Maastricht die Konsolidierungsbemithungen, wozu es insbe-
sondere auf die Kiirzungen staatlicher Ausgaben und auf umfangreiche
Privatisierungserlose setzte.

Auch nach den Présidentschaftswahlen im Mai 1995 blieb die Entstaatli-
chungspolitik der biirgerlichen Koalition im Bereich der Unternehmen der 6f-
fentlichen Daseinsvorsorge aufgrund des groflen gewerkschaftlichen Destrukti-
onspotenzials und der wahlpolitischen Bedeutung des service public begrenzt.
Verfassungsrechtliche Probleme ergaben sich dagegen weniger, da die Vorga-
ben iiber Konzessionsregelungen und Regulierungen gewéhrleistet werden kon-
nten. Die aufgeschobenen Plane zur Telekommunikationsreform griff die neue
Regierung zwar wieder auf, sie kam dabei aber Forderungen der Belegschaft
entgegen™”®. Die Eisenbahnreform wiederum war eine Minimalldsung; die Re-
gierung setzte im Mai per Dekret die europédische Vorgabe einer bilanzrechtli-
chen Trennung von Betrieb und Infrastruktur um.

In der Finanzpolitik zeigten sich die Regierungsparteien inhaltlich wenig
geschlossen. Auf der einen Seite betonte sie die Notwendigkeit, die Konsolidie-
rungspolitik fortzusetzen, auf der anderen Seite standen wirtschaftsbelebende

27 Dies ist ein Beispiel fiir horizontale Diffusionsprozesse im Rennen um best practice.
428 ygl. Zahariadis 1995: 158.
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SofortmaBnahmen auf der Tagesordnung®”’. Die nach der Prisidentschaftswahl
in der Regierungserkldarung am 23. Mai 1995 angekiindigte ,,Schlacht um Be-
schiftigung™ und die damit einhergehenden sozialpolitischen Maflnahmen ent-
puppten sich als Strohfeuer. Die Frage der Prioritit von Konsolidierungspolitik
und steuerpolitischen Reformen fithrte zu Auseinandersetzungen innerhalb der
Regierung, insbesondere zwischen Premierminister Juppé und dem liberalen
Wirtschafts- und Finanzminister Madelin. Madelin trat dariiber, ein forciertes
Tempo bei Konsolidierungspolitik und Strukturreformen fordernd, im August
1995 zuriick.

Um die Umsetzung des Privatisierungsprogramms, das die Regierung mit
der VerduBlerung des Stahlkonzerns Usinor-Sacilor im Juli fortgesetzt hatte, ,,am
Laufen zu halten” und dadurch fiskalpolitisch dringend bendtigte VerduBe-
rungserlose zu realisieren, flexibilisierte die Koalition aus RPR und UDF im
August 1995 das Verfahren flir Direktverkdufe staatlicher Unternehmen. Sie
fithrte dariiber hinaus per Dekret das Interessenbekundungsverfahren ein; Ende
1993 vom deutschen Bundesgesetzgeber eingefiihrt, war diese Politikinnovation
horizontal diffundiert.

Wihrend die Regierungskoalition die Staatsausgaben zunichst nur moderat
kiirzte und statt dessen auf die Erh6hung von Steuern und Abgaben setzte, fillte
Staatsprisident Chirac vor dem Hintergrund der konjunkturbedingten Verschar-
fung der finanzpolitischen Lage im weiterschwelenden Streit liber die wirt-
schaftspolitischen Prioritédren der Koalition einen Schiedsspruch — einmal mehr
seit Beginn der 1980er. Die ,,sparpolitische Wende®, die Chirac im Oktober
1995 verkiindete, priorisierte die Konsolidierungspolitik. Grundlage der wirt-
schaftspolitischen Grundsatzentscheidung war, wie bereits frither, eine zentrale
europapolitische Zielsetzung: die Teilnahme an der Wéahrungsunion.

Diese Zielsetzung sollte der im November 1995 présentierte, so genannte
LHJuppé-Plan“ mit verschiedenen sozial- und wirtschaftspolitischen MafBnahmen
erreichen, die auch die 6ffentliche Wirtschaft betrafen; Beschéftigte des offent-
lichen Dienstes paralysierten daraufhin im Dezember das Land durch Streiks.
Ein vom Premierminister einberufener Sozialgipfel beendete die politischen
Auseinandersetzungen und brachte neben dem plan de relance, einem Konjunk-
turbelebungsprogramm, die Riicknahme einiger Reformpléne, darunter auch die
geplante Eisenbahnreform, die mit einem Sanierungskonzept fiir die SNCF
verbunden gewesen wire. Die Eisenbahnreform, die der Gesetzgeber angesichts
des europdischen Privatisierungsdrucks und anstehender Infrastrukturaufgaben
im Februar 1997 beschloss, war vor diesem Hintergrund weniger einschneidend:
Der regionale Personentransport wurde dezentralisiert, die Infrastrukturver-

429 ygl. Uterwedde 1996a: 192.
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schuldung der Bahn durch den neu geschaffenen Netzbetreiber Réseau ferré de
France (RFF) tibernommen und grof3ziigige Kapitaldotationen des Staates ver-
einbart™’.

Durch die mit dem Konjunkturbelebungsprogramm verbundenen Mehraus-
gaben gewann die Privatisierungspolitik an finanzpolitischer Bedeutung. Die
Koalition beschloss daher im Mérz 1996 per Gesetz eine Flexibilisierung des
Privatisierungsprozesses, wonach fiir die Verdulerung staatlicher Unternehmen
mit einem Umsatz von weniger als einer Milliarde Francs ein Dekret ausreich-
te®!. Allerdings entwickelten sich die Aktienkurse der privatisierten Unterneh-
men in Folge der ungilinstigen Kapitalmarktbedingungen fiir die Anleger uner-
freulich. Mit Ausnahme der Anteilsscheine von Total, CLF und Seita notierten
die Kurse zeitweise unter dem Ausgabekurs*?. Die dadurch sinkende Populari-
tat der Privatisierungspolitik in der Wéhlerschaft unterminierte das vote-seeking
der Koalition. Im Zusammenhang der Kurspflege gewann das Thema der priva-
ten Rentenfonds, die potenziell einen wichtigen Nachfragefaktor darstellten, im
Dezember 1996 voriibergehend an Bedeutung®”, ebenso die Debatte um die
corporate governance: Die Novellierung des franzdsischen Unternehmens- und
Aktionérsrechts riickte aufgrund der Internationalisierung der Finanzmairkte auf
die politische Tagesordnung.

Angesichts der europdisch induzierten Konsolidierungszwinge, die dem
Land unpopulédre finanzielle Einschnitte bescheren wiirden, entschied sich
Staatsprasident Chirac, offenbar von den Wahlchancen der Biirgerlichen iiber-
zeugt, im April 1997, die Nationalversammlung aufzulésen. Die Parlamentsauf-
16sung unterbrach das Privatisierungsprogramm der Koalition: Prominentestes
Opfer war dabei die Privatisierung des Telekommunikationsunternehmens Fran-
ce Télécom.

6.4.1.3 Zwischenfazit

Die biirgerliche Koalition setzte nach 1993 ihr 1988 unterbrochenes Privatisie-
rungsprogramm fort. Wahrend die inhaltliche Geschlossenheit der Regierungs-
parteien in der allgemeinen Wirtschaftspolitik begrenzt war, einigte die Privati-
sierungspolitik die Regierungsparteien. Angesichts der bevorstechenden Wéh-

#0ygl. OECD 2000: 97.
“1Vgl. Les Echos, 16.4.1996: 2.
“2Vgl. de Bandt 1998: 95.

43 ygl. Uterwedde 1996b: 10.
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rungsunion und ihrer Konvergenzkriterien gewann die finanzpolitische Kompo-
nente bei den VerduBerungen staatlicher Unternehmen an Gewicht. Die Privati-
sierungseinnahmen flossen liberwiegend in die laufenden Ausgaben, wohinge-
gen sich der wirtschaftsliberale Impetus verfliichtigt hatte.

Allerdings verzogerten und begrenzten die teils ungiinstigen Rahmenbedin-
gungen die Privatisierungsaktivitit, insbesondere die Kapitalmarktentwicklung
und der Zusammenbruch des Immobilienmarkts mit seinen Auswirkungen auf
das (staatliche) Versicherungs- und Bankenwesen.

6.4.2  Die Privatisierungspolitik der gauche plurielle (1997-2002)

Die sozialen Konsequenzen der Konsolidierungspolitik und der Strukturanpas-
sungen der letzten Jahre brachten in Frankreich — &hnlich wie in GroBbritannien,
Italien und Deutschland — im Zuge der Wahlen vom 25. Mai und 1. Juni 1997
eine Mitte-Links-Koalition an die Regierung. Die dritte Cohabitation der Finf-
ten Republik war eingeldutet.

Lionel Jospin, der den Parti Socialiste nach der dramatischen Niederlage
von 1993 programmatisch erneuert hatte, wurde Premierminister der Regierung
der ,,pluralen Linken* aus Sozialisten, Griinen, Kommunisten und den Linksre-
publikanern.

6.4.2.1  Vetospielerkonfiguration

Der Status quo der 6ffentlichen Wirtschaft, dem sich die Regierung der pluralen
Linken 1997 gegeniibersah, bot noch vergleichsweise groes Privatisierungspo-
tenzial**, wenngleich der Anteil des service public an den verbliebenen Staats-
unternehmen hoch war. Zudem hellte sich die gesamtwirtschaftliche Lage 1997
auf, wodurch die Implementierung des Privatisierungsprogramms erleichtert
wurde.

Wihrend sich die biirgerlichen Parteien in der Privatisierungsfrage ab 1993
durch inhaltliche Geschlossenheit ausgezeichnet hatten, war die Kongruenz der
vier Koalitionspartner zunichst begrenzt: Insbesondere die Kommunisten, aber

4 Den Anteil der Unternehmen mit 6ffentlicher Minderheitsbeteiligung (!) an der Bruttowertschop-
fung der nichtlandwirtschaftlichen, marktbestimmten Wirtschaft in Frankreich schétzte das CEEP
fir Ende 1998 auf rund 11,5 %. Daten von der Internetseite www.ceep.org.
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auch ein Teil der Sozialisten standen Unternehmensverdulerungen zunichst
skeptisch gegeniiber und wollten den Status quo der &ffentlichen Wirtschaft
konservieren"’. Wegen dieser méBigen inhaltlichen Geschlossenheit, der pro-
grammatischen Tradition der Sozialisten und Kommunisten sowie der geringen
Popularitét der Privatisierungen und der Kommerzialisierung des service public
erklirte die Mitte-Links-Koalition ihre Absicht, grundsétzlich am Status quo der
offentlichen Wirtschaft festhalten zu wollen — Lionel Jospin sprach sich fiir ein
neues ni-ni aus*°.

In der Regierungspraxis lie sich diese Zielsetzung aufgrund der makro-
okonomischen Vorgaben der Wiahrungsunion, die den Konsolidierungsdruck
verstarkten, nicht durchhalten. Privatisierungserlose waren daher finanzpolitisch
willkommen, Kapitaldotationen an staatliche Unternehmen haushaltspolitisch
kaum durchsetzbar; dariiber hinaus bestanden im Zuge der Rekapitalisierung
staatlicher Unternechmen Privatisierungsvereinbarungen mit der Europiischen
Kommission.

6.4.2.2  Privatisierungspolitik

In ihrer Wirtschaftspolitik war die Regierungskoalition bestrebt, den verblei-
benden makro- und mikrookonomischen Gestaltungsbereich konsequent zu
nutzen und dabei das Wachstums- und Beschiftigungsziel stirker zu gewich-
ten®’. Dazu machte sie in Tradition zu den Vorgingerregierungen auf europii-
scher Ebene Vorschlidge zur Wirtschaftskoordinierung. Das Mitte-Links-Biind-
nis verband neokeynesianische Rezepte wie Kaufkraftsteigerung, symboltrach-
tige Arbeitszeitverkiirzung und aktive Arbeitsmarktpolitik fiir Jugendliche mit
angebotspolitischen Elementen. Die Konsolidierungspolitik setzte das Regie-
rungsbiindnis auch in der konjunkturellen Hochphase lediglich moderat fort**,
Kennzeichnend fiir die Wirtschaftspolitik der Regierung Jospin war die so ge-
nannte ,,méthode Jospin“: die Verbindung eines konsensualen Diskurses mit
pragmatischer Politik. Dieses Merkmal betraf auch die unternehmerische Beti-
tigung des Staates in Form einer Konzertierung der Privatisierungen. Nach der
erneuten alternance und der Bildung der Regierung der gauche plurielle war die

5 Vgl. Le Monde, 11.9.1997: 2.

46 Nous ne sommes favorables ni a de nouvelles nationalisations ni a de nouvelles privatisations.”
(zitiert nach Le Monde, 5.6.1997: 24).

7 vgl. Uterwedde 2000: 93.

% Die OECD kritisierte das Tempo der Konsolidierungspolitik als zu langsam (vgl. Uterwedde
2000: 97).
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Zukunft der Privatisierungspolitik in Frankreich zunéchst ungewiss, zumal sich
insbesondere der neue sozialistische Premierminister zuvor als Kritiker der
Entstaatlichungspolitik profiliert hatte: Im Wahlkampf war Lionel Jospin gegen
den ,capitalisme dur und insbesondere gegen die ,,,manie’ des privatisati-
ons<** zu Felde gezogen.

Thren Ankiindigungen im Wahlkampf entsprechend, unterbrachen die Sozia-
listen vorlaufig die laufenden, von der Vorgingerregierung initiierten Privatisie-
rungsoperationen. Zudem erklirte die Koalition das Ende der Kommerzialisie-
rung des service public und benannte, einmal mehr, die Privatisierungskommis-
sion in commission des participations et des transferts um. Zugleich signalisier-
te die Regierung grundsitzlich Anpassungsbereitschaft in der Frage der 6ffentli-
chen Wirtschaft**.

Dem Konsolidierungsdruck der Konvergenzkriterien konnte sich die Regie-
rungskoalition jedoch angesichts ihrer prioritiren europapolitischen Zielsetzung
nicht entziehen. Da Ausgabenkiirzungen, insbesondere im Sozialetat, mit ihrer
Programmatik nur begrenzt zu vereinbaren waren, beinhalteten die finanzpoliti-
schen Anpassungsmafinahmen der gauche plurielle zur Erreichung der Teil-
nahme an der Wéhrungsunion neben Minderausgaben befristete Steuererhéhun-
gen hauptsichlich fiir GroBunternehmen. Dariiber hinaus hatten die biirgerlichen
Parteien auch Privatisierungserlose in die Planung des Haushalts fiir 1997
einbezogen.

Vor diesem Hintergrund musste die Koalition in der Regierungspraxis von
ihrer programmatischen Linie bald abweichen, wenngleich sie fortan den Priva-
tisierungsterminus mied und stattdessen regelméBig von ouverture du capital
sprach*': Die gauche plurielle liutete in Folge eine neue Runde in der Privati-
sierung der Banken und Versicherungen ein***. Dabei spielten auch Privatisier-
ungszusagen der Vorgédngerregierungen eine Rolle, die diese, um Restrukturie-
rungen zu ermdglichen, bei der Rekapitalisierung verschiedener sanierungs-
bediirftiger Unternehmen gegeniiber der Europdischen Kommission gegeben
hatten — wie etwa im Falle der Kreditinstitute Crédit Lyonnais und GAN-CIC
sowie der nationalen Fluglinie Air France. Die adaptions nécessaires nahmen
bereits im Juli 1997 ihren Anfang: Die Mitte-Links-Koalition entschied sich in
der Frage der Staatsunternehmen fiir privatisations au cas par cas™, obgleich
ein Grofteil der Gewerkschaften fiir ein Festhalten am Status quo eintraten.

9 Vgl. Le Monde, 17.1.1997:4.
#0ygl. Uterwedde 1997: 5.
“!'Vgl. Le Monde, 7.8.1998: 1.
*2Vgl. Lacoue-Labarthe 2001: 36.
3 vgl. Le Monde, 20/21.7.1997: 1.
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Zugleich initiierte die Regierung das Privatisierungsverfahren fiir das Finanz-
und Versicherungsunternehmen GAN-CIC.

Die Entstaatlichungspolitik blieb nicht auf die staatlichen Kreditinstitute
und Industrieunternehmen beschrénkt. Auch bei den Unternehmen der 6ffentli-
chen Daseinsvorsorge, dem service public, steuerte die Koalition der pluralen
Linken bald um, wobei die Riickfithrung des Haushaltsdefizits auf ein mit den
Konvergenzkriterien vertrigliches Mal3 entscheidend war. Premierminister Lio-
nel Jospin initiierte im Juli 1997 im Rahmen einer ,,mission ,de concertation*
die Teilprivatisierung der France Télécom, die vor der Wahl vom Mitte-Rechts-
Biindnis verschoben worden war; durch die konzertierte Vorgehensweise sollte
das gewerkschaftliche Destruktionspotenzial entschérft und der widerstrebenden
kommunistischen Koalitionspartner eingebunden werden. Die Kapitaloffnung
der France Télécom wurde schlieBlich im Oktober des Jahres implementiert,
wobei die Anteilsscheine, zuvor stark iiberzeichnet, in der Offentlichkeit breit
gestreut wurden***. Die dadurch erlosten 42 Milliarden Francs kamen der Regie-
rungskoalition finanzpolitisch gelegen.

Eine Transaktion des Finanzministeriums mit dem staatlichen Telekommu-
nikationsdienstleister, die der Teilprivatisierung des Unternehmens voranging,
trug dartiber hinaus direkt zum Erreichen des Maastricht-Kriteriums bei: France
Télécom tiberwies 37,5 Milliarden Francs an den franzosischen Staatshaushalt
fiir die Ubernahme eines Teils der Pensionsverpflichtungen durch die Regie-
rung*” — die Operation senkte das Defizit um rund 0,5 des BIP**°,

Wihrend der Premierminister noch Anfang September verlauten lieB3, die
Privatisierung von Air France stehe nicht auf der Tagesordnung, genehmigte die
Koalition dariiber hinaus im Oktober 1997 eine Kapitaloffnung des Luftfahrt-
unternehmens. Die Regierungskoalition entsprach damit gegen den Widerstand
des kommunistischen Transportministers Gayssot den Forderungen der europii-
schen Kommission und den internationalen Ambitionen des Managements™**’.

Im strategischen Bereich der Verteidigung verfolgte die Regierungs-
koalition industriepolitische Ziele, indem sie die Schaffung nationaler Spitzen-
reiter anstrebte. Diese StofBrichtung manifestierte sich ebenso bei der Privatisie-
rung der Aérospatiale, im Zuge derer die franzosische Lagardére-Gruppe eine
wichtige Rolle einnahm, wie bei der Verdulerung von Thomson-CSF im Rah-
men einer strategischen Partnerschaft mit Alcatel, welche die Regierung im
Oktober 1997 ankiindigte und im Jahr darauf realisierte.

#4vgl. Le Monde, 18.10.1997: 21.

5 Vgl. OECD 1997: 51.

#6Vgl. OECD 1999: 40.

#7yagl. La Croix, économie-finances, 4.9.1997: 5.
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Die Vierparteienkoalition setzte die Privatisierungspolitik iiber 1997 hinweg
fort. Dabei kamen ihr die giinstige gesamtwirtschaftliche Entwicklung und ins-
besondere der Aufschwung an den Kapitalmirkten entgegen**®; zudem konnte
sie auf Vorarbeiten fritherer Regierungen zuriickgreifen. Fiir die steigende Kon-
gruenz zwischen den Regierungsparteien und der Opposition in der Frage der
offentlichen Wirtschaft gab es verschiedene Griinde: Der Ministerrat hielt
grundsétzlich, auch bedingt durch den europiischen Stabilititspakt, an der fi-
nanzpolitischen Zuriickhaltung fest. Privatisierungseinnahmen boten gegeniiber
Ausgabenkiirzungen den Vorteil der .blame avoidance<**’, Steuererhohungen
auf breiter Front wiederum widersprachen dem keynesianischen Nachfragekon-
zept, dem die Regierung anhing. Kapitalerh6hungen staatseigener Unternehmen
waren unter diesen Voraussetzungen aus dem Haushalt nur schwer zu finanzie-
ren, private Kapitalmittel blieben daher weiterhin relevant.

Dementsprechend verteilte die Regierungskoalition die durch das anziehen-
de Wirtschaftswachstum erzielten Steuermehreinnahmen auf Mehrausgaben, die
Senkung des Haushaltsdefizits und die Reduktion der Steuerbelastung. Die
Privatisierungseinnahmen, die sich auf hohem Niveau stabilisierten, stiitzten die
keynesianische Strategie der Nachfragestirkung.

Im Rahmen ihrer Entstaatlichungspolitik fiihrte die gauche plurielle die
VerduBerung staatlicher Bankenbeteiligungen fort und reduzierte den 6ffentli-
chen Einfluss bei den Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge, wobei sie
die Offnung der Monopole halbherzig und verzdgert umsetzte. Mit der Teilpri-
vatisierung der Autoroutes du Sud de la France war auch der Infrastrukturbe-
reich von den VerdufBerungen betroffen.

6.4.2.3 Zwischenfazit

Nach der Amtsiibernahme kiindigte die Regierung der gauche plurielle das
Ende der Privatisierungspolitik und der Kommerzialisierung des service public
an. Von dieser Linie wich sie in der Regierungspraxis jedoch bald ab; schlief3-
lich setzte sie ziigig und zunehmend dynamisch die UnternehmensverduBerun-
gen sowie die erwerbswirtschaftliche Ausrichtung der staatlichen Unternehmen
fort, wobei der Regierung der ,,pluralen Linken“ die gilinstige Kapitalmarktent-
wicklung und die positive gesamtwirtschaftliche Entwicklung zupass kamen, die

“8 Vgl. OECD 1999: 75.
9 vol. Weaver 1986.



156 Frankreich

bis 2001 andauerte; die Privatisierungspolitik der Regierungskoalition erstreckte
sich dariiber hinaus auf die Unternechmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge.

Die Adaption der Regierungspraxis mit dem Ergebnis eines umfassenden
Privatisierungsprogramms hatte mehrere Ursachen. Die Konvergenzkriterien
und anschlieBend der Stabilititspakt bedingten eine hohe Bedeutung der Privati-
sierungseinnahmen fiir die Finanzpolitik, zudem reduzierten die konditionierten
Rekapitalisierungen den Parteieneffekt in der Frage der 6ffentlichen Wirtschaft.

6.4.3  Die Privatisierungspolitik der biirgerlichen Koalition (seit 2002):
Zwischenfazit

Der Machtwechsel vom Juni 2002 brachte fiir die Wirtschaftspolitik in Frank-
reich, wie bereits die Regierungserkldrung des neuen Premierministers Jean-
Pierre Raffarin im Juli anklingen lieB, keinen grundsitzlichen Kurswechsel*".
Zwar sicherten sich die biirgerlichen Parteien bei den Parlamentswahlen eine
komfortable absolute Mehrheit der Mandate. Angesichts der bei den Président-
schaftswahlen im April 2002 zum Ausdruck gekommenen Vertrauenskrise der
Wihler in die ,etablierten Parteien® und der seit 2001 eingetriibten gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung setzte die Regierungskoalition in Anlehnung an die
Vorgingerregierung auf einen ,,konsensualen Ansatz*.

Fiir die Privatisierungspolitik bedeutete die alfernance Kontinuitdt, wozu
die wirtschaftspolitischen Zielsetzung der Regierung und die haushaltspolitische
Entwicklung beitrugen. Die konjunkturellen Mindereinnahmen und Mehrausga-
ben, die das Haushaltsdefizit gegeniiber der Finanzplanung der gauche plurielle
fiir 2002 deutlich ansteigen lieBen, unterstrichen die fiskalpolitische Bedeutung
der Privatisierungseinnahmen. In ihrer wirtschaftspolitischen Strategie verfolg-
ten die biirgerlichen Parteien einen Mix aus strukturellen Reformen — insbeson-
dere in Gestalt der Dezentralisierung und der Rentenreform — und einem makro-
O6konomischen Kurs mit Augenmal, der prozyklische Tendenzen vermeiden
sollte. Dabei wertete die Regierung die Konsolidierungspolitik in der folgenden
Zeit auch aufgrund der Vorgaben des Stabilitdts- und Wachstumspakts schritt-
weise auf.

In der Frage der Entstaatlichungspolitik bestand zwischen den Koalitions-
parteien weitgehendes Einverstdndnis. Die biirgerlichen Parteien legten kurz
nach der Regierungsiibernahme im Juli 2002 eine Privatisierungsliste vor. Sie
strebten den meist vollstdndigen Riickzug des Staates aus den verbliebenen, auf

40 ygl. Uterwedde 2002.
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kompetitiven Mérkten agierenden Unternehmen an. Im Bereich des service
public verfolgte die Regierung einen anderen Ansatz. Einerseits bedurften die
Unternehmen umfangreiche Rekapitalisierungen, die nicht den Staatshaushalt
belasten sollten; zudem sah sich die Regierung europdischem Liberalisierungs-
druck ausgesetzt, der mittelfristig Privatisierungen bedeutete. Andererseits be-
grenzten das grofle Destruktionspotenzial der Gewerkschaften, das sich in ver-
schiedenen Streiks manifestierte, und die sozialen Spannungen im Land die
Verinderung des Status quo. Dartiber hinaus wurde bei den Unternehmen der
offentlichen Daseinsvorsorge teils durch die Ertragsentwicklung und die Ver-
schuldung die Einbindung privaten Kapitals erschwert.

Die Regierungskoalition verfolgte daher bei den Unternehmen des service
public eine graduelle Politik — eine ,politique des petits pas“*>'. Zunichst be-
schloss sie formelle Privatisierungen; den Umwandlungen sollten Teilprivatisie-
rungen folgen. Die Implementierung des Privatisierungsprogramms wurde al-
lerdings durch die negative Entwicklung des Kapitalmarkts erschwert.

#1ygl. Le Monde, 5.9.2002: 7.
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Die italienischen Koalitionsregierungen verfolgten vom Beginn des Untersu-
chungszeitraums bis 1992 weder eine systematische Nationalisierungs- noch
eine Privatisierungspolitik. Die Vetospielerkonfiguration im Feld der &ffentli-
chen Wirtschaft bedingte eine hohe Stabilitit des Status quo, die sich in Abbil-

dung 7.1 widerspiegelt.
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Allerdings versuchte das Management der 6ffentlichen Holdings in den 1980er
Jahren, sich aus dem zunehmend festen Griff der politischen Klasse zu 16sen.
Die Kommerzialisierung, auf die es zu diesem Zweck zuriickgriff, beinhaltete
dezentrale Privatisierungen ebenso wie Akquisitionen privater Unternehmen
durch die 6ffentlichen Holdings.

Erst ab 1992 beschlossen und implementierten die Koalitionsregierungen
Italiens ein Privatisierungsprogramm, das, am Erlosvolumen gemessen, das
umfangreichste der OECD-Lénder in diesem Jahrzehnt war**. Hintergrund des
Kurswechsels war neben der 6konomischen und politischen Krise Italiens der
unmittelbare wie mittelbare européische Privatisierungsdruck.

7.1 Das Festhalten am Status quo (1982-1991)

Ab 1977 fithrte die — auf die Staatsbeteiligungen konzentrierte — Diskussion
iiber die unternehmerische Betétigung des italienischen Staates dazu, dass Re-
gierung und Parlament zahlreiche Kommissionen und Komitees zur Reorganisa-
tion der partecipazioni statali einsetzten, die durchgehend eine Rekommerziali-
sierung der privatrechtlichen Staatsunternehmen empfahlen**.

Hintergrund war — neben den gesamtwirtschaftlichen Schwierigkeiten, die
mit sozialen Konflikten einhergingen — die negative Entwicklung des Systems
der Staatsbeteiligungen in den 1970er Jahren: Sie zeichnete sich durch einen
circolo vizioso von zunehmender Instrumentalisierung, zunehmendem Finanz-
bedarf und steigender Verschuldung aus. Die politische Klasse weitete dabei
ihren Einfluss auf die 6ffentliche Wirtschaft aus. Das capture, die Inbeschlag-
nahme, der Staatsunternehmen durch die Parteien, insbesondere durch Christ-
demokraten und Sozialisten, die beschonigend auch als ,,consociativismo“454
bezeichnet wurde, basierte auf dem Wechselspiel von Instrumentalisierung und
Finanzzuweisungen sowie der Ernennungspolitik*>”. Im Ergebnis war der Fi-
nanzbedarf der Holdings in den 1970er Jahren stark angestiegen™®®.

In Folge dessen verlor das italienische Holdingsystem an Strahlkraft und
wurde von einem Modell, das andere Regierungen im Zuge von policy-learning

#2Vgl. OECD 2001: 99.

43 Vgl. Amatori 2000: 132 f.

44 Berti 1998: 41. Er versteht darunter das die Politik und 6ffentliche Wirtschaft verbindende Sys-
tem, das durch Korruption und Kollusion geprégt ist.

45 Vgl. Marrelli und Stroffolini 1998: 154.

456 ygl. Lo Passo und Macchiati 1998: 188.
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iibernahmen®’, zu einem Sanierungsfall. Regierungspublikationen zu Beginn
der 1980er Jahre wie der Jahresbericht des Ministeriums fiir Staatsbeteiligungen
und das Weillbuch zu den Staatsbeteiligungen offenbarten die Krise der
partecipazioni statali.

7.1.1  Vetospielerkonfiguration

Trotz der reformbediirftigen Entwicklung der 6ffentlichen Wirtschaft zu Beginn
der 1980er Jahre und des haushaltspolitischen Konsolidierungsdrucks blieben
die Staatsunternehmen bis zum Beginn der ndchsten Dekade weitgehend
unangetastet.

Hintergrund waren Entscheidungsstrukturen, die eine Konservierung des
Status quo begiinstigten. Die Vielparteienkoalitionen implizierten eine Vielzahl
parteilicher Vetospieler in der Privatisierungspolitik: Insbesondere die Sozialis-
ten nahmen eine privatisierungskritische Haltung ein; die Christdemokraten ver-
korperten allerdings auch keine sékular-konservative Position in der Frage 6f-
fentlicher Unternehmen, Teile der Partei sprachen sich gegen Entstaatlichungen
aus. Die Ausdehnung des Parteieneinflusses auf die 6ffentliche Wirtschaft, die
daraus resultierende Patronagemacht und Instrumentalisierung fiir den Kliente-
lismus begrenzten dariiber hinaus bei den Parteien allgemein die Bereitschaft zu
einer Entstaatlichungspolitik. Weitere wahlpolitische Aspekte waren die Ge-
wahrung von Finanzmitteln und politischer Unterstiitzung durch die 6ffentlichen
Unternehmen an die Parteien®®. Zudem besaBen Gewerkschaften, insbesondere
bei den Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge, sowie das Management
offentlicher Unternehmen ein bedeutsames Destruktionspotenzial*®, das den
Wabhlzielen (vote-seeking) der Parteien entgegenstand.

Die geschilderte Vetospielerkonfiguration bedingte eine groBe Stabilitét
materieller Politik. Die Koalitionsregierungen beschlossen und implementierten
zunéchst kein Privatisierungsprogramm, und Korrekturen blieben weitgehend
auf die Beteiligungspolitik und die mittelbaren Staatsunternehmen beschrankt.

“7 Holdingmodelle nach italienischem Vorbild wurden in zahlreichen Lindern diskutiert, in mehre-
ren wie beispielsweise Grofbritannien auch errichtet. Zu Studienzwecken reisten Regierungsdelega-
tionen nach Italien. In der Forschung wurde die /RI-formula bis Mitte der 1970er Jahre positiv
eingeschdtzt (vgl. Bianchi 1986: 269).

48 Vgl. Amatori 2000: 152 f.

49 vgl. Berti 1998: 42.
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7.1.2  Beteiligungspolitik

In der Beteiligungspolitik nahm der Ministerrat 1982 unter der Fiithrung des
Republikaners Giovanni Spadolini (Partito Repubblicano Italiano, PRI) Korrek-
turen vor — der neue Président des Ministerrats war der erste in der Nachkriegs-
zeit, der nicht den Christdemokraten angehdrte. Die Kommerzialisierung des
Systems der Staatsbeteiligungen sollte, wie es bereits der Jahresbericht des Mi-
nisteriums fiir Staatsbeteiligungen 1981 angeregt hatte*®, den Weg aus der
Krise der o6ffentlichen Wirtschaft fiithren.

Dazu vollzog die Regierung des pentapartito erstens Einschnitte im Mana-
gement der enti di gestione, indem sie neue Unternehmensspitzen einsetzte.
Zweitens strebte die Koalition aus dem PRI, dem Partito Socialisto Italiano
(PSI), der Democrazia Cristiana (DC), dem Partito Liberale Italiano (PLI) und
dem Partito Socialista Democratico Italiano (PSDI) mit dem Verzicht auf die
bisher praktizierte Ubernahme konkursreifer Unternehmen und der Kommerzia-
lisierung der Holdings die Konsolidierung der Staatsbeteiligungen an. Die Fi-
nanzzuweisungen des Staates an die Staatsholdings IRI und ENI sank in den
folgenden Jahren deutlich*®'. Zusitzlich zu den daraus resultierenden finanzpoli-
tischen Einsparungen sollte sie durch erhohte Legitimation den Fortbestand des
Systems der partecipazioni statali sichern.

Die Kommerzialisierung — die rivitalizzazione della formula IRI“** — be-
deutete fiir die zwei umsatzstirksten Holdings ENI und IRI unterschiedliche
Unternehmensstrategien. Wahrend sich der ENI auf seine Kernaktivititen im
Energie- und Chemiesektor konzentrierte, beabsichtigte der ehemalige Indust-
rieminister und neue IRI-Prdsident Romano Prodi, fiir den IRI eine Modernisie-
rungsrolle zu implementieren*®. Fiir die operative Geschiftstitigkeit bedeutete
der beteiligungspolitische Kurswechsel ebenso Restrukturierungsmafinahmen
wie Zukdufe, Joint Ventures und VerduBerungen — allerdings unter strategischen
Vorzeichen, der focalizzazione strategica. Darliber hinaus lieB die Kommerzia-
lisiil;)ling des Systems der Staatsbeteiligungen die Beschéftigung zuriickge-
hen™".

Die trotz sinkender staatlicher Zuweisungen steigende Selbstfinanzierung
und die damit verbundene finanzielle Emanzipation der Beteiligungsgesellschaf-

460 yol. Ministero delle Partecipazioni Statali 1981, relazione annuale.

! Vgl. Lo Passo und Macchiati 1998: 192.

462 Zanetti und Alzona 1998: 69.

83 Den Verkauf reifer Sektoren und die Ausweitung der Aktivitit des IRI in strategischen Techno-
logiebereichen forderte auch der Staatsbeteiligungsminister Darida im Jahre 1985 (vgl. Corriere
della Sera, 26.4.1985: 21).

44 Vgl. Lo Passo und Macchiati 1998: 189 f.
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ten im ,lotta per I'indipendenza<*® stieBen in der Folgezeit allerdings auf politi-
schen Widerstand. Neben dem Protest der Gewerkschaften gegen spezifische
Operationen war insbesondere die Opposition der Sozialisten des PSI promi-
nent**®: Die Grundsitze der Kommerzialisierung und VeriuBerung &ffentlicher
Unternehmen kollidierten mit traditionellen politischen Zielen des Partito Soci-
alisto Italiano. Der Koalitionspartner der Mitte-Links-Regierung versprach sich
dartiber hinaus im Zuge der zuriickgehenden politischen Bedeutung der Christ-
demokraten zukiinftig groeren eigenen Einfluss auf die 6ffentliche Wirtschaft.

Die Opposition der Sozialisten richtete sich gegen die Holdingrestrukturie-
rungen im Allgemeinen. Der PSI lehnte aber auch die Verduferung einzelner
Unternehmen ab. Zwischen den Koalitionspartnern flammten zunehmend Dis-
kussionen um die Besetzung der Schliisselpositionen in der 6ffentlichen Wirt-
schaft auf. Der Konflikt reduzierte die Reorganisationsgeschwindigkeit der
Staatsunternehmen. Er gewann mit dem Erstarken der Sozialisten an Gewicht,
die schlieBlich im August 1983 mit Bettino Craxi den Présidenten des Minister-
rats stellten: Wahrend IRI-Priasident Romano Prodi in Anlehnung an die Vor-
stellungen de Gasperis fiir eine Revitalisierung der IRI-Formel eintrat, sollten
nach Ansicht des Ministerprasidenten Bettino Craxi die dffentlichen Unterneh-
men fiir politische Zielsetzungen instrumentalisiert werden und zudem die Un-
abhéngigkeit der politischen Klasse von gesellschaftlichen — insbesondere wirt-
schaftlichen — Interessen sichern™’.

In den Kontext dieser koalitionsinternen Auseinandersetzungen um die
Instrumentalisierung staatseigener Unternehmen fligte sich die Mezzogiorno-
Politik ein, die das von Bettino Craxi geflihrte Mitte-Links-Biindnis mit dem
Gesetz vom Mérz 1986 wiederbelebte. Es schlossen sich die den franzgsischen
contrats de plan dhnlichen contratti di programma zwischen Staat und 6ffentli-
chen Unternehmen an*®®; diese Programmvertriige sollten die Staatsunterneh-
men in die Industriepolitik einbinden.

Zwar betrafen die Verdnderungen in der Beteiligungspolitik das System der
Staatsbeteiligungen; die in der Form der azienda autonoma organisierten Staats-
unternehmen blieben hingegen von der Regierungspolitik weitgehend unange-
tastet. Eine Ausnahme stellte die italienische Staatsbahn dar: Nachdem 1981 der
Ente Ferrovie dello Stato errichtet worden war, verabschiedete der Gesetzgeber
im Mirz 1985 eine, allerdings begrenzte, Eisenbahnreform, welche die Auto-
nomie des Unternehmens erhdhte, mit dem Ziel, seine Effizienz zu steigern und
dadurch die Haushaltsbelastung zu mindern; Hintergrund der teilweise europa-

65 Aronica 1989: 209.

6 Vgl. Bianchi 1986: 284.
“7Vgl. Bianchi 1986: 285.
48 vgl. Romei 1997: 1077.
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isch induzierten ReformmaBnahme*® waren der geringe Kostendeckungsgrad
und die niedrige Produktivitit der Bahn sowie hohe Staatszuschiisse®”’. In den

Folgejahren reduzierte das Unternehmen schrittweise seine Belegschaft'’".

7.1.3  Mittelbare Privatisierungen bei weiteren Zukdufen

In Umfang und Beschaffenheit verdnderte sich die 6ffentliche Wirtschaft Ita-
liens zwischen 1982 und 1991 in mehreren Aspekten: Die Staatsholdings verdu-
Berten Unternehmensbeteiligungen, sofern sie keine strategische Bedeutung
hatten, partiell und komplett an den privaten Sektor, wobei diese Privatisierun-
gen mittelbarer Staatsunternehmen dezentral initiiert waren: Die Holdings wéhl-
ten Privatisierungskandidaten, Zeitpunkt sowie Konditionen der Operationen®’:
Ob eine Autorisierung durch das Ministerium fiir Staatsbeteiligungen erforder-
lich war, war von Holding zu Holding unterschiedlich; die Zustimmung des
Interministeriellen Ausschusses fiir die Industriepolitik (CIPI) war jedoch obli-
gatorisch, falls ein Verkauf den kompletten Riickzug der Beteiligungsgesell-
schaft aus einem Wirtschaftssektor bedeutete. Die Privatisierungen der ,,Unter-
nehmen zweiter Ordnung™ basierten auf den Unternehmensstrategien der Hol-
dings, weniger auf Interventionen der politischen Fithrung. Die enti di gestione
implementierten die Operationen dariiber hinaus eigenstindig; die Privatisie-
rungserlose verblieben dementsprechend bei den Holdings und erhdhten ihre
Selbstfinanzierungsquote, wohingegen das Finanzministerium lediglich mittel-
bar durch reduzierte Kapitalzuweisungen profitierte. Die kompletten wie partiel-
len VerduBerungen waren somit nicht Bestandteil eines von den Regierungskoa-
litionen formulierten und beschlossenen systematischen Privatisierungspro-
gramms — sie blieben unter der Schwelle einer Privatisierungspolitik.

Prominent waren nach 1982 einige grofere Privatisierungen. Die Holdings
realisierten die Unternehmensverkdufe teilweise trotz erheblichen politischen
Widerstands, vereinzelt kamen Operationen durch politische Opposition zu Fall.
Zusitzlich zu der begrenzten inhaltlichen Geschlossenheit der Koalition spielte
das Destruktionspotenzial der Gewerkschaften und des Managements der
Staatsbeteiligungen hierbei eine Rolle:

49 vgal. Di Majo 1989: 109.

470Vgl. Ceriani und Spadoni 1989: 91 ff.
' Vgl. Pezzoli 1997: 212.

472 ygl. Bianchi et al. 1988: 88 f.



Italien 165

Die VerduBerung des Automobilunternehmens Alfa Romeo durch den IRI im
Jahre 1986 beinhaltete zwei Hauptkonfliktpunkte. Neben der Frage des Privati-
sierungsumfangs war die Auswahl des Vertragspartners streitig. Obschon die
Privatisierung per se von den Sozialisten opponiert wurde*”, fiel die Entschei-
dung gegen das amerikanische Automobilunternehmen Ford zugunsten eines
vollsténdigen Verkaufs an FIAT. Durch diese ,italienische Losung™ handelte
sich die italienische Regierung den Vorwurf des Protektionismus ein*™*. Der
Verkauf des staatlichen Textilherstellers Lanerossi, den die Holding ENI 1987
implementierte, stie ebenso auf politischen Widerstand, zuvorderst bei Ge-
werkschaften und der kommunistischen Partei Italiens475, die um den Fortbe-
stand der Beschiftigung im Unternehmen bangten.

Politische Differenzen insbesondere zwischen den Koalitionspartnern lieBen
mehrere Operationen scheitern: Die Auseinandersetzung zwischen dem IRI-
Management und Teilen der von Bettino Craxi angefiihrten Mehrparteienkoali-
tion um den Verkauf des Lebensmittelunternehmens SME landete schlieBlich
vor Gericht, wobei der PSI erneut Widerstand gegen die VerduBerung leistete*’.
Das Kassationsgericht erklirte den ausgehandelten Vertrag fiir ungiiltig, da die
Genehmigung des Ministers fiir Staatsbeteiligungen ausgeblieben war; die Judi-
zierung der Privatisierungspolitik setzte sich indessen fort'”’. Die Privatisierun-
gen des Agroindustrieunternehmens Maccarese und des Chemieunternehmens
Enimont waren ebenso zum Scheitern verurteilt.

Davon abgesehen implementierten die enti di gestione zahlreiche weitere
VerduBerungen wie beispielsweise der Unternechmen Sopal, Cementir und Me-
diobanca. In der Mehrzahl waren die Unternehmensverkdufe partiell. Dabei
dominierten mit den so genannten trattative private bei der Privatisierungsme-
thode die Direktverkédufe. Die Holdings brachten indes auch Staatsunternehmen
an die Borse, wie bei den Bankenprivatisierungen im Falle des Credito Italiano,
der Banca Commerciale und des IMI, die auf breite Nachfrage stieBen’’®. Die
VerduBerungen der ersten beiden Kreditinstitute waren entgegen der gangigen
Praxis vollsténdig.

Allerdings implizierten die Unternehmensstrategien nicht lediglich Privati-
sierungen: Neben den Verkdufen schlossen die enti di gestione nationale wie
internationale Kooperationen und akquirierten Privatunternehmen, um externes

473 Vgl. Bianchi 1986: 285.

47 Vgl. Durupty 1988.

45 Vgl. Aronica 1989: 193; Di Majo 1989: 193.

476 Vgl. Bianchi 1986: 285.

477 Der Fall sorgte wegen der Rolle Silvio Berlusconis im Rahmen mehrerer Gerichtsverhandlungen
fiir groes Aufsehen (vgl. The Economist, 2.-8.8.2003: 21 ff.).

478 Vgl. Benedetti 1996: 48.
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Wachstum zu erzielen. Die These von der Kontraktion des italienischen Systems
der Staatsbeteiligungen ab 1975*" bedarf daher eines detaillierteren Blicks: Ein
Blick auf die Bilanz aus Privatisierungserlosen und Aufwendungen fiir Unter-
nehmenszukéufe offenbart die Dominanz der Akquisitionen bei den Operatio-
nen der Staatsholdings*’. Daher kann fiir den Zeitraum bis 1992 nicht von einer
Kontraktion des Systems der Staatsbeteiligungen gesprochen werden. Die Ver-
anderung in diesem Feld der 6ffentlichen Wirtschaft betraf nicht seine Quantitét,
sondern seine Qualitdt: Die Holdings richteten ihren Beteiligungsbesitz im
Rahmen der Kommerzialisierung an ihrer Unternehmensstrategie aus.

7.1.4  Gescheiterte privatisierungspolitische Initiativen

Die Kommerzialisierung der Staatsbeteiligungen konsolidierte das System der
partecipazioni statali voriibergehend. Der dadurch verdnderte Status quo der
offentlichen Wirtschaft reduzierte tempordr den Entstaatlichungsdruck und
damit vetospielertheoretisch die Wahrscheinlichkeit einer umfassenden Privati-
sierungspolitik. Dazu trug auch die giinstige weltweite Konjunktur bei, welche
die gesamtwirtschaftliche Entwicklung Italiens in der zweiten Halfte der Dekade
positiv beeinflusste; sie stabilisierte das Land makrodkonomisch, begrenzte das
Schuldenwachstum sowie den finanzpolitischen Druck und besserte zugleich die
Ertragslage der 6ffentlichen Unternehmen.

Neben dem sich verdndernden Status quo gab es weitere Ursachen fiir die
Stabilitdt der materiellen Politik und das Ausbleiben einer systematischen Priva-
tisierungspolitik in der Periode von 1982 bis 1991: Zuvdrderst spielte die grofe
Zahl parteilicher Vetospieler im Rahmen der Vielparteienkoalitionen eine Rolle,
die sich tberwiegend aus flinf Parteien zusammensetzten. Die Vielparteien-
koalitionen waren zusétzlich durch eine geringe Regierungsstabilitit und zudem
durch ein traditionell akzentuiertes Kabinettsprinzip geprigt **'. Das italienische
Regierungssystem kennt kein Aquivalent zur deutschen Richtlinienkompetenz;
die Folge sind Ressortpartikularismus und eine erschwerte interministerielle
Zusammenarbeit. Die durch diese Fragmentierung bedingte begrenzte inhaltli-
che Geschlossenheit der Regierungskoalitionen wurde verstirkt durch die Fakti-

479 Vgl. Amatori 2000: 128; Perini 1997: 237.
0 vgl. Bonelli 1996: 7.
81 Dies soll durch die aktuelle Verfassungsreform verindert werden.
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onierung: in den italienischen Parteien, insbesondere der Democrazia Cristiana,
gab es traditionell starke correnti*>.

Insbesondere der PSI, aber auch Teile der DC nahmen eine privatisierungs-
kritische Position ein, die neben ideologischen die oben genannten spezifischen
machtpolitischen Griinde hatte. Die Ausweitung des Einflussbereichs der Partei-
en auf die 6ffentliche Wirtschaft wiahrend der Nachkriegszeit im Zuge des ,.abu-
so politico della fornzula“483 bedeutete, dass kein parteilicher Vetospieler ein
ausgeprigtes Interesse an einer Privatisierungspolitik hatte, solange sich die
strukturellen Probleme der offentlichen Wirtschaft durch Korrekturen in der
Beteiligungspolitik einddmmen lieBen. Eine reduzierte unternehmerische Beti-
tigung des Staates, die Aufgabe des so genannten capture hitte die Autonomie
der politischen Klasse gemindert, die Patronagemacht der Parteien geschwicht
sowie die Instrumentalisierung der 6ffentlichen Wirtschaft fiir politische Ziel-
setzungen erschwert.

Das vote-seeking der Parteien war ein mafgeblicher Grund filir das weitge-
hende Festhalten am Status quo. Die 6ffentlichen Unternehmen lieen sich zum
Zwecke des Klientelismus instrumentalisieren, wobei die Regionalpolitik zu-
gunsten des Mezzogiorno hervorragte. Die Entstaatlichung 6ffentlicher Unter-
nehmen hétte mithin einen potenziellen Stimmenverlust fiir die Regierungspar-
teien bedeutet. Die privatisierungskritischen Faktionen in den parteilichen Veto-
spielern wurden teilweise vom Management 6ffentlicher Unternehmen und von
den Gewerkschaften unterstiitzt, die, um ihren Einfluss flirchtend, ihr Destrukti-
onspotenzial aktivierten. Die Anldufe verschiedener Regierungskoalitionen zu
einer Privatisierungspolitik verliefen dementsprechend im Sande — ungeachtet
attraktiver Vermdgenswerte**.

Trotz der Warnungen des Gouverneurs der italienischen Zentralbank vor
der finanzpolitischen Entwicklung des Landes blieben die Privatisierungsan-
kiindigungen der vom Christdemokraten Giulio Andreotti angefiihrten Viel-
parteienregierung (Juli 1989-Mirz 1991) weitgehend ohne Konsequenzen fiir
die praktische Politik*®: Die Regierungskoalition kiindigte den Verkauf 6ffent-
licher Unternehmen an, um die Staatsverschuldung zu reduzieren und die fiskal-
politischen Auswirkungen der extensiven Kapitaldotationen zu beseitigen**.
Die Scognamiglio-Kommission, die der Prisident des Ministerrats zur Vorberei-

482 ygl. Trautmann und Ulrich 2003: 556.

* Nobili 1991: 53.

484 Allein die Schitzung staatlicher Immobilien durch die Commissione Cassese, die der Prasident
des Ministerrats 1985 eingesetzt hatte, ergab einen Wert von rund 650 Billionen Lire (vgl. Zaccaria
1991: 94).

5 Vgl. Vantellini 1992: 22.

486 ygl. Cassese 1994: 127.
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tung der Teilprivatisierungen eingesetzt hatte, schitzte im November 1990 den
Wert des 6ffentlichen Banken-, Industrie- und Versicherungseigentums auf rund
200 Billionen Lire"”. Verschiedene Gesetzesinitiativen aus den Reihen der Re-
gierungsparteien zur Privatisierungspolitik kamen indes aufgrund der oben skiz-
zierten Vetospielerkonfiguration und des Destruktionspotenzials insbesondere
der Gewerkschaften im Gesetzgebungsprozess zu Fall*®. Ebenso scheiterten
Anstrengungen der Regierung, das staatliche Immobilieneigentum durch eine
effizientere Beteiligungspolitik zu reformieren ** . Mehrere Gesetzentwiirfe
waren wegen des geringen inhaltlichen Zusammenhalts der Regierungsparteien
nicht durchsetzbar.

Allerdings rang sich die Regierungskoalition zu einer Bankenreform durch,
die auf zwei WeiBbiicher der italienischen Zentralbank rekurrierte*’. Hinter-
grund waren strukturelle Defizite des italienischen Kreditwesens, der zuneh-
mende europdische Wettbewerb sowie das Gemeinschaftsrecht, das die iiblichen
staatlichen Beihilfen erschwerte*”'. Die im Juli 1990 verabschiedete legge Ama-
to trennte Bankgeschéft von gemeinniitzigem Auftrag, fithrte zur Griindung von
Aktiengesellschaften sowie von Stiftungen privaten Rechts, die Eigentiimer der
Kreditinstitute wurden — die staatliche Einflussnahme blieb hingegen im Zuge
der formellen Privatisierungen unangetastet. Der urspriingliche Gesetzentwurf
wurde im Gesetzgebungsverfahren verwéssert. Wahrend die Moglichkeit von
AnteilsverduBerungen eingeschrankt wurde, blieben die fakultativen materiellen
Privatisierungen in der Praxis bedeutungslos.

Die Reform der Kommunalwirtschaft, die das Regierungsbiindnis am 8.
Juni 1990 auBerdem beschloss, war auf die Stirkung der Autonomie der Ge-
meindebetriebe beschrinkt*?. Parallel dazu fithrten europidische Vorgaben im
September 1990 zu einer Reform der italienischen Wettbewerbspolitik. Das
traditionell untergeordnete italienische Wettbewerbsrecht wurde aufgewertet,
die im Zuge dieser Novellierung errichtete Wettbewerbsbehorde, die Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato, war in der Folgezeit haufig gegen
staatliche Unternehmen aktiv**>.

Die neue, erneut von Giulio Andreotti angeflihrte Regierungskoalition
(12.4.1991-24.4.1992), aus welcher der Partito Repubblicano Italiano ausge-
schieden war, kam in ihren Privatisierungsbemiihungen einen Schritt weiter als

87 Vgl. Griotteray 1994: 112.
8 Vgl. Carrus 1991: 11 ff.
% Vgl. Pieraccini 1999: 262.
40 ygl. Carcelli 1999: 6.

¥ Vgl. Berti 1998: 46.

42 Vgl. Benedetti 1996: 33.
43 ygl. Lavdas 1996: 239.
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die Vorgdngerin: Im Rahmen seiner Konsolidierungsbemiihungen plante das
Regierungsbiindnis unter Federfiihrung des Finanzministers Guido Carli formel-
le Privatisierungen und die Ausgabe von Minderheitsbeteiligungen, wobei sie
mit den Unternehmen ENI und ENEL beginnen wollte. Zwar verabschiedete das
Parlament nach zwischenzeitlichen Regierungsverordnungen und einem kom-
plizierten Gesetzgebungsprozess, wihrend dessen sie im Abgeordnetenhaus wie
im Senat auf die Vertrauensfrage zuriickgriff'**, im Januar 1992 das vom Minis-
terrat eingebrachte Privatisierungsgesetz. Der Rechtsakt fiel allerdings aufgrund
der mangelnden inhaltlichen Geschlossenheit der Koalitionspartner halbherzig
aus, da die Privatisierungen nicht obligatorisch, sondern fiir die betroffenen
Unternehmen fakultativ waren. Uber die potenziellen Privatisierungserlose kam
es in Folge zwischen dem Finanzministerium und den enti di gestione zum Kon-
flikt*”. Diese Auseinandersetzung trug dazu bei, dass das Gesetz durch die
Obstruktion der Holdingleitungen wirkungslos blieb. Die Beteiligungsgesell-
schaften implementierten die fakultativen formellen Privatisierungen nicht; sie
unterliefen dariiber hinaus die von der Regierungskoalition vorgegebene Vorla-
ge entsprechender Umwandlungsprogramme. Das Management bestand auf der
Notwendigkeit weiterer gesetzlicher Regelungen. Eine weitere Rolle in der
Obstruktion der Privatisierungspolitik war, dass die Sequenz parteipolitisch
instrumentalisiert werden sollte™®: Wihrend die Parteien jeweils die eigenen
Erbhofe vor Entstaatlichung in Schutz nahmen, wurden diejenigen der politi-
schen Opponenten auf die Privatisierungsliste gesetzt.

In Folge der ausbleibenden materiellen Privatisierungen konnte die Koaliti-
on die Privatisierungseinnahmen, die sie in den urspriinglichen Haushaltspla-
nungen fiir 1991 und 1992 in Héhe von 6000 respektive 9000 Milliarden Lire
veranschlagt hatte, nicht einhalten — die Staatsverschuldung, die 1990 den Wert
des Bruttoinlandsprodukts iiberschritten hatte, nahm weiter zu. Die Koalition
kam mit ihrer Regierungspolitik aufgrund der mangelnden Kongruenz nicht
iiber die formale Inauguration des Privatisierungsprozesses hinaus®’: Dies ver-
deutlichte der Beschluss des Interministeriellen Ausschuss fiir die Wirtschafts-
programmierung vom 25. Mirz 1992 zu den Zielen der Wirtschafts- und Indust-
riepolitik, der entgegen der vorangegangenen Empfehlungen der Commissione
Capuggi von konkreten materiellen Privatisierungen Abstand nahm™*®,

4 Vgl. Carcelli 1999: 82.

495 gl Cassese 1994: 129 f.

4% Vgl. The Guardian, 14.6.1992: 39.
7 Vgl. Berti 1998: 55.

4% vgl. Carcelli 1999: 100 ff.
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7.1.5  Zwischenfazit

Zusammenfassend kann fiir die Periode von 1982 bis 1991 nicht von einer Pri-
vatisierungspolitik gesprochen werden, sondern vielmehr von einem weitgehen-
dem Festhalten am Status quo der offentlichen Wirtschaft. Die vom Partito
Repubblicano Italiano angefiihrte Regierung initiierte 1982 die Kommerzialisie-
rung des Systems der Staatsbeteiligungen, welche die Unternehmen in der Fol-
gezeit auch gegen politischen und gewerkschaftlichen Widerstand fortsetzten.
Die Operationen iiberschritten allerdings nicht die Schwelle vereinzelter, dezen-
tral initiierter und implementierter Privatisierungen mittelbarer Staatsunter-
nehmen, die teilweise der Genehmigung durch das Ministerium fiir Staatsbetei-
ligungen und den Interministeriellen Ausschuss fiir die Industriepolitik (CIPI)
bedurften. Die zugrunde liegende Vetospielerkonfiguration zeichnete sich durch
eine grofle Zahl parteilicher Vetospieler aus, ergéinzt durch eine geringe Regie-
rungsstabilitit; die Fragmentierung und Polarisierung waren strukturelle Cha-
rakteristika des italienischen Parteiensystems. Im Kontext eines Status quo, der
sich durch die Kommerzialisierung und positive gesamtwirtschaftliche Entwick-
lung ab Mitte der 1980er Jahre voriibergehend konsolidierte, bedingte die Veto-
spielerkonfiguration eine groBe Stabilitit der materiellen Politik und verhinderte
den Beschluss eines partiellen oder umfassenden Privatisierungsprogramms.
Eine weitere Ursache war die Verflechtung der Parteien, insbesondere der
Christdemokraten und Sozialisten, mit der 6ffentlichen Wirtschaft.

Den haufig durch Direktverkdufe umgesetzten Verdauflerungen mittelbarer
Staatsunternehmen standen im Rahmen der Kommerzialisierung der Staatsbetei-
ligungen zahlreiche Akquisitionen privater Unternechmen gegeniiber, so dass
von einer Kontraktion des Systems der Staatsbeteiligungen nicht die Rede sein
kann. Zudem blieben die 6ffentlichen Unternehmen anderer Rechtsformen von
der Korrektur in der Beteiligungspolitik weitgehend unberiihrt.

7.2 Privatisierungspolitik in der ,,zweiten Republik®“: im Zeichen der Krise
und der Europiisierung (seit 1992)

Erst ab 1992 reduzierten die Regierungskoalitionen mit der Transition Italiens in
die ,,zweite Republik® die unternehmerische Betitigung des italienischen Staa-
tes. Die Bedeutung der 6ffentlichen Wirtschaft fiir die Gesamtwirtschaft war auf
hohem Niveau verharrt™. Von hervorragender Bedeutung fiir das Entstaatlich-

49 ygl. OECD 2001: 24.
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ungsprogramm war die Doppelkrise, in die Italien 1992 geriet, sowie der Priva-
tisierungsdruck, der von der Européischen Union ausging.

7.2.1  Italien in der Doppelkrise

1992 befand sich Italien in einer Doppelkrise, einer dkonomischen wie politi-
schen Notlage, die auch Auswirkungen auf die 6ffentliche Wirtschaft des Lan-
des entfaltete. Die 6konomische Krise, die im September 1992 kulminierte, hatte
eine finanz- und wahrungspolitische Dimension. Bei im OECD-Vergleich ho-
hem Defizit, erheblicher Verschuldung und betrichtlicher Inflation drohten die
offentlichen Haushalte auBer Kontrolle zu geraten’”. Die dadurch bedingte
geldpolitische Risikoprdmie wiederum erhdhte die Zinslast der Haushalte. Eine
Vertrauenskrise bei den Marktteilnehmern fiihrte zu einer spekulativen Attacke
gegen die Lira und — nachdem die Wahrungsreserven der Zentralbank durch
Interventionen abgeschmolzen waren — zu einer Abwertung und dem Ausschei-
den der Lira aus dem Europiischen Wihrungssystem (EWS)™"'. Die politische
Krise betraf vorwiegend die Parteien: Im Zuge zahlreicher Strafprozesse brach
die partitocrazia zusammen, und das italienische Parteiensystem begann, einen
Wandlungsprozess zu durchlaufen. Die Parteien und Parteienbiindnisse, die in
der Transition zur ,,zweiten Republik® auch im Gefolge der Wahlrechtsreformen
den alten Parteien nachfolgten’”, zeichneten sich durch Instabilitit aus. Die
Krisensituation starkte die Position des Staatspriasidenten im politischen System
Italiens®”, aber auch die Stellung der Verbinde und Gewerkschaften.

Die Parteienkrise zeitigte Auswirkungen auf die 6ffentliche Wirtschaft des
Landes. Die engen Beziehungen zwischen Parteien und dem Management 6f-
fentlicher Unternehmen sowie die Rolle verschiedener Unternehmensleitungen
im System der fangentopoli delegitimierten Teile der 6ffentlichen Wirtschatft;
sie flihrte dariiber hinaus aufgrund von Korruptionsvorwiirfen zu zahlreichen
Wechseln in der Leitung staatlicher Unternehmen®™. Dadurch wurde die Ver-
flechtung von politischer Klasse und wirtschaftlichen Eliten gelockert.

50 yg]. OECD 2001: 20.

' Die Abwertung federte zwar den rezessiven Effekt der Krise ab, ging aber auf Kosten der Preis-
niveaustabilitat.

52 ygl. Nohlen 2004: 209 ff.

53 Vgl. Trautmann und Ullrich 2003: 555.

3% vgl. De Cecco 2000: 8.
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7.2.2  Vetospielerkonfiguration

Zwar verursachte die politische Krise, die mit dem Wandel des Parteiensystems
einherging, Diskontinuitit in der Vetospielerkonfiguration. Es verschwanden
alte und entstanden neue parteiliche Vetospieler, deren Kohidsion zeitweise
begrenzt war, und mit der Fragilitdt der Parteienbiindnisse wurden kooperative
Vetospieler zu kompetitiven und umgekehrt. Die Vielparteienkoalitionen be-
dingten auch nach 1992 eine grofle Zahl parteilicher Vetospieler. In der Veto-
spielerkonfiguration lassen sich allerdings flir die 1992 einsetzende Privatisie-
rungsphase strukturelle Kontinuitdten feststellen, die einen Politikwechsel be-
giinstigten: Im Vergleich zur Periode von 1982 bis 1991 reduzierten der verin-
derte Status quo und die europédische Integration die Stabilitdt der materiellen
Politik.

Der Status quo der o6ffentlichen Wirtschaft wurde zu Beginn der 1990er
Jahre von drei Entwicklungen grundlegend geéndert, welche die Zésur in der
unternehmerischen Betétigung des italienischen Staates erleichterten: Der per-
sonelle Wechsel im Management offentlicher Unternehmen im Zuge der Kor-
ruptionsprozesse, die Delegitimierung der 6ffentlichen Wirtschaft in Folge der
6konomischen und politischen Krise sowie die aufgrund der negativen gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung verschlechterte Ertragslage 6ffentlicher Unterneh-
men. Der verdnderte Status quo erleichterte den Beschluss eines Privatisierungs-
programms. Er erhohte dariiber hinaus die Kongruenz der parteilichen Vetospie-
ler, da die Privatisierungen zur makro6konomischen Stabilisierung des Landes
beitrugen, welche die italienischen Parteien weitgehend konsensual anstrebten.

Zudem gewann die Europédische Union wachsenden Einfluss auf die unter-
nehmerische Betitigung des italienischen Staates: Zum einen zeitigte der Bin-
nenmarkt 6konomische Auswirkungen, die von den 6ffentlichen Unternehmen
Konsolidierungs- und Expansionsanstrengungen erforderten. Dies wurde insbe-
sondere durch das im OECD-Vergleich zu Beginn der 1990er Jahre fragmentier-
te, segmentierte und ertragsschwache italienische Bankensystem verdeutlicht,
das sich mehrheitlich in 6ffentlichem Eigentum befand®”. Hier nahmen die
Akquisitionen und Fusionen seit Ende der 1980er Jahre deutlich zu™.

Zum anderen erzeugten die den Binnenmarkt flankierenden mikroSkonomi-
schen Strukturreformen einen Privatisierungsdruck: die allgemeine Wettbe-
werbs- und die Liberalisierungspolitik sowie das Beihilferecht. Zwar setzten die
italienischen Koalitionen européische Vorgaben lange Zeit tendenziell verspitet

305 ygl. OECD 2001: 21.
3% vgl. Giorgino und Tasca 1999: 101.
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und minimalistisch um®”’; dennoch war die externe Induktion der Strukturre-
formen, die verschiedene Wirtschaftssektoren betraf, wie bereits die europdisch
induzierte Reform der Wettbewerbspolitik von 1990 zeigte, wirkungsvoll®.

In der Entstaatlichungspolitik spielte das europdische Beihilferecht eine
prominente Rolle, da Italien neben Griechenland und Portugal der verarbeiten-
den Industrie iiberdurchschnittlich Beihilfen gewihrte *” . Die Europiische
Kommission und Italien schlossen 1993 zwei Abkommen mit einem beihilfe-
rechtlichen Hintergrund. Die Andreatta-van Miert-Vereinbarung beinhaltete
obligatorische Privatisierungen. Sie basierte auf der Entscheidung zweier Veto-
spieler, dem italienischen AuBenminister Andreatta sowie dem Europiischen
Wettbewerbskommissar Van Miert, der seine Zielfunktion aus dem Gemein-
schaftsrecht ableitete. Die Beihilfepolitik der Europdischen Kommission hatte
zwei Effekte: die Uberbriickung nationaler Entscheidungsstrukturen und eine
Vetospieler-Rekonfiguration.

Die Liberalisierungspolitik der Europdischen Kommission, die Vollendung
des Binnenmarkts und die bevorstehende Wirtschafts- und Wahrungsunion
verursachten hingegen einen mittelbaren Privatisierungsdruck; sie erhohten,
ebenso wie die Krisensituation, die Kongruenz der Vetospieler, da die iiberge-
ordnete europapolitische Zielsetzung unter den Vetospielern weitgehend unum-
stritten war. Wahrend auf diese Weise — von der Rifondazione Comunista und
partiell der Alleanza Nazionale abgesehen’'® — die inhaltliche Ubereinstimmung
der parteilichen Vetospieler grundsétzlich in der Frage der Privatisierung ver-
gleichsweise grofl war, bestanden Differenzen zwischen den Positionen in der
Sequenzierung, der Art und dem Umfang der Privatisierungen sowie anschlie-
Bend im Regulierungsissue.

Bei unterschiedlichen parteilichen und unternehmensspezifischen Gewich-
tungen spielte in der Privatisierungspolitik vor allem das policy-seeking der
Vetospieler eine Rolle; die Privatisierungen nahmen im Rahmen der Konsolidie-
rungspolitik fiir die makrodkonomische Stabilisierung des Landes eine zentrale
Rolle ein. Dazu traten mikro6konomische Verpflichtungen gegeniiber der Euro-
pdischen Union, die Einbettung der Privatisierungspolitik in die angebotsorien-
tierte Wirtschaftspolitik sowie die Stiarkung der Kapitalmérkte im Rahmen des
azionariato popolare, die sich auch aus dem Verfassungsauftrag ergab’''.

Die Privatisierungspolitik war fiir wahlpolitische Ziele (vote-seeking) der
Regierungsparteien relevant, da die VerduBerung delegitimierter &ffentlicher

507 ygl. OECD 2001: 16.

3% yvgl. OECD 2001: 9.

% gl Lavdas 1996: 239.

310 vgl. Berti 1998: 51.

3! Siehe Art. 47 der italienischen Verfassung.
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Unternehmen einen elektoral vergleichsweise unproblematischen Weg der fis-
kalpolitischen Konsolidierung darstellte. Die aus Unternehmensverkdufen er-
zielten Einnahmen dienten der Strategie der Schuldvermeidung’'*.

7.2.3  Privatisierungspolitik

Auf die 6konomische Krise des Landes reagierten die italienischen Koalitions-
regierungen nach 1992 mit einem Programm makrodkonomischer, insbesondere
fiskalpolitischer Stabilisierung. Diese betteten die Kabinette iiberwiegend in
eine Politik der sozialen Konzertierung ein’", welche die conflittualita, die
Konfliktivitit, der Arbeitsbeziehungen reduzierte, den Preisauftrieb begrenzte
und den Lohnkostendruck minderte.

Der Kurswechsel in der Wirtschaftspolitik und insbesondere die Aufwer-
tung der Konsolidierungsanstrengungen waren fiir die Glaubwiirdigkeit der
Regierungen von zentraler Bedeutung. Von der finanzpolitischen Stabilisierung
hingen die Wechselkurserwartungen der Wirtschaftssubjekte, die Zinsentwick-
lung, der Kapitalzufluss aus dem Ausland und damit letztlich die wahrungspoli-
tische Stabilitdt ab. Der wirtschaftspolitische Kurswechsel war somit angesichts
der von den Regierungen angestrebten Riickkehr des Landes in das EWS, der
Vollendung des europdischen Binnenmarkts und der makrodkonomischen Imp-
likationen der bevorstehenden Wirtschafts- und Wahrungsunion nicht zuletzt
extern induziert.

Gleiches galt fiir die damit einhergehenden vorwiegend angebotsorientier-
ten Strukturreformen. Die dadurch erhofften mikrookonomischen Effekte soll-
ten den Preisauftrieb ddmpfen, das Wirtschaftswachstum steigern und einen
Beitrag zur Konsolidierungspolitik leisten. Dazu zéhlte die europdisch induzier-
te Aufwertung der in Italien traditionell nachrangigen Wettbewerbspolitik, zu-
sitzlich riickte die Verbesserung der Dienstleistungsqualitit bei den Unterneh-
men der 6ffentlichen Daseinsvorsorge in das Blickfeld der Regierungen. Als
weitere Form der angebotsorientierten Politik 14sst sich zudem die Staatsreform
deuten, welche die Regierungskoalitionen nach 1992 beschlossen und imple-
mentierten. Sie beinhaltete unter anderem die Reform des Staatdienstes und das
institution-building, die Errichtung neuer Institutionen, die vor dem Hintergrund
der geringen Legitimation der Verwaltung vollzogen wurden.

312 Vgl. Weaver 1986.
13 Vgl. Mehl 1995: 271 ff.
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Der wirtschaftspolitische Kurswechsel implizierte Einschnitte in der 6ffentli-
chen Wirtschaft: Im Rahmen der makro- und mikro6konomischen Reformpoli-
tik waren die Privatisierungen bedeutsam, da die 6ffentliche Wirtschaft zu der
Wirtschaftskrise beitrug: Neben dem unmittelbaren haushaltspolitischen Effekt
der Finanzzuweisungen an defizitire Unternehmen aufgrund der schlechten
Ertragslage verschérfte die Verschuldung der offentlichen Wirtschaft die fi-
nanzpolitische Lage. Dariiber beeinflussten die 6ffentlichen Unternehmen die
gesamtwirtschaftliche Produktivitit und die Inflation negativ’'*. Zudem trugen
sie maflgeblich zur ausufernden Staatsverschuldung bei: Wahrend die Nettover-
schuldung des EFIM im Jahr 1991 rund 0,5 % des italienischen Bruttoinlands-
produktes erreichte, waren es beim IRI rund 5 % des BIP*"°. Das Umsteuern in
der Beteiligungspolitik sowie das extensive Privatisierungsprogramm boten
neben Produktivitdtssteigerungen und geringeren Finanzzuweisungen den Vor-
zug umfangreicher Haushaltseinnahmen, welche die Konsolidierungsbemiihun-
gen der Regierungskoalitionen unterstiitzten.

7.2.3.1  Die Phase der formellen Privatisierungen (Regierung Amato, Juni
1992-April 1993)

Angesichts der fiskal- und folgenden wéahrungspolitischen Krisensituation — die
Staatsverschuldung erreichte Ende 1992 rund 126 % des BIP’'® — leitete die
Regierungskoalition aus DC, PSI, PSDI und PLI eine Politik der makrodkono-
mischen Stabilisierung ein; sie vollzog einen finanzpolitischen Kurswechsel, der
auch Spielrdume in der Geldpolitik eréffnen sollte: Das Haushaltsgesetz fiir
1993 sah zu diesem Zweck neben umfangreichen Ausgabenkiirzungen und Steu-
ererhdhungen auch Einnahmen aus VerduBerungen staatlicher Unternehmen in
einer Hohe von 7000 Milliarden Lire vor’'’. Zusitzlich zu geplanten Privatisie-
rungen implizierte die Konsolidierungspolitik fiir die Politik des Staates gegen-
iiber seinen Unternehmen reduzierte Finanzzuweisungen. Die finanzpolitische
Stabilisierung flankierte die Regierungskoalition tarifpolitisch: Sie beendete auf
der Grundlage eines trilateralen Abkommens mit Arbeitgebern und Gewerk-
schaften die inflationstreibende Lohnindexierung der scala mobile. Mit dieser

14 Vgl. OECD 2001: 103; die Unternehmen der offentlichen Daseinsvorsorge verursachten in der
verarbeitenden Industrie rund 9 % der variablen Kosten und rund 12 % des ,,Konsumkorbs* italieni-
scher Familien (vgl. De Nardis 2000: 11).

>3 Vgl. Marrelli und Stroffolini 1998: 157.

316 Siehe Economic Outlook Database der OECD.

S17Vgl. Berti 1998: 59.
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korporatistischen Mafinahme schuf das Kabinett die Voraussetzung fiir eine
weniger restriktive Geldpolitik und, durch sinkende Zinslast, eine Fortsetzung
der Haushaltskonsolidierung.

Wihrend die von den Christdemokraten dominierte Vorgéngerregierung mit
der von ihr beschlossenen Gesetzgebung die Privatisierungspolitik ,,formal
inauguriert® hatte, leitete die von Giuliano Amato gefiihrte Regierung vor dem
Hintergrund der 6konomischen und politischen Krisensituation mit ihrer Privati-
sierungspolitik eine neue Phase in der unternehmerischen Betdtigung des italie-
nischen Staates ein. Bereits bei der Prisentation ihres Regierungsprogramms vor
dem Parlament betonte die Koalition — in welcher die Christdemokraten ge-
schwécht waren und die Sozialisten mit Giuliano Amato den Prisidenten des
Ministerrats stellten — die Bedeutung der Privatisierungspolitik fiir ihr kiinftiges
Regierungshandeln’'®. Die 6konomische und politische Krise des Landes schri-
nkte die Regierungsfahigkeit ein, da das Mitte-Links-Biindnis maBgeblich auf
der erodierenden DC und dem PSI basierte; zudem war die parlamentarische
Mehrheit der Vierparteienkoalition denkbar knapp. Um die inhaltliche Ge-
schlossenheit zu steigern und ihre Privatisierungspolitik beschlieen zu kénnen,
griff die Koalition daher extensiv auf das Instrument der Dringlichkeitsverord-
nung”'’ und des Vertrauensvotums zuriick. Die decretazione d’urgenza und die
damit verbundene starke Initiativfunktion des Ministerrats bedingten in der
Privatisierungstitigkeit ein Ubergewicht der Regierung gegeniiber dem Parla-
ment. Die Nachteile dieser ,deresponsabilizzazione>™ schlugen sich in der
hohen Zahl und dem teilweise inkohirenten Inhalt der Rechtsakte nieder™*'.

Wihrend ihrer Amtszeit féllte die Regierung mehrere Schliisselentschei-
dungen im Feld der 6ffentlichen Wirtschaft, welche die formelle Privatisierung
und Liquidation staatseigener Unternehmen sowie institutionelle Neuerungen
einschlossen.

Zunichst griff das Kabinett das unter der Vorgéngerregierung gescheiterte
Vorhaben der formellen Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen auf, indem es
seine Glaubwiirdigkeit an die Implementierung der Reform band**. Mit Blick
auf die in der Haushaltsplanung fiir 1993 vorgesehenen Privatisierungserlose
beschloss der Ministerrat im Juli 1992 per Dekret die formelle Privatisierung der
Staatsholdings und -unternehmen IRI, ENI, INA und ENEL. Dieses bestitigte
der Gesetzgeber am 8. August 1992. Der urspriingliche, noch von der Regierung

18 Vgl, Cassese 1994: 131.

51 Grundlage ist Art. 77 der italienischen Verfassung. Danach miissen Verordnungen spitestens
sechzig Tage nach ihrer Veroffentlichung in ein Gesetz umgewandelt werden.

0 Berti 1998: 22.

521 Vgl. Benedetti, 1996: 31.

22 Vgl. Carcelli 1999: 103.
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Andreotti angestolene Gesetzentwurf wurde im parlamentarischen Prozess
allerdings in mehreren Punkten, die eine ziigige Realisierung der Verduferun-
gen erlauben sollten, verwéssert und hétte beinahe zum Riicktritt des Industrie-
ministers Giuseppe Guarino gefithrt’>: Dies betraf die Streichung der sofortigen
Teilprivatisierung der Holdings, die Authebung der Ausgabe von obligazzioni
convertibili durch das Finanzministerium, die Streichung von Regierungspréro-
gativen im Privatisierungsprozess, sowie die Aufgabe der Idee zweier ,,Super-
holdings®, die dazu hatten beitragen sollen, den Privatisierungsprozess zu
flexibilisieren’*.

Im Gegensatz zu den Bestimmungen des vorangegangenen Gesetzes war
die Umwandlung der betroffenen Unternehmen, deren Anteile an das Finanz-
ministerium iibergingen, nicht fakultativ, sondern obligatorisch. Das Gesetz
rdumte dariiber hinaus dem Interministeriellen Ausschuss fiir Wirtschafts-
planung (CIPE) das Recht ein, weitere formelle Privatisierungen staatseigener
Unternehmen gleichwelchen Wirtschaftssektors zu beschlieBen. Um die verfas-
sungsrechtlichen Privatisierungsschranken zu umgehen — eine Verfassungsiande-
rung war wegen der hohen Vetospielerdichte politisch nicht durchsetzbar — griff
die Regierungskoalition gesetzgeberisch auf das Modell der staatlichen Konzes-
sionsvergabe zuriick™.

Auf dieser Grundlage beschloss der CIPE am 12. August 1992 die Reform
des Ferrovie dello Stato. Dadurch wurde das Unternehmen in eine Aktiengesell-
schaft umgewandelt, gefolgt von der Billigung des von der Bahn vorgelegten
Transformationsplans im Oktober und der Verordnung des Transportministeri-
ums im November 1992; ein Programm- und Servicevertrag, welcher die Pflich-
ten des Ferrovie dello Stato festschrieb, rundete die Reform ab. Zielsetzungen
der Neugestaltung, die das Unternechmen in seiner integrierten Form bestehen
lieB, waren im Rahmen der Konsolidierungsbemiihungen der Mitte-Links-
Koalition insbesondere die Reduktion der Verluste und damit verbunden der
staatlichen Zuweisungen>*®. Der dadurch beschlossenen Kommerzialisierung
waren Streiks der Unternehmensbeschéftigten vorangegangen, die, nachdem
bereits seit der Bahnreform von 1985 die Belegschaft deutlich geschrumpft
wagzz, im Zuge der formellen Privatisierung um einen Statusverlust fiirchte-
ten

523 Vgl. Financial Times, 27.7.1992: 2.
2 Vgl. Cassese 1994: 133.
535 Vgl. Bonelli 1996: 34 f.
526 Vgl. Pezzoli 1997: 214.
27V gl. Pezzoli 1997: 212.
3 Vgl. Cassese 1994: 131.
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Die formelle Privatisierung der enti pubblici economici hatte mehrere bedeut-
same Auswirkungen:

Die neuen Unternehmensstrukturen des IRI, ENI, INA und ENEL entpoliti-
sierten das Management, beschnitten den Einfluss der Parteien und konzentrier-
ten die Aktiondrsrechte beim Schatzministerium. Die Unternehmensumwand-
lungen bedeuteten, obschon vor dem Hintergrund europidischen Drucks, eine
Selbstbeschrankung der politischen Klasse, da sie die Anwendung des italieni-
schen Gesellschaftsrechts fiir die umgewandelten Unternehmen implizierten.

Die formelle Privatisierung fithrte zu groBerer Transparenz™> und kommer-
zialisierte die Unternehmen, da die Lehre der oneri impropri’*’, die Monetarisie-
rung der Instrumentalisierung, und damit letztlich die Instrumentalisierung
selbst mit der neuen Rechtsform inkompatibel war™'; das Absinken der Eigen-
kapitalquote unter die gesellschaftsrechtlich vorgegebene Schwelle leitete die
automatische Liquidation des Unternehmens ein. Die Moglichkeiten einer Re-
kapitalisierung wiederum waren durch das europdische Beihilferecht eingeschr-
ankt. Ein weiterer Aspekt der Transformation bestand in der Homogenisierung
der Rechtsformen staatlicher Unternehmen. Die aziende autonome blieben hin-
gegen von den partiellen Privatisierungen ausgeschlossen.

Neben den Umwandlungen initiierte die Regierung die materiellen Privati-
sierung staatlicher Unternehmen durch einen Liquidationsbeschluss: Der Minis-
terrat beschloss im Juli 1992 — entgegen dem Vorschlag einer ministeriellen
Kommission zur Reorganisation der Gesellschaft — ein Dekret, das die Auf-
16sung der 1962 gegriindeten Holdinggesellschaft EFIM (Ente per il Finanzi-
mento dell’Industria Manifatturiera) verfiigte. Dagegen hatte die Vorginger-
regierung, bis zum Mittel der Vertrauensfrage greifend, noch Widerstand geleis-
tet. Vor dem Hintergrund der schlechten Ertragslage und der hohen Verschul-
dung der Holding, die rund 17 Billionen Lire betrug®*’, fillte die Regierung
angesichts der Staatshaftung diese Entscheidung™. Angeblich kam die Regie-
rung mit ihrem Beschluss dem Insolvenzantrag einer ausldndischen Bank zu-
vor**. Um die Staatsverschuldung politisch und Skonomisch zu entschirfen,
fliichtete die Koalition aus dem Budget: Wahrend die Schulden der Staatsmono-
pole durch eine Anderung der Statistik 1993 aus dem Haushalt ausgegliedert
wurden, wurde ein Teil der EFIM-Schulden mit speziellen, niedrig verzinsten

52 Hier sind insbesondere die Bilanzierungsrichtlinien zu nennen.

330 Siehe dazu beispielsweise Saraceno 1982.

31 Vgl Bonelli 1996: 4 f.

532 Vgl. Affinito 2000: 246 f.

533 Der italienische Staat haftet auf Grundlage des Artikel 2362 des Codice Civile. Die Europaische
Kommission teilte die Ansicht zur unbegrenzten Staatshaftung, was zum Accordo Andreatta-van
Miert fiihrte.

334 Vgl. Schatzminister Pietro Barucci nach Il Sole 24 Ore, 21.5.1994: 23.



Italien 179

Staatstiteln beglichen, die nicht im Haushalt verzeichnet waren. Die Liquidie-
rung der diversifizierten Industricholding, die sich anschloss, gestaltete sich
hingegen kompliziert und langwierig: Es folgten weitere Dekrete, im Januar
1993 die Billigung des Liquidationsprogramms und erst im Februar 1993 die
Bestitigung durch den Gesetzgeber. Urséchlich fiir das verzogerte Entschei-
dungsverfahren waren Unstimmigkeiten in der Koalition iiber den Umfang, den
Zeitplan und die Modalititen der VerduBerungen®’.

Ihr allgemeines Privatisierungskonzept préisentierte die Regierung bereits
am 16. November 1992. Das federfilhrend vom Schatzministerium verfasste
Programma di riordino e dismissioni delle partecipazioni sah, erginzt durch ein
Griinbuch, restrukturierende Privatisierungen, ,privatizzare ristrutturando<>>®,
vor: Dabei dominierte die finanzpolitische Perspektive, wihrend industriepoliti-
sche Uberlegungen weitgehend ausgeklammert blieben, wozu allerdings auch
europarechtliche Restriktionen beitrugen. Das Dokument enthielt dariiber hinaus
Gedanken zu Kompetenzverteilung und Implementierung der Operationen,
jedoch weder eine detaillierte Privatisierungsliste noch einen Zeitplan™’. Vorge-
sehen war auch die Privatisierung der Netzwerkunternehmen, der so genannten
imprese di pubblica utilita. Dariiber hinaus bekriftigte die Regierung den Wil-
len, die Kapitalgaben an Staatsunternehmen drastisch zu reduzieren. Entgegen
der Intention, die Privatisierungspolitik umfassend und organisch zu konzipie-
ren, entfalteten die Dokumente aufgrund der geringen Persistenz der Vetospie-
ler, der geringen inhaltlichen Geschlossenheit sowie der wenig konstanten Ver-
ordnungspraxis lediglich geringe Auswirkungen auf die praktische Politik.

Die méBige Kongruenz der Koalitionspartner in der Frage der 6ffentlichen
Wirtschaft verlangsamte den Privatisierungsprozess nicht nur in der Frage der
Staatsholding EFIM, sondern auch dariiber hinaus. Dabei waren die Differenzen
zwischen dem christdemokratischen Industrieminister Giuseppe Guarino und
dem christdemokratischen Schatzminister Pietro Barucci exemplarisch fiir die
inhaltlichen Unstimmigkeiten innerhalb der Regierung.

Auf der anderen Seite sah sich das Kabinett starkem haushaltspolitischen
Druck ausgesetzt. Nachdem die Regierungskoalition bereits fiir das Budget
1993 umfangreiche Einsparungen und Steuererh6hungen beschlossen hatte,
flammte die Haushaltsdebatte ab Februar 1993 erneut auf®*®. Durch den Kredit,
der Italien durch die EG bewilligt wurde, gewann die Konsolidierungspolitik
eine europdische Dimension; der Kreditvertrag schrieb fiir Auszahlung ver-
schiedener Tranchen die Erreichung bestimmter Konsolidierungsziele vor.

335 Vgl. Affinito 2000: 249.
336 Carcelli 1999: 127.

537 Vgl. Carcelli 1999: 124 ff.
38 Vgl. FAZ, 4.2.1993: 15.
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Um die Implementierung des Privatisierungsprogramms in Gang zu setzen und
somit die geplanten Privatisierungserldse zu erzielen, verteilte der Président des
Ministerrats die Kompetenzen in der Privatisierungspolitik im Februar 1993
neu. Im Rahmen einer Kabinettsumbildung entzog er dem Industrieminister, der
als Bremser in dieser Frage galt, die Zustindigkeit fiir diesen Geschiftsbereich
und {iibertrug sie dem neuen Ministro per le privatizzazioni Paolo Baratta, der
den Sozialisten nahe stand. Mit der Verhaftung des ENI-Prisidenten Gabriele
Cagliari wurde im Mérz die personelle Kontinuitdt in der Privatisierungspolitik
erneut unterbrochen™.

Dariiber hinaus nahm die Koalition institutionelle Verdnderungen durch die
Abschaffung des Ministeriums filir Staatsbeteiligungen in Angriff, die bereits
zuvor mehrmals geplant gewesen war. Bereits Gegenstand einer Verordnung
beschloss die Wahlerschaft im April 1994 im Rahmen eines Referendums iiber
verschiedene Reformgesetze dessen Auflésung und die Privatisierung der durch

das Ministerium verwalteten Staatsunternehmen®*,

7.2.3.2  Der Ubergang zu materiellen Privatisierungen (Regierung Ciampi,
April 1993-April 1994)

Die Koalition aus der Democrazia Cristiana (DC), dem Partito Socialista Itali-
ano (PSI), dem Partito Socialista Democratico Italiano (PSDI) und dem Partito
Liberale Italiano (PLI) setzte unter dem parteilosen ehemaligen Zentralbank-
gouverneur Carlo Ciampi, der vom Staatsprisidenten nach dem Riicktritt Giu-
liano Amatos mit der Regierungsbildung beauftragt worden war, ab April 1993
ihre Regierungsarbeit fort. Dem Kabinett gehorten mehrere parteilose Minister
sowie drei Mitglieder des postkommunistischen Partito Democratico della
Sinistra (PDS) an, der unter Abspaltung der orthodoxen Rifondazione Comu-
nista (RC) aus der kommunistischen PCI hervorgegangen war.

Der neue Ministerrat setzte in der Wirtschaftspolitik grundsétzlich auf Kon-
tinuitdt und hielt an der Politik der makro6konomischen Stabilisierung Italiens
und damit an der Konsolidierungspolitik fest. Bald nach der Regierungsbildung
traf die Koalition zwei richtungsweisende Entscheidungen: Zum einen beschloss
sie per Verordnung Einsparungen und Steuererhdhungen fiir den laufenden
Haushalt®', um trotz der nachlassenden Konjunktur die Verschuldungsziele

53 vgl. 11 Sole 24 Ore, 10.3.1993: 1.
0 Vgl Benedetti 1996: 29.
! Das fillige Haushaltsgesetz wurde schlieBlich im Juli 1993 vom Parlament verabschiedet.
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einzuhalten — eine Voraussetzung fiir die weitere Auszahlung des européischen
Beistandskredits. Zudem fiihrte das Kabinett die Politik der tripartistischen
Makrokonzertierung fort, um die finanzpolitische Stabilisierung zu flankieren.
Dazu institutionalisierte die Regierung die ,,Konzertierte Aktion* und schuf
einen neuen Rahmen fiir die Tarifbeziehungen. Diese MaBinahme liel das Ver-
trauen der Finanzmairkte in die Reformfahigkeit Italiens steigen und liel Zins-
senkungen zu, welche die Zinslast der Haushalte minderten und den Konsolidie-
rungskurs unterstiitzten.

In der Privatisierungspolitik demonstrierte Ministerprasident Carlo Ciampi
bereits in der Regierungserklirung seinen Willen zur Kontinuitit**>. Eine der
Prioritidten der Regierungspolitik war danach die ziigige materielle Privatisie-
rung staatlicher Unternehmen.

In den Schliisselministerien herrschte teils Kontinuitdt: Wahrend Industrie-
minister Giuseppe Guarino seinen Posten verlor und Privatisierungsminister
Paolo Baratta ein neues Ressort {ibernahm, verblieb Schatzminister Pietro Ba-
rucci in seinem Amt; zudem kehrte Romano Prodi im Mai 1994 an die Spitze
des IRI zuriick, nachdem Holding-Prasident Nobili wegen Korruptionsverdachts
verhaftet worden war. Um die Implementierung der Denationalisierungen zu
erleichtern und zu forcieren, schuf der Prisident des Ministerrats mit seiner
Direktive vom 30. Juni 1993 den mit Experten besetzten Comitato permanente
di consulenza globale e di garanzia, der die Regierung bei den Privatisierungen
technisch beraten und die Transparenz des Privatisierungsprozesses gewahrleis-
ten sollte. Fiir die politischen Fragen war hingegen das Comitato dei Ministri
per le Privatizzazioni verantwortlich, das sich — in Abhédngigkeit vom Wirt-
schaftssektor — aus den die Aktionérsrechte ausiibenden Ministern zusammen-
setzte®”: hiufig dem Schatz-, Haushalts- und Industrieminister.

Angesichts der fortbestehenden 6konomischen Schwierigkeiten staatlicher
Unternehmen blieb der Koalition in der Privatisierungsfrage allerdings auch
kaum grofler politischer Handlungsspielraum: Die Europdische Kommission,
Hiiterin der européischen Vertrdge, schriankte diesen weiter ein, indem sie sech-
zig Jahre italienischer Industriepolitik beendete. Im Rahmen des Accordo Savo-
na-van Miert, zwischen dem italienischen Industrieminister Paolo Savona und
dem Europidischen Wettbewerbskommissar Karel van Miert, erlaubte sie die
Rekapitalisierung des sanierungsbediirftigen Stahlunternehmens ILVA — unter
der Bedingung seiner anschlieBenden Privatisierung™*.

2 Am 6.5.1993 bekriftigte der Prisident des Ministerrats Ciampi im Parlament das Festhalten
seiner Regierung an der Privatisierungspolitik (vgl. La Stampa, 7.5.1993: 2).

3 Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica, 2001: 129.

3% Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 14.
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Weitreichende Auswirkungen auf die Privatisierungspolitik Italiens hatte die so
genannte Andreatta-van Miert-Vereinbarung, die der italienische AuBenminister
und der Europdische Wettbewerbskommissar im Juli 1993 schlossen und die das
soft budget fur 6ffentliche Unternehmen beseitigte. Grundlage war die Feststel-
lung der Europédischen Kommission, der italienische Staat habe bei komplettem
Kapitaleigentum an unmittelbaren wie mittelbaren Unternehmen unbegrenzt zu
haften. Wegen der damit verbundenen Wettbewerbsverzerrung musste die Ver-
schuldungsrate der Holdings daher bis Ende 1996 auf ein Niveau zuriickgefiihrt
werden, das fiir ein unter marktwirtschaftlichen Bedingungen operierendes Pri-
vatunternehmen annehmbar war. Dartiber hinaus hatte die Staatsgarantie zu ent-
fallen. Das Abkommen sah neben dem allméahlichen Schuldenabbau die Privati-
sierung mittelbarer Staatsunternehmen vor und legte zur Kontrolle der Umset-
zung ein Monitoring-Verfahren fest.

Trotz dieser ,,Supranationalisierung™ der Privatisierungspolitik verzogerten
sich die Unternehmensverduflerungen aufgrund inhaltlicher Unstimmigkeiten in
der Regierung; zwischen Juni und Oktober 1993 realisierte die Koalition keinen
Unternehmensverkauf. Die begrenzte Kongruenz der parteilichen Vetospieler
offenbarte sich in Koalitionskonflikten und verminderte die materielle Strin-
genz. Hauptkonfliktpunkt zwischen den Regierungsparteien war die Finalitét der
Verduflerungen und, damit verbunden, die Implementierungstechnik. Die struk-
turkonservativen Vertreter, die von Industrieminister Paolo Savona angefiihrt
wurden, strebten bei den Verkdufen staatlicher Unternehmen, um eine langfris-
tige Kontrolle sicherzustellen, die Bildung von nocciolo duro an — gleichsam
eine Privatisierung a la francaise. Dahinter stand hauptsichlich der linke Fliigel
der Democrazia Cristiana, der die Entstaatlichung ablehnte, da er einen Verlust
an Patronagemacht fiirchtete>*. Thnen standen diejenigen politischen Krifte
unter anderem aus Links- und Christdemokraten gegeniiber, die mit den Privati-
sierungen den Kapitalmarkt vergroBern und die Eigentumsstruktur der italieni-
schen Wirtschaft im Sinne einer breiten Streuung von Unternehmensanteilen
nachhaltig verdndern wollten. Der Riicktritt des IRI-Prisidenten Romano Prodi,
der diese Position verfocht, wurde im Zuge der politischen Auseinander-
setzungen, die im Oktober 1993 ihren Hohepunkt erreichten, durch die Interven-
tion des Ministerprasidenten Carlo Ciampi verhindert™*.

Da der Gesetzentwurf des Schatzministers Pietro Barucci zur Privatisie-
rungspolitik aufgrund entsprechender politischer Auseinandersetzungen im
Parlament blockiert war, griff die Regierung angesichts des Konsolidierungs-
drucks und der Verpflichtungen gegeniiber der Europdischen Kommission, um

%45 Vgl. Financial Times, 12.10.1993: 16.
%46 vgl. La Stampa, 10.10.1993: 27.
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die unternehmerische Betdtigung des italienischen Staates zu begrenzen und den
Privatisierungsprozess zu beschleunigen, auf verschiedene Dringlichkeitsver-
ordnungen zuriick™*’.

Die konsolidierungspolitische Zielsetzung der Privatisierungspolitik ver-
deutlichte die Schaffung eines Tilgungsfonds, welche die Regierungskoalition
im Oktober 1993 beschloss. Privatisierungseinnahmen flossen danach in den
eigens dafiir errichteten Fondo per [’ammortamento dei titoli di Stato, aus des-
sen Mitteln Staatsanleihen auf dem Markt aufgekauft werden sollten. Eine Ver-
wendung der Erlose flir die laufenden Haushaltsausgaben war somit ausge-
schlossen; allerdings waren die in die Haushalte eingesetzten Privatisierungser-
16se in den Jahren zuvor regelméBig Makulatur gewesen.

In der Regierungspraxis griff die Koalition in Folge der begrenzten inhaltli-
chen Geschlossenheit erklartermaBlen auf pragmatische Losungen zuriick: Sie
sprach sich fiir ,,Fall-fiir-Fall-Entscheidungen® aus®® und strebte grundsitzlich
weder die in der italienischen Tradition des ,capitalismo familiare>® stehende
private company noch das angelsdchsisch inspirierte, am azionariato diffuso
orientierte Privatisierungsmodell der public company™ an. Stattdessen entwi-
ckelte und implementierte sie intermedidre Privatisierungsformen wie die des
singolo azionista di riferimento und des nocciolo duro, die bereits im Programm
zur Neuordnung der Staatsbeteiligungen erwéhnt waren und in der Regierungs-
praxis hiufig Anwendung fanden. Hintergrund war ein Status quo, der durch
einen im internationalen Vergleich schwach entwickelten Finanzmarkt und ein
fragmentiertes Bankenwesen charakterisiert war. Die Privatisierungssequenz lei-
tete die Regierungskoalition mit dem Bankenwesen ein: Im Dezember 1993
realisierte sie mit dem Credito Italiano die erste groe UnternechmensverdufBe-
rung, gefolgt von den Kreditinstituten IMI und Comita, so dass der 6ffentliche
Anteil am Kreditgewerbe deutlich sank. Einen Teil der Unternehmensverauf3e-
rungen implementierte der ENI, mit knapp 30 Billionen Nettoverschuldung En-
de 1992°°! und der IRL, der mit einer Nettoverschuldung von mehr als 70 Billi-
onen Lire weiterhin hohe Verluste machte®”.

Dariiber hinaus bereitete das Mitte-Links-Biindnis den Riickzug des Staates
aus den Unternehmen der o6ffentlichen Daseinsvorsorge vor. Hintergrund waren
der Produktivititsriickstand und die negativen gesamtwirtschaftlichen Auswir-

7 Norme per I'accelerazione delle procedure di dismissione di partecipazioni del Ministero del
tesoro in societa per azioni vom 27.9.1993 und vom 29.11.1993 (vgl. Berti 1998: 78).

8 So der Prisident des Ministerrats Carlo Ciampi (vgl. 1l Sole-24 Ore, 12.10.1993: 2)

> Berti 1998: 89.

530 Sje zeichnet sich im Zuge der VerduBerung iiber die Borse durch eine breite Streuung der Unter-
nehmensanteile aus.

551 Vgl Montanaro 2001: 275.

2Vgl. De Cecco 2000: 9.
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kungen der Monopolisten®>. Das am 24. Dezember 1993 von der Regierungs-
koalition verabschiedete Gesetz ermichtigte die Regierung, zur Regulierung
entsprechender Wirtschaftssektoren per Dekret organismi indipendenti zu er-
richten™. Die Privatisierung des Energieunternchmens ENEL, welche die Mit-
te-Links-Koalition vor Ende 1994 geplant hatte, konnte die Regierung nicht
realisieren, da die politische Basis des Regierungsbiindnisses zunehmend ero-
dierte: Die Christdemokraten, die sich unter Abspaltung des Centro Cristiano
Democratico aufgelost und in Form des Partito Popolare Italiano (PPI) neu for-
miert hatten, gingen aus den Kommunalwahlen vom November 1993 ebenso
wie die Sozialisten als Verlierer hervor. Der PSI beschloss im Dezember 1993
seine Selbstaufldsung.

Die Judizierung der Privatisierungspolitik, die sich bereits nach 1982 in der
Phase der mittelbaren Privatisierung abgezeichnet hatte, setzte sich indes fort:
Der Konflikt zwischen der Regierung und dem Corte dei Conti, dem italieni-
schen Rechnungshof, um das Kontrollrecht iiber die formell privatisierten Un-
ternehmen landete vor dem Verfassungsgericht. Der Corte Costituzionale stark-
te mit seinem Urteilsspruch vom Dezember 1993 den Rechnungshof in seinen
Rechten gegentiber der 6ffentlichen Wirtschaft, indem nicht die Rechtsform,

sondern die Eigentumsverhiltnisse als maBgeblich erklirt wurden®.

7.2.3.3  Beschleunigte Privatisierungspolitik: Regierung Berlusconi (Mai
1994-Dezember 1994)

Die vorgezogenen Parlamentswahlen vom Mérz 1994 brachten weit reichende
politische Verdanderungen mit sich: Der Polo della liberta e del buon governo
aus Forza Italia, Lega Nord, Alleanza Nazionale und verschiedenen kleinen
Rechtsparteien setzte sich bei der Abstimmung gegen das Linksbiindnis durch.
In der Wirtschaftspolitik behielt die von Silvio Berlusconi angefiihrte Koali-
tion den seit 1992 unter den makro- und mikrodkonomischen Vorgaben der
Européischen Union eingeschlagenen Kurs grundsitzlich bei: Bereits mit der
Ernennung der Wirtschaftsexperten Lamberto Dini und Giulio Tremonti zum
Schatz- bzw. Finanzminister sandte der Prasident des Ministerrats ein Signal an
die Mirkte. Allerdings bettete die Regierung ihre Konsolidierungspolitik im

533 Vgl. Fazioli 1993: 157.

554 Vgl Benedetti 1996: 52 f.

5 Im Zuge seiner interpretazione sostanzialista sprach das Gericht dem Corte dei Conti ein Kon-
trollrecht tiber die transformierten Staatsunternehmen zu (vgl. Cozzoli 1995: 584).
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Gegensatz zu den Mitte-Links-Koalitionen nicht in eine Makrokonzertierung
mit Arbeitgebern und Gewerkschaften ein. Dadurch wurden die sozialen Kon-
flikte verschérft und letzten Endes auch der Beschluss und die Implementierung
der Entstaatlichungspolitik erschwert.

In seiner Regierungserkldrung versprach der neue Regierungschef zudem
die Fortsetzung der Privatisierungspolitik>>. Neben einem konsolidierungspoli-
tischen Effekt versprach sich die Koalition vom Riickzug des Staates aus seinen
Unternehmen und der Realisierung des stato leggero zuvorderst Effizienzge-
winne>”’, die positive gesamtwirtschaftliche Auswirkungen zeitigen sollten.

Zwar wurde die Beteiligungspolitik der Regierungskoalition durch die Ab-
16sung Romano Prodis von der Spitze des IRI politisiert. Dennoch préigte das
Mitte-Rechts-Biindnis trotz seiner kurzen Lebensdauer im Jahr des Erwachens,
dem .anno del risveglio>*, die Entstaatlichungspolitik: Die Regierungskoaliti-
on schuf entscheidende gesetzliche Grundlagen fiir die Privatisierungspolitik.
Nachdem bereits der vorherige Ministerrat mehrere decreti per I’accelerazione
delle procedure di dismissione della partecipazioni pubbliche beschlossen hatte,
die Umwandlung der Verordnungen in ein Gesetz allerdings gescheitert war,
verabschiedete das Parlament nach einem langwierigen Gesetzgebungsverfahren
in einer procedura d’urgenza am 30. Juli 1994 das Privatisierungsgesetz™>". Mit
diesem bis dahin wichtigsten und umfassendsten Privatisierungsgesetz iiber-
nahm die Koalition im Wesentlichen die von der Vorgéngerregierung in ihrer
Verordnungspraxis aufgestellten Grundsétze.

Das Gesetz wies der Direzione generale del Tesoro im Privatisierungspro-
zess eine herausragende Stellung zu’®. Es schuf zudem die prozeduralen Vor-
aussetzungen fiir die Privatisierung der servizi di pubblica utilita, der Unter-
nehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge, wobei, um die Interessen der Ver-
braucher und das 6ffentliche Interesse sicherzustellen, die Errichtung unabhén-
giger Regulierungsbehdrden vorausgesetzt wurde®®'. Wihrend der Gesetzgeber
die Versteigerung als Verkaufsmethode ausklammerte, behandelte er die Veriu-
Berung tiber die Borse und den Privatverkauf gleichrangig — entgegen der Direk-
tive des CIPE vom Dezember 1992, welche der breiten Streuung der Unterneh-
mensanteile iiber den Kapitalmarkt den Vorrang gegeben hatte. Den Schutz des
nationalen Interesses sollten unter bestimmten Bedingungen die dem Vorbild

336 ygl. Siiddeutsche Zeitung, 18.5.1994: 4.

»7Vgl. Baldassari et al. 1997: 6.

>% Benedetti 1996: 30.

39 Vgl. Carcelli 1999: 157 f. Grundlage ist Art. 72 der italienischen Verfassung.

%60 vgl, Carcelli 1999: 171.

%! Die Frage der Anwendbarkeit des Gesetzes auf die lokalen Unternehmen der &ffentlichen Da-
seinsvorsorge war unklar (vgl. Pieraccini 1999: 201).
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GroBbritanniens und Frankreichs entlehnten azioni d’oro sichern, die, unbefris-
tet giiltig, Sonderrechte zur Sicherung der ,nationalen Ziele der Wirtschafts-
und Industriepolitik™ verbrieften, somit allerdings als dauerhaftes staatliches
Interventionsinstrument konzipiert waren>®*.

In der Implementierung der Privatisierungspolitik kam der Polo della liber-
ta e del buon governo hingegen nur begrenzt voran. Zwar trat die Lega Nord als
nachdriicklicher Befiirworter der Privatisierung und Verschérfung des Wettbe-
werbsrechts auf, die Nationale Allianz limitierte jedoch die Entstaatlichungspo-
litik — das Regime Mussolinis hatte an der Entstehung der Staatswirtschaft maB-
geblichen Anteil gehabt, zudem war der unterentwickelte Stiden des Landes eine
Stimmenhochburg der Partei. Dariiber hinaus hemmte die Kapitalmarktentwick-
lung die Umsetzung der Entstaatlichungspolitik.

Das Privatisierungsprogramm beinhaltete die VerduBerung staatlicher In-
dustrieunternehmen; ein Beispiel war die VerduBerung des Unternehmens Nuo-
vo Pignone, das nach dem Scheitern industriepolitischer Ambitionen und der
Genehmigung durch die Europdische Kommission Mitte 1994 an die amerikani-
sche General Electric verkauft wurde®®. Der Staat zog sich dariiber hinaus aus
der Versicherungswirtschaft zuriick; das Mitte-Rechts-Biindnis verdufBlerte die
staatliche INA kurz nach seinem Amtsantritt im Juni 1994, wobei entgegen der
sonst iiblichen Praxis die daraus erzielten Einnahmen direkt an den Staat flos-
sen.

In die Sequenzierung des Entstaatlichungsprogramms bezog die Koalition
wie die Vorgingerregierung zudem das Bankenwesen ein. Thm kam aufgrund
des Restrukturierungsriickstands, den der Sektor im europdischen Vergleich
aufwies, und wegen seiner Rolle fiir kiinftige Privatisierungen anderer staatli-
cher Unternehmen eine besondere Bedeutung zu. Die VerduBerung staatlicher
Kreditinstitute beabsichtigte die Koalition unter der Federfiihrung des parteilo-
sen Finanzministers Lamberto Dini zu beschleunigen. Sie reagierte gesetzlich
auf die Bildung der fondazioni im Zuge des legge Amato, welche die Eigen-
tumsverhéltnisse im 6ffentlichen Bankensektor zementiert hatten und dem Pri-
vatisierungs- und Konsolidierungsziel der Regierung zuwidergelaufen waren.
Die so genannte direttiva Dini vom November 1994 legte die Kriterien und die
Prozeduren fiir die Verduferung der Bankbeteiligungen fest.

Die Entstaatlichungspolitik des Mitte-Rechts-Biindnisses blieb nicht auf die
Industrie und das Banken- und Versicherungswesen beschrénkt, es reformierte
dariiber hinaus die servizi pubblici. Materielle Privatisierungen klammerte es
dabei allerdings aus: Entsprechende Verduflerungen hitten das hohe Destrukti-

562 Siehe zur Diskussion der poteri speciali (vgl. Benedetti 1996: 61 ff.; Berti 1998: 83 ff.).
363 Vgl. Affinito 2000: 193 ff.
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onspotenzial gesellschaftlicher Akteure, das aus dem konsoziativen Modell und
der Interessenvielfalt resultierte®®, aktiviert und dem vote-seeking der Regie-
rung geschadet. Zudem erforderte das Privatisierungsgesetz von 1994 die Er-
richtung von Regulierungsbehdrden vor der VerduBerung der Unternehmen der
offentlichen Daseinsvorsorge; die Entscheidung fiir die extraministerielle Regu-
lierung entsprang auch der historischen Biirde der Verwaltung, auf welche die
Parteien Einfluss genommen hatten®®’.

Fiir die Wasserwirtschaft beschloss und implementierte die Regierungskoa-
lition mit dem Gesetz vom Januar 1994 aus diesem Grund eine Minimalreform.
Sie reorganisierte den Wirtschaftszweig lediglich, um Effizienzreserven zu he-
ben, liel die Marktstruktur und die Eigentumsverhéltnisse hingegen unangetas-
tet’®. Den Reorganisationsprozess des Telekommunikationswesens, den die Re-
gierung Andreotti mit der Postreform von 1992 eingeleitet hatte, schloss die
Koalition im Mirz 1994 ab. Wihrend andere OECD-Lénder, um den Wettbe-
werb zu kréftigen, vor der materiellen Privatisierung der Telekommunikations-
unternehmen den Weg der Desintegration beschritten, wéhlte die italienische
Regierung den umgekehrten Weg: Mit der Integration der IRI-Telekommuni-
kationsgesellschaften in das Unternehmen SIP, aus der schlieBlich die Telecom
Italia hervorging, forderte sie die Konzentration in diesem Wirtschaftssektor,
um Verbundeffekte zu realisieren. Mit dem Gesetz vom 29. Januar 1994 be-
schloss die Regierungskoalition weitere Reformschritte. Vor dem Hintergrund
des europdisch induzierten Reformdrucks und der finanziellen Schwierigkeiten
der italienischen Post, die mit Defiziten in den Dienstleistungen einherging”,
wurde das Unternehmen durch das Gesetz von einer azienda autonoma in den
Ente Poste Italiane transformiert. Zugleich wurde das Ministerium fiir Post und
Telekommunikation umgewandelt. Die Reform war, um das gewerkschaftliche
Destruktionspotenzial zu begrenzen und die Geschlossenheit der Koalition zu
erh6hen, als Zwischenschritt vor der Transformation des Unternehmens in eine
Aktiengesellschaft gedacht.

Die noch von der Regierung Ciampi initiierte Privatisierung des Energie-
monopolisten ENEL machte hingegen keine Fortschritte. Urséchlich war ein
Konflikt in der Regierungskoalition um die Modalititen der Operation®®, der
den Prozess von Mai 1994 an verzdgerte. Den Verfechtern der integrierten Pri-
vatisierung insbesondere in der Alleanza Nazionale standen die politischen
Kréfte um die Lega Nord gegeniiber, die vor der Verduflerung eine Aufspaltung

364 Vgl. Fazioli 1993: 157.

%65 Vgl. Cassese 1994: 125.

%66 Vgl Benedetti 1996: 52.

%7 Vgl. Fazioli 1993: 16 ff.

368 Vgl. Berti 1998: 108 f.; Polo und Scarpa 1997: 164 f.
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des Strommonopolisten befiirworteten’®. Der Kompromiss, den die im intermi-
nisteriellen Privatisierungskomitee versammelten Minister Lamberto Dini (par-
teilos), Vito Gnutti (Lega Nord) und Giancarlo Pagliarini (Lega Nord) im No-
vember 1994 fanden, sah lediglich die rechnungslegerische Trennung’™ der
Transmission und Distribution und fiir die Stromerzeugung die Schaffung einer
oder mehrerer Gesellschaften innerhalb des Unternehmens vor’’'. Der erneute
Regierungswechsel verdnderte in der Folgezeit allerdings den Reformansatz fiir
die Elektrizitatswirtschaft.

Die Finanzpolitik der Koalition, die fiir den Haushalt 1995 zur Erreichung
der Konsolidierungsziele massive Kiirzungen vor allem im Gesundheits- und
Rentenwesen vorsah, fiihrte im Oktober 1994 zu einem Generalstreik und im
Zusammenspiel mit politischen wie strafrechtlichen Vorwiirfen zu anhaltenden
Protesten und schlieBlich zum Riicktritt des Ministerprasidenten.

7.2.3.4  Privatisierungspolitik der Indipendenti (Regierung Dini, Januar 1995-
Mai 1996)

Der bisherige parteilose Schatzminister Lamberto Dini, der als Président des
Ministerrats die Nachfolge Silvio Berlusconis antrat, berief in seine Regierung
ausschlieBlich parteilose Experten. Er verblieb zudem in dem fiir die Haushalts-
planung und die Kontrolle der Staatsunternechmen zentralen Amt des Schatz-
ministers.

Die so genannten Indipendenti iibernahmen die makrodkonomischen Ziel-
setzungen der Vorgingerregierungen und hielten am Programm der wirtschaft-
lichen Stabilisierung Italiens fest; dabei banden sie auch Gewerkschaften und
Arbeitgebervertreter ein. Sie verstirkten trotz der wirtschaftlichen Schwierigkei-
ten Italiens die Konsolidierungsbemiihungen. Mit Blick auf die Konvergenzkri-
terien des Maastrichter Vertrags strebte die Regierung eine deutliche Senkung
des Haushaltsdefizits bis 1998 an. Doch bereits zu Beginn des Jahres 1995
machten eine unerwartet hohe Zinslast und hohe Zuschiisse an die Rentenversi-
cherung die Haushaltsplanung hinféllig und 16sten eine erneute Wéahrungskrise
an den Mérkten aus. Im Mirz 1995 verabschiedete das Parlament darauthin
einen Nachtragshaushalt, der zur Erreichung der Konsolidierungsziele einen
Policymix aus Steuererhdhungen und Ausgabenkiirzungen vorsah, unter ande-

9 Vgl. FAZ, 14.11.1994: 23.
570 Das entsprach allerdings den gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben.
"' Vgl. Polo und Scarpa 1998: 18.



Italien 189

rem auch durch geringere Zuweisungen an Post und Bahn. Die Regierung setzte
ihren Konsolidierungskurs mit dem Haushalt fiir 1996 fort, wobei sie, da sie
iiber keine parlamentarische Mehrheit verfiigte, zu Budgetkompromissen ge-
zwungen war’ . Thre fiskalpolitischen Bemithungen flankierte sie mit einer
Rentenreform, die das Parlament im August 1995 beschloss.

Die Konsolidierungspolitik stdrkte die finanzpolitische Zielsetzung der
Privatisierungspolitik, da hieraus erzielte Einnahmen das Volumen der erforder-
lichen Ausgabenkiirzungen und Steuererhdhungen begrenzten. Zudem bettete
die Regierung das Privatisierungsprogramm konzeptionell in ihre angebotsori-
entierte Wirtschaftspolitik ein; sie versprach sich davon Produktivitétssteigerun-
gen, Kostensenkungen und Qualititsverbesserungen bei den Unternechmen der
offentlichen Daseinsvorsorge, welche deren Wettbewerbsfahigkeit steigern und
den Konsumenten zugute kommen sollten’”.

Vor diesem Hintergrund trieb die Regierung zusétzlich zu der Verduferung
des Kreditinstituts IMI und des Versicherers INA die Privatisierung der Netz-
werkindustrien voran. Mit der so genannten legge Cavazutti vom 14. November
1995 schufen die Indipendenti die rechtlichen Voraussetzungen fiir die Unter-
nehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge in der Telekommunikation und der
Energiewirtschaft, die das Gesetz von 1994 gefordert hatte. Insbesondere die
Neokommunisten hatten den Gesetzgebungsprozess verzdgert™ . Das auf die
Cavazutti-Kommission zuriickgehende Gesetz durchlief zuvor einen komplizier-
ten Gesetzgebungsprozess mit verschiedenen Abdnderungen des urspriinglichen
Entwurfs’”. Zur Sicherstellung des Wettbewerbs und der Effizienz bei ange-
messenem Qualitdtsstandard sah das Gesetz die Errichtung zweier Autorita di
regolazione di servizi di pubblica utilita, Aufsichtsbehorden fiir 6ffentliche
Dienstleistungen, fiir das Telekommunikationswesen sowie fiir die Energiewirt-
schz;f‘g, vor; diese libernahmen die britische Regulierungsmethode des price-
cap>”.

Fiir die Reform der Elektrizititswirtschaft des Landes bedeutete der Regie-
rungswechsel Diskontinuitit. Der neue Industrieminister Alberto Clo trat, ab-
weichend vom Kompromiss der Vorgéngerregierung, fiir eine integrierte Priva-
tisierung des Elektrizitdtsunternehmens ENEL mit einer Liberalisierung des

Wirtschaftssektors ein’’’: Hintergrund waren haushaltspolitische Begehrlichkei-

572 Vgl. Trautmann und Ullrich 2003: 558.

53 So Ministerprisident Lamberto Dini vor der Abgeordnetenkammer am 23. Januar 1995 (vgl.
Baldassari et al. 1997: 6).

M Vgl. FAZ, 10.11.1995: 18.

55 Vgl. Berti 1998: 92 ff.

7 Siehe Seite 133.

77 Vgl. Zanetti und Alzona 1998: 130; diese Position manifestierte sich im Dokument des Comitato
dei ministri per le privatizzazioni vom 28.11.1995.
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ten, die mit zeitaufwendigen Restrukturierungen unvereinbar waren’’®. Gegen
dieses Konzept bezog allerdings die Kartellbehorde Stellung®”, so dass sich im
Zusammenhang mit dem sich formierenden politischen Widerstand die Verdu-
Berung des Unternehmens verzdgerte. Allerdings schufen die Indipendenti die
Voraussetzung fiir die materielle Privatisierung der Energiewirtschaft mit der
Griindung der Autorita per [’energia elettrica e per il gas, einer unabhingigen
Regulierungsbehorde fiir die Elektrizitits- und Gaswirtschaft.

Die neue Regulierungsbehdrde ermoglichte die Teilprivatisierung des staat-
lichen Energieunternehmens ENI. Die Holding hatte sich zuvor durch Verkéufe
von Randaktivitdten auf ihr Kerngeschéft konzentriert und ihren Ertrag gestei-
gert hatte. Im Rahmen der Konzentration auf das Kerngeschift hatte sie zwi-
schen September 1992 und September 1995 rund 140 Beteiligungen verduBert™™.
Die Indipendenti implementierten die partielle VerduBerung, der in den an-
schlieBenden Jahren weitere Schritte folgen sollten, im November 1995. Sie
erloste mehr als 6000 Milliarden Lire, die der Regierung angesichts ihrer Kon-
solidierungsziele finanzpolitisch gelegen kamen. Strukturelle Verdnderungen in
diesem Wirtschaftssektor waren damit nicht verbunden'; allerdings war es
zwischen der Regierung und dem Européische Binnenmarktkommissar zu Kon-
flikten um die Monopolrechte ENIs gekommen®**: Mario Monti hatte die aus
seiner Sicht unzureichende Marktoffnung kritisiert.

7.2.3.5  Die Privatisierungspolitik der Regierung Prodi:
die Wéhrungsunion (Mai 1996-Oktober 1998)

Aus den Parlamentswahlen im April 1996 ging das neue Mitte-Links-Biindnis
Ulivo gegen den Polo della liberta knapp als Sieger hervor. Es setzte sich aus
dem postkommunistischen PDS, der Volkspartei PPI, den Griinen und der ge-
méBigt reformorientierten Liste Dini zusammen. Die von Ministerprasident
Romano Prodi angefiihrte Regierung war allerdings in der Abgeordnetenkam-
mer fortan auf die Unterstiitzung des Partito di Rifondazione Comunista (PRC)

8 Vgl. FAZ, 28.8.1995: 14.

57 Vgl. Polo und Scarpa 1998: 18.

380 Vgl. Benedetti 1996: 47.

381 Produktion und Transport blieben fast vollstiandig in &ffentlicher Hand, die Distribution hingegen
in 6ffentlichem, gemischtwirtschaftlichem und privatem Eigentum.

82 vgl. Glisenti 2000: 146 f.
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und verschiedener anderer kleiner Parteien angewiesen, da das Biindnis nicht
die absolute Mehrheit der Mandate erringen konnte™™.

Die Finanzpolitik der Mitte-Links-Koalition zeichnete sich unter Federfiih-
rung des Schatz- und Haushaltsministers sowie ehemaligen Ministerprasidenten
Carlo Ciampi durch grundsétzliche Kontinuitdt aus: Die Regierung setzte den
Konsolidierungskurs der Indipendenti fort und verabschiedete trotz Massenpro-
testen in einer Zerreilprobe den Haushalt fiir 1997, der mit Blick auf die Kon-
vergenzkriterien in Form des ,,Pakets fiir Europa‘“ sowohl umfangreiche Einspa-
rungen als auch zusitzliche Belastungen beinhaltete. Die Haushaltskorrektur
von rund 60 Billionen Lire kam auch angesichts wachsenden europdischen
Drucks zustande. Die Anstrengungen der Regierungskoalition, das Haushaltde-
fizit zu vermindern, zeitigten ziigig Erfolge in der Wéhrungs- und Zinsentwick-
lung. Das aus dem Ausland flieBende Kapital senkte das Zinsniveau, reduzierte
die Zinslast des Haushalts und unterstiitzte den Konsolidierungskurs der Regie-
rungskoalition.

Die Zielsetzung, an der Wirtschafts- und Wahrungsunion teilzunehmen,
wertete die Privatisierungen in der Koalitionspolitik auf und erhohte die Kon-
gruenz der parteilichen Vetospieler in der Frage der Unternehmensverkiufe.
Anfingliche Widerstéinde des PRC, die Staatsausgaben und die unternehmeri-
sche Betitigung des Staates zu vermindern, wurden dadurch iiberwunden®®. Die
durch die Privatisierungen realisierten Haushaltseinnahmen fiigten sich in die
Koalitionsstrategie der ,,blame avoidance*® ein, da Ausgabenkiirzungen koali-
tionsintern wie elektoral Grenzen gesetzt waren und Steuererhdhungen ange-
sichts der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung des Landes nur in moderatem
Umfang 6konomischen Sinn machten. In Reaktion auf die Konsolidierungspoli-
tik wurde die Lira, nachdem sie 1992 aus dem Europédischen Wahrungssystem
ausgeschieden war, nach einem Beschluss der Wirtschafts- und Finanzminister
und Zentralbankprésidenten im November 1996 erneut in den Verbund aufge-
nommen.

Zunichst verdnderte sich der privatisierungsrelevante Status quo: Die un-
giinstigen internationalen Kapitalmarktbedingungen lieBen global nur wenige
Privatisierungen gelingen™. Die konjunkturelle Abkiihlung in Italien — das
Wirtschaftswachstum schwéchte sich von 2,9 % in 1995 auf 0,7 % im folgenden
Jahr ab — belastete im Zuge der verschlechterten Ertragslage der 6ffentlichen
Unternehmen die Implementierung der Privatisierungspolitik zusétzlich.

3% Das Wahlbiindnis errang lediglich 284 der 630 Parlamentssitze.

584 Vgl. Siiddeutsche Zeitung, 27.1.1997: 4.

585 Weaver 1986.

386 Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 15.
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An der Entstaatlichungspolitik &nderte die Regierungsiibernahme durch das
Mitte-Links-Biindnis trotz der widrigen Rahmenbedingungen wenig; von Be-
deutung war neben dem europdisch induzierten Konsolidierungsdruck und den
durch das Binnenmarktprogramm vorgezeichneten Strukturreformen die perso-
nelle Kontinuitdt in der Koalitionsregierung — insbesondere in Person des
Schatzministers Carlo Ciampi, eines ausgewiesenen Privatisierungsbefiirworters
7 Vor diesem Hintergrund war 1996, am Privatisierungsvolumen gemessen,
ein wichtiges Jahr fiir die italienische Entstaatlichungspolitik. Das Finanzminis-
terium und die Holdings, die einen Teil der VerduBerungen umsetzten, erzielten
Privatisierungseinnahmen in Hohe von rund 18 Billionen Lire™®®,

Mit seiner Unternehmenspolitik schuf das Parteienbiindnis zunéchst die
Voraussetzungen fiir die Begrenzung der unternehmerischen Betdtigung des
Staates. Die Regierung wechselte das Management einiger Staatsunternehmen
aus®®’, wie beispielsweise im Falle des staatlichen Elektrizititsunternchmens
ENEL und der Holding IRI. Bei den teils umstrittenen Ernennungen setzte sie
Privatisierungsbefiirworter ein, um die Glaubwiirdigkeit ihrer Privatisierungs-
pline zu unterstreichen und dadurch das Entstaatlichungsprogramm leichter
implementieren zu konnen.

Das Schatzministerium verfeinerte zudem als Ergebnis von policy-learning
bei den Privatisierungsoperationen unter anderem die VerduBerungstechnik: Es
wandte das international gebrauchliche Preisbildungsverfahren des prezzo aper-
to an, das den Erl6s maximierte und damit den finanzpolitischen Zielsetzungen
entgegen kam, und griff dariiber hinaus — &hnlich wie die biirgerliche Koalition
in Frankreich — beispielsweise im Falle der Privatisierung des Versicherungsun-
ternehmens INA auf Wandelanleihen zurtick.

Mit Blick auf unerfiillte Privatisierungszusagen fiel Ende 1996 auf europii-
scher Ebene eine Schliisselentscheidung fiir die italienische Privatisierungspoli-
tik: Im Dezember 1996 beschloss die Europédische Kommission, die Andreatta-
van Miert-Vereinbarung iiber den Abbau der Schulden offentlicher Holding-
Gesellschaften bis zum 1. Juli 1997 zu verlingern®”’. Die Kommission machte
die Entscheidung von weiteren materiellen Privatisierungen abhéngig; die italie-
nische Regierung sagte zu, die Unternehmen Autostrade, Finmare und Seat zu
privatisieren, das Telekommunikationsunternehmen Stet an die Staatskasse zu
verkaufen und verschiedene Minderheitsbeteiligungen zu verduBern. Auf diese
Weise sollte der Schuldenberg des IRI um 19 Billionen Lire (ca. 9,94 Milliarden

587 Beobachter sprechen daher von Schatzminister Ciampi als ,,vero padre del processo di privatiz-
zazione in Italia* (Berti 1998: 186).

88 Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 27.

% Vgl. Glisenti 2000: 75 ff.

% Vgl. Bulletin EU 12-1996 Wettbewerb [29/47].
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ECU) reduziert werden. Die Europdische Kommission trat damit erneut als
direkter Vetospieler in der italienischen Privatisierungspolitik auf.

In diesem Zusammenhang beschloss die Regierung im Frithjahr 1997, die
Liquidierung des IRI einzuleiten, dessen Privatisierungseinnahmen geméaf euro-
paischen Verpflichtungen bei der Staatsholding zum Schuldenabbau verblieben.
Zu diesem Zweck traf die Regierung eine beteiligungspolitische Entscheidung:
sie 10ste IRI-Prasident Michele Tedeschi, der eine strukturpolitische Rolle IRIs
im Mezzogiorno beflirwortete, durch Gian-Maria Gros-Pietro ab, der die rasche
Abwicklung der Staatsholding anstrebte®'.

Ein weiterer Privatisierungsdruck erwuchs insbesondere 1997 aus den Kon-
vergenzkriterien fiir die dritte Stufe der Wirtschafts- und Wéhrungsunion: Fiir
die Konsolidierungspolitik der Koalition war der Riickzug aus Staatsunterneh-
men wichtig, da die hieraus erzielten Einnahmen die Gesamtverschuldung des
italienischen Staates reduzierten, die deutlich iiber der vom Maastrichter Vertrag
vorgegebenen Schwelle lag. Zudem hatten die Erlose Auswirkungen auf den
Haushalt; zwar flossen sie nicht in die Berechnung des Defizits ein™”, sie senk-
ten aber die Zinslast des Haushalts und damit mittelbar den Fehlbetrag™”. Die
Privatisierungen waren zentral fiir die Teilnahme Italiens an der Wéahrungsunion.
Die Regierungen der europdischen Mitgliedstaaten dringten die italienische
Regierungskoalition, die Glaubwiirdigkeit italienischer Ambitionen durch Priva-
tisierungseinnahmen zu unterstreichen; zugleich bestand der Europédische Wett-
bewerbskommissar van Miert auf der zeitnahen Realisierung der gegeniiber der
Kommission zugesagten Unternechmensverkaufe™*.

1997 verbesserten sich zugleich die Rahmenbedingungen fiir die Implemen-
tierung der Privatisierungspolitik — der privatisierungsrelevante Status quo ver-
anderte sich: Die Finanzmirkte entwickelten sich vorteilhaft®®, und die ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung Italiens zog an. Vor diesem Hintergrund nahm
die Privatisierungsaktivitdt in Italien zu; die Privatisierungseinnahmen trugen
1997 wesentlich zur Konsolidierung des Staatshaushalts bei. Das Schatzministe-
rium und die Staatsholdings IRI und ENI erzielten aus der Privatisierung zahl-
reicher Unternechmen im Banken- und Industriebereich Erlose von mehr als 40
Billionen Lire®®®. Das Schatzministerium reduzierte zudem in den folgenden

' vgl. FAZ, 27.3.1998: 30.

%2 Siehe Europiische Statistik (Kapitel 9).

3% Durch den ,»Glaubwiirdigkeitseffekt sank die Zinslast zusétzlich, weil dadurch die Teilnahme
Italiens an der Wahrungsunion wahrscheinlicher wurde. Das sinkende Zinsniveau erleichterte wie-
derum die Implementierung des Privatisierungsprogramms, da es Aktien fiir die Wirtschaftssubjekte
attraktiver machte.

% Vgl. Glisenti 2000: 50 f.

%% Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 15.

3% Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 41,
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zwel Jahren schrittweise den Staatsanteil an der Holding ENI selbst und sicherte
sich so hohe Privatisierungseinnahmen. Wie im Falle der Telecom Italia sicherte
sich das Schatzministerium Sonderrechte an dem teilprivatisierten Unternehmen.

Die Entstaatlichungspolitik erfasste auch zunehmend Unternehmen der
offentlichen Daseinsvorsorge. Zu Jahresbeginn beschloss die Regierung die
Restrukturierung der Staatsbahn entlang européischer Vorgaben: Das Infrastruk-
tur- und Transportwesen sollten im Rahmen einer Holding getrennt werden —
ein Beschluss, der auf starken gewerkschaftlichen Widerstand traf®’. Die Zahl
der Beschiftigten hatte sich seit 1985 fast halbiert, dennoch war der Ferrovie
dello Stato auf umfangreiche staatliche Subventionen angewiesen’*®.

Die Koalition nahm zudem die Reform des Telekommunikationswesens in
Angriff. Zundchst wandelte sie das staatliche Telekommunikationsunternehmen
im Anschluss an ein langes und kompliziertes Gesetzgebungsverfahren mit der
Reform vom 15. Mérz 1997 in eine Aktiengesellschaft um. Vorangegangen war
eine Fusion der staatlichen Telekommunikationsholding STET und der Telecom
Italia, mit welcher die Regierung gegen den Rat der Wettbewerbshiiter den Weg
der Konzentration beschritten hatte. Hierbei spielten die Maximierung des Ver-
kaufserloses angesichts des Konsolidierungszwangs, die Perspektiven des Un-
ternehmens auf dem internationalen Markt sowie die Attraktivitdt fiir Investoren
eine Rolle®”; zudem hatten die Gewerkschaften und Beschiftigten eine Auf-
spaltung des Unternehmens abgelehnt®”’. Den Telekommunikationsmarkt hatte
der italienische Gesetzgeber in Anbetracht des Binnenmarktprogramms schritt-
weise liberalisiert; dem Endgerdtemarkt, der 1988 gedffnet worden war, folgten
1990 die Mehrwertdienstleistungen und 1994 die Liberalisierung des Mobil-
funkmarkts; 1998 stand, europdisch induziert, die vollstdndige Liberalisierung
des Telekommunikationsmarkts bevor. Die Koalition reformierte zudem den
Regulierungsrahmen: Die 1995 ins Leben gerufene Autorita per le telecomuni-
cazioni wurde auf der Grundlage des Gesetzes vom 31. Juli 1997 durch die neue
sektorspezifische Regulierungsbehdrde Autorita per le garanzie nelle comunica-
zioni ersetzt.

Die materielle Privatisierung des Telekommunikationsdienstleisters imple-
mentierte das Schatzministerium schlieflich im September 1997. Nachdem
einerseits das Gesetzespaket fiir die Privatisierung der Telecom Italia im Parla-
ment immer weiter hinausgezdgert worden war, andererseits die Kommission
die Reduzierung der IRI-Schulden angemahnt hatte, hatte Schatzminister Carlo
Ciampi kurzerhand die Telecom unter die direkte Kontrolle des Schatzministe-

%7 Vgl. Zanetti und Alzona 1998: 145 f.
% Vgl. FAZ, 26.1.1999: 43.

% Vgl. Berti 1998: 115.

8% yvgl. FAZ, 8.8.1996: 14.
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riums iibernommen und sie direkt privatisiert®'. Damit wurden Privatisierungs-
hiirden beseitigt. Bei der Privatisierungsmethode wihlte die Regierung eine
Mischform, indem sie einen Grofteil der Unternehmensanteile liber die Fi-
nanzmérkte streute und eine Minderheitsbeteiligung an einen so genannten nuc-
leo stabile verkaufte, um die Eigentiimerstruktur und die ,,italianita* des Unter-
nehmens zu sichern. Mit der Privatisierung der Telecom Italia erloste das Fi-
nanzministerium 1997 rund 37 Billionen Lire. Im Zuge des Bieterstreits zwi-
schen Olivetti und der Deutschen Telekom um die Telecom Italia iibernahm
schlieBlich im Mai 1999 mit Olivetti — dhnlich wie mit Generali bei INA und
mit der Banca Intesa bei Comit®”” — ein privater Konkurrent die Kontrolle iiber
ein privatisiertes Unternehmen. Die Vernachldssigung des Wettbewerbsaspekts
stieB auf politische Kritik.

Bei den Beratungen zum Haushalt 1998 im Oktober 1997 kam es zu einer
Zerreiflprobe: Die schlieflich erzielte Vereinbarung zwischen dem Minderheits-
kabinett Prodi und dem Partito di Rifondazione Comunista sah neben arbeits-
marktpolitischen MaBnahmen, eine Begrenzung der Rentenreform sowie den
Stopp der Privatisierung des Strommonopolisten ENEL und das Festhalten an
der Mehrheit des Energiekonzerns ENI vor. Zudem sollte die strukturpolitische
Rolle des IRI mit Privatisierungseinnahmen wiederbelebt werden®”.

Dennoch spielte der IRI eine wichtige Rolle bei der Riickfithrung der unter-
nehmerischen Betitigung des Staates. Das Management der Holding hatte zwei
Hauptaufgabenfelder: Zum einen implementierte es die von der Européischen
Kommission im Rahmen des Andreatta-van Miert-Abkommens vorgegebenen
Unternehmensverkdufe. Innerhalb des vom Finanzministerium gezogenen Rah-
mens agierte es bei diesen Operationen autonom, wobei zunichst die leicht ver-
kéuflichen Unternehmen privatisiert wurden. Zum anderen fiihrte es die Liqui-
dierungen verschiedener Beteiligungen vor dem Hintergrund der fiir den 30.
Juni 2000 terminierten SchlieBung des Istituto per la Ricostruzione Industriale
durch. Ein Nebeneffekt des europédisch induzierten Konsolidierungsdrucks wa-
ren teils eilig durchgefiihrte Privatisierungsoperationen; bei Bankenprivatisie-
rungen gab es in diesem Zusammenhang Hinweise auf Unterbewertungen®*.

Im Folgejahr konsolidierte sich das Privatisierungsvolumen auf hohem
Niveau, die Gesamteinnahmen aus Unternehmensverkdufen erreichten eine
Hohe von rund 25 Billionen Lire®®, iiberwiegend erzielt durch den Riickzug des
Staates aus der Bank BNL, der Fluggesellschaft Alitalia, deren Verduferung

1 vgl. FAZ, 27.3.1998: 30.

692 vgl. Glisenti 2000: 243.

53 vgl. 11 Sole 24 Ore, 9.10.1997: 1.

604 Vgl. Inzerillo und Messori 2000: 162.

895 Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 63.



196 Italien

eine von der Europdischen Kommission genehmigte Rekapitalisierung ermog-
licht hatte®, und durch eine weitere partielle VeriuBerung der Staatsholding
ENI. Das Mitte-Links-Biindnis setzte zudem die Entstaatlichung der Unterneh-
men der 6ffentlichen Daseinsvorsorge fort. Im Februar 1998 wurde das staatli-
che Postunternehmen Poste Italiane in eine Aktiengesellschaft umgewandelt —
der starken Position der Gewerkschaften und der begrenzten Kohésion der Koa-
lition entsprechend eine Stufenreform. Die formelle Privatisierung sollte die
Kommerzialisierung der Post fortsetzen und einen spiteren Borsengang des
Unternehmens vorbereiten.

Auf die Konzentrationstendenzen, die auch aus verschiedenen Privatisie-
rungen, insbesondere im Fall der Telecom Italia, des Versicherungsunterneh-
mens INA und des Kreditinstituts Comit erwachsen waren®”’, reagierte die Re-
gierungskoalition im Februar 1998 gesetzgeberisch. Die so genannte legge
Draghi reformierte im Zusammenspiel mit dem Codice di Autodisciplina die
italienische Unternehmensfithrung. Die Zielsetzung der Reform der Unterneh-
mensfiihrung war zudem die Stirkung der Kapitalmérkte. Nachdem bereits 1997
die italienische Borse privatisiert worden war, beabsichtigte das Kabinett da-
durch — wie von Ministerprisident Romano Prodi schon lange favorisiert —, den
capitalismo familiare zuriickzudrangen, gemdll Verfassungsauftrag das aziona-
riato diffuso zu fordern und so die Struktur der italienischen Wirtschaft zu &n-
dern, wozu die Rolle von Pensions- und Immobilienfonds als institutionelle
Anleger gestirkt werden sollte. Dariiber hinaus sollte das Gesetz die Transpa-
renz und die politische Glaubwiirdigkeit des Privatisierungsprogramms fordern.
Die Reform der Unternehmensfiihrung erleichterte allerdings auch die Internati-
onalisierung der Privatisierungen®®, die in den OECD-Lindern um sich griff,
und vielerorts Neuerungen im Unternehmensrecht induzierte®”. Hintergrund der
Internationalisierung waren die Sicherung der Nachfrage, die Erhéhung der
Fungibilitdt und in der Europdischen Union mit der Kapitalverkehrsfreiheit die
binnenmarktrechtlichen Vorgaben.

Das von Romano Prodi angefiihrte Mitte-Links-Biindnis stiirzte schlie8lich
iber den Haushaltsentwurf fir 1999, dem ein Teil der Kommunisten — die sich
iiber die Budgetfrage spalteten — im Zusammenhang mit der Vertrauensfrage die
Zustimmung verweigerte. Der PRC kritisierte insbesondere den konsolidie-
rungspolitischen Kurs®'’.

606 Vgl. Financial Times, 11.7.1997: 2.

7 Vgl. Glisenti 2000: 243.

5% Vgl. McGowan 1994: 25 ff.

% Ein Grund sind beispielsweise die Voraussetzungen fiir die Notierung an der New York Stock
Exchange.

610vgl. FAZ, 10.10.1998: 1.
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7.2.3.6  Privatisierungspolitik der Mitte-Links-Koalition: Regierung d’Alema
(Oktober 1998-April 2000)

Unter dem Einschluss der Zentrumspartei Unione democratica per la repubblica
(UDR) und der gemiBigten Kommunisten, die sich in Form des Partito di Co-
munisti Italiani (PdCI) konstituierten, initiierte Massimo d’Alema eine erweiter-
te Neuauflage der bisherigen Mitte-Links-Koalition.

Bereits in der Regierungserklarung erklirte der postkommunistische Minis-
terprasident die Haushaltssanierung zur Prioritit der Regierungspolitik®''. In der
Finanzpolitik setzte die Koalition unter diesem Vorzeichen auf Kontinuitét. Dies
verdeutlichte bereits die Verabschiedung des Rahmengesetzes fiir den Haushalt
1999, das den Konsolidierungskurs fortsetzte. Zudem hielt das Kabinett an der
Konzertierung in der Arbeitsmarktpolitik fest, mit der die traditionelle Konflik-
tivitdt der Arbeitsbeziehungen unter den Vorgingerregierungen reduziert wor-
den war.

Die Regierungspraxis in der Privatisierungspolitik zeichnete sich wegen der
personellen Stetigkeit — Carlo Ciampi verblieb im Amt des Schatzministers —
und des europdisch induzierten Privatisierungsdrucks trotz der hoheren Veto-
spielerdichte durch weit reichende Kontinuitdt aus. Zugleich betonte die Regie-
rung die Notwendigkeit privatisierungsbegleitender Liberalisierung und Regu-
lierung. Die Privatisierungsaktivitit verblieb nach der Regierungsneubildung
zunéchst auf hohem Niveau®'?, da trotz der umfangreichen Verkiufe éffentlicher
Unternehmen Entstaatlichungsspielriume verblieben waren®”®. Zudem beschloss
die Regierungskoalition angesichts des Konsolidierungsdrucks und der zugleich
bestehenden Investitionsbediirfnisse im November 1998 ein Gesetz zur Finan-
zierungsprivatisierung. Orientiert an der britischen Private Finance Initiative
taskforce wurde auf Initiative des Finanzministers die Unita Finanza di Proget-
to ins Leben gerufen, welche die Entwicklung und Implementierung entspre-
chender Projekte vorantreiben sollte.

Die Regierung fiihrte die Privatisierungen im Banken- und Versicherungs-
sektor fort. Das Mitte-Links-Biindnis beschloss dazu im Dezember 1998 eine
Bankenreform. Bereits vom damaligen Schatzminister Carlo Ciampi Ende 1996
angekiindigte sollte sie den von der Regierung Amato initiierten Prozess der
Modernisierung des Kreditgewerbes vollenden ®'*. Die Stiftungen privaten

1 vgl. FAZ, 23.10.1998: 18.

612 Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 77.

53 Den Anteil der Unternehmen mit 6ffentlicher Minderheitsbeteiligung (1) an der Bruttowertschp-
fung der nichtlandwirtschaftlichen, marktbestimmten Wirtschaft in Italien schitzte das CEEP fiir
Ende 1998 aufrund 10 %. Daten von der Internetseite www.ceep.org.
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Rechts waren aus Sicht des Schatzministers zu kapitalschwach, um die ange-
sichts des Konsolidierungsbedarfs notwendigen Restrukturierungen im Banken-
sektor zu vollziehen. Das Gesetz regelte die materielle Privatisierung der fonda-
zioni bancarie, die in Folge der vorangehenden Gesetzgebung entstanden waren.
Daraufhin bildeten sich im Rahmen zahlreicher Fusionen und Akquisitionen
eine Reihe grofer Universalbanken; die Konsolidierungstendenz erfasste zudem
das Sparkassenwesen®"”.

Die Entstaatlichungspolitik der Koalition klammerte auch nicht die Unter-
nehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge aus. Induziert durch die Richtlinie der
Européischen Gemeinschaft von 1996 lebte die Debatte um die Reform des
Elektrizitdtsmarkts erneut auf, die sich insbesondere durch Regierungswechsel
verzogert hatte. Die vom Industrieminister eingesetzte Commissione Carpi
schlug eine Aufspaltung ENELs vor®', gegen die das Unternehmensmanage-
ment, aber auch Teile der Koalition Widerstand leisteten®’. Wie in anderen
Netzwerkindustrien restrukturierte die Regierungskoalition das staatliche Elekt-
rizitdtsunternehmen nur begrenzt. Zwar schuf sie einen unabhéngigen Netz-
betreiber, das Netz blieb allerdings im Eigentum des Energieunternehmens, das
in eine Holding umgewandelt wurde. Stattdessen nahm das Schatzministerium
die die zu erwartende Monopolistenrente vorweg, indem es sich eine Sonderdi-
vidende in Hohe von rund 4000 Milliarden Lire auszahlen lieB'®.

Mit dem decreto Barsani vom Mirz 1999 6ffnete das Mitte-Links-Biindnis
den italienischen Elektrizititsmarkt lediglich graduell®”’. Die materielle Privati-
sierung des Elektrizititsunternehmens, welche die Regierung im Zuge eines
Borsengangs realisierte, schloss sich im November 1999 an. Der Verkauf, in
dessen Zuge sich die Regierung eine goldene Aktie bewahrte, erloste einen
Betrag von rund 35 Billionen Lire — die Privatisierungsoperation reduzierte die
Staatsverschuldung um 1,5 % des Bruttoinlandsprodukts. Das Privatisierungsvo-
lumen wurde entgegen urspriinglicher Planungen aufgrund der starken Nachfra-
ge von Seiten der Aktiondre deutlich ausgeweitet; 3,8 Millionen italienischer
Anleger zeichneten Unternehmensanteile®”’. Die von finanzpolitischen Uberle-
gungen getragene, integrierte Privatisierung des Unternehmens zeitigte indes
negative Effekte: Die folgende Preisentwicklung war fiir die Konsumenten uner-

freulich und reduzierte die Wettbewerbsfihigkeit der italienischen Industrie®'.

615 Vgl. Deutsche Bank Research, EU-Monitor, Finanzmarkt Spezial, 16. August 2004 Nr. 17: 18.
616 Vgl. Polo und Scarpa 1998: 21.

817 Vgl. Ghedini 2001: 357.

818 Urspriinglich waren die Forderungen sogar deutlich hoher gewesen (vgl. FAZ, 22.12.2001: 18).
619 Vgl. Carbonara und Scarpa 2000: 279.

620 vgl. FAZ, 1.11.1999: 23.

621 vgl. OECD 2001: 80.
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Ende des Jahres konnte das Kabinett dagegen einen Erfolg in der Sanierung der
Staatsbahn verbuchen. Nach fast einjédhrigem Ringen mit den fragmentierten
Gewerkschaften und zwischenzeitlichen Insolvenzdrohungen der Regierung
konnte ein Rahmenvertrag unterzeichnet werden: Dieser sah eine Lohnkosten-
senkung vor; die Teilung der FS in ein Infrastruktur- und ein Transportunter-
nehmen sollte spétestens zum 1. Juni 2000 erfolgen.

Die Koalition verfolgte in ihrer Entstaatlichungspolitik dariiber hinaus das
Ziel, das bestehende Privatisierungsrecht, das Uberschneidungen, Unstimmig-
keiten und Unklarheiten aufwies, zu reformieren und dariiber hinaus europii-
schen Erfordernissen anzupassen®?. Damit sollte europarechtlichen Vorgaben
entsprochen werden®®; sodann sollte die Regulierungstransparenz, die von der
OECD kritisiert worden war®*, erhéht werden.

7.2.3.7  Privatisierungspolitik der Regierung Amato (April 2000-Juni 2001):
die SchlieBung des IRI

Nach dem Riicktritt des Ministerprdsidenten d’Alema, der in Anbetracht der
Verluste bei den Regionalwahlen vom 16. April 2000 erfolgt war, bildete der
bisherige Schatzminister und frithere Président des Ministerrats Giuliano Amato
ein neues Kabinett. Es kam unter Beteiligung der Parteien des Ulivo, der Unione
Democratica per la Repubblica (UDR) sowie des Partito dei Comunisti Italiani
(PDCI) zustande.

Die neu aufgelegte Mitte-Links-Koalition hielt an den wirtschaftspoliti-
schen Grundkoordinaten fest; sie setzte, auch unter dem Druck des europdischen
Stabilitdtspakts, den Konsolidierungskurs der Vorgédngerregierungen fort. Dage-
gen verlangsamte sich die Geschwindigkeit der vom Schatzministerium imple-
mentierten Privatisierungsoperationen, obschon sich der Prisident des Minister-
rats in seinen frilheren Amtern als entschiedener Privatisierungsbefiirworter
profiliert hatte®>.

Hintergrund war unter anderem die Entscheidung der Regierung, die staatli-
che Beteiligung an dem Energieunternehmen ENI zunéchst nicht unter die Kon-
trollschwelle zu senken und somit von weiteren VerduBerungsschritten abzuse-
hen®®. Um Kurspflege fiir weitere Teilprivatisierungen zu betreiben, beschloss

622 Vgl. Carcelli 1999: 176 ff.

633 Einschligig waren die Kapitalverkehrs- und die Niederlassungsfreiheit.

624 yvgl. OECD 2001, 55 ff.

625 Vgl. FAZ, 8.5.1996: 18.

626 Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 91.
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das Kabinett allerdings im Mai 2000 ein Dekret, das die Monopolstellung ENIs
weniger beschnitt als erwartet. Allerdings reduzierte sie die unternehmerische
Betitigung des Staates durch die VerduBerung mehrer Bankbeteiligungen.

Mit der Aufldsung des Istituto per la Ricostruzione Industriale ging im Juni
2000 eine Ara zu Ende. Vor der Liquidierung der Holding, welche die Mitte-
Links-Koalition unter Romano Prodi im Frithjahr 1997 aufgrund einer Ver-
pflichtung gegeniiber der Europdischen Kommission beschlossen hatte®’, hatte
das IRI-Management den Privatisierungsrhythmus beschleunigt, insbesondere
im Bereich der Infrastrukturunternehmen. Die aus den Desinvestitionen erziel-
ten Einnahmen blieben zwar zum Schuldenabbau bei der Holding; die Dividen-
denzahlungen des IRI an den Staatshaushalt betrugen in den letzten drei Jahren
seines Bestehens allerdings knapp 15 Billionen Lire®*®, die finanzpolitisch will-
kommen gewesen waren. Seit 1992 hatte die Staatsholding auBerdem Unter-
nehmen in einem Wert von rund 105 Billionen Lire verkauft und somit nicht un-
wesentlich zur Haushaltssanierung beigetragen. Unverduflerte Unternehmensbe-
teiligungen gingen nach SchlieBung der Holding auf verschiedene Institutionen
iiber.

Im November 2000 bereitete Schatzminister Vincenzo Visco eine weitere
Privatisierungsrunde vor, in deren Mittelpunkt eine TeilverduBerung des staatli-
chen Elektrizitiatsunternehmens ENEL stehen sollte; die Kapitalmarktbedingun-
gen verzogerten allerdings die weitere Privatisierung. Aufgrund der im interna-
tionalen Vergleich hohen Elektrizititspreise riickte stattdessen erneut die Ent-
monopolisierung des Unternehmens in den Mittelpunkt, fiir die auch die sektor-
spezifische Regulierungsbehorde eintrat®.

Ende des Jahres kam dafiir Bewegung in die Liberalisierung und Privatisie-
rung des Ferrovie dello Stato. Nachdem bereits die Liberalisierung durch die
Zulassung verschiedener regionaler Bahngesellschaften Fortschritte gemacht
hatte, sah das Kabinett die Aufspaltung des Unternehmens in mehrere Teilberei-
che vor, wobei die Holding dem Schatzministerium unterstellt werden sollte.
Die Implementierung der Reform war bis spitestens Juni 2001 vorgesehen.

Entgegen ihrer fritheren Absicht beschloss das Regierungsbiindnis mit Blick
auf die giinstige Kapitalmarktentwicklung eine weitere Teilprivatisierung der
Holding ENI, die, im Februar 2001 realisiert, Haushaltseinnahmen in Héhe von
rund 5 000 Milliarden Lire erzielte.

627 Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 21.
628 Vgl. Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica 2001: 21.
62 Vgl. OECD 2001: 80.
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7.2.3.8  Privatisierungspolitik seit 2001: Kontinuitdt unter ungiinstigen
Kapitalmarktbedingungen

Bei den Parlamentswahlen vom 13. Mai 2001 gewann das von Silvio Berlusconi
angefiihrte Parteienbiindnis Casa della liberta in beiden Kammern die absolute
Mehrheit. Die Forza Italia wurde stirkste Kraft der darauthin gebildeten Mitte-
Rechts-Koalition.

Im Gegensatz zur begrenzten inhaltlichen Geschlossenheit des Biindnisses
wihrend der neunmonatigen Regierungszeit im Jahre 1994 war die Kongruenz
der Koalitionspartner nach 2001 grundsdtzlich groBer. Dies verdeutlichte das
gemeinsame Programm, in dem sich die Parteien unter anderem auf Steuersen-
kungen und héhere Ausgaben fiir Infrastrukturprojekte verstindigten®’. Indes
war die Alleanza Nazionale auch weiterhin die entstaatlichungskritische Stimme
unter den Regierungsparteien; in ihren Zielsetzungen spielte die strukturpoliti-
sche Instrumentalisierung staatlicher Unternehmen fiir den unterentwickelten
Stiden des Landes, der eine Stimmenhochburg der Partei war, auch nach 2001
noch eine Rolle.

Bereits in ihrer Finanzplanung, die schon fiir 2003 ein ausgeglichenes Bud-
get anstrebte, unterstrich die Regierungskoalition die Bedeutung der Privatisie-
rungen fiir die Haushaltspolitik. Zusammen mit einem Sparpaket und Einspa-
rungen in den Ministerien sollten vor allem VerduBerungserlose finanzpoliti-
schen Spielraum fiir die Steuerreform der Regierung schaffen. Ahnlich wie in
Frankreich, Deutschland und bereits frither in Grof3britannien sollte die Privati-
sierungspolitik damit auch dem Ziel des credit claiming dienen.

In der Regierungspraxis relativierte sich dagegen der liberale Ansatz des
Mitte-Rechts-Biindnisses: Aufgrund industriepolitischer Ambitionen nahm das
Kabinett von der weiteren Entstaatlichung des Energieunternehmens ENI Ab-
stand, an welchem der Staat mehr als 30 % der Anteile hielt. In der Tradition
nationalen Autarkiedenkens sollte das Unternehmen die Unabhidngigkeit der
italienischen Energieversorgung sicherstellen und eine Ubernahme ENIs ver-
mieden werden®'. Stattdessen sollte der national champion strategische Akqui-
sitionen im Ausland tédtigen. Zudem lief3 der Président des Ministerrats im Kon-
flikt mit der Europédischen Kommission um die goldenen Aktien kein Einlenken
erkennen. Auch entgegen der Mahnungen der italienischen Wettbewerbsbehdr-
de, bekundete Silvio Berlusconi die Absicht der Regierung, an den Sonderrech-

ten festzuhalten®?.

630 Vgl. The Economist, 7.7.2001: 16.
631 Vgl. Financial Times, 24.12.2001: 22.
632 Vgl. Bundesagentur fiir AuBenwirtschaft, Linder und Mirkte, 31. Januar 2002.
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Die Entwicklung an der Kapitalméirkten verzogerte auf der anderen Seite die
Implementierung des Privatisierungsprogramms: Die Anteile des Wirtschafts-
und Finanzministeriums am Elektrizitdtsunternehmens ENEL und dem Tele-
kommunikationsdienstleister Telecom Italia konnten daher nicht wie geplant
verdauflert werden. Zudem verlangsamte sich die von der Européischen Kommis-
sion geforderte Bankenprivatisierung; die Koalition verdauflerte 2001 lediglich
kleinere Bankbeteiligungen. Allerdings war der Anteil 6ffentlicher Banken am
Kreditgeschift im Jahr 2000 auf 20 % gesunken®®.

Stattdessen beschleunigte die Regierungskoalition angesichts der hoch an-
gesetzten Privatisierungsschdtzungen die VerduBerung staatlicher Immobilien.
Plane des Kulturministers Giuliano Urbani, Kunstschétze des Landes funktional
zu privatisieren, lieBen den Parteienwettbewerb aufflammen und stieBen auf
breite Opposition. Eine neue Staatsagentur, der Patrimonio dello Stato, sollte
diese Aufgabe voranbringen. In Anbetracht des politischen Widerstandes wurde
das Vorhaben von der Regierung aufgeschoben.

Angesichts der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, die deutlich unter dem
prognostizierten Trend blieb, war die finanzpolitische Planung bereits 2002
nicht mehr einzuhalten. Zuriickgehende Haushaltseinnahmen und vermehrte
Staatsausgeben lieen auch die steuerpolitischen Pline der Mitte-Rechts-Koa-
lition scheitern. Von der OECD zu mehr Budgetdisziplin gemahnt, griff das Ka-
binett zu verschiedenen fiskalpolitischen Maflnahmen: Um die Einnahmen zu
erhdhen, verbriefte es kiinftige Forderungen aus der Privatisierung staatlicher
Immobilien, wihrend die haushaltsrechtliche Ausgliederung von Infrastruktur-
projekten das Defizit optisch reduzierte®*. Dariiber hinaus profitierte die Regie-
rungskoalition von der Steueramnestie, die zusétzliche Haushaltseinnahmen be-
deutete.

Angesichts des Konsolidierungsdrucks, der durch den européischen Stabili-
titspakt verstarkt wurde, lebten Pliane zur Privatisierung des Energiekonzerns
ENI und des Elektrizitdtsunternehmens ENEL mehrmals wieder auf; die Imple-
mentierung wurde aufgrund der Kapitalmarktentwicklung vom Kabinett jedoch
wiederholt verschoben. In einer Blitzaktion reduzierte die Regierung dann
schlieBlich im Oktober 2003 den Anteil an dem aus der Verstaatlichung der
Stromversorgung 1962 entstandenen Unternehmen. Da sich die ,,Volksakti-
en” flir die Anleger unerfreulich entwickelt hatten, wurden die Anteile bei ei-

633 Vgl. OECD 2001: 29.
634 Ein Beispiel fiir diese Praxis, welche die Regeln des Europiischen Systems Volkswirtschaftlicher
Gesamtrechnungen nutzte, war die Briicke von Messina (vgl. FAZ, 11.2.2003: 12).
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nem institutionellen Investor platziert®’. Das Entstaatlichungsprogramm ge-
wann 2003 durch die Privatisierung des Ente Tabacchi Italiano und des Ente
Poste Italiane weiter an Fahrt.

7.2.4  Zwischenfazit

Ab 1992 beschlossen und implementierten die verschiedenen italienischen Koa-
litionsregierungen nach den dezentralen VerduBerungen staatlicher Unterneh-
men der 1980er Jahre ein Privatisierungsprogramm. Dieses war das im OECD-
Vergleich umfangreichste in den 1990er Jahren.

Dafiir urséchlich war ein zu Anfang der 1990er Jahre verdnderter Status
quo: Die 6konomische Krise erforderte ein Programm makrodkonomischer Sta-
bilisierung und mikrodkonomischer Flankierung, in dem die Privatisierungs-
politik ein zentrales Element war. Im Zuge der politischen Krise wiederum
verdnderte sich das Parteiensystem; die Verflechtung von Parteien und staatli-
chen Unternehmen und der teils delegitimierten 6ffentlichen Wirtschaft wurde
dadurch gelockert.

Gemeinsames Merkmal der Privatisierungspolitik dieser zweiten Phase war
die Europiische Integration, die auf dreierlei Weise die italienische Entstaatli-
chungspolitik beforderte: Erstens nahm die Europédische Kommission unmittel-
bar Einfluss auf die Privatisierung staatlicher Unternehmen, indem sie im Rah-
men der Beihilfepolitik mit dem Andreatta-van Miert-Abkommen Unterneh-
mensverdauflerungen vorgab und auf diese Weise die nationale Vetospielerkonfi-
guration in der Privatisierungspolitik ,,iberbriickte*. Zweitens erzeugten die
europdische Wettbewerbs- und Liberalisierungspolitik sowie die 6konomischen
Auswirkungen des Binnenmarkts einen mittelbaren Privatisierungsdruck, da sie
offentliche Unternehmen ihrer Privilegien beraubten und als staatliches Steue-
rungsinstrument ineffizienter werden lieBen. Drittens bewirkten die Konver-
genzkriterien der dritten Stufe der Wirtschafts- und Wéahrungsunion einen Kon-
solidierungszwang, dem sich die italienischen Regierungskoalitionen aufgrund
ihrer relativ konsensualen europapolitischen Zielsetzungen beugten und der
durch umfangreiche Privatisierungseinnahmen abgeschwicht werden konnte.

Im Zusammenspiel mit dem verdnderten Status quo bedingten diese europi-
ische Faktoren, die iiber eine Uberbriickung nationalstaatlicher Entscheidungs-

635 Mitursichlich fiir die Kursentwicklung war die unstetige Strategie des Unternehmens. Wihrend
zundchst die Diversifizierung vorangetrieben wurde, strebte die neue Unternehmensleitung die
Konzentration ENELs auf das Kerngeschift an.
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strukturen und eine steigende Kongruenz der Parteien und damit abnehmenden
Parteienwettbewerb wirkten, trotz der ungiinstigen institutionellen Bedingungen
ab 1992 den Beschluss und die Implementierung einer umfangreichen Privati-
sierungspolitik.

Ungiinstige institutionelle Bedingungen beim Ubergang in die ,,zweite Re-
publik™ waren die geringe Regierungsstabilitit und die Vielparteienkoalitionen,
mithin eine hohe Zahl parteilicher Vetospieler, deren Persistenz begrenzt war.
Angesichts der parteipolitischen Lidhmung des Parlaments und der Unbestéin-
digkeit der Mehrheitsverhdltnisse griffen die Regierungen in der Privatisie-
rungspolitik héaufig auf die decretazione d’urgenza, die Verordnungspraxis,
zurlick; somit war die Entwicklung der Rechtsgrundlage diskontinuierlich, es
wurde kein organischer, umfassender Rechtsrahmen oder gar eine Reform der
Wirtschaftsverfassung verabschiedet®. Die Dringlichkeitsverordnungen gingen
im Privatisierungsprozess mit einer Ubergewichtung der Regierung gegeniiber
dem Parlament einher. Aus den zahlreichen einschligigen Rechtsakten®’ —
allein in der Zeit zwischen 1992 und 1997 wurden rund 72 Rechtsakte beschlos-
sen®® — ergaben sich zudem Inkonsistenzen, Uberschneidungen und Unklarhei-
ten.

Die Entstaatlichungsbemiihungen der von Giuliano Amato gefiihrten Mitte-
Links-Koalition blieben auf formelle Privatisierungen beschriankt. Bei den Un-
ternehmensverkdufen, welche die Regierung Ciampi einleitete, machten Indust-
rieunternehmen den Anfang, gefolgt vom Banken- und Versicherungswesen,
das angesichts der Kapitalmarktstruktur fiir die Fortfiihrung des Privatisierungs-
prozesses bedeutsam war. Die Netzwerkindustrien bildeten den Abschluss in der
italienischen Privatisierungspolitik; sie gewannen insbesondere im Rahmen der
Konsolidierungspolitik, die von der Mitte-Links-Koalition Romano Prodis ver-
schirft wurde, an Bedeutung. Hintergrund dieser Sequenzierung waren neben
variierendem europdischem Privatisierungsdruck die unterschiedliche inhaltli-
che Geschlossenheit der jeweiligen Regierungsparteien bei branchenspezifi-
schen Privatisierungen, die hohere Vetospielerdichte im Falle erforderlicher
Verfassungsanderungen sowie Varianzen im Destruktionspotenzial gesellschaft-
licher Akteure. Die Privatisierungserlose flossen in die Schuldentilgung und
trugen im Rahmen der fiskalischen Konsolidierungsbemiihungen unmittelbar
wie mittelbar zur makrodkonomischen Stabilisierung Italiens bei, reduzierten
aber auch das Problem der geringen Effizienz bei den 6ffentlichen Dienstleis-

636 Vgl. Berti 1998: 16.

7 Die Verordnungen waren, falls nicht in ein Gesetz umgewandelt, der Verfassung gemif nur
sechzig Tage giiltig; sie wurden daher von der Regierung hdufig mehrmals beschlossen.

8 Davon waren 50 decreti, von denen 21 in Gesetze umgewandelt wurden, 29 dagegen nicht;
sodann kamen 22 leggi und weitere Rechtsakte hinzu (vgl. Il Sole-24 Ore, 17.3.1997: 1).
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tungsunternechmen. Bei den Privatisierungsmethoden wurde der Bogen von den
héufig praktizierten Privatverkdufen bis hin zu grolen Borsengéngen gespannt;
héufig wihlte die Regierung mit Blick auf die Struktur des italienischen Kapi-
talmarkts und ihre politischen Prédferenzen Mischformen und privatisierten
Staatsunternehmen in mehreren Schritten®”. Die Privatisierungspolitik forderte
im Verbund mit der Finanzmarktgesetzgebung und der Reform der Unterneh-
mensfiihrung die Entwicklung der italienischen Finanzmarkte.

Kritik 16ste die Privatisierungspolitik aus mehrerlei Griinden aus: Der kom-
plexe Rechtsrahmen der Entstaatlichungspolitik wurde beanstandet. Die Praxis
der lediglich formellen Privatisierungen stie} ebenso auf Widerstand wie die
Vernachldssigung wettbewerbspolitischer Aspekte, die durch fiskalpolitische
Zielsetzungen bedingt war®. Daneben wurde die angebliche Orientierung der
Privatisierungspolitik an der Struktur des italienischen capitalismo familiare be-
anstandet. Die Kritik schloss die Privatisierung von Netzwerkindustrien ohne
vorangehende grundlegende Restrukturierungen sowie Verzogerungen bei Libe-
ralisierung und Regulierung ein. Umstritten waren dariiber hinaus die zeitlich
unbeschréinkten poteri speciali und die Wahl der azioniste di riferimento.

Trotz der umfangreichen Privatisierungspolitik betétigte sich der italieni-
sche Staat Ende 2004 unternehmerisch noch substanziell: Der Wandel vom
Stato imprenditore zum Stato regolatore war noch nicht abgeschlossen.

53 Vgl. Bonelli 1996: 55.
90 yvgl. OECD 2001: 42.
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Im Gegensatz zu Frankreich und GrofBbritannien zeichnete sich die bundesre-
publikanische Wirtschaftspolitik im Allgemeinen wie in der Privatisierungspoli-
tik im Besonderen nach der ,,Bonner Wende* durch einen inkrementalen Poli-

tikwandel aus.
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Abb. 8.1: Privatisierungserldse in Deutschland in Mio. US-Dollar 1979-2001
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Urséchlich fiir die Stabilitdt der unternehmerischen Betitigung des Staates wa-
ren neben einer Nachkriegsgeschichte, die auf Verstaatlichungsexperimente ver-
zichtete und damit zu Beginn der 1980er Jahre einen relativ unpolitisierten Sta-
tus quo implizierte, die begrenzte Kongruenz der parteilichen Vetospieler der
christlich-liberalen Koalition. Der Grundzug des Inkrementalismus &nderte sich
mit der deutschen Einheit in der Entstaatlichungspolitik. Nach 1990 sorgten die
Tatigkeit der Treuhandanstalt, die finanzpolitischen Riickwirkungen der Einheit
und der Kontext der europdischen Integration fiir eine zunehmende Bedeutung
der Privatisierungspolitik in Deutschland (vgl. Abbildung 8.1). Betroffen waren
davon auch bis dahin unangetastete Wirtschaftssektoren.

8.1 ,,Den Staat auf seine Kernaufgaben zuriickfithren*“: inkrementale
Privatisierungspolitik nach der ,,Bonner Wende“ (1982-1990)

Die Privatisierungsdebatte wurde in der Bundesrepublik mafigeblich von zwei
wissenschaftlichen Gutachten Mitte der 1970er Jahre angestoBen®'. Allerdings
konzentrierte sich die politische Auseinandersetzung auf die Privatisierung
staatlicher Leistungen, wahrend Vermdgensprivatisierungen nur am Rande the-
matisiert wurden.

8.1.1  Vetospielerkonfiguration

Die Koalition aus CDU/CSU und FDP fand bei ihrer Regierungsiibernahme
einen Status quo der 6ffentlichen Wirtschaft vor, der sich durch eine geringe
Politisierung auszeichnete. Die 6konomischen Rahmenbedingungen fiir die Im-
plementierung eines Privatisierungsprogramms waren nach 1982 zudem grund-
satzlich positiv.

Die Union vertrat in der Frage der Bundesunternehmen und -beteiligungen
eine gemafigte Position, die sie in der Oppositionszeit mit dem so genannten
Burgsbacher-Plan und mehreren Anfragen verdeutlichte. Danach stand sie fiir
eine Teilprivatisierung insbesondere des industriellen Bundeseigentums®?. Die

1 Vgl. Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim BMF von 1975 (,,Zur Lage und Entwick-
lung der Staatsfinanzen in der Bundesrepublik Deutschland*) und Gutachten des Wissenschaftlichen
Beirats beim BMW von 1976 (,,Kosten und Preise 6ffentlicher Unternehmen®).

2 Vgl. Wellenstein 1992: 179 ff.
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Christsozialen akzentuierten dabei stirker die industriepolitische Instrumentali-
sierung der 6ffentlichen Wirtschaft. Bei den Liberalen, die in der sozialliberalen
Koalition spétestens seit 1973 mit dem Bedeutungsgewinn linksliberaler Kréfte
ihren privatisierungspolitischen Impetus reduziert hatten, gewann indes gegen
Ende der Dekade der wirtschaftsliberale Fliigel an Boden.

Die Kongruenz der parteilichen Vetospieler war im Privatisierungsissue
begrenzt. Wahrend die FDP fiir eine weitergehende Entstaatlichungspolitik ein-
trat, nahmen die Christsozialen in mehreren Privatisierungen, bei denen sie bay-
erische und damit Parteiinteressen in Gefahr sahen, eine Vetoposition ein; die
Christdemokraten waren in der Privatisierungsfrage innerparteilich nur begrenzt
geschlossen.

Die Privatisierungspolitik der Regierungskoalition hatte {iberwiegend ord-
nungspolitische Zielsetzungen. Die Regierung strebte eine Verdnderung in der
Arbeitsteilung zwischen Staat und Markt an, wozu der Riickzug des Bundes aus
seinen Unternehmen einen Beitrag leisten konnte. Die Unternehmensverduf3e-
rungen fiigten sich zudem in die angebotsorientierte Wirtschaftspolitik der Bun-
desregierung ein. Vereinzelt kamen die Privatisierungserldse der Koalition aus
CDU, CSU und FDP in ihrer Konsolidierungspolitik gelegen, wohingegen eine
wahlpolitische Zielsetzung bei der Privatisierungspolitik keine Rolle spielte. Der
Parteienwettbewerb war auch angesichts der traditionell unorthodoxen Position
der SPD begrenzt.

8.1.2  Privatisierungspolitik

Die Finanz- und Wirtschaftspolitik der christlich-liberalen Koalition nach der
,,Bonner Wende* zeichnete sich durch ein moderates Umsteuern aus®. In der
Fiskalpolitik war die Regierung in Reaktion auf den starken Anstieg der Ver-
schuldung in den 1970er Jahren zuvorderst bestrebt, den Haushalt zu konsolidie-
ren. Die Regierung stérkte die angebotsorientierten Elemente in der Wirtschafts-
politik, die vom Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung ab 1976 beflirwortet und ansatzweise bereits von der sozialli-
beralen Regierung eingesetzt worden waren. Zudem strebte die Regierungskoa-
lition ein Zuriickdrangen des Staates und eine Stirkung des Marktprinzips an.
Die Entstaatlichung betraf drei Bereiche: die Entbiirokratisierung, die Privatisie-
rung von Dienstleistungen bei Léndern und Gemeinden und die Einschrédnkung
staatlicher unternehmerischer Betitigung.

3 Vgl. Zohlnhsfer 1999: 156.
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Im Zuge des Machtwechsels 1982 und wihrend des Bundestagswahlkampfs im
Jahr 1983 spielte die Privatisierung von Staatsunternehmen im Gegensatz zu
den Parlamentswahlen in Grofbritannien und Frankreich allerdings programma-
tisch und politisch kaum eine Rolle. Auch in den Regierungserkldrungen setzte
sich die Koalition aus CDU, CSU und FDP nicht mit der Privatisierung bundes-
eigener Unternehmen auseinander; sie war lediglich aus ihren programmati-
schen Leitsitzen zu schlieBen®. Erstmalig sprach die Bundesregierung die
Privatisierungspolitik in ithrem Jahreswirtschaftsbericht 1983 an.

Ursédchlich fiir die zunichst geringe Relevanz des Privatisierungsissues in
der Programmatik und der Regierungspolitik war die begrenzte Kohdsion der
Union in dieser Frage, zu der die iiberraschende Regierungsiibernahme beige-
tragen hatte. Innerhalb der CDU, in der Proporz und Konsens die Entschei-
dungsprozesse dominierten®”, setzte eine Diskussion tiber die Wirtschaftspolitik
ein®®. Neben den widerstreitenden Positionen der Sozialausschiisse und des
CDA auf der einen, dem Wirtschaftsrat, der Wirtschaftsvereinigung und der
Mittelstandsvereinigung auf der anderen Seite®’ wurde auf Linderebene, insbe-
sondere in Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen und Bayern, eine stirker inter-
ventionistische Politik verfolgt, die auch die Instrumentalisierung 6ffentlicher
Unternechmen implizierte®*®. Dariiber hinaus spielten Unstimmigkeiten zwischen
den Koalitionspartnern und zudem die geringe Profilierung des Bundeskanzlers
Helmut Kohl im Entstaatlichungsissue eine Rolle. Der Bundeskanzler machte in
diesem Zusammenhang nicht von seiner Richtlinienkompetenz Gebrauch; ferner
verzichtete er bei der Regierungsbildung auf die Errichtung eines eigenen Priva-
tisierungsressorts. Die begrenzte Kongruenz der Koalitionsparteien und die
geringe Kohdsion der Union fiihrten in der Folgezeit zu einem spéten Beginn
und inkrementalen Verlauf der Entstaatlichungs- wie der gesamten Wirtschafts-
politik.

Vor dem Hintergrund des Konsolidierungskurses, den sie mit dem Haus-
haltsbegleitgesetz 1983 eingeschlagen hatte, leitete die Koalition 1983 in der
Beteiligungspolitik drei MaBnahmen ein: Erstens lie das Kabinett auch ange-
sichts seiner haushaltspolitischen Zielsetzungen Restrukturierungskonzepte fiir

64 Wir wollen nicht mehr Staat sondern weniger. Wir wollen nicht weniger, sondern mehr persén-

liche Freiheit. (Regierungserkldrung vom 4.5.1983, zitiert nach Bundesminister der Finanzen
1991b: 10); zudem wollte die Koalition den ,,Staat auf seine Kernaufgaben zuriickfiihren.*

645 Vgl. Schmid 1990b: 263.

646 Vgl. ZohInhofer 1999: 151.

%47 Siehe beispielsweise das Grundsatzprogramm des Wirtschaftsrats vom Dezember 1983 und das
Privatisierungspapier der Mittelstandsvereinigung vom Juni 1984.

% Himmelmann verwendet fiir die Landerpolitik den Begriff des Neo-Merkantilismus (vgl. Him-
melmann 1988: 125), Wellenstein die Unterscheidung traditionell-konservativ, technokratisch und
sozialkonservativ (vgl. Wellenstein 1992: 460).
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die mehrheitlichen Bundesbeteiligungen Salzgitter und Saarbergwerke erarbei-
ten, um durch ihre Konsolidierung weitere Verluste bei den Bundesbeteiligun-
gen zu vermeiden. Diese Unternehmen hatten wie VW und die Deutsche Bun-
desbahn das Geschiftsjahr 1982 verlustreich beendet und den Bundeshaushalt
belastet*”’. Zweitens forderte Bundesfinanzminister Stoltenberg in seiner Eigen-
schaft als Vermogensminister das Management der Bundesunternehmen auf, die
mittelbaren Bundesbeteiligungen kritisch zu sichten®’. Hintergrund war die
Diversifizierung bundeseigener Unternehmen vor allem in den 1970er Jahren,
die mit einer Zunahme mittelbarer Bundesbeteiligungen einhergegangen war.
Zielsetzung der Bundesregierung war, den Bereich mittelbarer Beteiligung zu
straffen®’. Drittens leitete das Bundesfinanzministerium eine Sichtung der Bun-
desunternehmen und Bundesbeteiligungen ein, um eine Privatisierungsliste zu
erstellen. Im Gegensatz zu den Verduferungen der 1950/60er Jahre, die vom
Bundesministerium fiir den wirtschaftlichen Besitz des Bundes durchgefiihrt
worden waren, erfolgten die Privatisierungen durch kein eigensténdiges Minis-
terium. Stattdessen war das Bundesfinanzministerium fiir die Entwicklung der
Grundsitze der Privatisierungspolitik zusténdig.

Im Oktober 1983 trug Bundesfinanzminister Stoltenberg im Kabinett die
Grundziige der kiinftigen Beteiligungspolitik vor. In einem Schnellverfahren
beschloss das Kabinett zudem die Teilprivatisierung des Industrieunternehmens
VEBA, wobei die Erlose von knapp 800 Mio. DM die durch die Steuerschét-
zung konstatierten Haushaltsmindereinnahmen kompensieren sollten. Dadurch
konnte die christlich-liberale Koalition die Verletzung des Verschuldungsgebo-
tes nach Art. 115 des Grundgesetzes vermeiden®. Die Entscheidung zur Teil-
privatisierung der VEBA war symbolischer Natur. Im folgenden Jahr implemen-
tiert, 16ste die Privatisierung bei den Sozialdemokraten Kritik aus.

Das Gesamtkonzept fiir die Privatisierungs- und Beteiligungspolitik und die
Privatisierungsliste lieBen hingegen auf sich warten. Den urspriinglich fiir No-
vember 1984 geplanten Privatisierungsbeschluss verschob die Bundesregierung
zweimalig — trotz verschiedener Versuche der Liberalen und des Wirtschaftsflii-
gels der CDU, das Entscheidungsverfahren zu beschleunigen. Ursédchlich war
die Inkongruenz der parteilichen Vetospieler der Koalition, mit der FDP auf der
einen und der CSU auf der anderen Seite. Wéhrend sich die Liberalen fiir relativ
umfangreiche Privatisierungen der Bundesunternehmen und -beteiligungen
aussprachen, widersetzten sich die Christsozialen UnternehmensverduBerungen,
wenn sie bayerische Interessen gefdhrdet sahen. Streitobjekte waren mehrere

9 Vgl. Knauss 1993c: 146.
650 Vgl. Knauss 1993c: 148,
65! Vgl. Bundesministerium der Finanzen 1994: 13.
652 Vgl. Tofaute 1994: 109.
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Bundesbeteiligungen, insbesondere die Lufthansa AG, die Spezialbank DSL
und die Industrieverwaltungsgesellschaft (IVG), aber auch die Industrieunter-
nehmen DIAG und VIAG. Besonders prominent war der Fall der Lufthansa AG,
bei der sich die Christsozialen gegen einen Riickzug des Staates aussprachen.
Von Interesse waren hierbei auch die teils in Bayern gefertigte Produktion und
der Absatz von Airbus-Flugzeugen; der bayerische Ministerprisident Franz-
Josef Straufl war zugleich Aufsichtsratsvorsitzender der Airbus-Industrie.

Auseinandersetzungen gab es zudem um die Verwendung der Privatisie-
rungserlose®’. Die Christsozialen traten dafiir ein, die Privatisierungseinnahmen
nicht zur Verminderung der Staatsverschuldung, sondern fiir einen Fonds zur
Forderung der Wirtschaft zu verwenden; die CSU konnte sich mit dieser Ziel-
setzung in der Regierungskoalition jedoch nicht durchsetzen.

Argumentativ zog sich die Koalition, um Interessengegensitze zwischen
den Partnern zu iiberspielen, auf den formalrechtlichen Begriff des ,,wichtigen
Bundesinteresses“®** zuriick, das die Bundeshaushaltsordnung fiir die privat-
wirtschaftliche Betdtigung des Bundes vorschreibt. Aus diesen Griinden dnderte
die Regierung auch nicht die Bundeshaushaltsordnung, um Privatisierungen zu
erleichtern: Die Koalition hétte so ihre Entstaatlichungsbestrebungen unterstrei-
chen und die Voraussetzungen fiir die unternehmerische Betitigung des Staates
kldren und einschrinken kénnen.

Eine von den Liberalen initiierte aktuelle Stunde im Bundestag im Februar
1985 verdeutlichte ein weiteres Mal die Inkongruenz der Regierungsparteien in
der Frage der unternehmerischen Betdtigung des Staates. Wéhrend die Liberalen
ihre Unzufriedenheit mit den Beschliissen artikulierten und die Haltung der
CSU kritisierten, verteidigten die Christsozialen ihren Standpunkt. Der Bundes-
kanzler griff nicht in die Debatte ein. Die Sozialdemokraten wiederum kritisier-
ten die Privatisierungspolitik der Regierungskoalition, wéihrend die Griinen die
Instrumentalisierung der Bundesunternehmen fiir die Umweltpolitik forder-
ten®®. Nachdem die Regierungskoalition vor allem auf Dringen der Liberalen
im Januar 1985 die Privatisierungsliste geringfiigig erweitert hatte, fasste sie im
Mairz 1985 schlieBlich zwei Beschliisse zur Privatisierungspolitik: Erstens ver-
abschiedete sie ihr Gesamtkonzept flir die Beteiligungs- und Privatisierungs-
politik, das von Staatssekretér Tietmeyer erarbeitet worden war. Das ordnungs-

653 Vgl. Tofaute, 1994: 62.

654 Das ,,wichtige Bundesinteresse* nach § 65 Abs. 1 BHO ist interpretationsfahig und kaum justiti-
abel. In einer Verwaltungsvorschrift wurde es konkretisiert: ,,Ein wichtiges Interesse des Bundes an
einer Beteiligung liegt vor, wenn hierdurch bedeutsame Aufgaben des Bundes erfiillt werden. An
dieser Voraussetzung fehlt es, wenn z. B. lediglich Einnahmen durch Geldanlage erzielt werden
sollen.* (zitiert nach Bundesministerium der Finanzen 1994: 14).

655 Vgl. Wellenstein 1992: 239 ff.
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politisch geprégte Konzept enthielt unter anderem Privatisierungsma@stibe.
Neben dem grundsétzlichen Vorrang der Privatinitiative war dies das ,,wichtige
Bundesinteresse®, das bei grundsétzlich allen Beteiligungen zu priifen sei. Die
Koalition kiindigte dariiber hinaus an, groe Unternehmen nur partiell zu priva-
tisieren, und sprach sich fiir die Férderung von Belegschaftsaktien bei den Ope-
rationen aus. Insgesamt hatte das Gesamtkonzept Ziige einer ,Minimallo-
sung“®*®. Zweitens beschloss die Koalition die Kabinettsvorlage zur Verringe-
rung der Bundesbeteiligungen, die 13 Privatisierungsvorhaben, aber nur klare
Privatisierungsankiindigungen im Falle der Unternehmen VIAG und VW ent-
hielt®’. Bei anderen Unternchmen blicben Zeitpunkt, Umfang oder Art der
VerduBerung ausgespart. Die Begrenzung des Privatisierungsprogramms be-
dingte maf3geblich die CSU mit ihrer Vetoposition in der christlich-liberalen
Koalition.

Nachdem die Regierungskoalition zum Jahreswechsel 1985/86 die Teilpri-
vatisierungen der VIAG, der IVG und von Prakla-Seismos angekiindigt hatte,
wurde das Privatisierungsprogramm im Mérz 1986 nochmals beschnitten, indem
die Koalition die Zahl der Privatisierungskandidaten reduzierte und die Realisie-
rungstermine in Frage stellte®.

Die Implementierung des Privatisierungsprogramms initiierte die Regierung
erst kurz vor Ablauf der Legislaturperiode. Das formelle Entscheidungsverfah-
ren war vergleichsweise einfach: Bei privatrechtlichen Bundesunternehmen und
-beteiligungen bestand kein Gesetzesvorbehalt, es geniigte ein Einstellen in den
Haushaltsplan, mit dessen Verabschiedung das Parlament die Privatisierung
genehmigte. Falls nicht in den Haushaltsplan eingestellt, war, allerdings in der
Regierungspraxis ohne Relevanz, grundsitzlich die Einwilligung des Bundes-
tags und des Bundesrats vorgesehen®”. Bei 6ffentlich-rechtlichen Unternehmen
war hingegen das konstituierende Gesetz — im Falle der Unternehmen der 6f-
fentlichen Daseinsvorsorge in Form der bundeseigenen Verwaltung ein verfas-
sungsénderndes Gesetz — erforderlich, wodurch die Vetospielerdichte zunahm.

Im Juni 1986 privatisierte die Bundesregierung den Industriekonzern VIAG
partiell. Zugleich geriet die Umsetzung des Privatisierungsprogramms ins Sto-
cken: Den Verkauf des Unternehmen Prakla-Seismos verschob die Koalition
wegen Entwicklungen auf dem Olmarkt, die sich nachteilig auf das Geschift
auswirkten, ebenso wie die Teilprivatisierung des Volkswagenkonzerns auf-
grund der Devisenverluste. Banken- und steuerrechtliche Schwierigkeiten kom-

656 Wellenstein 1992: 334.
7 Vgl. Tofaute 1994: 63.

658 Vgl. Tofaute, 1994: 69.
659 Siehe § 65 BHO Abs. 7.
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plizierten dariiber hinaus den Riickzug des Bundes aus den Spezialbanken
Depfa und DSL.

Die Privatisierungspolitik der Regierungskoalition war im internationalen
Vergleich nur schwach politisiert und begrenzt vom Parteienwettbewerb ge-
préagt. Sozialdemokraten und Gewerkschaften leisteten ab 1986 vorwiegend un-
ternehmensspezifisch Widerstand, der abseits der Belegschaft — bei der Lufthan-
sa, der Deutschen Bundespost, der Deutschen Bundesbahn und insbesondere bei
Volkswagen — in den Medien und der Bevolkerung relativ wenig Beachtung
fand. Ursdchlich war erstens der inkrementale Verlauf der Entstaatlichungspoli-
tik. Zweitens spielte die ohnehin traditionell ,,unorthodoxe* Position der deut-
schen Sozialdemokraten in dieser Frage eine Rolle, die sich, um wirtschaftsde-
mokratische Ziele zu erreichen, wie die Gewerkschaften auf die Mitbestimmung
konzentriert hatten®®. Von Bedeutung war drittens die Sequenzierung des Pro-
gramms durch die Bundesregierung, die zundchst die Privatisierung bereits
erwerbswirtschaftlich orientierter industrieller Beteiligungen in Angriff nahm.
Ihr Verbleib in Staatseigentum war nicht offensichtlich erforderlich. Viertens
waren die Gewerkschaften im Issue der offentlichen Wirtschaft und Gemein-
wirtschaft diskreditiert, da sich das gewerkschaftliche Unternehmenseigentum
in einer wirtschaftlich schwierigen Lage befand®'.

Nach der Bundestagswahl vom Januar 1987, bei welcher der Privatisierung-
sissue dementsprechend kaum eine Rolle gespielt hatte, bekannte sich die christ-
lich-liberale Koalition in ihrer Regierungserklarung zur Fortsetzung der Privati-
sierungspolitik.

Entgegen ihrer Ankiindigungen verduflerte die Bundesregierung den Indust-
rickonzern VEBA im Mirz 1987 vollstindig. Die komplette VerduBerung des
Bundesunternehmens, das knapp 2,5 Milliarden DM an Haushaltseinnahmen
einbrachte, bedeutete ein Novum in der deutschen Privatisierungsgeschichte. Sie
war allerdings auch haushaltspolitisch geboten, da die christlich-liberale Koali-
tion im Budgetentwurf fiir 1987 Privatisierungserlose von drei Milliarden Mark
eingesetzt hatte. Die Regierung implementierte weitere Privatisierungen; sie
verminderte die Bundesbeteiligung an der Deutschen Lufthansa, obgleich die
zweimalige Kapitalerhohung 1987 und 1988 ohne Beteiligung des Bundes eine
Minimalldsung darstellte. Zudem wurde sie durch den Beteiligungserwerb der
Bayerischen Landesbank an der Deutschen Lufthansa AG konterkariert, der
zwischen der Bundesregierung und der bayerischen Landesregierung ausgehan-
delt worden war®®,

660 Siche Kapitel 4.4.
%! prominentester Fall war der Skandal um die ,,Neue Heimat*.
662 Vgl. Tofaute, 1994: 80.
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Zur Beschleunigung des Privatisierungsprogramms trugen auch finanzpolitische
Entwicklungen bei: Die Regierungskoalition hatte 1986 vor der Landtagswahl
von Niedersachen aus elektoralen Griinden ein Landwirtschaftsprogramm be-
schlossen®®, das Belastungen im Haushalt 1987 und 1988 nach sich zog. Zudem
minderten die erste Stufe der Steuerreform und der sinkende Bundesbankgewinn
die Haushaltseinnahmen, so dass Privatisierungserldse angesichts der Konsoli-
dierungsziele der christlich-liberalen Koalition finanzpolitisch gelegen kamen.
Trotz der widrigen Kapitalmarktbedingungen zog die Bundesregierung die fiir
1988 angesetzte Privatisierung des Volkswagenkonzerns, die zuvor bereits we-
gen Devisenverlusten vertagt worden war, auf November 1987 vor. Angesichts
des Borseneinbruchs war die Koalition, wie auch die Regierung in Frankreich,
schlieBlich gezwungen, die VerduBerung zu verschieben.

Nach dem Abklingen der Finanzmarktturbulenzen nahm die Bundesregie-
rung im Frithjahr 1988 die Implementierung ihres Privatisierungsprogramms
wieder auf. Die Umsetzung gewann in den folgenden zwei Jahren an Fahrt, ob-
gleich Finanzminister Stoltenberg mahnte, die Absorptionsfahigkeit der Mérkte
sei mit den Privatisierungen von 1987 und 1988 ausgeschopft®’: Die Regie-
rungskoalition realisierte die VerdauBerung des Volkswagenkonzerns trotz Pro-
testen der Belegschaft und des Antrags der SPD im Bundestag, die Privatisie-
rung des Unternehmens abzusetzen®, und fiihrte mit der VIAG AG die Veriu-
Berungen industrieller Bundesbeteiligungen fort.

Die Privatisierungspolitik erstreckte sich erstmals auch auf das staatliche
Bankenwesen. Der Bericht iiber die Neuordnung der Kreditinstitute des Bundes
aus dem Jahr 1986 empfahl eine Verminderung der Bundesbeteiligung bei der
Deutschen Pfandbriefbank AG (Depfa), der Deutschen Bau- und Bodenbank
(DBB), der Deutschen Siedlungs- und Landesrentenbank (DSL) und der Deut-
schen Verkehrskreditbank (DVKB); bei anderen Instituten sah er hingegen ein
wichtiges Bundesinteresse, das eine konstante Kapitalbeteiligung erforderte. Die
DSL blieb trotz der Privatisierungsplédne des Vorstands wegen koalitionsinterner
Konflikte zunédchst ausgeklammert, lediglich die rechtlichen Voraussetzungen
fiir die Privatisierung wurden geschaffen. Die Christsozialen befiirchteten durch
den Riickzug des Bundes die Vernachlassigung landlicher, insbesondere bayeri-
scher Interessen, wobei sich Bundeslandwirtschaftsminister Kiechle als Privati-
sierungsgegner profilierte. Nach der Beseitigung banken- und steuerrechtlicher
Hindernisse, welche die Privatisierung des staatlichen Bankenwesens verzogert
hatten, privatisierte die Koalition aus CDU, CSU und FDP 1988 die DVKB und
wandelte die Depfa zum 1.1.1989 in ein privatrechtliches Kreditinstitut um.

663 Vgl. Wellenstein 1992: 300.
664 Vgl. Tofaute 1994: 77.
665 Vgl. Wellenstein 1992: 302.
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Die Koalition dehnte 1989 ihre Entstaatlichungspolitik mit der Postreform I
erstmals auf die Unternehmen der &6ffentlichen Daseinsvorsorge aus: Sie griff
die Vorschlage der 1985 eingesetzten Kommission Fernmeldewesen, ,,Witte-
Kommission®, auf. Die daraus resultierende Postreform I, die mit dem Gesetz
zur Neustrukturierung des Post- und Fernmeldewesens und der Deutschen Bun-
despost am 1. Juli 1989 in Kraft trat, beinhaltete allerdings weder eine formelle
noch eine materielle Privatisierung des Postwesens, schuf jedoch drei 6ffentli-
che Unternehmen. Die von der Regierungskoalition gewiinschte formelle Priva-
tisierung war wegen der dafiir erforderlichen Grundgesetzédnderung angesichts
der Vetoposition der Sozialdemokraten und des Destruktionspotenzials der Post-
gewerkschaft politisch nicht durchsetzbar®®. Zudem war die Kohision der Uni-
on begrenzt. Insbesondere die Christsozialen, aber auch mehrere CDU-gefiihrte
Lénder, die sich um die infrastrukturelle Versorgung landlicher Regionen sorg-
ten®”, und der Arbeitnehmerfliigel der Christdemokraten begrenzten den Um-
fang der Reform. Ergebnis war stattdessen im Zuge einer ,halbherzigen Wen-
de“*® die auf europiische Entwicklungen reagierte, eine Organisationsreform
mit einer begrenzten Liberalisierung der Wettbewerbsordnung.

Materielle Privatisierungen realisierte die Regierung 1989 unter anderem
mit der VerduBerung der DIAG, die sich zuvor wegen koalitionsinterner Kon-
flikte verzogert hatte, allerdings unter umgekehrten parteipolitischen Vorzei-
chen: Wihrend die Christsozialen die VerduBerung aus industriepolitischen
Griinden befiirwortet hatten, sprach der liberale Bundeswirtschaftsminister dem
Unternehmen die Privatisierungsreife ab®”. Mit dem Direktverkauf des Unter-
nehmens Salzgitter, dessen Management das Sanierungskonzept von 1983 er-
folgreich umgesetzt und das Unternehmen in die Gewinnzone zuriick gefiihrt
hatte, ging die Regierungskoalition iiber ihr urspriinglich angekiindigtes Pri-
vatisierungsprogramm hinaus, wobei die Privatisierungserlose in Hohe von 2,5
Milliarden DM den Kapitalstock der neu gegriindeten Deutschen Bundesstiftung
Umwelt bildeten. Die Entstaatlichungsbemiihungen der Regierungskoalition
wurden durch die 6ffentliche Kapitalbeteiligung an der Preussag AG allerdings
konterkariert.

Den Impetus des Privatisierungsprogramms wollte die Koalition gegen
Ende der zweiten Legislaturperiode auf andere Ebenen iibertragen: Die Regie-
rungen forderte die Lander und Kommunen auf, ihre Privatisierungsanstrengun-

666 vgl. Cox 1999: 81.

57 Vgl. S. Schmidt 1996: 48.
668 Grande 1989: 245.

9 Vgl. Tofaute, 1994: 91.
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gen zu forcieren®”’. Das Kabinett beschloss zudem im September 1989, die Pri-
vatisierungsbemithungen auf Bundesebene fortzusetzen.

8.1.3  Zwischenfazit

In der Bilanz beschloss und implementierte die christlich-liberale Koalition die
Privatisierungspolitik im Rahmen ihrer Entstaatlichungsbestrebungen trotz der
giinstigen gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen und der Bundesratskon-
trolle nur mit Verzégerung und in inkrementalem Umfang®’'. Ursichlich war
eine vergleichsweise geringe Kongruenz der Regierungskoalition. Das Privati-
sierungsprofil fligt sich damit in das Bild der allgemeinen Wirtschaftspolitik
nach der ,,Bonner Wende* ein, die moderat und ohne tief greifende Strukturre-
formen verlief®’>.

In der Sequenzierung zielte die Privatisierungspolitik der Koalition aus
CDU, CSU und FDP in der ersten Phase auf das industrielle Unternehmensei-
gentum des Bundes, dessen VerduBerung wegen seiner erwerbswirtschaftlichen
Orientierung am wenigsten politisiert war. Charakteristisch fiir das Programm
waren teilweise rein formelle Privatisierungen, ebenso wie das Uberwiegen von
Teilverkdufen. Ein relativ groBer Anteil der VerduBerungen fand jenseits der
Kapitalmirkte statt; die Unternehmensanteile wurden kaum iiber den Kapital-
markt gestreut, hingegen partiell Belegschaftsaktien ausgegeben®”®. Daher, we-
gen des Status quo der 6ffentlichen Wirtschaft 1982 sowie des inkrementalen
Verlaufs der Politik, spielte die Privatisierungsfrage in der Offentlichkeit und im
Parteienwettbewerb eine nachrangige Rolle.

Auch an den Privatisierungserldsen gemessen verlief die Privatisierungspo-
litik moderat — verdeutlicht beispielsweise anhand eines Vergleichs mit dem
finanziellen Ergebnis der sozialistischen respirations in Frankreich von 1983 bis
1986°7*. Im Zeitraum von 1984 bis 1990 erldste die Bundesregierung durch den
Verkauf unmittelbarer Bundesbeteiligungen rund 9,4 Milliarden DM, einem
jéhrlichen Durchschnitt von rund 1,3 Milliarden DM entsprechend. Die vorran-

570 Dies tat sie auch in den Jahreswirtschaftsberichten 1989 und 1990.

57! Josef Esser verwendet deswegen den Begriff des Symbolismus (vgl. Esser 1998)

672 Vgl. Zohlnhsfer 1999: 156.

673 Abseits des 1984 in Kraft getretenen Vermogensbildungsgesetzes forderte der Gesetzgeber den
Erwerb von Aktien nicht gesondert.

674 Vgl. Kapitel 5, S. 104 f.
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gig ordnungspolitische Zielsetzung verdeutlichte die Verwendung eines Teils
der Erlose fiir die Volkswagenstiftung sowie fiir die Stiftung Umwelt®”.

1000

500 —

G500 —

gesamte Beteiligungen

400 —

200 =

unmittelbare Beteiligungen

1 I 1 I 1 1 1
1982 1883 1984 1985 1986 1887 1988 1988 1890

Anmerkungen: unter den gesamten Beteiligungen werden die Beteiligungen des Bundes und der
Sondervermogen, ERP, Ausgleichsfonds, Bundesbahn und Bundespost, verstanden.
Quelle: Bundesbeteiligungsberichte des Bundesministeriums fiir Finanzen, 1982-1990.

Abb. 8.2: Zahl der Bundesbeteiligungen, 1982-1990

Die Zahl der gesamten Beteiligungen nahm allerdings, wie Abbildung 8.2 ver-
deutlicht, zwischen 1982 und 1990 deutlich ab: Wahrend der Bund 1982 ein-
schlieBlich Sondervermdgen noch an 958 Unternehmen unmittelbar und mittel-
bar beteiligt war, waren es 1989 nur noch 337 Beteiligungen®’®; die Zahl der
unmittelbaren Beteiligungen wurde hingegen nur begrenzt reduziert. Ein GroB3-

575 Fiir diese wurden zusammen rund 3,3 Milliarden DM aufgewandt (vgl. Bundesministerium der
Finanzen 1996: 18).

57 Der im April 1989 berufene Bundesfinanzminister Waigel kommentierte dies folgendermaBen:
,Jetzt kann niemand mehr die Tatsache leugnen, daf3 die Bundesregierung seit ihrer Amtsiibernahme
1982 unbeirrbar den Kurs der Privatisierung gesteuert hat...“(zitiert nach Knauss 1993c: 123).
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teil der numerischen Reduktion brachte der Verkauf der beteiligungsreichen
Industrieunternehmen VIAG und VEBA mit sich.

Ihre Ziele erreichte die Koalition weitgehend: Wiahrend die Depfa und die
Gesellschaft fiir Nebenbetriebe der Bundesautobahnen mbH (GNB) entgegen
der Planung nicht verdufert wurden, iibertraf die Regierung mit der Privatisie-
rung der Salzgitter AG und dem vollstindigen Riickzug aus den Aktiengesell-
schaften VEBA, VIAG und Volkswagen ihre Vorgaben.

8.2 Privatisierungspolitik in Gesamtdeutschland: im Schatten der
deutschen und europiischen Vereinigung (seit 1990)

8.2.1  Die Beschleunigung der Privatisierungspolitik unter der christlich-
liberalen Koalition (1990-1998)

Bei den Wahlen zum Deutschen Bundestag wurde die Regierungskoalition im
Dezember 1990 unter dem Eindruck der Wiedervereinigung von der gesamt-
deutschen Wéhlerschaft bestatigt.

8.2.1.1  Vetospielerkonfiguration

Die Staatstétigkeit im Politikfeld der Privatisierung dnderte sich nach der Deut-
schen Einheit 1990 grundlegend. Fiir das veranderte Privatisierungsprofil gibt es
mehrere Ursachen:

Zunichst verdnderte sich der Status quo: Im Zuge der Vereinigung stieg der
Umfang der 6ffentlichen Wirtschaft in Gesamtdeutschland betrédchtlich an; das
Privatisierungspotenzial nahm mithin stark zu. Die Bundesrepublik riickte durch
den Beitritt der DDR innerhalb der OECD-Staaten in die Landergruppe mit der
umfangreichsten 6ffentlichen Wirtschaft auf: Die Zahl der 6ffentlichen Unter-
nehmen verdreifachte sich, wéhrend sich ihr Anteil an den Bruttoanlageinvesti-
tionen knapp verdoppelte®’’. Im Falle Ostdeutschlands hatte die Privatisierungs-

77 Vgl. Czada 1992: 476.
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aktivitit transformatorische Zielsetzungen®”® und sollte urspriinglich einen Bei-
trag zur Finanzierung der deutschen Einheit leisten. Nachdem sich die positive
finanzielle Erwartung der Treuhandtétigkeit als illusorisch erwiesen hatte, wirk-
te die Einheit insbesondere im Zuge der finanzpolitischen Anpassungen auf die
westdeutsche Privatisierungspolitik zuriick. Die bis 1990 nachrangige haus-
haltspolitische Zielsetzung der Privatisierungspolitik wurde dadurch aufgewer-
tet. Zudem entwickelte die europdische Integration iiber verschiedene Kanile
zunehmenden Privatisierungsdruck in Deutschland, der dariiber hinaus die Kon-
gruenz der Parteien in der Frage der d6ffentlichen Wirtschaft erhohte. Dariiber
hinaus wurde ein Grofteil der Privatisierungstitigkeit abseits des ,,normalen‘
politischen Prozesses implementiert — die herkdmmliche Vetospielerkonfigura-
tion gleichsam ausgeklammert: Die Treuhandanstalt (THA) iibernahm die Priva-
tisierung des offentlichen Unternehmenseigentums in den fiinf neuen Léndern,
die den Kern der 6konomischen Transformation darstellte.

Wihrend durch die Treuhandtitigkeit die Privatisierungsaktivitidt extern
politisiert wurde und der Parteienwettbewerb wuchs, nahm angesichts des fi-
nanzpolitischen und europiisch induzierten Drucks die Kongruenz der Parteien
in der Privatisierungspolitik zu. Dadurch dehnte sich die Privatisierungspolitik
trotz der hohen Vetospielerdichte auf die Unternehmen der offentlichen Da-
seinsvorsorge aus und gewann an Gewicht.

8.2.1.2  Die ,,delegierte” Privatisierungspolitik: die Tétigkeit der
Treuhandanstalt (1990-1994)

Entgegen weit verbreiteter Perzeption war die Treuhandanstalt eine originir
ostdeutsche Institution®”. Sie war es nicht lediglich nominell — der Ministerrat
errichtete sie unter Modrow, allerdings mit der Zielsetzung, das Volkseigentum
zu bewahren®™’ — sondern bildete auch die Organisationsstrukturen des DDR-
Regimes und des sozialistischen Wirtschaftssystems ab®'.

Vor dem Hintergrund der wegweisenden Wirtschafts-, Wéhrungs- und So-
zialunion vom Juni 1990 setzte sich mit der breit unterstiitzten Verabschiedung
des Treuhandgesetzes durch die Volkskammer am 17. Juni 1990 das Modell der

678 Siehe zu transformationstheoretischen Aspekten der Vereinigung Murswieck 1996: 11 ff,

57 Interessant ist die institutionelle Ahnlichkeit mit der US-amerikanischen Resolution Trust Com-
pany (vgl. Casell 2002: xiv).

580 Das geschah durch den Beschluss zur Griindung der Anstalt zur treuhinderischen Verwaltung des
Volkseigentums (Treuhandanstalt).

681 Vgl. MaaBen 2002: 5.
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dezentralen, entpolitisierten — d. h. regierungs- und nicht parlamentskontrollier-
ten — Organisation mit der Zielsetzung umfangreicher Privatisierungen gegen
andere Konzeptionen durch®. Zugleich entschied sich der Gesetzgeber prinzi-
piell fiir Unternehmensverkdufe und gegen Schenkungen oder Voucherprivati-
sierungen®®. Im Gegensatz zu anderen Institutionen der DDR iiberstand die
THA die Wiedervereinigung organisatorisch vergleichsweise unbeschadet; die
Tatigkeit der Treuhand war pfadabhingig.

Hauptzielsetzung der Treuhand nach der Einheit war die Ubernahme der
Privatisierungsaufgabe im Rahmen der 6konomischen Transformation, wobei
die THA die zentrale Privatisierungsagentur in Ostdeutschland war. Formeller
Ausgangspunkt der Privatisierungstétigkeit war die Aufgabenstellung des Treu-
handgesetzes: Das erste Ziel der Treuhandanstalt war danach die Privatisierung
des volkseigenen Vermogens; sodann sollte sie die Wettbewerbsfahigkeit mog-
lichst vieler Unternehmen herstellen, dadurch Arbeitsplétze sichern und schaf-
fen sowie Grund und Boden fiir wirtschaftliche Zwecke bereitstellen®™.

Fiir die starke Gewichtung der Privatisierungen im Zielkatalog der Treu-
handanstalt lassen sich mehrere Erkldrungen anfithren: Die Bundesregierung
hatte im Aushandlungsprozess des Einigungsvertrags eine starke Verhandlungs-
position inne, da es sich formell um einen vdlkerrechtlichen Vertrag handelte —
die Vorteile des Agendasetting waren somit auf Seiten der Regierungskoalition.
Die Opposition, deren Zustimmung im Bundestag und im Bundesrat wegen der
verfassungsédndernden Teile bendtigt wurde, konnte dariiber hinaus nur {iber den
Gesamtvertrag, nicht aber iiber Vertragsteile abstimmen, so dass die Privatisie-
rungsgewichtung des DDR-Treuhandgesetzes im Einigungsvertrag iibernommen
wurde. Da die die sowjetische Seite (angeblich) die Wiedervereinigung an den
Fortbestand der von 1945 bis 1949 vollzogenen Enteignungen verkniipfte, wur-
de dabei auf die Restitution verzichtet®’.

Die Treuhandanstalt diente dem policy-seeking der Bundesregierung: Sie
bot aus Sicht der Bundesregierung die Mdglichkeit schneller und effizienter
Privatisierungen — den zentralen Bestandteil der 6konomischen Transformation
zur Herstellung und Finanzierung der deutschen Einheit. Aufgrund des Vertrau-
ens der Koalition in die Marktkréfte galt dabei der Grundsatz: ,Privatisierung ist
die beste Sanierung*®®.

682 Vgl. Siegmund 2001:13.

583 Darunter versteht man die Ausgabe von ,,Unternehmensgutscheinen an die Staatsbiirger.

%4 Die Praambel des Treuhandgesetzes vom 17. Juni 1990 enthilt den Zielkatalog der Treuhandan-
stalt. Das Treuhandgesetz wurde durch Art. 25 des Einigungsvertrags bestatigt.

55 Die Existenz einer solchen sowjetischen Bedingung stellt Paffrath in Frage (vgl. Paffrath 2004).
5% Bundesministerium der Finanzen 1994: 30.
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Wahlpolitische Aspekte (vote-seeking) spielten ebenso eine Rolle: Die Koalition
ging davon aus, dass die Privatisierungen zumindest teilweise die deutsche Ein-
heit finanzieren wiirden, weswegen auch Zins und Tilgung des Kreditabwick-
lungsfonds zu gleichen Teilen von Bund, neuen Léndern und THA getragen
werden sollten — bei entsprechender Umsetzung eine im Vergleich zu Ausga-
benkiirzungen und Steuererh6hungen unpolitisierte Finanzierung der deutschen
Vereinigung. Die Schétzungen iiber den Wert des volkseigenen Vermogens und
die damit verbundenen potenziellen Privatisierungserldse gingen relativ iiber-
einstimmend von hohen Betrdgen aus: Die Regierung Modrow veranschlagte
rund 1200 Milliarden DM, so dass im Treuhandgesetz vom 17.6.1990, im Ver-
tragswerk zur Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion und im Einigungsver-
trag die Moglichkeit aufgenommen wurde, verbriefte Anteilsrechte am volksei-
genen Vermdgen an die Biirger auszugeben®’. Auch THA-Prisident Rohwed-
der()ggxing noch im Oktober 1990 von rund 600 Milliarden DM Nettovermogen
aus’ .
Das Ergebnis der Privatisierungstétigkeit und damit ihre Politisierung waren
zu dem Zeitpunkt, als die Rechtsgrundlagen geschaffen wurden, noch nicht ab-
sehbar. Die Kongruenz der parteilichen Vetospieler war wegen der positiven
finanzpolitischen Perspektive und der ,,Einheitseuphorie” zundchst noch ver-
gleichsweise grof. Zwischen den Parteien herrschte grundsitzlich Einigkeit iiber
die Notwendigkeit der Privatisierungen. Unterschiedliche Positionen bestanden
vom Herbst 1990 bis Friithjahr 1991 hingegen in der Frage der Geschwindigkeit,
der Implementierung, der Organisation und der Methoden der Privatisierungen.
Wihrend der Einigungsvertrag weitgehend die Position der Koalition von CDU,
CSU und FDP widerspiegelte, traten die Sozialdemokraten, die Gewerkschaften
und in Teilen die Griinen flir eine stirkere Betonung des Sanierungsziels im
Verbund einer aktiven Industriepolitik ein. Zudem sprachen sie sich fiir eine
Bertiicksichtigung sozialpolitischer Belange im Rahmen der Privatisierung sowie
eine6389Dezentralisierung der THA und fiir eine stdrkere Parlamentsmitwirkung
aus’ .

Durch den Einigungsvertrag bestitigt, war die THA als rechtsfihige bunde-
sunmittelbare Anstalt des 6ffentlichen Rechts die grofite Industrieholding der
Welt: Die von ihr gehaltenen Unternehmen, die mittelbare Bundesbeteiligungen
waren, umfassten 90 % aller Betriebe und 80 % aller industriellen Arbeitsplitze
in Ostdeutschland®”’.

%7 Die Praambel des Treuhandgesetzes, das Kapitel IT Art. 10 des Vertragswerks zu WWU und Art.
25 Abs. 6 EV sahen diese Moglichkeit vor.

588 Vgl. Schwinn 1997: 137.

5% Vgl. Siegmund 2001: 9 ff.

% Vgl. Bundesminister der Finanzen 1991b: 44.
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Die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen triibten sich jedoch bald ein und mit
ihnen die Privatisierungsperspektive der Treuhandanstalt; die Erldsschitzungen
lieBen sich zudem angesichts des iiberalterten Kapitalstocks, 6kologischer Alt-
lasten, nicht marktféhiger Produkte und des Produktivitdtsriickstands durch die
Wihrungsumstellung nicht halten®'. Dariiber hinaus waren in den Prognosen
Reprivatisierungsanspriiche nicht einbezogen worden®”?.

Fir die Treuhandtitigkeit hatten diese Entwicklungen mehrere Folgen:
Erstens waren weitere gesetzgeberische Schritte erforderlich, um Privatisie-
rungshindernisse zu beseitigen. Zuvorderst ist das Gesetz zur Beseitigung von
Hemmnissen bei der Privatisierung von Unternehmen und zur Férderung von
Investitionen vom 22. Mérz 1991 zu nennen, das offene Vermogensfragen re-
gelte und das vom Gesetzgeber in hohem Tempo verabschiedet wurde. Zweitens
war der Schitzwert der volkseigenen Betriebe und der damit verbundenen Pri-
vatisierungserlose nicht haltbar. Aufgrund des Zielkatalogs und der steigenden
Politisierung der Privatisierungsaktivitdt kniipfte die Treuhandanstalt an die Pri-
vatisierungen Arbeitsplatz- und Investitionszusagen. Grundlage war das struk-
turpolitische Konzept der ,,industriellen Kerne“, das die Treuhandanstalt ver-
folgte®”. Zusammen mit den Gkologischen Altlasten, welche die Treuhandan-
stalt iibernahm, bedingte diese Konditionalitdt in der Summe héufig negative
Privatisierungserlose. Fiir die Finanzpolitik des Bundes implizierte die Erwar-
tungsinderung umfangreiche AnpassungsmaBnahmen®”. Die THA erhielt dar-
aufhin mit dem Treuhandanstaltkreditaufnahmegesetz groflere Autonomie auf
dem Kapitalmarkt, wodurch sie nicht mehr auf Mittel aus dem Bundeshaushalt
angewiesen war. Dariiber hinaus wurden der THA weitere, teilweise finanzin-
tensive Aufgaben iibertragen, wie beispielsweise die Rekommunalisierung®”,
obwohl sich die wirtschaftswissenschaftliche Politikberatung gegen die Ziel-
vermengung aussprach®®. Drittens waren mit der verdnderten wirtschaftlichen
Lage Liquidationen und der Abbau von Beschéftigung verbunden, insbesondere
in der Leicht- und Elektroindustrie®’. Die dadurch verursachten personlichen
und sozialen Héarten politisierten im Verbund mit den relativ intransparenten
Entscheidungsprozessen der THA die Offentlichkeit, fiihrten zu einer kritischen

%! Der Sonderbeauftragte der Treuhand Klaus von Dohnanyi driickte dies vor dem 2. Untersu-
chungsausschuss THA so aus: ,,In der DDR wurden fiir die falschen Markte die falschen Produkte
zu falschen Kosten produziert.* (Treuhandanstalt Dokumentation 1990-1994. Band 14: 485).

2 Vgl. Bundesminister der Finanzen 1991a: 26.

5% Vgl. Bundesministerium der Finanzen 1994: 32.

%4 Vgl. ZohInhofer 2000: 30.

6% Vgl. Bundesminister der Finanzen 1991a: 12 f.

6% Beispielsweise regten die fiinf wirtschaftswissenschaftlichen Institute in ihrem Herbstgutachten
1991 eine Konzentration der Treuhandarbeit auf die Privatisierungsaufgabe an

%7 Vgl. MaaBen 2002: 110.
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Einschitzung der Trauhandtitigkeit in der Offentlichkeit und verschlechterten
das Image der Privatisierungen selbst®®.

In Folge nahm der Parteienwettbewerb in der Privatisierungsfrage zu. Die
Sozialdemokraten verlangten eine stirkere Gewichtung des Sanierungsziels der
Treuhandanstalt; sie forderten schlieBlich im April 1991 eine Novellierung des
Treuhandgesetzes, welche die Umstrukturierungspolitik aufwerten sollte®”. Die
Postkommunisten forderten detaillierte Strukturpldne fiir die einzelnen Regio-
nen’”. Viertens wurde die Implementierung der groBeren Privatisierungen vor
dem Hintergrund der héheren Verfahrensanforderungen dieser VerduB3erungen
erschwert. Diskussionen um die Gewichtung der Privatisierung im Rahmen der
Gesamtzielsetzung der THA flammten auf, zudem war héufig der Modus der
Privatisierungen strittig’"': Hier stellten sich die Fragen des Verbunds oder der
Entflechtung, des Erhalts industrieller Kerne oder der Orientierung auf neue
Geschéftsfelder.

In ihrer Privatisierungstitigkeit war die Treuhandanstalt grundsétzlich ver-
gleichsweise autonom. Entgegen den allgemeinen Regelungen der Bundeshaus-
haltsordnung, die im Falle der THA zu hohe Entscheidungskosten verursacht
hitten, entschied sich der Gesetzgeber fiir ein vereinfachtes haushaltsrechtliches
Verfahren: Abhédngig von Schwellenwerten wurde iiber die Privatisierungen
entweder komplett dezentral, mit Billigung durch den THA-Verwaltungsrat, der
die korporatistische Struktur der deutschen Wirtschaftspolitik widerspiegelte,
oder mit Zustimmung des Bundesfinanzministeriums entschieden. Diese Zu-
stimmung war nur in 2,5 % der Privatisierungsfélle erforderlich, die Treuhand-
anstalt war daher in der iiberwiegenden Mehrzahl der Fille der einzige Veto-
spieler im Privatisierungsprozess’®.

Durch die gesetzliche Zielfunktion, den Einfluss privatwirtschaftlicher
Expertise und die geringe interne Politisierung, die im Gegensatz zu derjenigen
der Offentlichkeit im Zeitverlauf auch nur miBig zunahm, war die Kohésion der
Treuhandanstalt vergleichsweise hoch. Gleichwohl wurde unter der Treuhand-
Présidentin Birgit Breuel ihre Dezentralisierung vorangetrieben und von 1991
bis 1993 nahm die externe Einflussnahme auf die Treuhand zu’®. Die Privatisie-
rungen konnten daher, nachdem Hindernisse gesetzlich beseitigt worden waren,

5% In einer reprisentativen Umfrage beurteilten die Leistungen der Treuhand bei der Privatisierung:
51 % ,,eher schlecht®, 37 % ,,weil} ich nicht*“ und 12 % ,,eher gut*; im den neuen Landern: 2 % ,,eher
gut“und 75 % ,.eher schlecht* (vgl. Focus Magazin, 6.12.1993: 11).

% Vgl. Siiddeutsche Zeitung, 25.4.1991: 15.

% ygl. Siiddeutsche Zeitung, 25.3.1991: 18.

' Vgl. MaaBen 2002: 108.

792 Anderungen der THA-Satzung bedurften der Zustimmung der Bundesregierung (§ 25 Abs. 1
EV).

% Vgl. Czada 1996: 100.
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schnell implementiert werden. Nachteile des Entscheidungsprozesses waren
eine geringe Transparenz und eine begrenzte Kontrolle der Privatisierungsakti-
Vitéit,7 was angesichts diverser Skandale auf die Kritik des Bundesrechnungshofs
stieB™.

Die Privatisierungstétigkeit der Treuhandanstalt machte den Lowenanteil
der Gesamtprivatisierungen in Ostdeutschland aus. Daneben gab es bei Woh-
nungsprivatisierungen und Genossenschaften die ,,Privatisierungen per Gesetz*.
Fiir die Reprivatisierungen — die Restitution an Alteigentiimer — waren die Am-
ter zur Regelung offener Vermdgensfragen zustéindig. Des Weiteren wurden im
Rahmen der so genannten ,,Kleinen Privatisierung® rund 15 000 Hotels, Gast-
stitten, Geschifte und Kinos verkauft; bei diesen unmittelbar nach der Einheit
zligig realisierten VerduBerungen kamen iiberwiegend ostdeutsche Biirger zum
Zuge705.

Die hohe Privatisierungsgeschwindigkeit der THA verdeutlicht Abbildung
8.3. Ende 1992 waren bereits rund 75 % der volkseigenen Unternechmen verédu-
Bert. Danach nahm das Privatisierungstempo ab, da lediglich die komplizierte-
ren Fille im Treuhand-Portfolio verblieben waren. Ein Blick auf die Sequenzie-
rung verdeutlicht, dass die Privatisierungen sektoriell unterschiedlich verliefen.
Wihrend die THA die Unternehmen des kompetitiven Sektors grundsétzlich
relativ schnell privatisierte, wurden Grund und Boden in moderater Geschwin-
digkeit verduBert; natiirliche Monopole blieben von den Privatisierungen
ausgenommen’ .

Auch bei den industriellen Unternehmen verlief die Privatisierungsge-
schwindigkeit unterschiedlich: Wahrend im Fahrzeugbau und in der Elektroin-
dustrie bereits 1990/1991 zahlreiche Privatisierungen implementiert worden
waren, nahm die Privatisierungsaktivitit in der Leichtindustrie, dem Maschi-
nenbau und der Eisen- und Stahlindustrie 1992 noch leicht zu. Das Privatisie-
rungsmaximum in der Energie- und Wasserwirtschaft und im Bergbau wurde
1993 erreicht’"’.

7% Vgl. Bundesrechnungshof 1992, 1993.

705 Vgl. Bundesministerium der Finanzen 1994: 31.
706 Vgl. Siegmund 2001: 169.

7 Vgl. MaaBen 2002: 11.
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Quelle: aus Cassell 2002: 32.
Abb. 8.3: Verduflerter Anteil des Treuhandportfolios in %, 1990-1994

Die Treuhandanstalt nutzte verschiedene Privatisierungsmethoden. Wéhrend
Auktionen keine Rolle spielten, iiberwogen insgesamt diskretiondre ,,multiple-
party multiple criteria“-Verkaufsverhandlungen’”. Bei ihrer Auflésung Ende
1994 hinterlie die Treuhandanstalt eine ambivalente Bilanz. Einerseits hatte
sie, wie Abbildung 8.3 verdeutlicht, ihren Privatisierungsauftrag fast vollstindig
erfiillt. Sie hatte rund 15 000 Unternehmen und Betriebsteile privatisiert’”. Die
ausstehenden Privatisierungen sowie das Vertragsmanagement iibernahmen die
Nachfolgeanstalten der Treuhandanstalt’'’: die Bundesanstalt fiir vereinigungs-
bedingte Sonderaufgaben (BvS), die Bodenverwertungs- und -verwaltungs-
Gesellschaft (BVVG GmbH), die Treuhand-Liegenschafts-Gesellschaft (TLG
mbH) und die Beteiligungs-Management-Gesellschaft (BMGB mbH)""'.

7% Vgl. Siegmund 2001: 169.

% Vgl. Bundesministerium der Finanzen 1996: 28.

"0 Unstimmigkeiten zwischen Bund und Lindern in der Frage der Gesetzgebungskompetenz fithrten
zur Losung der Nachfolgeorganisationen (vgl. Maaflen 2002: 446).

' Mit der BvS stellte zur Jahreswende 2000/2001 die wichtigste Nachfolgeinstitution den Ge-
schiftsbetrieb ein; zukiinftige Aufgaben werden von Geschéftsbesorgern iibernommen.
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Quelle: aus Maalien 2002: 112.
Abb. 8.4: Privatisierungsergebnisse, 1990-1994

An Bruttoprivatisierungserlosen hatte die THA, rund 67 Milliarden DM erzielt,
im Zusammenhang mit den Privatisierungen vertraglich 1,5 Mio. Arbeitsplitze
und Investitionszusagen in Hohe von 211 Milliarden DM gesichert (Abbildung
8.4); dabei waren insbesondere die ersten zwei Jahre der Treuhandtitigkeit von
Bedeutung. 80 % der VerduBerungen waren an mittelstindische Kéufer gegan-
gen, 3000 Unternehmen an das Management verkauft worden’'?. Andererseits
hatte die Treuhandtétigkeit in 2700 Betriebsstilllegungen und mehr als 560 000
Entlassungen gemiindet’” — mit der Folge weit reichender Deindustrialisierung
und sozialer Verwerfungen. Allerdings lagen die eigentlichen Ursachen viel-
mehr in der sowjetischen Besatzungszeit und insbesondere den Folgen vierzig-
jéhriger Zentralverwaltungswirtschaft. Durch sozialpolitische Transfers aus dem
Westen konnte die Privatisierungstétigkeit der THA indes abgefedert werden.
Dariiber hinaus war nur ein geringer Teil der Betriebe an ostdeutsche Kaufer
verduflert worden. Auch der Blick auf den finanziellen Saldo der Treuhandtétig-
keit war wenig erfreulich: Inklusive der Ubernahme der Altkredite, der kologi-
schen und der unternehmerisch-finanziellen Sanierung erreichte er ein Defizit

12 Vgl Bundesministerium der Finanzen 1996: 28.
53 Vgl. MaaBen 2002: 1.
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von etwa 256 Milliarden DM, wovon ein Grofiteil in den Erblastentilgungsfonds
eingebracht wurde. Die Differenz zwischen urspriinglichen Erwartungen und
realisiertem Nettoergebnis betrug somit rund 850 Milliarden DM.

Die Privatisierungstétigkeit der Treuhandanstalt schlug ein neues Kapitel in
der Entstaatlichungspolitik auf: Wie der nachste Abschnitt zeigen wird, wirkte
die Vereinigung dariiber hinaus durch verschiedene Kanéle auf die gesamtdeut-
sche Privatisierungspolitik zuriick.

8.2.1.3  Privatisierungspolitik

Die Fiskalpolitik der christlich-liberalen Regierungskoalition nach 1990 war
dominiert von der Aufgabe, die deutsche Vereinigung zu finanzieren; hierbei
standen der Infrastrukturaufbau, die Forderung der gewerblichen Wirtschaft und
die sozialpolitische Abfederung der wirtschaftlichen Transformation im Mittel-
punkt. Wéhrend bereits das europédische Binnenmarktprogramm Strukturrefor-
men in Deutschland induzierte, erzeugte dariiber hinaus die bevorstehende Wéh-
rungsunion einen Konsolidierungsdruck. Zur Bewiltigung dieser Aufgabe war —
neben der Erhdhung von Steuern und Abgaben, einer Ausweitung der Staatsver-
schuldung sowie Einsparungen — die Privatisierung staatlicher Aufgaben und
Vermogen ein gangbarer Weg. Wihrend sich der Sachverstindigenrat fiir eine
Revision der Staatstétigkeit aussprach und dariiber hinaus Privatisierungen emp-
fahl ', spielten UnternechmensverduBerungen in der Regierungspraxis nach
1990 zunéichst eine nachrangige Rolle.

Anders in der Programmatik: Im November 1990 verabschiedete die Koali-
tion das ,,Gesamtkonzept 1990 fiir die Privatisierungs- und Beteiligungspolitik
des Bundes* — spater untermauert durch die Koalitionsvereinbarung zwischen
CDU, CSU und FDP. Im Gesamtkonzept bestitigte die Koalition die Grundli-
nien ihrer bisherigen Privatisierungspolitik und bekréftigte ihre Absicht, sie im
alten Bundesgebiet fortzufithren. Gleichzeitig unterstrich die Regierung die Not-
wendigkeit konsequenter Privatisierungen durch die Treuhandanstalt im Rah-
men der Systemtransformation Ostdeutschlands, wobei eine vielfdltige Unter-
nehmensstruktur zu schaffen und die breite Streuung von Anteilsrechten zu
priifen sei’".

Die Riickwirkungen der deutschen Einheit auf die gesamtdeutsche Privati-
sierungspolitik waren zu diesem Zeitpunkt allerdings nur teilweise zu erkennen.

"4 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 1990: 193.
715 Vgl. Bundesministerium der Finanzen 1994: 26 ff.
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Sie entfalteten sich schrittweise: Die Vereinigung wirkte zum einen lber die
finanzpolitische Anpassung. In Folge der allmédhlichen Erkenntnis, dass erwarte-
te und realisierbare Privatisierungserldse weit auseinander liegen und dariiber
hinaus ein ,,selbsttragender Aufschwung* nicht in Sicht sein wiirde, musste die
Koalition fiskalpolitisch umsteuern. In dem Malle wie andere finanzpolitische
Instrumente — wie Staatsverschuldung, Steuern und insbesondere Abgaben so-
wie Einsparungen — politisiert waren, griff sie zunehmend auf Privatisierungser-
16se zuriick’'®. Dariiber hinaus standen bei der Deutschen Post, der Deutschen
Bundesbahn und der Deutschen Reichsbahn enorme Investitionsaufgaben bevor,
die angesichts der finanziellen Situation der Unternehmen und der angespannten
haushaltspolitischen Entwicklung strukturelle Verdnderungen erforderten. Zu-
dem erschiitterte die Implementierung des umfassenden Privatisierungspro-
gramms im Osten der Republik die Argumentation der privatisierungskritischen
Krifte, die in Westdeutschland ein Beibehalten des Status quo befiirworteten’"”.

Ihren Willen zur Kontinuitdt in der Privatisierungspolitik konkretisierte die
Koalition im Rahmen des Jahreswirtschaftsberichts 1991. Die darin enthaltene
Privatisierungsliste umfasste mehr als dreifig Bundesunternehmen und -betei-
ligungen, bei denen das Bundesfinanzministerium das wichtige Bundesinteresse
iiberpriifen sollte.

Die Koalition aus CDU, CSU und FDP dehnte die Privatisierungspolitik
nach 1990 trotz der hoheren Vetospielerdichte und der erschwerenden tarifver-
trags- und beamtenrechtlichen Regelungen auf die bundeseigenen Unternechmen
der offentlichen Daseinsvorsorge aus, zundchst in Form von Organisationsre-
formen und im Anschluss durch Teilprivatisierungen.

Auf die finanzpolitische Erwartungsédnderung zu Beginn des Jahres 1991
reagierte die Regierungskoalition mit Konsolidierungsmafinahmen, die neben
einer Erhohung von Steuern und Abgaben die Beteiligungspolitik betrafen.
Ahnlich wie die franzdsische Regierung, welche die franzosische Telekommu-
nikationsbehorde als cash cow nutzte, beschloss die Koalition eine erhohte Ab-
lieferung der Deutschen Bundespost an den Bundeshaushalt bis 1993"'*. Die
materiellen Privatisierungen der Koalition erstreckten sich 1991 und 1992 auf
kleinere Bundesbeteiligungen mit Sonderaufgaben, dariiber hinaus beispielswei-
se mit der Depfa und der Berliner Industriebank (BIB) auf Bankenbeteiligungen
des Bundes und ebenfalls auf in Bundeseigentum verbliebene Industrieunter-
nehmen; das im Olsektor titige Unternehmen Prakla-Seismos, das schon in der

716 v gl. Zohlnhsfer 2000: 36.

"7 Auswirkungen sind beispielsweise im kommunalen Wirtschaftsrecht einiger alter Lander sichtbar
(vgl. Helm 1999: 219).

"8 'Vgl. Zohlnhsfer 2000: 19.
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ersten Phase privatisiert werden sollte, wurde mehrheitlich an ein Privatunter-
nehmen verduBert.

Mit ihrem Entstaatlichungsprogramm stiel die Bundesregierung 1991 zu-
gleich erstmals an verfassungsrechtliche Grenzen. Bei der geplanten formellen
Privatisierung der Bundesanstalt fiir Flugsicherung trat der Bundesprisident im
Rahmen seines Priifungsrechts und der damit verbundenen Evidenzkontrolle als
Vetospieler auf’"’. Richard von Weizsicker verweigerte die Ausfertigung des
Gesetzes, das seiner Meinung nach mit dem Grundgesetz unvereinbar war. Die
Verfassung wies die Staatsaufgabe Luftverkehrsverwaltung der bundeseigenen
Verwaltung zu”’. Um die erforderliche Grundgesetzinderung zu umgehen, war
die Koalition gezwungen, das Luftverkehrsgesetz auf eine formelle Privatisie-
rung zu beschrinken, bevor es wie geplant verabschiedet, verkiindet und die
Bundesanstalt 1993 in die Deutsche Flugsicherung GmbH umgewandelt werden
konnte.

Den Verkauf 6ffentlicher Grundstiicke und Gebaude initiierte die Bundes-
regierung erstmals 1991. Das Kabinett beschloss im Juli 1992 die Vorlage zur
,verringerung von Beteiligungen und Liegenschaften des Bundes®. Sie beinhal-
tete neben der Privatisierung von Bundesunternehmen auch die Verduferung
von Liegenschaften, wodurch sich das Feld der Vermdgensprivatisierungen aus-
weitete. Hintergrund war die Erkenntnis, dass die Treuhandanstalt ihre Privati-
sierungstitigkeit nicht mit Gewinn, sondern mit hohem Defizit abschlieBen
wiirde”': Die Bundesregierung gestand im Sommer 1992 ein, die Kosten der
Einheit falsch eingeschédtzt zu haben und nahm Korrekturen in der Finanzpolitik
vor. Sie schlug dazu unter anderem im Herbst einen Solidarpakt vor.

Das aus den finanzpolitischen Anpassungsbemiihungen resultierende Gesetz
zur Umsetzung des Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramms be-
schloss eine ..informelle GroBe Koalition“’** im Dezember 1993 — im April 1991
hatte die Regierungskoalition die Bundesratsmehrheit eingebiifit. Es entlastete
substanziell den Haushalt fiir das Jahr 1994 und verinderte zudem den recht-
lichen Rahmen der Privatisierungspolitik in der Bundesrepublik. Das Gesetz
fiigte in die Bundeshaushaltsordnung die obligatorische Privatisierungspriifung
staatlicher Aufgaben und offentlichen Zwecken dienender wirtschaftlicher Ta-
tigkeiten ein’>. Dariiber hinaus wurde das so genannte Interessenbekundungs-
verfahren inkorporiert, nach dem private Anbieter darlegen kdnnen, ob und

719 Siehe zur Praxis des Priifungsrechts von Beyme 2004: 306 ff.

" Einschligig war Art. 87 d Abs. 1 GG alter Fassung. Der urspriingliche Gesetzentwurf schrieb
lediglich eine mehrheitliche Bundesbeteiligung an dem neuen Unternehmen fest.

™' Vgl. Schwinn 1997: 138.

72> M. Schmidt 1996a.

3 Siehe § 7 Abs. 1 BHO.
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inwieweit sie staatliche Aufgaben oder offentlichen Zwecken dienende wirt-
schaftliche Titigkeiten nicht ebenso gut oder besser erbringen’*.

Die christlich-liberale Koalition griff 1993 zu weiteren gesetzlichen Neure-
gelungen, um angesichts der fiskalpolitischen Entwicklung Privatisierungen auf
gesamtstaatlicher Ebene voranzubringen. Die Regierungskoalition versuchte,
den Privatisierungswiderstand der Kommunen und teilweise der Lander durch
.bundesrechtlichen Privatisierungszwang“’® zu brechen. Zudem beseitigte der
Bundesgesetzgeber einfachrechtliche Privatisierungshindernisse’*’; er reformier-
te dementsprechend das Umwandlungsrecht, wahrend geplante steuerrechtliche
Anderungen, welche die Privatisierungstitigkeit der Linder und Kommunen
hétten fordern und erleichtern sollen, am Widerstand des Bundesrats scheiterten.
Mit der Privatisierungsaktivitdt der Ldnder und Kommunen zeigte sich die Bun-
desregierung unzufrieden’”’. Sie konnte Privatisierungen aber unmittelbar und
allgemein nicht vorschreiben’®. Um ihre privatisierungspolitischen Vorstellun-
gen auf die Lander und Kommunen zu iibertragen und auf diese Weise die ver-
tikale Fragmentierung der Entscheidungsprozesse zu kompensieren, strebte die
Regierungskoalition zudem die Anderung des Haushaltsrechts an: Durch die
Novellierung des Haushaltsgrundsitzegesetzes sollten die Lédnder veranlasst
werden, die Rechtspflicht zur Privatisierungspriifung zu iibernehmen. Hierbei
wurde die Koalition ein weiteres Mal in ihren Privatisierungsbemiihungen vom
Verfassungsrecht eingeholt: Der Bundesrat, in dem die SPD-gefiihrten Lénder
seit April 1991 die Mehrheit innehatten, trat erneut als Vetospieler auf. Die
Landerkammer sprach dem Bund die erforderliche Gesetzgebungskompetenz ab
und brachte den GesetzesvorstoB zu Fall’”.

1993 und 1994 traf der Gesetzgeber weitere Schliisselentscheidungen in der
Entstaatlichungspolitik vor dem Hintergrund infrastrukturpolitischer Herausfor-
derungen, die sich im Zusammenhang mit der Angleichung der Lebensverhalt-
nisse in Ost und West stellten: Das betraf die Deutsche Bundesbahn und die
Deutsche Bundespost, die bereits 1989 im Rahmen der Postreform I restruktu-
riert worden war.

Bereits 1989 hatte die Bundesregierung eine Kommission zur Reform des
Bahnwesens eingesetzt. Allerdings &nderten sich die Rahmenbedingungen durch
die deutsche Finheit grundlegend, da die Deutsche Reichsbahn gegeniiber der

724 Siehe § 7 Abs. 2 BHO.

73 Helm, 1999: 41.

726 Vgl. Helm 1999: 77 ff.

727 Man kann nur hoffen, daf8 diese Erfolge auf weitere Lander und vor allem viele Kommunen
ansteckend wirken®, so Finanzminister Waigel (Bundesministerium der Finanzen 1993: III).

728 Hingegen ist wohl ein begrenztes, sektorales Privatisierungsgebot durch das ,,Recht der Wirt-
schaft* nach Art. 74 Nr. 11 GG gedeckt und grundgesetzlich zuldssig (vgl. Piittner 1988: 263).

™ Die Argumentation der Lander ist verfassungsrechtlich umstritten.
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Deutschen Bahn einen erheblichen Modernisierungsriickstand aufwies. Im Feb-
ruar 1993 beschloss das Bundeskabinett den Gesetzentwurf zur Bahnreform, der
Teile des 1991 publizierten Kommissionsberichts aufgriff. Wegen des verfas-
sungsrechtlich geschiitzten Status der Bahn war fiir die Reform eine Grundge-
setzinderung und daher fiir die doppelte Zweidrittel-Mehrheit die Zustimmung
der Opposition erforderlich, so dass sich ein langwieriges Gesetzgebungsverfah-
ren anschloss. Die Hauptkonfliktlinien verliefen zwischen der Regierungskoali-
tion auf der einen und der SPD und den Léndern auf der anderen Seite. Beson-
ders strittig waren die Ausgleichszahlungen des Bundes fiir die Regionalisierung
des Schienenpersonennahverkehrs und der Umfang der staatlichen Verantwor-
tung fiir die Infrastruktur. Die konstruktive Position der Eisenbahnergewerk-
schaft bei der Reform begrenzte die Polarisierung. Ein Spitzentreffen von Bun-
deskanzler Kohl und dem Vorsitzendem der Ministerprisidentenkonferenz,
Rudolf Scharping, im Dezember 1993 ermdglichte trotz der Politikverflechtung
die Verabschiedung des Gesetzespakets noch im selben Monat™". Die Bahnre-
form trat mit dem Eisenbahnneuordnungsgesetz zum 1.1.1994 in Kraft.

Die Reform, die iiber den Inhalt europdischer Richtlinien hinausging, bein-
haltete neben der Zusammenfiihrung von Deutscher Bundesbahn und Deutscher
Reichsbahn deren formelle Privatisierung in Form der Deutschen Bahn AG, die
von Altschulden und Altlasten freigestellt und in vier Unternehmensbereiche
aufgegliedert wurde. Weitere Kernpunkte waren die Regionalisierung, die Re-
gulierung durch das Eisenbahnbundesamt und die Schaffung des Bundeseisen-
bahnvermdgens. Durch die Festschreibung des Bundeseigentums an den Schie-
nenwegen wurde die materielle Privatisierung der Infrastruktur ausgeschlossen.

Die VerduBlerung betriebsirrelevanter Immobilien und die Erhdhung der
Mineraldlsteuer zum 1.1.1994 sollten die Bahnreform finanzieren. Die Zielset-
zung der Bahnreform war hauptsichlich fiskalpolitischer Natur™'. Nach einer
Modellrechnung des Bundesfinanzministeriums sollte die formelle Privatisie-
rung den Finanzbedarf der Bahn flir den Zeitraum von 1994 bis 2003 um rund
140 Milliarden DM reduzierenm, was insbesondere im Zeichen der wirtschaft-
lichen Entwicklung Ostdeutschlands und der finanziellen Ergebnisse der Treu-
handtétigkeit von Bedeutung war. Zudem sollten die durch die Reform erzielba-
ren Effizienzsteigerungen verkehrspolitischen Zielsetzungen gerecht und euro-
parechtlichen Vorgaben entsprochen werden.

0 Vgl. Lehmkuhl 1996: 74.

3! Die Investitionen von geschitzten 100 Milliarden DM, die zur Angleichung des Kapitalstocks
notwendig waren, hitten die Verschuldung der Bahn stark ansteigen lassen Die Schulden wiren
moglicherweise bis 2003 auf rund 380 Milliarden DM angestiegen (vgl. Hass-Klau et al. 1998: 47
mit Verweis auf Jobst 1995: 28).

32 Vgl. Helm 1999: 45.
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Zur Revision der Postreform I fiihrten mehrere Faktoren. Erstens waren im Zuge
der Deutschen Einheit in den neuen Léndern erhebliche Infrastrukturinves-
titionen ndtig, welche die Deutsche Bundespost Telekom bereits die gesetzlich
fixierte Eigenkapitalquote unterschreiten lieBen’. Zweitens erzeugte die Libe-
ralisierungspolitik der Europdischen Kommission Privatisierungsdruck vor
allem im Telekommunikationswesen. Drittens bereitete die Implementierung
der Postreform I Schwierigkeiten’*.

Fiir die geplante Reform war ein verfassungsdnderndes Gesetz notwendig.
Die Opposition und die Lander wurden daher von der Regierungskoalition friith-
zeitig in den Gesetzgebungsprozess einbezogen. Streitig waren insbesondere die
Fragen der Rechtsform des Unternehmens und einer mdoglichen materiellen
Privatisierung, der Verteilung zukiinftiger Pensionslasten sowie der Umfang des
Universaldienstes. Im Gegensatz zur Bahnreform erschwerte das teilweise akti-
vierte Destruktionspotenzial der Postgewerkschaft das Entscheidungsverfahren
zusétzlich; die Deutsche Postgewerkschaft organisierte im Mai 1994 einen
Streik gegen die Reformpléne. Trotz des Widerstands der Arbeitnehmervertreter
stimmten die Sozialdemokraten schlie8lich mehrheitlich fiir das Reformpaket,
so dass Art. 87 des Grundgesetzes gedndert wurde, und die Reform auf der
Grundlage des Gesetzes zur Neuordnung des Postwesens und der Tele-
kommunikation zum 1.1.1995 in Kraft trat.

Kernelemente der Postreform II, die von vornherein als Zwischenlosung
zum dritten und vorldufig letzten Reformakt angesehen wurde, waren die for-
melle Privatisierung der drei Postunternehmen sowie die weitgehende Liberali-
sierung des Telekommunikationsmarkts. Die Beweggriinde waren finanzpoliti-
sche Uberlegungen und die Sicherung der Wettbewerbsfihigkeit angesichts des
europiischen Binnenmarkts’’.

Die Privatisierungspolitik der Koalition schloss 1994 zudem den Flugver-
kehr ein. Vor dem Hintergrund der voranschreitenden européischen Liberalisie-
rung, die zunehmenden Wettbewerb und ein hohes Branchenwachstum bescher-
te, privatisierte die christlich-liberale Bundesregierung in einem weiteren Schritt
die Deutsche Lufthansa AG, die in diesem Jahr erstmals seit 1990 wieder ein
positives Konzernergebnis erzielte. Sie kiindigte ferner in einem Moratorium
den Riickzug des Bundes aus allen Flughafenbeteiligungen an’*. Griinde waren
der hohe Investitionsbedarf der Flughédfen, zunehmender Wettbewerb sowie die
Pléne der europdischen Kommission zur Liberalisierung der Luftverkehrs-
infrastruktur.

733 Das Postverfassungsgesetz gab einen Minimalwert vor (vgl. Cox 1999: 83).
4 Vgl S. Schmidt 1996: 54.

5 Vgl. Cox 1999: 83 f.

736 Vgl. Denkhaus und Schneider 1997: 88.
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Nach der Bundestagswahl, bei der sich CDU/CSU und FDP ein weiteres Mal
durchgesetzt hatten, bettete die Regierungskoalition ihre Privatisierungspolitik
im Rahmen des Koalitionsvertrags in das Bild des ,,schlanken Staates ein. Das
Kabinett bekréftigte mit der Vorlage ,,Verringerung von Beteiligungen des Bun-
des — Fortschreibung 1995 im November 1995 seine Absicht, bereits beschlos-
sene Privatisierungsvorhaben ziligig zu implementieren. Privatisierungskandida-
ten waren hiernach die Lufthansa AG, die Deutsche Telekom AG, die Deutsche
Post AG sowie mehrere kleine Bundesunternehmen mit Sonderaufgaben’’.

Die materiellen Privatisierungen dehnten CDU/CSU und FDP damit in der
zweiten Halfte der 1990er Jahre auf die Infrastrukturunternehmen des Bundes
aus. Vorab hatte die Koalition im August 1994 mit dem Fernstraenbauprivatfi-
nanzierungsgesetz den Weg fiir die Einbeziehung privaten Kapitals in die Fi-
nanzierung von Infrastrukturvorhaben geebnet.

Vor dem Hintergrund der haushaltspolitischen Entwicklungen und ange-
sichts der Konvergenzkriterien des Vertrags von Maastricht wurde die direkte
finanzpolitische Zielsetzung der Privatisierungspolitik aufgewertet. Zuvor hatten
die Reformen der bundeseigenen Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsor-
ge mit Blick auf die erforderlichen Infrastrukturinvestitionen die Hebung von
Effizienzreserven bezweckt. Nachdem andere Finanzierungsformen ausge-
schopft, politisiert und elektoral problematisiert waren”®, wurden unmittelbare
Privatisierungserlose in der zweiten Hélfte der 1990er Jahre finanzpolitisch
relevant. Auch aufgrund des europdisch induzierten Konsolidierungsdrucks und
der privatisierungsfordernden Gesetzgebung des Bundes nahm parallel die Pri-
vatisierungsaktivitdt der Lander zu; das Privatisierungsvolumen von 1995 bis
1998 betrug rund 23 Milliarden DM,

1996 verabschiedete die Koalition aus CDU, CSU und FDP in diesem Zu-
sammenhang das ,,Programm fiir mehr Wachstum und Beschéftigung®, das den
Haushalt iiber die Ausgabenseite konsolidieren sollte. Zugleich weitete das
Kabinett die Privatisierungsanstrengungen aus: Eine ,informelle Grofle Koaliti-
on“™" beschloss 1996/1997 vor dem Hintergrund européischer Liberalisierungs-
politik™' auf der Grundlage des Telekommunikationsgesetzes und des Postge-
setzes die Postreform III. Der vorldufige Schlusspunkt des Reformwerks 6ffnete
vor dem Hintergrund europarechtlicher Vorgaben den Postbereich weitestge-

37 Vgl. Bundesministerium der Finanzen 1996: 56.

38 Vgl. Zohlnhsfer 2000: 36.

™ Vgl. Antwort der Bundesregierung auf die GroBe Anfrage der Abgeordneten Hans Jochen Henke,
Susanne Jaffke, Dietrich Austermann, weiterer Abgeordneter und der Fraktion der CDU/CSU, 2000,
Perspektiven der Privatisierungspolitik des Bundes, BT-Drs. 14/4696.

74 M. Schmidt 1996a.

™ Fiir 1997 war auf europiischer Ebene das Ende des Telekommunikations- und Postmonopols
terminiert.
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hend fiir den Wettbewerb, den Telekommunikationsmarkt vollstindig, errichtete
eine sektorspezifische Regulierungsbehdrde und ebnete den Weg fiir den Bor-
sengang der Postnachfolgeunternehmen. Mit der partiellen Privatisierung des
bundeseigenen Telekommunikationsunternehmens Deutsche Telekom AG betrat
die Bundesregierung im November 1996 Neuland. Die Kapitalerhdhung des
Unternehmens erldste rund 20 Milliarden DM — mehr als die Privatisierungspo-
litik der Regierungskoalition seit 1982 insgesamt erzielt hatte. Erstmals seit Be-
ginn der Privatisierungspolitik der Regierungskoalition wurden zudem Anteils-
scheine iiber den Kapitalmarkt unter Privatanlegern als ,,Volksaktie* breit ge-
streut. Der Borsengang wurde zu einem Erfolg: Mehr als 2 Mio. Privatanleger
bezogen im Rahmen der Emission Aktien, deren Kurs sich zunichst freundlich
entwickelte.

Die ,kurzatmige[n] Suche nach Mehreinnahmen und nach Mdglichkeiten
der Ausgabenkiirzungen“’*, welche die Haushaltsprozesse 1997 und 1998 prig-
te, wirkte sich auch auf die Privatisierungspolitik der Bundesregierung aus.
Nachdem der Versuch des Bundesfinanzministers, durch eine Umbewertung der
Gold- und Wihrungsreserven den Bundesbankgewinn zu steigern und dadurch
zusatzliche Haushaltseinnahmen zu erzielen, am Widerstand der Zentralbank
gescheitert war, griff die Koalition kurzfristig zu PrivatisierungsmaBnahmen’*.
Da es dem Bund im Rahmen einer Sperrfrist gesetzlich untersagt war, seine
Anteile an der Deutschen Telekom AG bereits zu diesem Zeitpunkt auf den
Kapitalmarkt zu bringen, nutzte die Bundesregierung zur kurzfristigen Einnah-
meerzielung die so genannte Platzhalterlosung: Sie verduBerte im Dezember
1997 Anteile an die bundeseigene Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) — eine
Losung auf welche die Koalition von CDU/CSU und FDP bereits im Jahr zuvor
im Rahmen der Privatisierung der Lufthansa AG zuriickgegriffen hatte — und
erzielte dadurch zusétzliche Privatisierungserlose in Hohe von 10 Milliarden
DM, die allerdings den Nachtragshaushalt fiir 1997 nicht vermeiden konnten.

Im Oktober 1997 implementierte die bundeseigene KfW zudem die Voll-
privatisierung der bei ihr platzierten Anteile an der Deutschen Lufthansa AG.
Die seit Mérz giiltige Liberalisierung des Flugverkehrs in der EU sowie das
1996 unterzeichnete Luftverkehrsabkommen zwischen Deutschland und den
USA hatten verkehrspolitischen Druck erzeugt. Das Projekt, das neben dem
Borsengang der Deutschen Telekom AG die bis dahin grofite VerduBerung in
der Privatisierungsgeschichte der Bundesrepublik war, erloste rund 4,7 Milliar-
den DM, wobei die Aktien mit 440 000 Privatanlegern breit gestreut wurden.

™2 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 1997: 110.
™3 Vgl. Zohlnhsfer 2000: 24.
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Gegen Ende der Legislaturperiode gewann europdisch induziert die Liberalisie-
rung der Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge und damit verbunden
der Regulierungsissue an Gewicht: Wihrend die europdische Richtlinie zur
Energiemarktliberalisierung rechtlich unzureichend durch eine Verbéndeverein-
barung umgesetzt wurde™', wurden zum 1.1.1998 auf der Grundlage des Tele-
kommunikations- und Postgesetzes die Markte gedffnet. Zudem nahm die Regu-
lierungsbehdrde fiir Telekommunikation und Post ihre Tétigkeit auf — ein sek-
torspezifischer Regulierer nach britischem Vorbild.

Kurz vor den Bundestagswahlen im September 1998 verauBerte die Koaliti-
on aus CDU/CSU und FDP den Bundesanteil an der Saarbergwerke AG an die
Ruhrkohle AG, nachdem das Bundeskartellamt und die Europdische Kommissi-
on dem Vorhaben zugestimmt hatten’”. Von Bund, Saarland und Nordrhein-
Westfalen koordiniert war der Verkauf in den Rahmenvertrag zur Neuorientie-
rung des deutschen Steinkohlebergbaus eingebettet.

8.2.14  Zwischenfazit

Wihrend die Privatisierungspolitik nach der ,,Bonner Wende* durch Inkremen-
talismus gekennzeichnet gewesen war, gewann sie nach der Einheit in den neu-
en Lindern, aber auch in Gesamtdeutschland an Bedeutung. Die Treuhandan-
stalt privatisierte, abseits unflexibler Entscheidungsstrukturen, fast vollstindig
das volkseigene Vermdgen in Ostdeutschland.

Wihrend die Treuhand urspriinglich die Einheit durch Privatisierungsein-
nahmen finanzieren sollte, zog sie insbesondere wegen der eingeschrinkten
Konkurrenzfahigkeit der Betriebe zahlreiche UnternehmensschlieBungen, Ent-
lassungen und — durch die Verkniipfung der Verkdufe an Investitions- und Ar-
beitsplatzzusagen — umfangreiche ,,negative Privatisierungseinnahmen® nach
sich. Darauthin nahm nicht nur der Parteienwettbewerb in der Privatisierungs-
frage zu, das Ergebnis der Treuhandarbeit erforderte auch umfangreiche finanz-
politische AnpassungsmafBinahmen.

™4 Eine europdische Richtlinie muss gemdB Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs mit
einem Gesetz in nationales Recht transformiert werden.
™5 Vgl. FAZ, 30.7.1998: 11.
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Abb. 8.5: Entwicklung der Bundesbeteiligungen und Sondervermogen, 1990-
1998

Die zunehmende Privatisierungsaktivitit betraf vor diesem Hintergrund auch
Gesamtdeutschland; dies manifestierte sich in den Privatisierungserldsen und —
wie Abbildung 8.5 veranschaulicht — im numerischen Riickgang bei Bundesbe-
teiligungen und Sondervermdgen zwischen 1990 und 1998.Der Druck europii-
scher Vorgaben erhohte die Kongruenz der parteilichen Vetospieler in der Pri-
vatisierungspolitik, weswegen insgesamt der Parteienwettbewerb in diesem
Politikfeld moderat war und trotz der hohen Vetospielerdichte Privatisierungen
implementiert wurden, die zustimmungspflichtig waren oder sogar eine Grund-
gesetzanderung erforderten. Auf der anderen Seite stiel die Koalition aus
CDU/CSU und FDP mit ihrer Entstaatlichungspolitik aufgrund des Foderalis-
mus an die Grenzen ihrer Gesetzgebungskompetenz. Die grofle Kongruenz der
Parteien manifestierte sich nach dem Regierungswechsel von 1998.
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8.2.2  Im Zeichen der Kontinuitdt: die Privatisierungspolitik der rot-griinen
Koalition (seit 1998)

8.2.2.1  Vetospielerkonfiguration

Nach der Bundestagswahl im September 1998 bildeten die Sozialdemokraten
und die Griinen erstmals eine Regierungskoalition auf Bundesebene.

In der Programmatik der SPD spielte der Verstaatlichungsissue traditionell
eine untergeordnete Rolle, im Gegensatz zu anderen sozialdemokratischen und
sozialistischen Parteien Westeuropas, beispielsweise der britischen Labour Party
(LP), der franzdsischen Sozialisten (SFIO/PS) und der sozialistischen Partei
Italiens (PSI). Diese Tradition der deutschen Sozialdemokratie reichte mit dem
Stinnes-Legien-Abkommen bis zu den Anfingen der Weimarer Republik zu-
riick™*®. Wenngleich Verstaatlichungsforderungen in der Nachkriegszeit kurzzei-
tig wieder aufgeflammt waren, setzte sich auch unter dem Eindruck der sozialen
Marktwirtschaft innerhalb der Sozialdemokratie die Mitbestimmung als wirt-
schaftsdemokratisches Desiderat durch. Eine Revision der Programmatik, wie
sie die Labour Party und der Parti Socialiste vorgenommen hatten, war bei den
Sozialdemokraten daher hinféllig. Dariiber hinaus hatten die Sozialdemokraten
— nach dem Scheitern der Pline, eine Staatsholding ins Leben zu rufen, sowie
der wenig erfolgreichen industriepolitischen Konzeption eines nationalen Mine-
raldlkonzerns — zu Zeiten der sozial-liberalen Koalition auf ein Beteiligungs-
oder Gesamtkonzept fiir die o6ffentliche Wirtschaft verzichtet und statt dessen
die erwerbswirtschaftliche Orientierung der Bundesunternehmen und -beteili-
gungen vorangetrieben’*’.

Die Griinen nahmen in der Frage der dffentlichen Wirtschaft grundsétzlich
eine pragmatische Position ein, wobei sich die Partei traditionell fiir eine In-
strumentalisierung der 6ffentlichen Transportunternehmen fiir 6kologische Be-
lange einsetzte.

Davon abgesehen bestand der europdisch induzierte Privatisierungsdruck
fort. Die finanziellen Folgen der Einheit erzeugten weiterhin, verstarkt durch die
Erfordernisse des europdischen Stabilitits- und Wachstumspakts, einen Konso-
lidierungszwang, der die fiskalpolitische Zielsetzung der Privatisierungspolitik
unterstrich. Die Privatisierungspolitik der rot-griinen Bundesregierung war zu-
dem von vote-seeking motiviert. Durch die Privatisierung konnten in haushalts-

76 Siche Kapitel 4.4.
™7 Vgl. Knauss 1990: 22.
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politisch angespannten Zeiten elektoral vergleichsweise unproblematisch Ein-
nahmen erzielt und so Stimmenverluste vermieden werden.

Das Regierungsbiindnis aus SPD und Biindnis 90/die Griinen wies im Priva-
tisierungsissue ein relativ groes MalBl inner- und zwischenparteilicher Ge-
schlossenheit auf. Die Kongruenz der Parteien und der begrenzte Parteienwett-
bewerb in der Privatisierungspolitik lieBen fiir die Regierungspraxis der rot-
griinen Koalition eine weitgehende Kontinuitdt erwarten. Das bestehende Priva-
tisierungspotenzial auf Bundesebene, das durch Entstaatlichungsspielrdume auf
Landes- und Gemeindeebene erginzt wurde’, verdeutlicht Tabelle 8.5.

8.2.2.2  Privatisierungspolitik

Nach 1998 steuerte die rot-griine Koalition in der Finanzpolitik um. Unter der
Federfiihrung des Bundesfinanzministers Lafontaine verfolgte die Bundesregie-
rung eine expansive Fiskalpolitik und eine Steuerpolitik mit redistributiven wie
okologischen Elementen’®. Dariiber hinaus revidierte sie mehrere wirtschafts-
politische Entscheidungen der Vorgéngerregierung. Allerdings war die inhaltli-
che Geschlossenheit der SPD in der Wirtschaftspolitik begrenzt: Die Sozialde-
mokraten waren durch einen Widerstreit zwischen Traditionalisten und Moder-
nisierern geprigt”". Diese begrenzte programmatische Kohision der Sozialde-
mokraten wies Parallelen zu der méfigen inhaltlichen Geschlossenheit der
Christdemokraten in der Wirtschaftspolitik zu Beginn der 1980er Jahre auf.

In der Privatisierungspolitik kam es dagegen nach 1998 zu keinem Politik-
wechsel. In der Privatisierungsfrage war die Geschlossenheit der Sozialdemo-
kraten vergleichsweise hoch. Gleiches galt fiir die Kongruenz der Koalitions-
partner. Fiir die grofe Kongruenz der parteilichen Vetospieler und die hohe
Kohésion gab es mehrere Ursachen. Erstens setzte sich der einheitsbedingte
finanzpolitische Druck in Form fortgesetzter Transferleistungen und hoher Zins-
lasten fort. Die Privatisierungspolitik diente vor diesem Hintergrund auch nach
1998 vorwiegend haushaltspolitischen Zielsetzungen der rot-griinen Bundesre-
gierung. Den Konsolidierungsdruck stirkten wie geschildert zweitens die Vor-
gaben des europdischen Stabilitdtspakts. Drittens wurde die Privatisierungspoli-
tik weiterhin durch die 6konomischen Folgen des Binnenmarkts und die européa-

™8 Den Anteil der Unternehmen mit 6ffentlicher Minderheitsbeteiligung (1) an der Bruttowertschdp-
fung der nichtlandwirtschaftlichen, marktbestimmten Wirtschaft in Deutschland schétzte das CEEP
fiir Ende 1998 auf rund 10 %. Daten von der Internetseite www.ceep.org.

™ Vgl. Zohnhofer 2001: 253 ff.

0 Vgl. Busch und Manow 2001.
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ische Liberalisierungspolitik gefordert. Viertens trugen der inkrementale Ver-
lauf der Entstaatlichungspolitik in den 1980er Jahren sowie das liberwiegend
konsensuale, unpolitisierte Privatisierungsprogramm der 1990er Jahre dazu bei,
dass die Regierungspraxis der rot-griinen Koalition in diesem Politikfeld kaum
vom Parteienwettbewerb bestimmt war.

Im Gegensatz zur allgemeinen Wirtschafts- und Finanzpolitik nahm die
Regierungskoalition daher in der Politik gegeniiber den Bundesunternehmen
und -beteiligungen kaum Korrekturen vor. Die méfige Homogenitdt der SPD in
der Wirtschaftspolitik zeitigte damit keine Auswirkungen auf die Privatisie-
rungspolitik des Bundes — im Gegensatz zur begrenzten Kongruenz der koope-
rativen Vetospieler von CDU, CSU und FDP nach der ,,Bonner Wende®: Die
rot-griine Koalition setzte den Privatisierungskurs fort, wenngleich sich unter
Bundesfinanzminister Lafontaine eine Akzentverschiebung in der Zielsetzung
der VerduBerungen bemerkbar machte. Die Privatisierungen waren hiernach
kein Selbstzweck; die Stiarkung der Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen und
die Sicherung und Schaffung von Arbeitsplétzen sollte Vorrang vor fiskalpoliti-
schen Interessen haben”".

SPD und die Griinen zeichneten nach der Wahl in ihrer Koalitionsvereinba-
rung vom Oktober 1998 das ,,Leitbild vom aktivierenden Staat®, welches das
Kabinett im Dezember 1999 mit dem Beschluss ,,Moderner Staat — Moderne
Verwaltung® bestitigte. Danach setzte sich die Regierungskoalition vom Kon-
zept des ,,schlanken Staates* der Vorgéngerregierung ab, das sich ihrer Meinung
zu sehr durch eine negative Zielbestimmung definierte. Durch die Konzeption
sollte die Privatisierungspolitik in eine Gesamtreform der Staatsmodernisierung
eingefiigt und das Zusammenspiel staatlicher, halbstaatlicher und privater Ak-
teure bei stirkerer Biirgerorientierung betont werden. Dabei libernahm die rot-
griine Koalition das Modell der Public Private Partnership, wofiir sie eine Mo-
dernisierung des Verwaltungsverfahrensrechts anstrebte.

In der Regierungspraxis setzte die Bundesregierung die Entstaatlichungspo-
litik nach 1998 angesichts ihrer Konsolidierungsbemiihungen und des européi-
schen Privatisierungsdrucks fort, wobei Infrastrukturunternehmen des Bundes
sowie die Postnachfolgeunternehmen im Mittelpunkt der Privatisierungsaktivitét
standen. Noch 1998 zog sich der Bund aus verschiedenen Beteiligungen zuriick.
Zudem beschlossen bereits kurz nach der Regierungsiibernahme Bundesfinanz-
minister Lafontaine und Bundesverkehrsminister Miintefering die Privatisierung
des Unternehmens Autobahn Tank & Rast AG™”, die der rot-griinen Koalition
rund 1,2 Milliarden DM an Haushaltseinnahmen bescherte.

! Vgl. Bundesministerium der Finanzen 1998: TIL.
2 Vgl. FAZ, 31.10.1998: 14.
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Die Privatisierungseinnahmen spielten bei der Haushaltspolitik der rot-griinen
Koalition 1999 nach der Bundestagswahl eine wichtige Rolle. Um den Vorga-
ben des europdischen Stabilitéts- und Wachstumspakts gerecht zu werden und
zudem einen verfassungsgemiBen Etat vorzulegen'>, griff die Bundesregierung
in erheblichem Umfang auf Privatisierungserlse zuriick”>*. Dabei kam es zu
Beginn des Jahres zu zwei wichtigen Neuerungen in der dffentlichen Wirtschaft:
Zur Ausnutzung unternehmerischer Synergiepotenziale verduferte der Bund die
Deutsche Postbank AG an die Deutsche Post AG, womit die Bundesregierung
einen Teil der Postreform I korrigierte. Zudem trat die zweite Stufe der Bahnre-
form in Kraft, nach welcher die in der Deutschen Bahn AG agierenden Ge-
schiftsbereiche Personenfernverkehr, Personennahverkehr, Giiterverkehr, Per-
sonenbahnhdfe und Fahrweg unter der Holding der Deutschen Bahn AG in
eigenstdndige Aktiengesellschaften ausgegliedert wurden. Diese Strukturreform
sollte den Weg ebnen fiir die geplante materielle Privatisierung des Unterneh-
mens, wobei diese dritte Stufe der Bahnreform von der Zustimmung des Bun-
desrats abhédngig war. Eine Trennung von Netz und Betrieb war zwar in der
politischen Diskussion, wurde von der rot-griinen Koalition aber auch auf Druck
des Managements der Deutschen Bahn verworfen’™.

Der iiberraschende Wechsel im Amt des Bundesfinanzministers im Méirz
1999 resultierte in einem finanzpolitischen Kurswechsel: Finanzminister Eichel
forcierte die Konsolidierungspolitik der rot-griinen Koalition und legte im Juni
1999 ein Sparpaket vor. Fiir die Privatisierungspolitik bedeuteten der personelle
Wechsel und die finanzpolitische Korrektur eine Akzentverschiebung in der
Zielsetzung: Die Konsolidierung der Staatsfinanzen, die Kriftigung des Kapi-
talmarkts und die Schaffung effizienterer Strukturen in der 6ffentlichen Verwal-
tung riickten in den Mittelpunkt”®. Die Aufwertung der finanzpolitischen Stabi-
lisierung im Zielekanon der Regierung miindete mit Blick auf die infrastruktur-
politischen Herausforderungen im Juni 1999 zur Einsetzung der Kommission
,,Verkehrsinfrastrukturfinanzierung®, im Rahmen derer verstérkt {iber die Rolle
privaten Kapitals nachgedacht wurde.

Die materielle Politik blieb hingegen unveréndert. Durch die Kapitalerho-
hung der Deutschen Telekom, an der sich der Bund nicht beteiligte, sank der
Staatsanteil am Unternehmen weiter ab. Dariiber hinaus bereitete die Koalition
den Borsengang der Deutschen Post AG vor, wobei nach der Postreform II fiir

753 Siehe Vorgaben des Art. 115 GG.

4 Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 1999,
Jahresgutachten 1999/2000, Wirtschaftspolitik unter Reformdruck: 246.

5 Vgl. Spiegel, 12.3.2001: 25.

736 Vgl. Bundesministerium der Finanzen 1998: IIL.
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das Absinken der Bundesbeteiligung unter die Mehrheit ein zustimmungsbe-
diirftiges Gesetz erforderlich war.

Mit dem Beschluss zur ,,Verringerung von Beteiligungen des Bundes* be-
kriftigte das Bundeskabinett im Dezember 1999 seine Absicht, die unternehme-
rische Betéitigung des Bundes regelmiflig zu priifen und VerduBerungen unmit-
telbarer Beteiligungen zuvorderst im Verkehrsbereich, dem Bankensektor und
den Postnachfolgeunternehmen zu implementieren.

Im folgenden Jahr kamen mit der erneuten Teilprivatisierung der Deutschen
Telekom AG erstmals Anteile des Bundes auf die Kapitalmérkte — die dieser
zuvor im Rahmen der Platzhalterlosung bei der KfW ,,geparkt* hatte. Im Herbst
2000 schloss sich der Borsengang der Deutschen Post AG an. Hierbei europii-
sierte die Bundesregierung den Privatisierungsprozess, indem erstmals in der
deutschen Privatisierungspolitik auch Privatanlegern aus einigen europdischen
Landern Aktien zugeteilt wurden.

Wie im Jahreswirtschaftsbericht 1999 vom Kabinett in Kontinuitét zur Vor-
gingerregierung angekiindigt, dehnte die Bundesregierung zudem die Privatisie-
rungspolitik auf die Flughafenbeteiligungen des Bundes aus. Nachdem sich der
Bund bereits 2000 vollstindig aus der Flughafen Hamburg GmbH zuriickgezo-
gen hatte, folgte im Jahr darauf die Teilprivatisierung der Fraport AG im Zuge
einer Kapitalerhdhung, an welcher sich der Bund nicht beteiligte.

Vor dem Hintergrund der stagnierenden Wirtschaftsentwicklung und der
Konsolidierungsbemiihungen der Bundesregierung, die durch die Vorgaben des
europdischen Stabilititspakts befordert wurden, gewann der Privatisierungsissue
nach der Wiederwahl der rot-griinen Koalition im Jahr 2002 an Bedeutung. Zur
Gegenfinanzierung der Steuerreform riickten Privatisierungseinnahmen, nach-
dem die Regierung bereits in den Haushalt 2001 entsprechende Erlose einge-
setzt hatte”’, wiederholt in den Mittelpunkt — ein Trend des credit claiming in
der Entstaatlichungspolitik, der in GrofBbritannien, Frankreich und Italien, aber
auch in weiteren Staaten der OECD zu beobachten war. Vor diesem Hinter-
grund griff die Regierungskoalition Ende 2003 auf die Platzhalterlosung zuriick
und verduflerte Anteile an der Deutschen Telekom und der Deutschen Post AG
an die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau.

Die haushaltspolitische Instrumentalisierung der Privatisierungseinnahmen
lieB den Parteienwettbewerb kurzfristig aufflammen und die Opposition Klage
vor dem Bundesverfassungsgericht gegen der Nachtragshaushalt 2004 einrei-
chen: Im Mittelpunkt der Auseinandersetzung stand dabei die Beriicksichtigung

"7 Vegl. Antwort der Bundesregierung auf die GroBe Anfrage der Abgeordneten Hans Jochen Henke,
Susanne Jaffke, Dietrich Austermann, weiterer Abgeordneter und der Fraktion der CDU/CSU, 2000,
Perspektiven der Privatisierungspolitik des Bundes, BT-Drs. 14/4696.
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von Einnahmen aus Beteiligungsverkdufen im Rahmen der verfassungsrechtli-
chen Begrenzung der Kreditaufnahme’®.

Die Privatisierungsbemiihungen der rot-griinen Koalition stieen allerdings
auf grundlegende Probleme: Erstens erschwerte die Kapitalmarktentwicklung,
die in der gesamten OECD zu einem Riickgang der Privatisierungsaktivitét
filhrte, Unternehmensverkiufe {iber die Borse. Zweitens zeigten sich die Schat-
tenseiten iiberwiegend finanzpolitisch motivierter Operationen: Zahlreiche In-
vestoren zeigten sich verérgert liber die Kursentwicklung einiger privatisierter
Unternehmen, insbesondere der Deutschen Telekom, in deren Fall wihrend der
Kapitalmarktblase Unternehmensanteile an den Markt gebracht worden waren.
Des Weiteren kam die Ersteigerung der UMTS-Lizenz das Unternehmen und
damit letztlich auch den Anteilseignern teuer zu stehen. Zusétzlich geriet die
fragwiirdige Immobilienbewertung in die Kritik und judizierte in begrenztem
MaBe die Privatisierungspolitik’”’. Die VeriuBerungspraxis, die dem Ziel, zur
Entwicklung einer ,,Aktienkultur* in der Bundesrepublik beizutragen, entgegen-
lief, machte die Erfolgsaussichten zukiinftiger Verduferungen nicht wahrschein-
licher. Drittens waren die unmittelbaren wie mittelbaren Erlose aus Privatisie-
rungen der Postnachfolgeunternehmen gesetzlich bereits fiir die Erfiillung der
Pensionsverpflichtungen des Bundes eingeplant. Um dennoch die in der Hau-
haltsplanung vorgesehenen Einnahmen aus den Beteiligungsverkdufen erzielen
zu konnen, griff die rot-griine Regierung wie die christlich-liberale Koalition
wiederholt auf die ,,Platzhalterlosung® zuriick: sie verkaufte Unternechmensan-
teile an die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau, welche die Bank, sobald die Kapi-
talmarktbedingungen dies zulieen, an Privatinvestoren verduBern sollte. Zudem
beschloss die Regierungskoalition, der franzdsischen Haushaltspolitik des Jah-
res 1997 nacheifernd, fir 2005 Forderungsverkdufe der Postunterstiitzungs-
kassen.

8.2.23 Zwischenfazit

Die Staatstétigkeit im Politikfeld der Privatisierung zeichnete sich nach 1998
durch weitgehende Kontinuitdt aus. Ein Parteieneffekt kam angesichts der fi-
nanzpolitischen Konsequenzen der deutschen Einheit, der mikrodkonomischen
Vorgaben des Binnenmarkts und des makrodkonomischen Drucks der Wéh-

% Sie Art. 115 GG.
% Beanstandet wurde insbesondere das Clusterverfahren, damit verbunden das Ergebnis der
Immobilienbewertung (vgl. FAZ, 24.11.2004: 11).
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rungsunion nicht zum Tragen. In der Beratung, den Beschliissen und der Imp-
lementierung der Privatisierungspolitik setzte die rot-griine Koalition die Praxis
der christlich-liberalen Vorgéngerregierung fast nahtlos fort. Allein die Zielset-
zung der Unternechmensverduferungen verschob sich voriibergehend unter Bun-
desfinanzminister Lafontaine, der den Konsolidierungsaspekt nachordnete und
das Ziel der Beschéftigungssicherung hervorhob.

Allerdings begrenzte die negative Kapitalmarktentwicklung den Umfang
des rot-griinen Privatisierungsprogramms. Ursachlich fiir die Stabilitét der mate-
riellen Politik nach 1998 waren die programmatische Tradition der Sozialdemo-
kraten, die konsensuale Zielsetzung der Unternehmensverduflerungen und, da-
mit verbunden, der begrenzte Parteienwettbewerb in der Privatisierungsfrage.
Die vergleichsweise hohe Privatisierungsaktivitit hielt in diesem Zusammen-
hang nach dem Regierungsantritt der rot-griinen Koalition an.
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Anmerkungen: qualifizierte Beteiligungen sind Beteiligungen mit mindestens 25 % und Nennkapital
wenigstens 50000 €; Quelle: Bundesbeteiligungsbericht 2004: 3.

Abb. 8.6: Entwicklung der Bundesbeteiligungen und Sondervermogen, 1998-
2004
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Wie Abbildung 8.6 zeigt, schlug sich die Stabilitit der Privatisierungspolitik
zwischen 1998 und 2004 in einem stetigen Riickgang der Zahl an Bundesbetei-
ligungen einschlieBlich Sondervermdgen nieder.



9 Analyse und Erkliarung der Privatisierungsprofile

9.1 Der allgemeine Privatisierungstrend: Ergebnis reduzierter Effizienz
offentlicher Unternehmen

Der Privatisierungstrend in den OECD-Staaten insgesamt, den Kapitel 3 auf-
zeigte, hatte mehrere Ursachen: erstens die sinkende Effektivitit finanz-
politischer Interventionen, zweitens die Fiskalkrise, drittens der Instrumenten-
wechsel in der Geldpolitik, viertens technologische Innovationen und fiinftens
komparative Nachteilen 6ffentlicher Unternehmen im Rahmen der Internationa-
lisierung der Giiter- und Finanzmaérkte.

Die Abkehr von offentlichen Unternehmen war somit hauptsdchlich das
Ergebnis ihrer reduzierten Effizienz: Thre Effektivitit sank bei steigenden Op-
portunitdts- und Interventionskosten. Hintergrund waren die verdnderte Archi-
tektur des Weltwirtschaftssystems sowie die voranschreitende Offnung der
Giiter- und Finanzmérkte — mithin makro- und mikro6konomische Effekte. Das
Ende des Bretton-Woods-Systems fester Wechselkurse entfaltete weit reichende
Auswirkungen auf die Finanzpolitik der Nationalstaaten. Der Ubergang zu fle-
xiblen Wechselkursen reduzierte die Effektivitdt finanzpolitischer Interventio-
nen’®: Durch die Wechselkursanpassung kommt es bei unvollkommener und
vollkommener Kapitalmobilitit zu einem teilweisen beziehungsweise vollstin-
digen crowding out — die Fiskalpolitik ist ineffektiv. Dadurch wurde die finanz-
politische Instrumentalisierung 6ffentlicher Unternehmen, zuvdrderst im Rah-
men des deficit spending, eingeschrinkt. Durch die Offnung der Giitermirkte
kam es aulerdem im Zuge einer keynesianischen Nachfragstimulierung zu ei-
nem Kaufkraftabfluss durch eine Erh6hung der Importe.

Dariiber hinaus hatte die 6ffentliche Verschuldung in vielen OECD-Léndern
ein Ausmaf} erreicht, das ihre Instrumentalisierung zu makrodkonomischen,
industrie- und sozialpolitischen Zwecken aus fiskalpolitischen und letzten Endes
auch elektoralen Griinden erschwerte. Daneben begiinstigte die fiskalische Krise

"0 Ein weiterer, nachrangiger Effekt ist der Abfluss zusitzlicher Nachfrage ins Ausland durch die
6konomische Einbettung in das internationale System.
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grundsitzlich die Privatisierung offentlicher Unternehmen. Zum einen beende-
ten die Verduferungen Rekapitalisierungen offentlicher Unternehmen, welche
die Haushalte belasteten. Zum anderen war der mit der Privatisierung verbunde-
ne negative Vermdgenseffekt aus Griinden der Informationsasymmetrie fiir die
Wihler weniger ,,splirbar als der finanzpolitisch dquivalente Besteuerungs-,
Verschuldungs- oder Einsparungseffekt. Die Privatisierungsaktivitét fiigte sich
daher in die Regierungsstrategie der ,,blame avoidance<™®' ein. AuBerdem ge-
wann der Aspekt des credit claiming an Bedeutung: Die Regierungen verwand-
ten Privatisierungseinnahmen zunehmend zur Finanzierung laufender Ausgaben
und einer Steuersenkungspolitik. Ein weiterer, wirtschaftspolitischer Vorteil
bestand in der Konjunkturvertrdglichkeit der Privatisierungsmafnahmen, die
einen Vorteil gegeniiber Ausgabenkiirzungen bedeutete.

Mit der Abkehr vom System fester Wechselkurse verlor zwar die Finanzpo-
litik an Effektivitdt, die Wirksamkeit der Geldpolitik nahm jedoch zu. Gleich-
zeitig gewannen die nationalen Notenbanken an geldpolitischer Souverénitit.
Zwar nahm die Geldpolitik an Bedeutung zu, aber die Instrumente der Geldpoli-
tik wandelten sich. Durch die monetaristisch inspirierte Geldmengensteuerung
der Notenbanken wurde die inflationsdimmende Preispolitik oOffentlicher
Schliisselindustrien — die Defizite und somit Rekapitalisierungen aus den 6ffent-
lichen Haushalten nach sich zog — hinfallig. Der Kurswechsel in der Geldpolitik,
den die Zentralbanken der OECD-Staaten sukzessive vollzogen, deinstrumenta-
lisierte damit die 6ffentlichen Unternehmen. An dieser geldpolitischen Dein-
strumentalisierung 6ffentlicher Unternehmen &nderte auch die Schaffung des
Europédischen Wihrungssystems nichts. Die an Geldmengenzielen orientierte
Politik der Bundesbank, der die anderen europdischen Zentralbanken aufgrund
der asymmetrischen Funktionsweise des EWS folgen mussten’®?, machte die
Preispolitik aus 6konomischen Griinden obsolet.

Das eingeschrinkte Instrumentalisierungspotenzial, das mit einer zuneh-
menden erwerbswirtschaftlichen Orientierung 6ffentlicher Unternehmen einher-
ging, reduzierte wiederum die 6konomische und damit auch politische Legiti-
mation der unternehmerischen Betétigung des Staates. Die Instrumentalthese als
Bestandberechtigung der offentlichen Wirtschaft wurde dadurch in Frage ge-
stellt. Abgesehen von dem geschilderten Effektivitdtsverlust 6ffentlicher Unter-
nehmen und der damit einhergehenden Deinstrumentalisierung waren in der
offentlichen Wirtschaft zahlreicher OECD-Lénder grundsitzliche Steuerungsde-
fizite aufgetreten. Die Regierungen hatten insbesondere in den 1970er Jahren
vielerorts mit institutionellen Neuerungen bei den Steuerungsorganen, der Um-

61 Vgl. Weaver 1986.
762 Vgl. Feuerstein 1993.
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gestaltung der Beziehungen zwischen Trager und offentlichen Unternehmen
sowie in der Reform der Unternehmen selbst reagiert; hdufig waren Zielvorga-
ben variiert und die Interventionsintensitét verdndert worden.

Des Weiteren wurde die Funktion 6ffentlicher Unternehmen durch techni-
sche Innovationen im Bereich der Netzwerkindustrien sowie damit verbundene
Verinderungen der Nachfragestruktur eingeschrankt’®. Durch diese Entwick-
lungen auf der Mikroebene wurde das Konzept der monopolistisch organisierten
Unternehmen der offentlichen Daseinsvorsorge in Frage gestellt, die Regulie-
rung konnte als alternatives Interventionsinstrument dienen. Das Argument des
Marktversagens als Berechtigungsgrund offentlicher Unternehmen wurde im
Lichte dieser Evolution geschmalert. Insbesondere die Neuerungen im Telekom-
munikationssektor sind in diesem Zusammenhang erwéhnenswert; die durch
Innovationen gesunkenen Koordinationskosten hohlten jedoch die natiirlichen
Monopole grundsitzlich aus und trugen zur ordnungspolitischen Tendenzwende
bei.

Zur Trendumkehr trugen — neben den geschilderten Verdnderungen makro-
o6konomischer Rahmenbedingungen und technologischen Innovationen — auch
erhohte Opportunitits- und Interventionskosten fiir 6ffentliche Unternehmen
bei. Diese mikrodkonomischen Effekte waren Ergebnis der Internationalisierung
der Giiter- und Finanzmaérkte, die auch den Aspekt der ,,nationalen Souverini-
tit™ bei der unternehmerischen Betdtigung des Staates relativierte:

Die Internationalisierung der Giiterméarkte bedeutete fiir 6ffentliche Unter-
nehmen einen kompetitiven Nachteil gegeniiber den privatwirtschaftlichen Be-
trieben: Manchen 6ffentlichen Unternehmen untersagte eine Territorialbindung
die Internationalisierung’®, bei anderen schriinkte eine Gegenstandsbindung, al-
so ein Spezialisierungsgrundsatz, die moglicherweise betriebswirtschaftlich in-
dizierten Diversifizierungen ein’®”. Zudem reduzierten dienst-, besoldungs- und
haushaltsrechtliche Bindungen die Flexibilitét.

Eine weitere Hiirde fiir die Internationalisierung stellten die damit verbun-
denen finanziellen Herausforderungen dar: Angesichts der in vielen OECD-
Staaten angespannten Haushaltslage standen den Unternehmen Finanzmittel, die
sie flir internes und vor allem externes Wachstum dringend benétigten, nicht in
gewlinschtem Ausmal} zur Verfiigung. Fremdkapital war, von rechtlichen Hin-

763 Vgl. Hulsink 1999.

764 Beispielsweise bei den britischen public corporations und im Falle der Sondervermogen der
Bundesrepublik.

765 Zeitweise unterstrich die Betriebswirtschaftslehre die Bedeutung von Verbundeffekten in der
Unternehmenskonzeption, wohingegen in letzter Zeit wieder stéirker die Skaleneffekte der Produkti-
on unterstrichen werden. Das Prinzip der Spezialisierungen wurde héufig in den Griindungsgesetzen
festgeschrieben und sollte die Ausbreitung der 6ffentlichen Wirtschaft begrenzen.
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dernissen abgesehen, von einer Mindestrendite abhingig; die dadurch vorausge-
setzte Kommerzialisierung der Unternehmen reduzierte wiederum die Instru-
mentalisierung und schuf Legitimationsdefizite fiir die unternehmerische Betati-
gung des Staates.

Der Finanzierungsnachteil 6ffentlicher Unternehmen wurde durch den Kon-
zentrationstrend verstarkt, der mit der Internationalisierung verbunden war: Im
Streben um die ,kritische Masse*, die fiir ein Fortbestehen auf den Mérkten
erforderlich war, finanzierten Unternehmen Akquisitionen und Fusionen hiufig
durch die Ausgabe eigener Unternehmensanteile — im Falle 6ffentlicher Unter-
nehmen bedeutete das eine partielle Privatisierung, die vom Tréager vielfach
unerwiinscht war. Zudem gestalteten sich Ubernahmen und Zusammenschliisse
mit Beteiligung offentlicher Unternehmen hdufig schwierig: Privatinvestoren
beurteilten offentliche Anteile wegen potenzieller politischer Interventionen
sowie moglicher kursverwéssernder VerduBerungen tendenziell kritisch und
verlangten gleichsam eine ,,Risikopramie®. Der Riickzug der 6ffentlichen Hand
aus Unternehmen wurde des Weiteren auch durch Regeln der internationalen
Finanzmirkte begiinstigt: Die Gewichtung der Unternechmen in Indizes®® —
wichtig fiir die Kursentwicklung und damit fiir mogliche Akquisitionen — hing
vom Anteil frei handelbarer Aktien ab, Unternehmen mit einem signifikanten
offentlichen Anteil und dementsprechend geringerem fiee float waren dadurch
benachteiligt.

Die Internationalisierung der Giitermédrkte hatte einen weiteren Effekt: Der
Reziprozititsgrundsatz, der sich in vielen wirtschaftsrechtlichen Regelungen
fand, machte die Pioniere der Liberalisierung, insbesondere die Vereinigten
Staaten und GroBbritannien, zu Schrittmachern, die Trends in der Entstaatli-
chung setzten. Die daraus resultierende Tendenz zur wechselseitigen Marktoff-
nung beraubte 6ffentliche Unternehmen ihrer privilegierten Marktsituation, die
gleichsam eine ,,versteckte Beihilfe* fiir ihre Instrumentalisierung darstellte.
Beispiele waren die ab den 1980er Jahre auf bilateraler und internationaler Ebe-
ne vereinbarte Deregulierung und Liberalisierung in der Luftfahrt, der Tele-
kommunikation und den Finanzdienstleistungen’®’. Die Verwendung der Mono-
polistenrente fiir Akquisitionen auf anderen Mérkten bei gleichzeitig unzugéing-
lichem eigenem Markt war politisch auf Dauer nicht durchsetzbar’®.

766 Siehe die Regelungen der maBgeblichen MSCI-Indizes.

767 Im Rahmen des GATT ist die 1986 eingeleitete Uruguay-Runde in ihrer Privatisierungsrelevanz
hervorzuheben.

"8 Der Fall des franzosischen Energiekonzerns EdF sorgte in diesem Zusammenhang fiir politische
Verstimmungen bei der deutschen, spanischen und italienischen Regierung (vgl. etwa Siiddeutsche
Zeitung, 15.6.2001: 26).
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Bedeutsam war sodann die Internationalisierung der Finanzmérkte, die eine
steigende Kapitalmobilitdt implizierte. Die groere Interdependenz und Reagibi-
litdt der Finanzmaérkte erhohten die 6konomischen und politischen Interventi-
onskosten und reduzierten die wirtschaftspolitische Souverénitdt der National-
staaten. Das Souverdnitdtsmotiv der Verstaatlichungen, der ,,Nationalisierun-
gen* — das Besetzen der ,,Kommandohdhen der Wirtschaft™ durch den Staat —
wurde durch die Internationalisierung der Giiter- und Finanzmérkte relativiert.
Der Kapitalabfluss bei ,,schlechter Politik®, die ,Sanktionsmacht der Kapital-
méirkte“769, stellte fir die Kapitalbilanz, den Wechselkurs und mittelbar fiir die
Geldpolitik eine Herausforderung dar; um dem Kapitalabfluss entgegenzuwir-
ken, wurde eine Zinserhdhung erforderlich, die wiederum die Zinslast des
Haushalts ansteigen lieB und die Investitionstétigkeit reduzierte — mit einem
ddmpfenden gesamtwirtschaftlichen Effekt. Im Rahmen des EWS musste der
Wechselkurs durch Interventionen der Zentralbanken in der vorgegebenen
Bandbreite stabilisiert werden, wobei spekulative Attacken die Wahrungsreser-
ven (zusitzlich) abschmelzen lassen konnten. Ein illustratives Beispiel waren
die makrodkonomischen Implikationen des sozialistischen Experiments in
Frankreich, die schlieBlich die voluntaristische Illusion der Linksunion beende-
ten und eine wirtschaftspolitische Kehrtwende erzwangen.

Angesichts der geschilderten EinbuBlen in der Effizienz 6ffentlicher Unter-
nehmen bedienten sich die Regierungen der OECD-Staaten grundsétzlich zu-
nehmend anderer Interventionsformen, um ihre Zielsetzungen zu erreichen: Der
allgemeine Trend in der unternehmerischen Betdtigung des Staates kehrte sich
somit um.

Verbunden mit den geschilderten makro- und mikrodkonomischen sowie
technologischen Effekten war ein Paradigmenwechsel in der allgemeinen Wirt-
schaftstheorie sowie der Theorie 6ffentlicher Unternehmen’”’. Das Konzept 6f-
fentlicher Unternehmen war in den Marktwirtschaften ab den 1940er Jahren in
den steuerungsoptimistischen Rahmen des Keynesianismus eingebettet gewe-
sen, institutionell hiufig in eine Makrokonzertierung der Wirtschaftspolitik.
Wenngleich von Keynes selbst nicht gefordert — er sah auch ohne Staatsunter-
nehmen hinreichend Instrumente fiir die wirtschaftspolitische Globalsteue-
rung””' — lieBen sie sich konzeptionell mit den Handlungsempfehlungen des
Keynesianismus vereinbaren und abseits orthodoxer, klassenkdmpferischer For-
derungen politisch weiterreichend vermitteln.

7 Vgl. Zohlnhéfer und Obinger 2005.

"0 Es wird hier von einer begrifflichen Analogie zu den in verschiedenen naturwissenschaftlichen
Disziplinen beobachteten wissenschaftlichen Revolutionen ausgegangen (vgl. Kuhn 1973).

' Vgl. Keynes 1957: 46 f.; Keynes 1960: 319.
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Die wirtschaftlichen Schwierigkeiten in Form von Stagnation, Inflation, Ver-
schuldung und hoher Arbeitslosigkeit, die sich auf den exogenen Angebots-
schock der Olpreiserhdhungen in den Staaten der OECD ab Mitte der 1970er
Jahre einstellten, untergruben die Legitimation der vorherrschenden Wirt-
schaftstheorie und die Autoritiit ihrer Vertreter (fragmentation of authority)’,
da das Gedankengebdude an Erklarungskraft verlor (accumulation of anoma-
lies); verbunden damit wuchs die Kritik konservativer, liberaler und christdemo-
kratischer Parteien an Wohlfahrtstaat und Staatsinterventionismus.

Mit der Debatte um Staatsversagen, dem Erstarken des Monetarismus und
der Neoklassik (experimentation) sowie der Hinwendung zur angebotsorientier-
ten Wirtschaftspolitik — hdufig wenig prézise mit dem Schlagwort des ,,Neolibe-
ralismus® belegt — geriet auch das Modell des 6ffentlichen Unternehmens in die
Defensive. Nach und nach bildeten sich Theorien wirtschafts- und politikwis-
senschaftlicher Provenienz heraus, welche die unternehmerische Betitigung des
Staates kritisch hinterfragten: Zu nennen sind, wie Tabelle 9.1 aufzeigt, die
Prinzipal-Agenten-Theorie, das Modell der Zeitinkonsistenz, der Grundsatz von
Tinbergen, die Capture-Theorie und die Biirokratietheorie, ebenso wie allge-
meine demokratie- und steuerungstheoretische Argumente.

Mit dem wirtschaftstheoretischen Paradigmenwechsel gingen weit ver-
zweigte staatstheoretische Uberlegungen einher (experimentation), welche den
Staat in seinen Funktionen beschneiden und dem Marktprinzip zu einer Renais-
sance verhelfen wollten: zuvorderst Gedankenspiele zu einem ,Minimalstaat*’"
und einem neuen Verfassungs- und Gesellschaftsvertrag auf libertdrer Grundla-
ge mit haushaltswirtschaftlicher Restriktion’”*. Diese radikalen Konzepte wur-
den ergéinzt durch steuerungskritische Theorien wie die der Krise der regulati-
ven Politik’”, Thesen von der Unregierbarkeit’”®, des Staatsversagens’’’ und der

soziologischen Systemtheorie’”®.

" Im Folgenden werden in Klammern die theoretischen Entsprechungen des social-learning Peter
Halls angegeben (vgl. Hall 1989, Hall 1993).

7" Nozick 1974.

4 Vgl. Buchanan 1984.

7 Vgl. Mayntz 1979.

776 Vgl. Hennis et al. 1977/79; fiir einen Uberblick iiber die Debatte um Regierbarkeit und Unregier-
barkeit sieche Murswieck 1995: 536 ff.

77 Vgl. Recktenwald 1978.

" Vgl. Luhmann 1984.
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Theorie Grundaussage zu 6ffentlichen Unternehmen

Interessenkonflikte zwischen 6ffentl. Trager
Prinzipal-Agenten-Theorie und Unternehmensleitung; Informationsa-
symmetrien erschweren Kontrolle

Anreiz zur Instrumentalisierung &ffentlicher

Zeitinkonsistenzmodell Unternehmen trotz gegenteiliger Ankiindigung

Tinbergen-Grundsatz Ineffizienzen durch Zielvermengung

Ausweitung des Einflussbereichs der politi-

Capture-Theorie schen Klasse und/oder Gewerkschaften auf
Unternehmen
Biirokratictheoric Selbstrechtfertigung, Ausweitung der Beleg-

schaft

Reduktion der Gewaltenteilung durch offentli-

Demokratietheoretisches Argument che Unternchmen

Schwierigkeiten im Verhéltnis Staat und
Allgemeine Steuerungskritik offentlichen Unternehmen mit Steuerungs- und
Koordinationsdefiziten

Quelle: eigene Zusammenstellung.

Tab. 9.1: Privatisierungsrelevante Theorien

Die Planungseuphorie der ersten Jahrhunderthilfte hatte sich {iber den Pla-
nungsoptimismus der 1960er Jahre zu Planungsskepsis und teils zu Planungs-
pessimismus entwickelt. Die aus der Staatstheorie, der allgemeinen Wirtschafts-
theorie sowie Spezialtheorien abgeleiteten Privatisierungsempfehlungen diffun-
dierten international — zusétzlich zu dem oben ausgefiihrten Wirkungskanal der
,harten strukturellen Faktoren®; sie bewirkten gleichsam eine ,,weiche Anpas-
sung“ der Préferenzen nationaler Akteure gemiB dem Konstruktivismus der
Internationalen Beziehungen’”.

Eine wichtige Rolle spielte dabei horizontales policy-learning, bei dem
insbesondere Grofbritannien ein Referenzpunkt war. Lernprozesse vollzogen
sich nicht lediglich ,,ex positivo®, sondern auch ,,ex negativo: Beispiele sind
Unterbewertungen und ausbleibende Restrukturierungen im Rahmen von Ver-

™ Fiir diese Ideenschule auf europiischer Ebene siche Montpetit 2000: 578; dariiber hinaus auf
internationaler Ebene siche Checkel 1998.
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duflerungen oder das gescheiterte Abweichen von einer marktorientierten Politik
in Frankreich zu Beginn der 1980er Jahre. Des Weiteren spielten bei der Ver-
breitung der Politikinnovation auch vertikale Prozesse eine gewichtige Rolle.
Insbesondere der Internationale Wahrungsfonds war mit der Konditionalitdt sei-
ner Kreditvergabe in diesem Zusammenhang von Bedeutung. Die Zahl der Be-
dingungskategorien nahm im Zeitverlauf zu: Der IWF und die Weltbank banden
Finanzmittel hiufig an die Implementierung makrodkonomischer Stabilisie-
rungs- und vor allem seit Ende der 1980er Jahre auch direkt an Privatisierungs-
programme’®; die Bedeutung dieser Konditionalitit gewann seitdem an Ge-
wicht. Die OECD trat ebenso als Privatisierungsbefiirworterin auf, aber auch die
Weltbank, den Unternehmensverkdufen zundchst wenig gesonnen, nahm in der
Frage der offentlichen Wirtschaft zunehmend einen kritischen Standpunkt ein
und befiirwortete Unternehmensverkaufe’'. Hinzukamen soft papers der G7 zu
Privatisierungen’®’.

Wie die Landerkapitel aufgezeigt haben, zeichnete sich die Privatisierungs-
aktivitdt der vier untersuchten OECD-Staaten in den 1980er Jahren durch zahl-
reiche Unterschiede aus, wihrend die Staatstéitigkeit im untersuchten Politikfeld
in der folgenden Dekade konvergierte. Warum reagierten die vier untersuchten
OECD-Staaten zundchst in der Frage der 6ffentlichen Wirtschaft trotz der ge-
schilderten strukturellen Anderungen und des Paradigmenwechsels in der Re-
gierungspraxis unterschiedlich? Die Antwort auf diese Frage ist Gegenstand des
folgenden Unterkapitels.

9.2 Die Differenzen zwischen den nationalen Privatisierungsprofilen:
Ergebnis unterschiedlicher Vetospielerkonfigurationen

Die geschilderten strukturellen Verdnderungen und der Paradigmenwechsel
setzten sich nicht automatisch in materielle Politik um. Die daraus ableitbaren
Handlungsempfehlungen fielen vielmehr auf unterschiedlich fruchtbaren politi-
schen Boden (contestation). Dabei spielten Parteien und Institutionen eine Rol-
le. Die Parteien und die Institutionen hinterlieBen ihre Spuren zundchst noch
deutlich in der Staatstitigkeit der vier untersuchten OECD-Léander. Dieser Be-
fund wird durch die Forschungsergebnisse Carles Boix bestitigt, der in der

7% Fiir einen Uberblick tiber die Konditionalitéit siche Dreher 2003: 10 ff.

8! Der Positionswechsel kulminierte 1995 mit der Publikation Bureaucrats in business: the econom-
ics and politics of government ownership.

782 Siehe beispielsweise Communiqué des G7-Gipfels in London am 15.-17.7.1991. In den Jahren
darauf folgten weitere entsprechende Erklarungen.
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Privatisierungspolitik aller OECD-Lander zwischen 1979 und 1992 einen posi-
tiven Effekt von Rechtsparteien und eine negativen Effekt sozialdemokratischer
Parteien auf die Privatisierungserlose feststellt’. Die Triebkrifte miissen in die
erweiterte Vetospielertheorie integriert werden, da Staatsaufgaben im politi-
schen Prozess definiert werden. Die Differenzen zwischen den nationalen Priva-
tisierungsprofilen waren Ergebnis unterschiedlicher Vetospielerkonfiguratio-
nen’®*:

Die im vorigen Unterkapitel geschilderten strukturellen Verédnderungen und
der Paradigmenwechsel waren mit der Programmatik der Parteien unterschied-
lich gut vereinbar (political viability). Wahrend die Position der konservativen
und liberalen sowie eingeschrénkt der christdemokratischen Parteien in der Fra-
ge der offentlichen Wirtschaft durch die strukturellen Verdnderungen und den
Paradigmenwechsel gestarkt wurde, war die traditionelle Programmatik (policy-
seeking) der sozialistischen und sozialdemokratischen Parteien in diesem Issue
mit der Entwicklung weniger kompatibel. Zwar hatte im Zuge eines Priferen-
zenwandels die wahlpolitische Bedeutung der Verstaatlichungen fiir die Links-
parteien an Bedeutung verloren (vote-seeking), der socialist-spirit war in Folge
des Ausbau des Wohlfahrtsstaats, der Trennung von Eigentum und Management
und der durchwachsenen Erfahrungen mit 6ffentlichen Unternehmen als Be-
weggrund der Verstaatlichungen mithin geschwunden. Dennoch galten 6ffen-
tliche Unternehmen als klassisches Politikziel der Linksparteien und die Posi-
tion in der Frage des Eigentums an Produktionsmittel traditionell als zentrale
Differenz zwischen Links- und Rechtsparteien’. Zumindest die Konservierung
des Status quo wurde daher von den Linksparteien angestrebt. Zudem unter-
stiitzte die These, dass Beschiftigte 6ffentlicher Unternehmen in ihrem Wahl-
verhalten Linksparteien bevorzugten, im Rahmen des vote-seeking das Festhal-
ten der Linksparteien an der unternehmerischen Betdtigung des Staates. Die
sozialdemokratischen und sozialistischen Parteien verfolgten daher zunichst
weiter ihre Politikziele, bevor sie im Rahmen schmerzhafter, umstrittener und
langwieriger Reformprozesse ihre Programmatik und Regierungspraxis adap-
tierten.

In Grofbritannien war die Conservative Party wihrend ihrer Regierungszeit
von 1979 bis 1997 der einzige Vetospieler in der Privatisierungspolitik. Das
Mehrheitswahlrecht verschaffte den Konservativen eine absolute Mehrheit der
Unterhaussitze, andere parteiliche Vetospieler existierten somit nicht. Wegen

™ Vgl. Boix 1997.

"84 Unterschiede im Agenda-Setting spielten hingegen keine Rolle. Die Initiativen zur Privatisie-
rungspolitik kamen grundsitzlich in den drei parlamentarischen Systemen und dem semi-
prasidentiellen System von der Regierung; sie waren Ergebnis einer inside initiation.

78 Sie gilt als Kernbestandteil der sozioskonomischen Konfliktlinie (vgl. Lijphart 1990: 256).
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des Grundsatzes der Parlamentssouverdnitdt gab es desgleichen keine verfas-
sungsrechtlich geschiitzten institutionellen Vetospieler, selbst die Gemeindeau-
tonomie als Teil der unkodifizierten Verfassung konnte gesetzlich eingeschrankt
werden; das House of Lords — mit bescheidenen Kompetenzen ausgestattet —
war aufgrund seiner ,.eingebauten konservativen Mehrheit, also seines absor-
bierten winsets, ohnehin kein politisches Hindernis. Das Destruktionspotenzial
der Gewerkschaften, das den politischen Kurswechsel gefdhrden konnte, be-
schnitten die britischen Konservativen mit ihrer Arbeitsrechts- und Gewerk-
schaftsgesetzgebung. Aulerdem erleichterten weitere Faktoren die radikale Ab-
kehr vom Status quo der 6ffentlichen Wirtschaft: Dazu zdhlten erstens die top-
down-Struktur der Partei, die auch die Konsolidierung der ,,Modernisierer*
innerhalb der Partei wiahrend und nach der ersten Legislaturperiode erleichterte,
zweitens das Kabinettsausschusswesen und drittens das 1979 reformierte Parla-
mentsausschusssystem’*®. Die Kohision wurde aber auch durch die groBe Pat-
ronagemacht des britischen Premierministers sowie seine zentrale Stellung in
der Regierung gesteigert’®’, anders als im Falle der Bundesrepublik und insbe-
sondere Italiens.

Die konservative Regierung konnte daher die Entstaatlichungspolitik zligig
initiieren und, nachdem die inhaltliche Geschlossenheit der Conservative Party
ab 1983 zunahm, dynamisch ausweiten. Formelle und Teilprivatisierungen
spielten aufgrund der geringen Vetospielerdichte keine Rolle in der Regierungs-
praxis. In die Privatisierungssequenz nahm die konservative Partei friih Unter-
nehmen der offentlichen Daseinsvorsorge auf; diese genossen keinen verfas-
sungsrechtlichen Schutz, die Beschéftigten hatten keinen besonderen Status inne
und die Gewerkschaften waren zudem durch die Gesetzgebung der Konservati-
ven in ihrem Destruktionspotenzial beschnitten. Die Privatisierungen waren von
finanzpolitischen Uberlegungen getragen und fiigten sich zudem in die ange-
botsorientierte Wirtschaftspolitik der Konservativen ein. Die Conservative Party
verfolgte mit der Privatisierungspolitik allerdings auch gesellschaftspolitische
Zielsetzungen, wozu sie, den entwickelten Status quo des Finanzmarkts nut-
zend, bei den VerauBerungen héaufig auf die Borse zuriickgriff und einem popu-
lar capitalism den Grundstein legte. Mittelbar sollte die Entstaatlichungspolitik
somit auch die soziodkonomische Struktur des Landes zugunsten der Tories
andern, mithin wahlpolitischen Zielen (vote-seeking) dienen.

" Die Mitglieder der fiir die Gesetzgebung zentralen standing committees werden fiir die Priifung
jeder einzelner Gesetzesvorlage von der Regierung ernannt und haben so einen kohédsionssteigern-
den Effekt; die Fachausschiisse spielen hingegen in der Gesetzgebung eine untergeordnete Rolle.

™7 Die Debatte um cabinet government und prime ministerial government hat in GroBbritannien
Tradition. Dieses wird in seiner Extremform auch als elective dictatorship bezeichnet (vgl. Sturm
1990: 15).
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Die geringe Vetospielerdichte, die hohe inhaltliche Geschlossenheit der konser-
vativen Partei und die lange Persistenz des Vetospielers waren urséchlich fiir die
ziigige und radikale Verdnderung des Status quo sowie die anhaltende Dynamik
der Entstaatlichungspolitik. Diese fiigte sich in eine konsistente wirtschaftspoli-
tische Wende ein”™. Wegen des frithen Beginns und der Maturitit des Privati-
sierungsprogramms spielte die europdische Integration im britischen Fall — im
Gegensatz zu Italien, Frankreich und Deutschland — kaum eine Rolle”. Schat-
tenseiten der geringen institutionellen Kontrolle war neben dem politisch moti-
vierten underpricing staatlicher Unternehmen teils die Vernachldssigung des
Wettbewerbsaspekts bei VerduBerungen von Unternehmen der offentlichen
Daseinsvorsorge, die, fiskalpolitisch motiviert, etwa in der Gaswirtschaft Ein-
buBlen in der Produktivitidtsentwicklung und Nachteile fiir die Konsumenten
bescherte””. Die radikale Implementierung des Privatisierungsprogramms und
die frithe Ausdehnung auf die Netzwerkindustrien zogen zwei Politikinnovatio-
nen nach sich, die sich in den OECD-Staaten verbreiteten: golden shares sowie
sektorspezifische Regulierungsbehdrden.

Nachdem die Konservativen nach 1990 unter neuer Fiihrung die Entstaatli-
chung — wenn auch unter erschwerten Bedingungen — fortgesetzt hatten, iiber-
nahm 1997 New Labour die Regierungsverantwortung; die privatisierungsspezi-
fische Vetospielerkonfiguration bestand grundsétzlich weiter — wenn auch unter
umgekehrtem parteipolitischem Vorzeichen. Die Kongruenz der Parteien hatte
sich in diesem Issue zwischenzeitlich deutlich erhdht: Aus Griinden des vote-
seeking und verdnderter internationaler wie supranationaler Rahmenbeding-
ungen hatte sich die Labour Party den Konservativen programmatisch angeni-
hert. Thre Entstaatlichungspolitik zeichnete sich deswegen und wegen der Matu-
ritit des Privatisierungsprogramms nach der Regierungsiibernahme durch
grundsitzliche Kontinuitéit aus, wenngleich sie unter dem Leitbild des third way
Korrekturen in der Regulierungspolitik vornahm.

Die Vetospielerkonfiguration in Frankreich war in den 1980er Jahren durch
eine geringe Zahl an Vetospielern und geringe Persistenz gekennzeichnet. Dies
filhrte zusammen mit starkem Parteienwettbewerb im Issue der offentlichen
Wirtschaft zu radikalen Politikwechseln’'. Wiihrend des ,,sozialistischen Expe-
riments* war der Parti Socialiste der einzige parteiliche Vetospieler in der poli-
tikfeldspezifischen Konfiguration, da der Zusammenschluss von Sozialisten und

"8 Moran verwendet fiir den radikalen Wandel den Begriff der ,hiyper-innovation” (vgl. Moran
2003).

8 Vgl. Mayer 2002; Topsch 2002.

™0 Vgl. OECD 2002a: 26.

™! Die Parteien und Fraktionen sind zudem professionell und regierungsorientiert (vgl. Murswieck
1999), wodurch Politikwechsel erleichtert werden.
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Kommunisten eine oversize coalition war. Zwar trat der konservativ geprigte
Verfassungsrat als Vetospieler auf; die Linksunion konnte ihr Nationalisie-
rungsprogramm — gleichsam eine ,,negative Privatisierungspolitik® — nach eini-
gen Korrekturen auch dank des ,rationalisierten Parlamentarismus® dennoch
beschlieen. Die Verstaatlichungen waren von wirtschafts-, industrie- und ge-
sellschaftspolitischen Zielen getragen; sie lielen das Staatseigentum im Banken-
und Industriesektor ansteigen.

Mit dem Staatsprisidenten existierte ein weiterer institutioneller Vetospie-
ler, sein winset wurde in Zeiten gleichgerichteter Mehrheiten jedoch regelméBig
absorbiert; allerdings traf er bei verschiedenen Gelegenheiten in strittigen Fra-
gen arbitrdre Entscheidungen in Fragen der offentlichen Wirtschaft, wurde da-
mit punktuell zum einzigen Vetospieler, insbesondere in der Frage der wirt-
schaftspolitischen Wende 1982/1983, in deren Folge die Regierung auch die
Verstaatlichungen teils revidierte.

In der Cohabitation konnte die biirgerliche Koalition nach 1986 den Staats-
présidenten hingegen gesetzgeberisch umspielen und der Premierminister iiber-
nahm in der Privatisierungspolitik die ,,Arbitrérfunktion®. Der ,rationalisierte
Parlamentarismus* erleichterte dariiber hinaus Politikwechsel: Mit verschiede-
nen Gesetzgebungstechniken lieBen sich inhaltliche Unstimmigkeiten insbeson-
dere im Senat iiberbriicken’*?. Das Instrument des Rahmengesetzes ermoglichte
wegen der geringen Entscheidungskosten auflerdem eine ziigige Implementie-
rung, die vom Finanzminister zentralisiert vorangetrieben wurde. Stark politi-
siert revidierten die biirgerlichen Parteien die Nationalisierungen der Linksuni-
on. Dabei zog die Regierung vollstindige Unternehmensverkaufe vor, verduf3er-
te die Unternehmen aufgrund ihrer gesellschafts- und parteipolitischen Zielset-
zungen hdufig iiber den Kapitalmarkt und verwandte die Erlose fiir die Redukti-
on der Staatsverschuldung. Den Staatseinfluss auf die privatisierten Unterneh-
men perpetuierte die biirgerliche Koalition, vor allem um die wirtschaftliche
Souverénitit fiirchtend, mit den diskretiondr ausgewéhlten noyaux durs sowie
den actions spécifiques — die Unternehmensverkdufe bedeuteten damit nur be-
grenzt Entstaatlichung.

Der rationalisierte Parlamentarismus, Reaktion des Verfassungsgebers auf
das ,,Spiel der Parteien” in der Vierten Republik, und der starke Parteienwett-
bewerb miindeten im Zusammenspiel in eine Judizierung der Privatisierungspo-
litik: Der Verfassungsrat trat mehrmals als institutioneller Vetospieler auf’”’,

™2 Die Prozedur des vote bloqué des Art. 44 und die Dringlichkeitserklirung des Art. 45 der franzo-
sischen Verfassung sind dabei hervorzuheben.

" Die herabgesetzte Klageschwelle und die Ernennung der Richterschaft wihrend der Regierungs-
zeit der Biirgerlichen reduzierten die Wahrscheinlichkeit eines absorbierten winset zu Zeiten des
sozialistischen Experiments.
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wenngleich er meist ex-ante den winset der anderen Vetospieler begrenzte. Die
Privatisierungskommission, die wegen verfassungsrechtlicher Vorgaben errich-
tet wurde, verhinderte eine Unterbewertung der zur Privatisierung anstehenden
Unternehmen, wie sie in Grof3britannien kritisiert worden war.

Nach der erneuten alternance 1988 hielten die Sozialisten zunichst ange-
sichts der geringen Geschlossenheit, der unklaren Mehrheitsverhéltnisse sowie
ihres vote- und policy-seeking am Status quo der offentlichen Wirtschaft fest.
Internationale, aber vor allem supranationale Faktoren veranlassten die Sozialis-
ten zu einer Korrektur ihrer Regierungspraxis und lieen die Parteien im Privati-
sierungsissue konvergieren. Der Parteienwettbewerb nahm in den 1990er Jahren
vor diesem Hintergrund ab, die Stabilitdt der materiellen Politik nahm zu und
mit ihr der Umfang des Privatisierungsprogramms. Triebfeder waren vor allem
die Liberalisierungspolitik, das Beihilferecht sowie die Konvergenzkriterien,
anschliefend der Stabilitits- und Wachstumspakt. Die Regierungen verwandten
die Erlose dabei teilweise zur Finanzierung laufender Ausgaben.

Wihrend Banken, Versicherungen und Industrieunternehmen den Anfang
der Privatisierungssequenz bildeten, wurden die staatlichen Unternehmen der
offentlichen Daseinsvorsorge erst spit in die Entstaatlichungspolitik einbezo-
gen. Die Interessengruppen waren zwar vergleichsweise fragmentiert, entfalte-
ten im Bereich des service public, allerdings grofles Destruktionspotenzial. Die
Privatisierung der Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge war zudem
elektoral brisant, da sie ein Kernbestandteil des franzdsischen Nachkriegsmo-
dells und des republikanischen Staatsverstindnissen darstellten”*.

In Italien bedingte die Vetospielerkonfiguration zu Beginn des Untersu-
chungszeitraums eine hohe Stabilitdt materieller Politik. Der Status quo der
offentlichen Wirtschaft blieb bis zum Beginn der 1990er Jahre, von einer Kom-
merzialisierung abgesehen, unangetastet. Der mafgebliche Grund fiir das Schei-
tern privatisierungspolitischer Initiativen lag in einer groBen Zahl parteilicher
Vetospieler: den italienischen Vielparteienkoalitionen, deren inhaltliche Ge-
schlossenheit in der Entstaatlichungsfrage begrenzt und die teils eng mit der
offentlich Wirtschaft verflochten waren. Aufgrund von vote- und policy-seeking
gab es zudem keine Partei, die Privatisierungen vorantrieb; die Sozialisten, aber
auch Teile der Christdemokraten profilierten sich wiederum als Opponenten der
Entstaatlichungspolitik. Ein weiterer Grund fiir die Kontinuitét der 6ffentlichen

™4 Der service public ist integraler Bestandteil der franzosischen Kultur. Die Werte, die mit ihm
verbunden sind, wie die Solidaritdt zwischen den Franzosen und den verschiedenen Teilen des
Territoriums, sind die Grundlage des sozialen Zusammenhalts in unserem Lande und des republika-
nischen Pakts, auf dem er griindet.”, so der Parlamentsbericht des RPR-Abgeordneten Frank Bo-
rotra, Faut-il défendre le service public?, rapport d’information Nr. 2260, Assemblée nationale,
2.10.1995: 15.
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Wirtschaft war die begrenzte Persistenz der parteilichen Vetospieler, die aus der
geringen Regierungsstabilitét resultierte.

Anfang der 1990er Jahre verdnderte sich das Staatstitigkeitsprofil grundle-
gend. Die Koalitionsregierungen initiierten ein Privatisierungsprogramm, das an
Dynamik gewann und das umfangreichste der OECD-Staaten in der letzten
Dekade des 20. Jahrhunderts wurde.

Die Vetospielerkonfiguration wandelte sich grundlegend: Die politisch-
finanzielle Krise lieB im Zuge der Transition Italiens zur ,,zweiten Republik*
mit dem Wandel des Parteiensystems alte Vetospieler verschwinden und neue
entstehen; die Verflechtung zwischen Parteien und 6ffentlicher Wirtschaft wur-
de dadurch reduziert. Des Weiteren erhohte die 6konomische Krise die Kon-
gruenz der Parteien im Privatisierungsissue. Privatisierungseinnahmen waren
zentral fiir die finanzpolitische Stabilisierung des Landes, iiber die zwischen den
Parteien weitgehend Konsens herrschte. Zudem bedingte die Mitgliedschaft
Italiens in der EU weit reichende Strukturreformen und teils direkt die Imple-
mentierung des Privatisierungsprogramms. Dafiir war insbesondere das Beihil-
ferecht ursédchlich, das in Form des Andreatta-van Miert-Abkommens umfang-
reiche Unternehmensverkdufe vorschrieb und so die nationale Vetospielerkonfi-
guration in der Privatisierungspolitik ,,iiberbriickte”. AuBlerdem forderten die
europdisch veranlasste Aufwertung des Wettbewerbsrechts sowie die Liberali-
sierungs- und Beschaffungspolitik das Privatisierungsprogramm. Eine wichtige
Rolle in der Riickfiihrung der unternehmerischen Betitigung des Staates spielten
aullerdem die Konvergenzkriterien des Vertrags von Maastricht sowie anschlie-
Bend die Vorgaben des européischen Stabilitéts- und Wachstumspakts.

Zwar #nderte sich, abseits der beihilferechtlichen Privatisierungsvorgaben,
nichts an der hohen Zahl der Vetospieler und zunéchst der geringen Persistenz.
Auf der anderen Seite erhohten die Krise und die mikro- und makrodkonomi-
schen Vorgaben der Européischen Union die Kongruenz der Parteien und die
inhaltliche Geschlossenheit der Regierungen — iiber die Privatisierungen an sich
entwickelte sich ein Konsens zwischen den Parteien, wihrend Unstimmigkeiten
in der Frage der Finalitdt, der Form und des Umfangs der Privatisierungen fort-
bestanden. Um dennoch angesichts des starken externen Drucks die Privati-
sierungspolitik voranzutreiben, griffen die Vielparteienregierungen extensiv auf
Dringlichkeitsverordnungen zuriick, weswegen sich der Rechtsrahmen diskonti-
nuierlich entwickelte.

Charakteristisch fiir das italienische Privatisierungsprogramm, das teils von
den Staatsholdings IRI und ENI durchgefiihrt wurde, waren zunéchst formelle
Privatisierungen, an die sich Teilverduerungen anschlossen. Die Privatisie-
rungssequenz betraf zundchst das Bankenwesen und die Industriebeteiligungen,
wihrend die Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge aufgrund des gro-
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Ben gewerkschaftlichen Destruktionspotenzials vergleichsweise spét und gradu-
ell entstaatlicht wurden — obgleich die Mitte-Links-Koalition 1992 mit dem
Konzessionsmodell die fiir Verfassungsédnderungen erforderlichen Vetospieler
umspielt hatte. Wenngleich Differenzen in der Finalitdt der Privatisierungen
zwischen den Parteien existierten, nutzten die Regierungen, die sich einem un-
terentwickelten Kapitalmarkt und einem fragmentierten Bankensystem gegenii-
bersahen, Politikinnovationen aus Grof3britannien und Frankreich: Als Instru-
mente der Einflusswahrung kamen ,harte Kerne* und goldene Aktien ebenso
zum Einsatz wie sektorspezifische Regulierungsbehorden.

Im deutschen Fall waren die Vetospieler anders konfiguriert: Nach der
Bonner Wende bestimmten mit der CDU, der CSU und der FDP drei parteiliche
Vetospieler die Privatisierungspolitik des Bundes. Mit dem Bundesverfassungs-
gericht existierte ein potenzieller Vetospieler, dessen winset die Koalition je-
doch vorwegnahm; der Bundesprésident konnte mit seiner so genannten Evi-
denzkontrolle als ein dem Verfassungsgericht ,,vorgeschalteter Vetospieler be-
griffen werden, der aber fiir die Regierungspraxis zunéchst bedeutungslos blieb.
Die geringe Kongruenz der Christsozialen und der Liberalen in der Privatisie-
rungsfrage sowie die geringe inhaltliche Geschlossenheit der CDU bedingten
eine relativ hohe Politikstabilitdt. Der Beginn der ordnungspolitisch motivierten
Entstaatlichungspolitik, die iiberwiegend Industriebeteiligungen des Bundes
betraf, verzdgerte sich daher und verlief bis zur deutschen Einheit inkremental.
Charakteristisch waren dabei Teilprivatisierungen und im Falle der Sonderver-
mdgen, bei denen die verfassungsrechtlichen Privatisierungsschranken die Veto-
spielerdichte erhohten, zundchst blofe Organisationsprivatisierungen im Rah-
men von Stufenreformen’”’.

Die Einheit lie den Umfang der 6ffentlichen Wirtschaft in Gesamtdeutsch-
land anwachsen. Der privatisierungsspezifische Status quo verdnderte sich. Die
Koalition iibertrug der Treuhandanstalt (THA) die Privatisierungsaufgabe in
Ostdeutschland, um angesichts der notwendigen 6konomischen Transformation
die entscheidungskostenintensive und wenig reagible Vetospielerkonfiguration
zu umgehen. Die Treuhand war, von wenigen Ausnahmen abgesehen, bei denen
die Zustimmung des Bundesfinanzministeriums erforderlich war, der einzige
Vetospieler bei den VerduBerungen. Dem Zielkatalog des Treuhandgesetzes
entsprechend verlief die Privatisierungsaktivitdt dynamisch und umfassend.
Zunéchst war die Treuhandtdtigkeit mit finanzpolitischen Hoffnungen verbun-
den. Sie miindete aber aufgrund der eingeschriankten Konkurrenzfahigkeit der
Industriebeteiligungen in zahlreiche Entlassungen, Liquidationen und negative

™ Das fiigt sich Studien ein, nach denen das Institutionensystem Kurskorrekturen erschwert (vgl.
Scharpf 1987; Lehmbruch 1989; Schmidt 1992).
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Erlése, die die Treuhandtitigkeit politisierten und von der christlich-liberalen
Koalition umfassende finanzpolitische Anpassungen erforderten.

Nach 1990 verdnderte sich auch das Entstaatlichungsprofil im Rest der
Republik: Privatisierungen gewannen an Gewicht, die haushaltspolitische Ziel-
richtung wurde aufgewertet, die Privatisierungsmethoden énderten sich, und die
VerduBerungen wurden auf die Sondervermogen ausgedehnt, wobei die Bedeu-
tung der Privatisierungen fiir den Kapitalmarkt wuchs. Die Privatisierungspoli-
tik geriet unter den Druck der deutschen und européischen Einigung. Die Wie-
dervereinigung starkte wie die Maastrichter Konvergenzkriterien die finanzpoli-
tische Zielsetzung der Entstaatlichungen, wihrend européische Faktoren bei den
Unternehmen der o6ffentlichen Daseinsvorsorge Strukturreformen erforderten.
Die geschilderten Faktoren homogenisierten die Praferenzen der Koalitionspart-
ner (und auch der Oppositionsparteien), deren Kongruenz zunahm.

Durch die Privatisierungssequenz, die nach 1990 verfassungsrechtlich ge-
schiitzte Bereiche einschloss, verdnderte sich die Vetospielerkonfiguration:
Zustimmungspflichtige und verfassungsdndernde Gesetze weiteten den Kreis
der Vetospieler aus, die Zustimmung der SPD wurde erforderlich. Zum Veto-
spieler wurde bei der Privatisierung der Flugsicherung auch der Bundesprési-
dent. Die auf dem Foderalismus beruhenden Grenzen der Privatisierungspolitik
lotete die Koalition begrenzt aus; sie griff stattdessen auf einfachrechtliche Re-
gelungen zuriick, die Privatisierungen mittelbar forderten. Angesichts der hohen
Vetospielerdichte wurden die Reformen der Sondervermdgen im Rahmen einer
,informellen GroBen Koalition“’*® beschlossen, die durch europdisch induzier-
ten Handlungsdruck wesentlich erleichtert wurde.

Die Privatisierungstétigkeit der rot-griinen Koalition zeichnete sich nach
1998 durch Kontinuitdt aus, wenngleich die Implementierung zeitweise durch
die Kapitalmarktentwicklung erschwert wurde. Grund fiir die Stetigkeit der
Staatstitigkeit waren die gestiegene Kongruenz der Parteien und die geringe
Bedeutung des Parteienwettbewerbs im Privatisierungsissue nach 1998. Die
UnternehmensverduB3erungen behielten angesichts der Wachstumsschwiéche und
des Bestrebens der Regierung, die Steuer- und Abgabenbelastung zuriickzufiih-
ren, ihre Bedeutung fiir die Konsolidierungspolitik.

Tabelle 9.2 enthélt eine Zusammenschau der jeweiligen landerspezifischen
Privatisierungsphasen und ihrer strukturellen Charakteristika.

Warum vereinheitlichte sich der Privatisierungstrend in Frankreich, GroB-
britannien, Italien und Deutschland in den 1990er Jahren und weswegen be-
schleunigte sich die Privatisierungsaktivitidt auf Ebene der EU? Die Beantwor-
tung dieser Fragen steht im Mittelpunkt des folgenden Unterkapitels.

7% M. Schmidt 1996a.
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Quelle: eigene Zusammenstellung

Tab. 9.2: Zusammenschau der Privatisierungsphasen
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9.3 Vereinheitlichung der Privatisierungsaktivitit:
Vetospieler-Rekonfiguration, bypassing und Synchronisierung

Wie die verschiedenen Landerkapitel beleuchteten, konvergierte die Staatstétig-
keit der vier OECD-Léander im untersuchten Politikfeld in den 1990er Jahren.
Die Konvergenz betraf die Privatisierungsintensitét, die abnehmende Politisie-
rung und den zuriickgehenden Parteienwettbewerb — aber auch weitere Katego-
rien wie die Zielsetzungen, die VerduBerungsmethode, die Internationalisierung
des Verkaufsprozesses”’, die Verwendung der Einnahmen und die Regulierung
der Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge.

Die Vereinheitlichung der Privatisierungsaktivitit wurde erstens verursacht
durch eine Rekonfiguration der Vetospieler: Inter- und vor allem supranationale
Faktoren homogenisierten die Verhaltenspriaferenzen nationaler Akteure, so
dass die Kongruenz der winsets zunahm. Zweitens spielte partiell eine Uberbrii-
ckung, ein bypassing, nationalstaatlicher Entscheidungsstrukturen durch supra-
nationale Intervention eine Rolle. Drittens synchronisierte die zunehmend inter-
dependente Kapitalmarktentwicklung die nationalstaatliche Privatisierungsakti-
vitdt. Viertens wurden die Verhaltenspriferenzen nationaler Akteure durch poli-
cy-learning homogenisiert,

Die Folge war, dhnlich wie bei den Sozialausgaben in den 1990er Jahren'®®,
ein reduzierter Parteieneffekt in der Privatisierungstétigkeit — ein Befund der
durch quantitative Analysen fiir die OECD-Staaten bestitigt wird”””. Zudem ver-
lor aufgrund der Homogenisierung der Verhaltenspraferenzen der Vetospieler
die unterschiedliche landerspezifische Vetospielerdichte an Bedeutung: Neben
dem Parteien- wurde also auch der Institutioneneffekt auf die Privatisierungsté-
tigkeit gemindert.

Dem ging teilweise ein time lag voraus, der aus der Dauer der Erkenntnis-
prozesse, ihrer Diffusion sowie der Reform der Parteienprogrammatik resultier-
te. Die sozialdemokratischen und sozialistischen Parteien durchliefen eine Phase
des Revisionismus®, der den Issue der offentlichen Wirtschaft einschloss: Die
deutsche Sozialdemokratie musste sich aufgrund ihrer traditionell ,,unorthodo-
xen® Position, die maBigeblich aus dem ,,deutschen Sonderweg der Mitbestim-
mung® herriihrte, programmatisch lediglich begrenzt an die verdnderten Rah-
menbedingungen adaptieren. Die britische Labour Party wandelte sich dagegen

7 Vgl. McGowan 1994: 25 ff.

" Vgl. beispielsweise Garrett und Mitchell 2001; Huber und Stephens 2001; Kittel und Obinger
2003.

™ Vgl. Obinger und ZohInhofer 2005.

800 yvgl. Padgett und Paterson 1991.
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umfassend; nach einer kurzen Radikalisierung durchlebte die Partei ab 1983 in
der Opposition, an der kontinentaleuropdischen Sozialdemokratie orientiert,
einen Reformprozess, der iiberwiegend elektoral bedingt war — gewissermafien
eine programmatische contagion from the right®”'. Die franzésischen Linkspar-
teien wiederum nahmen, teils in der Regierungsverantwortung, schrittweise von
der Idee des staatlichen Unternehmenseigentums Abschied™”: iiber umfangrei-
che Nationalisierungen, Festhalten am Status quo, partielle Unternehmensver-
duflerungen und eine umfangreiche Privatisierungspolitik. Die Abkehr war i-
berwiegend von europdischen und internationalen Faktoren erzwungen. Die
italienische Parteienlandschaft war angesichts ihrer Diskontinuitét ein Sonder-
fall; die Revision der Programmatik und die verdnderte Regierungspraxis ent-
sprangen der wirtschaftlichen Krise und insbesondere europdischen Faktoren.

Allerdings iibernahmen die sozialistischen und sozialdemokratischen Par-
teien in der Frage der Entstaatlichung nicht lediglich die Position konservativer
und christdemokratischer Parteien. Sie verbanden den Riickzug des Staates aus
der unternehmerischen Betdtigung prononciert mit staatlichem Steuerungsan-
spruch in den Bereichen der offentlichen Daseinsvorsorge: Im Rahmen des
»dritten Weges* strebten sie den Gewihrleistungs- oder Kooperationsstaat an®® s
der sich durch staatliche Zielvorgabe, stirkere Konsumentenorientierung sowie
das Zusammenspiel staatlicher, halbstaatlicher und privater Akteure in der Imp-
lementierung auszeichnete. Die Verédnderung des governance-Modells konkreti-
sierte sich in der Public-Private-Partnership, einem pluralistischen Konzept,
das neben materiellen Privatisierungen ebenso Outsourcing, private Finanzie-
rung Offentlicher Infrastruktureinrichtungen und weitere Formen offentlich-
privater Kooperation beinhaltet.

Die Faktoren, welche die Konvergenz der Privatisierungstitigkeit verur-
sachten, waren die an Schwung gewinnende Internationalisierung der Giiter-
und Finanzmaérkte, die neue Qualitét der europédischen Wirtschaftsintegration,
horizontales und vertikales policy-learning und die Interdependenz der Borsen-
entwicklung:

Die erste Triebfeder der Vetospieler-Rekonfiguration waren die bereits in
Kapitel 9.1 genannten Effekte, die an Kraft gewannen: Die Internationalisierung
der Giiter- und Finanzmaérkte setzte sich fort, wodurch die Effizienz 6ffentlicher
Unternehmen weiter abnahm; mit dem GATS, dem General Agreement on Tra-

%1 Die These einer ,,contagion from the left“ geht auf Maurice Duverger zuriick (vgl. Duverger
1964), wihrend Epstein von einer ,,contagion from the right* ausgeht (vgl. Epstein, 1967).

%92 Ebenso wie die griechischen Sozialisten waren sie Nachziigler in der programmatischen Anpas-
sung.

803 Vgl. Giddens 1998. Siehe zur Geschichte und der Konzeption des dritten Weges Murswieck
2003: 70 f.
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de in Services, wurde 1995 das erste Abkommen fiir die weltweite Liberalisie-
rung der Dienstleistungsmérkte in das Vertragswerk der Welthandelsorganisati-
on aufgenommen. Die dementsprechend verdnderten Rahmenbedingungen im
Status quo der 6ffentlichen Wirtschaft reduzierten die Stabilitdt materieller Poli-
tik. Die nationalen Akteure griffen, um ihre bisher mit der 6ffentlichen Wirt-
schaft verbundenen politischen Zielsetzungen zu erreichen, auf andere Interven-
tionsinstrumente wie beispielsweise die Regulierung zuriick: Der regulatory
state erlebte einen Aufschwung®”. Die Regulierung wird inzwischen auf supra-
und internationaler Ebene weitgehend harmonisiert™”.

Die zweite Triebfeder lag — das verdeutlichten im Detail die einzelnen Lén-
derkapitel — in der neuen Qualitdt der europdischen Wirtschaftsintegration, die
iiber verschiedene Transmissionskanéle Einfluss auf die Privatisierungspolitik
der Mitgliedstaaten entwickelte®®. Dieser zusitzliche Effekt verursachte, wie
das Abbildung 3.4 darstellte, in den 1990er Jahren die iiberproportionale
Privatisierungsaktivitit der 15 EU-Mitgliedstaaten im Vergleich zu den OECD-
Léndern. Im Gegensatz zur Entstaatlichungspolitik Deutschlands, Frankreichs
und Italiens war das Privatisierungsprogramm Grof3britanniens vom Binnen-
marktprogramm — von wenigen Ausnahmen abgesehen®”’” — wegen seiner Matu-
ritit nicht betroffen.

Zwar waren die europdischen Vertrige in der Eigentumsfrage im Rahmen
eines ,historischen Kompromisses®, der sich aus unterschiedlichen historischen
Ausgangsbedingungen und politischen Priferenzen der Mitgliedstaaten ergab,
neutral gehalten®”. Diese rechtliche Eigentumsneutralitit wich jedoch schritt-
weise einem faktischen Privatisierungsdruck. Die fiir die Entstaatlichungspolitik
bedeutsame ,,negative Integration“809 kiindigte sich bereits im Weillbuch zur
Vollendung des Binnenmarkts im Juni 1985 an, hatte ihre maB3geblichen primér-
rechtlichen Wurzeln in der Einheitlichen Europédischen Akte und vor allem im
Vertrag von Maastricht®’. Quelle des liberalen Bias war das Bestreben mehr-
heitlich konservativer und christdemokratischer Staats- und Regierungschefs,

804 Vgl. Majone 1996.

%95 Hervorzuheben sind die europiischen Vereinbarungen zur Verbesserung der Regulierungsqualitit
von Lissabon und Nizza 2000; zudem spielt der set of best practices der OECD eine wichtige Rolle
(,,Recommendation of the OECD Council on Improving the Quality of Government Regulation* von
1995).

806 Derlien und Murswieck geben einen Uberblick iiber die theoretische Analyse der Europapolitik,
auch zur Rolle der vergleichenden Politikforschung (vgl. Derlien und Murswieck 1999: 7 ).

%7 Siehe Trinkwasserrichtlinie oder vereinzelte Beihilfefille.

808 vgl. Art. 295 EGV.

809 Scharpf 1997.

810 yvgl. Pfetsch 2001.
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der 6konomischen Herausforderung Europas durch die Vereinigten Staaten und
Japan mit strukturellen, angebotsorientierten Reformen zu begegnen.

Die europiische Wirtschaftsintegration reduzierte in Folge die Effizienz der
offentlichen Unternehmen in den Mitgliedstaaten. Die Transmissionskanile der
Européisierung auf die Entstaatlichungspolitik der Mitgliedstaaten waren dabei
verschiedene:

Einen Privatisierungsdruck in den Mitgliedstaaten erzeugte die Liberali-
sierungspolitik der Europdischen Kommission, sie stirkte die Konsumenten-,
schwichte die Produzentenorientierung und reduzierte die Legitimation der
offentlichen Unternehmen in den betroffenen Sektoren. Die Liberalisierungspo-
litik entzog — unterstiitzt durch die Rechtsprechung des Europdischen Gerichts-
hofs — dariiber hinaus den 6ffentlichen Monopolisten die Monopolistenrente, die
sich als ,,versteckte Beihilfe* fiir ihre Instrumentalisierung deuten lieB. Der
verstirkte Wettbewerb forderte die Privatisierung von Unternehmen der 6ffent-
lichen Daseinsvorsorge. Besonders weit ging die Politik der Marktdffnung in
den Sektoren Luftfahrt und Telekommunikation, aber auch das Post- und das
Eisenbahnwesen waren betroffen. Zudem wurde in verschiedenen europdischen
Landern, wie etwa in Frankreich und Italien, européisch induziert das traditio-
nell nachrangige Wettbewerbsrecht aufgewertet; ein Teil der wettbewerbspoliti-
schen Kompetenz ging dazu von den Mitgliedstaaten auf die Europidische
Kommission iiber.

Denselben Effekt entwickelte das europdische Vergaberecht®', das auf die
Verwirklichung des Binnenmarkts gerichtet war: Offentliche Auftrige bedeute-
ten Planungssicherheit fiir 6ffentliche Unternehmen und waren teilweise eben-
falls ,versteckte Beihilfen fiir ihre Instrumentalisierung. Die Européische
Kommission schétzte das durch die Liberalisierung der Beschaffungspolitik
erzielbare Einsparpotenzial auf rund 19 Milliarden ECU*"%. Zudem behandelten
die europdischen Richtlinien zum 6ffentlichen Auftragswesen offentliche Un-
ternehmen wie die Verwaltung, so dass ihre Instrumentalisierung reduziert wur-
de.

Die Ankiindigung sowie die Vollendung des europidischen Binnenmarkts
und seiner vier Grundfreiheiten fiihrten bei den Unternehmen der Mitgliedstaa-
ten zu Anpassungsreaktionen. Fiir die Europdisierung der Mérkte war der Status
eines Offentlichen Betriebs von Nachteil. Wie bei der Internationalisierung der
Giiter- und Finanzmirkte waren in diesem Zusammenhang der Finanzierungs-
nachteil 6ffentlicher Unternehmen, der Grundsatz der Reziprozitit und gegebe-

811 Die Anwendung des europdischen Vergaberechts ist schwellenwertabhingig. Bei
Dienstleistungs- und Lieferauftrigen liegt der Grenzwert bei 200 000 Euro, bei Bauauftragen bei 5
Mio. Euro (vgl. Jasper 2001: 53).

812 Siehe zum Thema der Beschaffung Woolcock 1991.
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nenfalls die Territorial- und Gegenstandsbindung ein Hemmnis. Auch erhdhte
der verstarkte Wettbewerb den Druck auf die 6ffentlichen Unternehmen; auf der
anderen Seite waren sie — beispielsweise im Telekommunikations- und Banken-
sektor — zu Akquisitionen und Zusammenschliissen gezwungen, um die erfor-
derliche ,kritische Masse“ auf den Mirkten zu erreichen,. Ende der 1980er
Jahre nahmen vor diesem Hintergrund und angesichts der bevorstehenden Voll-
endung des Binnenmarkts die grenziiberschreitenden Fusionen zu. Die Kom-
merzialisierung Offentlicher Unternehmen, die sich aus den europédischen Ent-
wicklungen ergab, reduzierte wiederum die politische Legitimation der unter-
nehmerischen Betétigung des Staates.

Der Binnenmarkt beeinflusste und vereinheitlichte schlieBlich auch die
Implementierung der Privatisierungen selbst: Die Regierungen mussten bei der
Umsetzung die Freiheit des Kapitalverkehrs gewihrleisten — begleitet von der
Européischen Kommission als Hiiterin der Vertrige und unter der Rechtspre-
chung des Europdischen Gerichtshofs: Biirger aus Mitgliedstaaten der Europai-
schen Union durften durch Privatisierungsofferten und Beteiligungsbeschrin-
kungen daher nicht diskriminiert werden. Die Restriktion der golden shares —
die nach Ansicht der Kommission der Kapitalverkehrsfreiheit widersprach und
von Vertragsverletzungsverfahren vom Européischen Gerichtshof wiederholt als
mit Europarecht nur im Ausnahmefall vereinbar erklirt wurde®'® — war eine
weitere Folge des gemeinsamen Marktes®'*.

Dariiber hinaus begiinstigte die Wahrungsunion mit ihren Konvergenzkrite-
rien®"” die Privatisierungspolitik der Mitgliedstaaten. Der Privatisierungsdruck
perpetuierte sich mit dem Stabilitdts- und Wachstumspakt vom Juni 1997 auch
iiber den Eintritt in die dritte Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion hinaus.
Zwar hatte sich der Vorschlag der deutschen Verhandlungsseite, eine ,,Privati-
sierungsklausel in den Vertrag {iber die Européische Union aufzunehmen, bei
den Beratungen nicht durchgesetzt. Die bevorstehende Wéhrungsunion forcierte
jedoch die Konsolidierungspolitik der Mitgliedstaaten; diese wurde zeitweise
verstirkt durch die Hochzinspolitik der deutschen Bundesbank, der die Mit-
gliedstaaten des Europdischen Wéhrungssystems aufgrund der asymmetrischen
Funktionsweise des EWS folgen mussten. Dabei erlaubte das Europdische Sys-
tem Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) nicht die direkte An-
rechnung der Erlose aus dem Verkauf 6ffentlicher Unternehmen auf die nationa-
len Defizite; sie waren im Gegensatz zu Erlosen aus der VerduBerung 6ffentli-

813 Vgl. Siiddeutsche Zeitung, 5.6.2002: 24; Siiddeutsche Zeitung, 14.5.2003: 21.

814 Gegen den freien Kapitalverkehr verstie nach Ansicht der Europiischen Kommission auch das
VW-Gesetz.

815 Siehe Art. 121 EGV mit seinen vier Kriterien, die in einem Protokoll prizisiert wurden.
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cher Grundstiicke defizitneutral®'®. Die Einnahmen zeitigten aber einen mittel-
baren Effekt, indem sie die Gesamtverschuldung und damit ceteris paribus die
Zinslast fiir die Haushalte der Mitgliedstaaten reduzierten®'”.

Die Privatisierungen boten fiir die Konsolidierungspolitik der Mitgliedstaa-
ten zudem einen entscheidenden politischen Vorteil: Theoretisch entsprachen
sie — bei ausgeklammerten mittelbaren Privatisierungseffekten — zwar einer
Ausweitung der Staatsverschuldung, allerdings spielte die Informationsasym-
metrie zwischen Regierung und Wihlerschaft iiber Umfang und Beschaffenheit
der offentlichen Wirtschaft eine Rolle: Der negative Vermogenseffekt war fiir
die Wihler weniger ,spiitbar” als der dquivalente Besteuerungs-, Verschul-
dungs- oder Einsparungseffekt. Dadurch unterstiitzte die Privatisierungspolitik
wahlpolitische Zielsetzungen (vote-seeking); die VerduBerung offentlicher Un-
ternehmen, bei denen Einnahmen auch fiir die Steuersenkungspolitik eingesetzt
wurden, unterstiitzte daher die Strategie des credit claiming ebenso wie die der
,.blame avoidance**" im Rahmen der Konsolidierungspolitik.

Sodann erzeugte die Beihilfepolitik der Europédischen Kommission einen
Privatisierungsdruck. Staatsbeihilfen waren europarechtlich grundsétzlich ver-
boten, wobei der Europdische Gerichtshof den Beihilfebegriff extensiv inter-
pretierte®'®. So wurden der Beihilfe beispielsweise auch die Anstaltslast sowie
die Gewiahrtragerhaftung im Falle der deutschen Landesbanken zugerechnet, die
fiir die Kreditwiirdigkeit der Institute und damit ihre Instrumentalisierung be-
deutsam waren. Insbesondere bei einer Instrumentalisierung offentlicher Unter-
nehmen etwa fiir makro-, industrie-, regional- und sozialpolitische Zielsetzun-
gen waren Beihilfen indes unabdingbar. In Reaktion auf die beihilferechtlichen
Vorgaben waren die Mitgliedstaaten gezwungen, die Instrumentalisierung ihrer
oftentlichen Unternehmen zu reduzieren. Die Deinstrumentalisierung wiederum
verursachte einen Rechtfertigungsverlust fiir die unternehmerische Betétigung
der offentlichen Hand.

816 Eigentumsanteile an Unternehmen werden im ESVG zu den Forderungen und Verbindlichkeiten
gezihlt.

817 Das durch sinkende staatliche Nachfrage auf dem Wertpapiermarkt reduzierte Zinsniveau, die
steigende Glaubwiirdigkeit sowie die daraus resultierende geldpolitische Reaktion der Zentralban-
ken wirkten ebenso.

818 Vgl. Weaver 1986.

819 Rechtsgrundlage ist Art. 87 EGV. Der EuGH definiert die Beihilfen als staatliche ,,Mafnahmen,
die in verschiedener Form die Belastungen mindern, welche ein Unternehmen normalerweise zu
tragen hat* (EuGH, Rs. 30/59, De Gezamenliijke Steenkolenmijnen in Limburg/Hohe Behoérde, Slg.
1961, 1/43 = KP Nr. 160). Charakteristisch sind die Freiwilligkeit der staatlichen Leistung oder
Verschonung, die begiinstigende Wirkung bei den Empfingern und die fehlende dquivalente Gegen-
leistung.
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Was bedeuteten die geschilderten Entwicklungen vetospielertheoretisch? Die
europdische Wirtschaftsintegration bewirkte in den Mitgliedstaaten eine Veto-
spieler-Rekonfiguration: Wie die Internationalisierung der Giiter- und Finanz-
mirkte minderte sie die Effizienz 6ffentlicher Unternehmen. Im Ergebnis wur-
den dadurch die programmatischen Zielsetzungen (policy-seeking) nationaler
Akteure homogenisiert. Die Regierungen griffen dariiber hinaus, um ihre Poli-
tikziele zu erreichen, auf effizientere Politikinstrumente zuriick. Die Wirt-
schaftsintegration starkte die finanz- und mikrodkonomischen Zielsetzungen der
Privatisierungspolitik. Im Falle eines Zielkonflikts verdnderten die prioritdren
europapolitischen Ziele der Regierungen den winset der Vetospieler zudem
zugunsten der Privatisierungspolitik. Das zeigte die wirtschaftspolitische Kehrt-
wende nach dem Scheitern des sozialistischen Experiments in Frankreich eben-
so wie die beihilferechtlichen Konsequenzen fiir die 6ffentlichen Unternehmen
mehrerer Mitgliedstaaten. Dariiber hinaus entpolitisierte die européische Integ-
ration die Frage der offentlichen Wirtschaft auf nationalstaatlicher Ebene, redu-
zierte den Parteienwettbewerb, erhdhte die Kongruenz der Vetospieler im Priva-
tisierungsissue und reduzierte damit ceteris paribus das direkte vote-seeking-
Potenzial der Privatisierungspolitik.

Teilweise kam es in der Entstaatlichungspolitik — iiber die beschriebene
Vetospieler-Rekonfiguration hinaus — zu einem bypassing nationalstaatlicher
Entscheidungsstrukturen: Die nationalen, privatisierungsspezifischen Vetospie-
lerkonfigurationen wurden hierbei iiberbriickt, fallspezifisch kam eine neue
Vetospielerkonfiguration zum Tragen: Die Europdische Kommission wurde
zum (einzigen) Vetospieler — mit der Zielfunktion der primérrechtlichen Vorga-
ben. Die Beihilfepolitik der Europdischen Kommission erzwang teils gerade-
wegs die Privatisierung offentlicher Unternehmen. Entscheidend war dieser
unmittelbare Privatisierungszwang des europiischen Beihilferechts fiir die Pri-
vatisierungspolitik Italiens. Das darauf basierende Andreatta-van Miert-
Abkommen schrieb den Verschuldungsabbau der grofien italienischen Staats-
holdings und ihre anschlieende Liquidation vor, zog somit umfangreiche Un-
ternehmensverauflerungen nach sich und trug damit wesentlich zur italienischen
Privatisierungspolitik bei, die ab 1992 einsetzte. Illustrativ ist zugleich das Bei-
spiel Frankreichs mit einer vergleichsweise starken Instrumentalisierung der
Staatsunternehmen; die Européische Kommission verband dadurch erforderliche
Rekapitalisierungen offentlicher Unternehmen héiufig an Privatisierungszusagen
der Regierung — gleichsam konditionalisierte Rekapitalisierungen.

Die dritte Triebfeder fiir die Konvergenz nationalstaatlicher Privatisierungs-
tatigkeit lag, wie die Landerkapitel aufzeigten, im policy-learning. Dieses ho-
mogenisierte die Verhaltensprdferenzen der nationalen Akteure, wodurch die
Kongruenz der winsets zunahm. Policy-seeking war somit kein statischer Para-
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meter. Der inhaltliche Schwerpunkt im Ringen um best practice lag dabei auf
technischen Aspekten der Privatisierungspolitik: Beispiele sind die Gestaltung
des Verkaufsprozesses, die Restrukturierung von Netzwerkindustrien und das
Regulierungskonzept, aber auch Instrumente der Einflusswahrung wie goldene
Aktien und harte Kerne. Bei der Verbreitung der Privatisierungspolitik waren
vertikale wie horizontale Diffusionsprozesse von Bedeutung: Neben dem Ler-
nen ,,ex negativo” und ,,ex positivo® der nationalstaatlichen Regierungspraxis
spielten dabei insbesondere Institutionen wie der IWF, die OECD und die Welt-
bank eine wichtige Rolle. Insbesondere bei Entwicklungs- und Schwellenldnder
war vertikales policy-learning im Rahmen der Konditionalitit der IWF-
Kreditvergabe von groer Bedeutung fiir die Privatisierungspolitik.

Die vierte Triebfeder fiir die Vereinheitlichung der Privatisierungstatigkeit
war die steigende Interdependenz der Borsenentwicklung in den OECD-Staaten
— diese synchronisierte die Implementierung der nationalstaatlichen Privatisie-
rungspolitik. Wirtschaftzyklus und insbesondere Kapitalmarktklima waren fiir
die Umsetzung der Privatisierungspolitik elementar. Perioden des wirtschaftli-
chen Abschwungs schwichten die Privatisierungstitigkeit der Nationalstaaten,
indem sie ceteris paribus die Ertragslage der offentlichen Unternehmen und
mittelbar die Unternehmensbewertung verschlechterten; zudem reduzierten sie
die Investitionsbereitschaft der Anleger. Kapitalmarktentwicklung und Privati-
sierungspolitik korrelierten deutlich: In der Baisse ging global wie in den
OECD-Léandern die Privatisierungstitigkeit fithlbar zuriick, wie die Zahl der
Operationen und die VerduBerungserlosen verdeutlichen — bei steigender relati-
ver Bedeutung der Direktverkdufe. Illustrierend ist der gleichformige Verlauf
der beiden Parameter nach 1999. Die Synchronisierung der Privatisierungsakti-
vitét ldsst sich anhand der Zahl der Vetospieler und der Verhaltenspréaferenzen
der Vetospieler modellieren. So hitten Unternehmensverkdufe zu unverhéltnis-
maBig niedrigen Preisen in Staaten mit entsprechenden verfassungsrechtlichen
Restriktionen, wie beispielsweise Frankreich, mit dem Verfassungsgericht einen
neuen Vetospieler auf den Plan gerufen und die Implementierung der VerdufB3e-
rungen durchkreuzt. Eine Unterbewertung offentlicher Unternehmen wére zu-
dem mit der finanzpolitischen Zielsetzung nationaler Akteure kollidiert. Dariiber
hinaus hétte ein ,,Verschleudern des Familiensilbers® das Destruktionspotenzial
gesellschaftlicher Akteure aktiviert, den Privatisierungsissue politisiert und wire

der Stimmenmaximierung (vote-seeking) der Vetospieler zuwider gelaufen®*’.

820 Diese Gefahr besteht allerdings auch in der Hausse, falls Anteile von der 6ffentlichen Hand zu
unverhéltnismafig hohen Preisen auf den Markt gebracht werden. Vermogensverluste der Anleger
konnen das Vertrauen in die Privatisierungspolitik untergraben und eine Fortsetzung der Privatisie-
rungspolitik erschweren. Beispiele sind Privatisierungen im europdischen Telekommunikationswe-
sen wihrend der Kapitalmarktblase.



10 Zusammenfassung und Ausblick

Der unternehmerisch tétige Staat erlebte seinen Aufstieg in mehreren Etappen:
Wihrend die Industrialisierung neue 6ffentliche Aufgabenfelder schuf, die ver-
spitete Nationalstaatesbildung in einigen Léndern eine interventionistische
Wirtschaftspolitik mit sich brachte, fungierte der Staat im Zuge der Weltwirt-
schaftskrise vielerorts als ,,Reparaturbetrieb™ der Wirtschaft; Kriegsziele wie-
derum begiinstigten die staatliche Produktion zum Zwecke der Skaleneffekte,
der Planung und der Autarkie.

Im Anschluss an den Zweiten Weltkrieg setzte sich dieser Trend im Rah-
men einer allgemeinen Entgrenzung der Staatstitigkeit fort. In Mittel- und Ost-
europa fithrte der Kommunismus zu umfangreichen Vergesellschaftungen von
Grund, Boden und dem Eigentum an Produktionsmitteln, wohingegen viele
Regierungen Westeuropas die Schliisselindustrien ihres Landes verstaatlichten —
von keynesianischem Gedankengut inspiriert, das den Kreis der Verstaatlich-
ungsbeflirworter ausweitete, indem es der Instrumentalisierungsthese neuen
Auftrieb gab, zugleich aufgrund der angestrebten Konzertierung zentralisierte
Formen 6ffentlichen Eigentums forderte.

Die ,ererbten”, auf Verstaatlichungen und Neugriindungen zuriickgehenden
offentlichen Unternehmen wurden in der Nachkriegszeit in den westlichen In-
dustriestaaten fiir verschiedene politische Zielsetzungen instrumentalisiert; sie
sollten makrodkonomische, industrie-, sozial- wie regionalpolitische Aufgaben
erfiillen. Bald offenbarten sich indes Steuerungsdefizite im Feld der 6ffentlichen
Wirtschaft, die in zahlreichen OECD-Staaten eine Modernisierung des Rechts-
rahmens der 6ffentlichen Wirtschaft sowie institutionelle Neuerungen nach sich
zogen.

In der Wirtschaftstheorie fiithrten die Steuerungsdefizite im Zusammenspiel
mit den grundsitzlichen 6konomischen Schwierigkeiten, die nach den Energie-
krisen einsetzten, ab den spéten 1970er Jahren zu einem Paradigmenwechsel:
Die Neoklassik und der Monetarismus erstarkten, begleitet von entsprechenden
staatstheoretischen Konzeptionen. In ihrem Gefolge erlebten in der Regierungs-
praxis die angebotsorientierte Wirtschaftspolitik und die Geldmengensteuerung
einen Aufschwung.
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Ab den 1980er Jahren manifestierte sich in diesem Kontext der Niedergang des
unternehmerisch tdtigen Staates: Im Zuge sukzessiver Regierungswechsel ent-
faltete sich in den OECD-Léandern, begleitet von Liberalisierung und Deregulie-
rung, ein Privatisierungstrend, dem die Schwellen- und Entwicklungslédnder und
nach dem Zusammenbruch der kommunistischen Systeme auch die Transforma-
tionsstaaten Mittel- und Osteuropas folgten. Die teilweise auftretenden Proble-
me in der Implementierung der Entstaatlichung offenbarten dabei ein Privatisie-
rungsparadoxon®?': Staatsversagen war ein Motiv fiir die Umsetzung der Priva-
tisierung, zugleich jedoch ein Hindernis fiir ihre effiziente Umsetzung, ein Um-
stand, der zu den ,,sieben Siinden der Privatisierung* fithren konnte®?.

Ursache der an Impetus gewinnenden Abkehr von der offentlichen Wirt-
schaft und der dadurch materiell wie instrumentell veranderten Staatlichkeit war
insbesondere die reduzierte Effizienz 6ffentlicher Unternehmen — die sinkende
Effektivitat ihrer Instrumentalisierung bei steigenden Opportunitéts- und Inter-
ventionskosten — vor dem Hintergrund grundsitzlicher 6konomischer Schwie-
rigkeiten in den Industriestaaten und dem Bedeutungsverlust keynesianisch
inspirierter Wirtschaftspolitik.

Trotz der Trendumkehr bestanden zunichst noch teils erhebliche Unter-
schiede zwischen den nationalstaatlichen Privatisierungsaktivititen. Die Arbeit
untersuchte mit Frankreich, Grof3britannien, Italien und Deutschland vier
OECD-Staaten, die trotz eines dhnlichen Ausgangspunkts in der offentlichen
Wirtschaft 1979 in ihren Staatstétigkeitsprofilen zunichst grole Varianzen auf-
wiesen — vetospielertheoretisch gesprochen zugleich ein dhnlicher Status quo zu
Beginn des Untersuchungszeitraums bei maximaler Varianz in der Stabilitét
materieller Politik:

Die konservative Regierung in Grofbritannien beschloss, ungehindert von
anderen Vetospielern und das Destruktionspotenzial der Gewerkschaften ge-
setzgeberisch einschrénkend, eine zunehmend dynamische Entstaatlichungspoli-
tik. Sie war maf3geblich finanz- und gesellschaftspolitisch inspiriert, und schloss
bald Unternehmen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge in die Privatisierungsse-
quenz ein. In Frankreich fiihrte die geringe Persistenz der parteilichen Vetospie-
ler im Verbund mit einer hohen inhaltlichen Geschlossenheit der Regierung und
einem starken Parteienwettbewerb zu radikalen Politikwechseln, die umfangrei-

821 vgl. Jasinski und Yarrow 1996: 18.

822 Vgl. United Nations Development Programm, Human Development Report 1993. Dazu gehéren
die finanzpolitische Maximierung der Operationen, das Ersetzen eines 6ffentlichen Monopols durch
ein privates, die Intransparenz des Privatisierungsprozesses, die Verwendung der Erlose zur Defizit-
finanzierung, Koordinationsdefizite bei den VerduBerungen, unzutreffende Versprechungen gegen-
iber der Belegschaft und einseitiges und unkonzertiertes BeschlieBen und Implementieren der
Privatisierung.
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che Nationalisierungen und Reprivatisierungen beinhalteten. Die italienischen
Koalitionsregierungen hielten bis zum Beginn der 1990er Jahre am Status quo
der offentlichen Wirtschaft fest, lediglich eine Privatisierung mittelbarer Staats-
unternehmen wurde von den Staatsholdings implementiert. Ursdchlich war die
Vielzahl an Vetospielern bei geringer inhaltlicher Geschlossenheit und einer
Verflechtung von Parteien und Unternehmensleitungen. In der Bundesrepublik
wiederum bedingte die begrenzte Kongruenz der christlich-liberalen Koalition,
aber auch die Existenz weiterer Vetospieler bis 1990 einen inkrementalen Ver-
lauf der Entstaatlichungspolitik. Weitere Unterschiede zwischen den nationalen
Staatstétigkeitsprofilen betrafen neben dem Beginn, der Stetigkeit, der Dynamik
und dem Umfang der Privatisierungstitigkeit ebenso die Zielsetzung, die
Rechtsgrundlage, die Regelungsdichte, die Zentralisierung der Implementie-
rung, die Sequenzierung, die Privatisierungsmethode sowie die Instrumente der
Einflusswahrung.

Warum unterschied sich die Staatstétigkeit des Untersuchungssamples in
diesem Politikfeld trotz der reduzierten Effizienz 6ffentlicher Unternehmen und
des daraus resultierenden allgemeinen Privatisierungstrends? Die materielle
Politik der vier OECD-Staaten wurde nicht durch ,,soziookonomische Determi-
nismen* gespeist. Die verdnderten Rahmenbedingungen wurden vielmehr im
politischen Prozess von den Parteien und Institutionen ,,verarbeitet™.

Zur Erklarung der Staatstétigkeit wurde im Rahmen der Arbeit mit der En-
dogenisierung der Verhaltenspriaferenzen der Vetospieler und der Integration
gesellschaftlicher Akteure eine erweiterte Form der Vetospielertheorie entwi-
ckelt. Sie 6ffnete das klassische Vetospielertheorem gegeniiber dem Kanon der
Staatstdtigkeitstheorien und bietet aufgrund dieses synthetischen Potenzials
einen Ansatz fiir weitere Forschungsfragen: Die Ursache fiir die Differenzen in
der materiellen Politik lag danach in unterschiedlichen nationalen Vetospieler-
konfigurationen: Die Konfigurationen variierten in Zahl, Kohésion und Kon-
gruenz der Vetospieler sowie in ihren Verhaltenspriaferenzen. Die Programmatik
und die wahlpolitischen Ziele (policy- und vote-seeking) nationaler Parteien
waren mit den strukturellen Anderungen und dem Paradigmenwechsel jedoch
unterschiedlich gut vereinbar: Daher waren zunichst noch starke Parteien- und
Institutioneneffekte in den Staatstétigkeitsprofilen erkennbar.

Ab den 1990er Jahren konvergierte die Privatisierungstitigkeit der vier
Nationalstaaten: Wihrend die britischen Parteien den konsequenten Entstaatli-
chungskurs fortsetzten, initiierten die italienischen Koalitionsregierungen nach
1992 das im OECD-Vergleich umfangreichste Privatisierungsprogramm dieser
Dekade. In Frankreich blieben radikale Politikwechsel aus, die Privatisierungs-
tatigkeit verstetigte sich unter den biirgerlichen Parteien wie unter den Linkspar-
teien. In der Bundesrepublik implementierte die Treuhandanstalt eine radikale
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Privatisierung des volkseigenen Vermogens. Auch die gesamtdeutsche Entstaat-
lichungspolitik erreichte unter der christlich-liberalen Bundesregierung, gefolgt
vom rot-griinen Regierungsbiindnis, zuvor nicht gekannte Ausmale.

Die erweiterte Vetospielertheorie liefert fiir die Vereinheitlichung der Priva-
tisierungstétigkeit ebenso die Erklarung:

Erstens verursachten europdische und internationale Faktoren eine Veto-
spieler-Rekonfiguration. Sie homogenisierten die Verhaltenspriferenzen der
parteilichen und institutionellen Vetospieler, wodurch die Kongruenz der win-
sets zunahm. Zu nennen ist insbesondere die europédische Wirtschaftsintegration
mit der allgemeinen Wettbewerbspolitik und insbesondere der Liberalisierungs-,
Beihilfe- und Beschaffungspolitik: Das Binnenmarktprogramm und die Aufwer-
tung des Wettbewerbsrechts verminderten die Effizienz 6ffentlicher Unterneh-
men, indem sie ihre Effektivitdt bei gestiegenen Interventions- und Opportuni-
titskosten reduzierten. Die faktisch-6konomischen Auswirkungen des gemein-
samen Marktes verstirkten diese Entwicklung. Die Konvergenzkriterien der
Wirtschafts- und Wahrungsunion und der Stabilitdtspakt erhdhten wiederum den
Konsolidierungsdruck auf die Regierung der Mitgliedstaaten, homogenisierten
die finanzpolitischen Zielsetzungen der nationalen Akteure und forderten somit
die nationalstaatliche Privatisierungsaktivitdt. Darliber hinaus intensivierte sich
in den 1990er Jahren die Internationalisierung der Giiter- und Finanzmaérkte, die
fiir den Status eines offentlichen Unternehmens Nachteile mit sich brachte und
die Effizienz der 6ffentlichen Unternehmen reduzierte.

Zweitens flihrte die Beihilfepolitik der Européischen Kommission zu einem
bypassing nationaler Vetospielerkonfigurationen, indem sie héufig die Geneh-
migung staatlicher Beihilfen an 6ffentliche Unternehmen von Privatisierungen
abhingig machte. Diese Uberbriickung nationalstaatlicher Entscheidungsstruk-
turen, in deren Rahmen die Europdische Kommission selbst zum Vetospieler
wurde, erzwang Privatisierungsanstrengungen in den betroffenen Mitgliedstaa-
ten und trug somit zur Konvergenz der nationalen Privatisierungstitigkeit bei.
Im Rahmen des Untersuchungssamples war diese ,,Supranationalisierung® der
Privatisierungspolitik im Falle Frankreichs und insbesondere Italiens von Be-
deutung, wo das umfangreiche Privatisierungsprogramm nach 1992 mafgeblich
europdisch induziert war. Die supranationalen Faktoren verstarkten internationa-
le Effekte, so dass die Privatisierungsaktivitdt der EU-Mitgliedstaaten in den
1990er Jahren im Vergleich zu den OECD-Léndern iiberproportional war.

Drittens spielte bei der Konvergenz nationalstaatlicher Privatisierungstétig-
keit vertikales wie horizontales policy-learning eine Rolle. Die Diffusion von
Politikinnovationen vereinheitlichte die Verhaltenspréaferenzen der Vetospieler.

Viertens lie die zunehmend interdependente Kapitalmarktentwicklung die
Privatisierungsaktivitit konvergieren. Sie synchronisierte die Privatisierungsan-
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strengungen der Nationalstaaten, da die Umsetzung der Unternehmensverdul3e-
rungen vom Borsenkontext abhing.

Vor dem Hintergrund dieser supra- und internationalen Entwicklungen
lieBen der Parteieneffekt und der Institutioneneffekt in der Staatstdtigkeit nach.
Die Verhaltenspréiferenzen der Vetospieler wurden homogenisiert; die Parteien-
differenz und unterschiedliche ldnderspezifische Vetospielerdichten verloren an
Bedeutung fiir die Privatisierungsprofile. Die Programmatik und Regierungs-
praxis sozialdemokratischer und sozialistischer Parteien glich sich in der Frage
der offentlichen Wirtschaft, teils auch von wahlpolitischen Erwadgungen (vote-
seeking) getragen, an konservative und christdemokratische Positionen an, wo-
bei jene das Prinzip des Gewdhrleistungsstaats betonten, den Teile der Sozial-
demokratie auch als synthetischen Ansatz des ,,dritten Weges* propagierten. Die
Adaption in der Frage des Eigentums der Produktionsmittel, ehemals konstituie-
rend fiir die Differenz zwischen Links- und Rechtsparteien® und klassisches
Politikziel der Linksparteien, vollzogen die Parteien teils in der Opposition, wie
im Falle der britischen Labour Party, teils in der Regierungsverantwortung wie
der Parti Socialiste. Mit der Homogenisierung der programmatischen Zielset-
zungen (policy-seeking) der parteilichen Vetospieler lieB der Parteienwettbe-
werb im Privatisierungsissue nach.

Das Privatisierungspotenzial ist aufgrund der Maturitdt der Entstaatlich-
ungsprogramme mittlerweile in vielen Staaten reduziert. Dennoch dréngt sich
eine Frage auf: Ist der geschilderte Niedergang des unternehmerisch titigen
Staates nun Ausdruck eines sékularen Trends? Oder ist fiir die Zukunft im Rah-
men eines Politikzyklus mit seinem erneuten Aufstieg zu rechnen? Uber diese
Frage herrscht in der Forschungsliteratur Uneinigkeit***.

Zyklustheorien spielten in der Geistesgeschichte seit jeher eine prominente
Rolle — vom Weltbild der Kosmologie, philosophischen Betrachtungen zur
»ewigen Wiederkehr*®® iiber die geschichtstheoretische Kreistheorie, den ,,issue
attention cycle“®® bis zu den wirtschaftswissenschaftlichen Kitchin-, Juglar-
und Kondratieff-Zyklen. Fiir die 6ffentlich-private Sphére ist die Zyklustheorie
Albert Hirschmans hervorzuheben. Auf der Basis einer Phdnomenologie der
Begeisterung und Enttduschung geht sie von shifting involvements aus: wech-
selnden Phasen vorrangiger Beschéftigung mit 6ffentlichen Fragen, einer vita
activa, und des Riickzug ins Private, mit der Konzentration auf individuelles
Fortkommen und private Wohlfahrt, einer vita contemplativa®’.

823 Vgl. Lijphart 1990: 256.

824 Fiir einen Uberblick siehe Galambos und Baumol 2000; Siegmund 1996.
825 Vgl. Nietzsche 1982.

826 v gl. Downs 1998: 100 ff.

827 Vgl. Hirschman 1982.
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Das gedankliche Riistzeug der vorliegenden Arbeit legt die Deutung der globa-
len Privatisierungsaktivitdt nicht als Phase eines policy-cycle nahe, der in eine
Renaissance des unternehmerisch titigen Staates miindet, sondern als Manifes-
tation eines sdkularen Trends. Dafiir sprechen verschiedene Griinde:

Wie dargelegt minderten die Internationalisierung der Giiter- und Finanz-
méirkte und insbesondere die europdische Wirtschaftsintegration die Effizienz
offentlicher Unternehmen, rekonfigurierten die Vetospieler und iiberbriickten
sie situational. Eine Anderung dieser Rahmenbedingungen im Zuge einer ,,posi-
tiven® Integration®*® auf europaischer oder gar globaler Ebene ist wegen der ho-
hen Vetospielerdichte hochst unwahrscheinlich und wére dariiber hinaus mit
enormen Transaktionskosten verbunden: Eine Revision vdlkerrechtlicher und
europdischer Vertrdge mit einer Abkehr vom liberalen Paradigma wiirde die
Zustimmung aller Vertragsparteien erfordern und bedingte somit eine duflerst
hohe Zahl an Vetospielern. Diese internationale Vetospielerkonfiguration macht
eine hohe Stabilitdt der Rahmenbedingungen wahrscheinlich. Im Gegenteil, mit
der geplanten europdischen Dienstleistungsrichtlinie ist ein weiterer Schub in
der negativen Integration zu erwarten.

Das Abweichen einzelner Nationalstaaten von diesem Trend ist — trotz der
formalen Neutralitit der europdischen Vertriage in der Frage der Eigentumsord-
nung®”’ — angesichts der reduzierten Effizienz 6ffentlicher Unternehmen und des
policy-seeking der Vetospieler unwahrscheinlich. Eine Rolle spielt hierbei auch
die ,,Sanktionsmacht der internationalen Finanzmarkte“, die im Zuge einer wei-
teren 6konomischen Verflechtung eher noch zunehmen wird.

Fiir die Stabilitdt materieller Politik spricht auch die Kongruenz der nationa-
len Akteure in der Frage des Eigentums an Produktionsmitteln. Die Programma-
tik der Parteien (policy-seeking) wurde homogenisiert durch die sinkende Effi-
zienz 6ffentlicher Unternehmen und das Rekurrieren auf andere Interventionsin-
strumente zur Zielerreichung wie beispielsweise die ,sanftere” Regulierung.
Aber auch die Bedeutung des Issues fiir die Wahlpolitik (vote-seeking) dnderte
sich: Durch die Entideologisierung des Eigentumsbegriffs im Gefolge der Tren-
nung von Eigentum und Management von Unternehmen und durch die Uber-
windung der Dichotomie von Staat und Markt durch Public-Private-Par-
tnerships nahm der Parteienwettbewerb ab und die Kongruenz zwischen den
Parteien zu.

Diese Entwicklung impliziert eine geringe, im Falle breit gestreuter Unter-
nehmensanteile gar eine negative Bedeutung der Verstaatlichungen fiir wahlpo-
litische Ziele (vote-seeking) linker Parteien. Der ,,Volkskapitalismus“ der kon-

828 Scharpf 1997.
829 Siehe Art. 295 EGV.
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servativen und christdemokratischen Regierungen zielte auch auf die Irreversi-
bilitdt der Entstaatlichungspolitik. Die fiir Renationalisierungen erforderlichen
Entschddigungen machen, teils verschérft durch Unterbewertungen im Privati-
sierungsprozess, die Trendumkehr angesichts der Fiskalkrise zahlreicher Natio-
nalstaaten ebenfalls unwahrscheinlich.

Im Falle einiger Nationalstaaten®*” erschweren zudem verfassungsrechtliche
Renationalisierungsschranken die Revision der Privatisierungspolitik. Diese
landerspezifische Vetospielerhiirde mindert gleichfalls die Wahrscheinlichkeit
einer Umkehrung der Eigentumsverhéltnisse. Zudem wurde der Grundrechts-
schutz — und damit der Schutz des Eigentums — durch europarechtliche und
volkerrechtliche Entwicklungen gestarkt™'.

Gleichwohl ist eine Renaissance des unternehmerisch titigen Staates un-
wahrscheinlich, aber nicht unmoglich. Die Staatstitigkeitstheorie prognostiziert
keine historizistischen Entwicklungen®”. Soziales Handeln schlieBt, auch auf-
grund ungewisser Randbedingungen, eherne GesetzmiBigkeiten aus™”. Zwar
verschleiern verschiedene interferierender Zyklen, wie die Kapitalmarktbedin-
gungen sowie der politische Konjunkturzyklus, den allgemeinen Privatisie-
rungstrend. Dennoch macht die hohe internationale Vetospielerdichte — im Zu-
sammenspiel mit einer verdnderten Kosten-Nutzen-Relation des Interventions-
instruments, dem Préferenzenwandel in der Waihlerschaft, der Adaption der
Programmatik linker Parteien sowie technologischem Wandel — manche Hand-
lungslogiken und Entwicklungen materieller Politik fiir die Zukunft denkbarer
als andere. Der Niedergang des unternehmerisch titigen Staates wird wahr-
scheinlich von Dauer sein.

830 Ein Beispiel ist die Telekommunikation und das Postwesen in Deutschland (siehe Art. 87f GG).
%! Der EuGH integriert in seine Rechtsprechung den Grundrechtskatalog der Européischen Men-
schenrechtskonvention, der das Eigentum schiitzt — ebenso wie die zur Ratifizierung anstehende
européische Verfassung.

832 Marx steht fiir den historizistischen Standpunkt in Reinform: ,,Auch wenn die Gesellschaft dem
Naturgesetz ihrer Bewegung auf die Spur gekommen ist...kann sie naturgemafie Entwicklungspha-
sen weder liberspringen noch wegdekretiren [sic!]. Aber sie kann die Geburtswehen abkiirzen und
mildern.” (Marx 1983: 13 f.)

833 Vgl. Popper 2003: 87 ff.
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Jahr Unternehmen Privatisierungsmethode
1979 British Petroleum Kapitalmarkt
1930 Fairey Engineering Direktverkauf
Ferranti (durch NEB) Direktverkauf
British Aerospace Kapitalmarkt
1981 British Petroleum Kapitalmarkt
Cable & Wireless Kapitalmarkt
Amersham International Kapitalmarkt
1982 Britoil Kapitalmarkt
National Freight Management/Employee-Buyout
Associated British Ports Kapitalmarkt
1983 British Petroleum Kapitalmarkt
Cable & Wireless Kapitalmarkt
Associated British Ports Kapitalmarkt
1984 British Telec_()m Kap@talmarkt
Enterprise Oil Kapitalmarkt
Jaguar Kapitalmarkt
British Aerospace Kapitalmarkt
1985 Britoil Kapitalmarkt
Cable & Wireless Kapitalmarkt
1936 Brit_ish Gas Kgpitalmarkt
National Bus Company Mischform
British Airports Authority Kapitalmarkt
1987 Brit?sh Airways Kap@talmarkt
British Petroleum Kapitalmarkt
Royal Ordnance Direktverkauf
1988 British Steel Kz.ipitalmarkt
Rover Group Direktverkauf
1989 Regional Water Companies Kapitalmarkt
Regional Electricity Companies Kapitalmarkt
1990 PowerGen Kapitalmarkt
National Power Kapitalmarkt
1991 British Telecom Kapitalmarkt
1992 Scottish Pow_er Kap@talmarkt
Hydro-Electric Kapitalmarkt
1993 British Telecom Kapitalmarkt
1995 National Grid Company Kapitalmarkt
British Coal Direktverkauf
1996 British Energy Kapitalmarkt
Railtrack Kapitalmarkt
2001 National Air Traffic Service Direktverkauf

Quelle: H. M. Treasury
Tab. 11.3: Grofere Privatisierungen in Grofsbritannien, 1979-2004




282 Anhang
Jahr Unternehmen Privatisierungsmethode
1986 Saint-Gobain Kapitalmarkt
Paribas Kapitalmarkt
CCF Kapitalmarkt
1987 Alcgtel-Alsthom Kapitalmarkt
Société Générale Kapitalmarkt
Havas Kapitalmarkt
Suez Kapitalmarkt
1988 Matra Hachette Kapitalmarkt
1991 CLF Kapitalmarkt
1992 Elf-Aquitaine Kapitalmarkt
Total Kapitalmarkt
CLF Kapitalmarkt
1993 PNB Kapitalmarkt
Rhone-Poulenc Kapitalmarkt
EIf Aquitaine Kapitalmarkt
1994 UAP Kapitalmarkt
Renault Kapitalmarkt
Seita Kapitalmarkt
1995 Usin(_)r Sacilor Kap@talmarkt
Péchiney Kapitalmarkt
Bull Direktverkauf
AGF Kapitalmarkt
1996 Renault Dire}(tverkauf
Total Kapitalmarkt
Elf-Aquitaine Kapitalmarkt
1997 Bull Kapitalmarkt
France Télécom Kapitalmarkt
GAN Direktverkauf
1998 CIC Dire}(tverkauf
CNP Assurances Kapitalmarkt
Thomson-CSF Direktverkauf
Air France Kapitalmarkt
1999 Aérospatiale Matra Mischform
Crédit Lyonnais Direktverkauf
Thomson Multimedia Kapitalmarkt
2000 Thomson Multimedia Kap@talmarkt
EADS Kapitalmarkt
2001 Hervet D@rektverkauf
SFP Direktverkauf
2002 Auto'routes du 'Sud de la France Kgpitalmarkt
Crédit Lyonnais Direktverkauf
Renault Kapitalmarkt
2003 Thomson Kapitalmarkt
Dassault Systémes Kapitalmarkt
2004 Fr.ance Télécom Kap@talmarkt
Air France Kapitalmarkt

Quelle: eigene Zusammenstellung.

Tab. 11.2: Grofere Privatisierungen in Frankreich, 1986-2004
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Jahr Unternehmen (Holding) Privatisierungsmethode
Italgel (IRI) Direktverkauf
1993 Credito Italiano Kapitalmarkt
SIV (EFIM) Auktion
I Kapitalmarkt
1994 COMIT (IRI) Kapitalmarkt
Nuovo Pignone (ENI) Auktion
INA Kapitalmarkt
ENI Kapitalmarkt
1995 INA Direk.tverkauf
Italtel (IRI) Auktion
Ilva (IRI) Direktverkauf
INA Wandelanleihe
1996 Montefibre (ENI) Direktverkauf
ENI Kapitalmarkt
Nuova Tirrena Auktion
ENI Kapitalmarkt
Telecom Italia Kapitalmarkt
1997 SEAT Kapitalmarkt
Banca di Roma (IRI) Kapitalmarkt, Anleihe
Aeroporti di Roma (IRI) Kapitalmarkt
BNL Kapitalmarkt
1998 SAIPEM (ENI) Kapitalmarkt
ENI Kapitalmarkt
ENEL Kapitalmarkt
1999 Autostrade (IRT) Auktion, Kapitalmarkt
Mediocredito Centrale Auktion
Aeroporti di Roma Direktverkauf
2000 Finmeccanica K'flpitalmarkt
COFIRI Direktverkauf
Banco di Napoli Ubernahme
Ente Tabacchi Italiano Direktverkauf
2003 ENEL . Kz.apitalmarkt
Poste Italiane Direktverkauf
ENI Kapitalmarkt

Quelle: OECD 2001: 30 f.
Tab. 11.4: Gréflere Privatisierungen in Italien, 1993-2004



284 Anhang
Jahr Unternehmen Privatisierungsmethode
1984 VEBA AG Kapitalmarkt
VIAG AG Kapitalmarkt
1986 Volkswagen AG Kapitalerhohung ohne Beteiligung
IVG AG Kapitalmarkt
1987 VEBA AG Kap%talmarﬂkt -
Deutsche Lufthansa AG Kapitalerhohung ohne Beteiligung
Deutsche Lufthansa AG Kapitalerhohung ohne Beteiligung
1988 DVKB AG Kap%talmarkt
Volkswagen AG Kapitalmarkt
VIAG AG Kapitalmarkt
1989 DSL-Bank Kapitalmarkt
1990 Salzgitter Direktverkauf
1991 Prakla-Seismos AG Direktverkauf (Teilprivatisierung)
Depfa Bank AG Kapitalmarkt (Vollprivatisierung)
1992 Berliner Industriebank AG Direktverkauf (Vollprivatisierung)
1993 Prakla-Seismos AG Direktverkauf
1994 IVG AG Kapitalmarkt (Vollprivatisierung)
Deutsche Lufthansa AG Kapitalerhdhung ohne Beteiligung
1995 Rhein-Main-Donau AG D%rektverkauf o
Deutsche Auflenhandelsbank AG Direktverkauf (Vollprivatisierung)
Neckar AG Direktverkauf
1996 Deutsche Lufthansa AG Platzhaltervertrag mit KfW
Deutsche Telekom AG Kapitalerhohung ohne Beteiligung
1997 Deutsche Lufthansa AG Kapitalmarkt .
Deutsche Telekom AG Platzhaltervertrag mit KfW
1998 Saarbergwerke AG Direktverkauf
1998 Autobahn Tank & Rast AG Direktverkauf
Deutsche Postbank AG Direktverkauf!
1999 Deutsche Telekom AG Kapitalerhohung ohne Beteiligung
Deutsche Post AG Platzhaltervertrag mit KfW
DSL Bank Direktverkauf'
Deutsche Telekom AG Kapitalmarkt?
2000 Flughafen Hamburg GmbH Direktverkauf
Deutsche Post AG Kapitalmarkt?
Bundesdruckerei Direktverkauf
2001 Deutsche Telekom AG Kapitalerhohung ohne Beteiligung
Fraport AG Kapitalerhohung ohne Beteiligung
2002 GEWOBAG Direktverkauf
2003 LEG Saar Direktverkauf
2004 Deutsche Telekom Kapitalmarkt?

Deutsche Telekom

Platzhaltervertrag mit KfW

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, www.bundesfinanzministerium.de
! Verkauf an Unternehmen mit Bundesbeteiligung
2 aus KfW-Bestand

Tab. 11.5: Groflere Privatisierungen in Deutschland, 1984-2004
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