Privatisierung am falschen Ende

von Hans-Werner Sinn

erschienen in:

,» Wirtschaftsdienst 71%, Oktober 1991, S. 497-499.



ZEITGESPRACH

antwortlichen Infrastrukturplanung.
Auf sie kann auch kiinftig nicht ver-
zichtet werden.

Zur Finanzieruhg von Infrastruk-
turinvestitionen in Ostdeutschland
durch die Ooffentlichen Haushalte
bleibt im Ergebnis nur die Um-
schichtung van Ausgaben, die Erhé-
hung der Einnahmen beziehungs-
weise eine Kombination von beiden.
Andere Modelle scheiden aus. Wenn
es der &ffentlichen Finanzpolitik ge-
lingt, durch verniinftige Ausgaben-
umschichtungen und Einsparungen
Finanzmittel fir den Aufbau Ost-
deutschiands freizumachen, werden
private Finanzierungsformen auch
wieder sehr schnell aus der 6ffentli-
chen Diskussion verschwinden.

Umdenken in der Verkehrs-
infrastrukturpolitik

Ohnehin ist im Verkehrsbereich
ein Umdenken angebracht. Bis zum
Jahr 2000 wird sich nach vorliegen-
den Prognosen der innerdeutsche
Giiterverkehr etwa verzehnfachen: der

gesamte Ost-West-Verkehr soll um
600% bis 700% wachsen. Bis zum
Ende dieses Jahrzehnts wird ein An-
wachsen des PKW-Bestandes in der
Bundesrepublik auf rund 43 Mill,
Fahrzeuge prognostiziert, Ein ,Wett-
rennen” der Verkehrswege mit den
Verkehrsstromen ist vor diesem Hin-
tergrund nicht zu gewinnen. Jenseits
alfer finanzwirtschaftlichen Uberle-
gungen musB bei der Planung gefragt
werden, ob es sich hierbei noch um
eine verniinftige Verkehrspolitik han-
delt. Eine sechsspurige und dennoch
rund um die Uhr total verstopfte Au-
tobahn von Hannover nach Berlin ist
ein Horrorszenario, egal ob privat
oder &ffentlich finanziert.
Notwendig ist eine Veranderung in
der Verkehrspolitik, die sich insbe-
sondere durch einen quantitativen
und qualitativen Ausbau des Schie-
nennetzes der neuen Bundeslander
verdeutlicht, da so neben den an-
dernfalls anfallenden Betreiberko-
sten flir Autobahnen auch volkswirt-
schaftliche bzw. Umweltkosten ge-
ringer gehalten werden kénnen.

Es ist hinreichend deutlich gewor-
den, daf private Finanzierungsmo-
delle weder zur Verbilligung noch zur
Beschleunigung groBer offentlicher
InfrastrukturmaBnahmen beitragen
kénnen. Ihren Platz kénnen sie aber
dort finden, wo es darum geht, de-
zentrale Leistungen flr die Burger
bereitzustellen, etwa im Bereich der
kommunalen Ver- und Entsorgung.
Hier liegen Erfahrungen auf vielen
Feldern in den westdeutschen Lan-
dern und Kommunen vor. Die Stadte,
Gemeinden und Kreise der neuen
Bundeslénder sollten diese Erfah-
rungen nutzen. Notwendig ist, ihnen
von seiten der westdeutschen Bun-
deslénder und Kommunen entspre-
chendes Know-how und eigene Er-
fahrungen zugénglich zu machen.
Unnétige Fehler kénnen so vermie-
den werden. So wichtig private Inve-
stitionen in diesen lokalen Infrastruk-
turmaBnahmen sein kénnen, eine
qualitativ neue Form der privaten Fi-
nanzierung &ffentlicher Aufgaben
stellen sie auch in diesem Fall nicht
dar.

Hans-Werner Sinn*

Privatisierung am falschen Ende

ie Privatisierung der ostdeut-
Dschen Wirtschaft ist bislang weit
hinter den gesteckten Zielen zurlick-
geblieben. Die Wiederherstellung al-
ter Eigentumsrechte stockt im Para-
graphendschungel, und der Versuch,
zwei Drittel der Treuhandwerte durch
Verkauf zu privatisieren, droht an der
begrenzten Aufnahmekapazitat der
Mérkte zu scheitern.

Angesichts dieser Situation ist es

* Dieser Beitrag stitzt sich auf Erdrterungen
in einem gerade erschienenen Buch, an dem
der Verfasser mitgewirkt hat: Gerlinde
Sinn, Hans-Werner Sinn: Kaltstart,
Tabingen 1991.
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bemerkenswert, daB nun im Bereich
der d&ffentlichen Infrastruktur eine
zweite Privatisierungsfront erdffnet
wird. Aufgaben, die man gemeinhin
mit staatlicher Tatigkeit assoziiert,
sollen von privater Hand wahrge-
nommen werden. Das typische und
zugleich wichtigste Beispiel sind
StraBen, die normalerweise zwar
von privaten Firmen gebaut, doch
vom Staat verwaltet und unter seiner
Rechnung erstellt werden. Andere
Beispiele umfassen die Energiever-
sorgung, die Telekommunikation, die
Wasserversorgung, das offentliche
Kanalsystem, 6ffentliche Nahver-

kehrssysteme oder Verwaltungsge-
béude. Die diskutierten Modelle um-
schlieBen die ,Mautidsung”, bei der
die Privaten direkt fir die Nutzung
der offentlichen Einrichtung zahien,
sowie Leasing- und Konzessionsan-
sétze, bei denen der Staat stellver-
tretendflir sie die Benutzungsgebiih-
ren bezahlt. Dieser Beitrag diskutiert
einige der relevanten Argumente.

Vorrang fiir Infrastruktur

Unstrittig ist, daB ein ziigiger Aus-
bau der éffentlichen Infrastruktur flir
den Aufschwung im Osten von es-
sentieller Bedeutung ist. Die 6ffentli-
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che Infrastruktur ist das Komplement
der privaten Wirtschaft, ja mehr
noch: sie ist ihre unabdingbare Vor-
aussetzung. Erst wenn die Verkehrs-
anbindung und die Anbindung an das
offentliche  Kommunikations- und
Versorgungsnetz sichergestellt sind,
kann ein privater Investor es wagen,
sich zu engagieren. Durch eine Vor-
reiterrolie beim Ausbau der Infra-
struktur kann der Staat eine Welle
privater Firmenansiediungen wirk-
sam initiieren.

Speziell dem Ausbau der Ver-
kehrswege zwischen Ost- und West-
deutschland kommt dabei eine be-
sonders groBe Bedeutung zu, weil er
die Schwelle fir rentable Agglomera-
tionen senkt. Ohne gute Ost-West-
Verbindungen miissen ganze Netz-
werke komplementérer unternehme-
rischer Aktivititen in einem Schritt
im Osten installiert werden, damit ein
rentables Wirtschaften méglich wird.
Viele Firmen wagen es deshalb
nicht, nach Ostdeutschland zu ge-
hen, wenn sie nicht Gberzeugt sind,
daB es auch geniigend viele andere
tun. Sie haben Angst davor, isoliert
zu sein. Mit guten Verkehrsverbin-
dungen wird die Gefahr der Isolation
vermieden, denn notfalls kann man
auch allein, ohne komplementare
Netzwerkaktivitaten, im Osten zu-
rechtkommen. Man kann sich eine
profitable Nische in einem der west-
deutschen Handelsnetze suchen,
ohne den eigenen Produktions-
standort in der raumlichen N&he die-
ses Netzwerkes zu wahlen. Der Aus-
bau der Ost-West-Verbindungen ist
aus diesen Griinden ein entschei-
dender Schritt fiir eine Initialziindung
des Aufschwungs im Osten.

Die Vorteile eines privaten
Engagements

So unstrittig der Vorrang der Infra-
strukturmaBnahmen ist, so unklar
bleibt, wie solche MaBnahmen mit
der gebotenen Eile realisiert werden
kdnnen. Das Problem ist ja, daB auch
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die offentlichen Verwaltungen, die
mit der Abwicklung der BaumaBnah-
men zu betrauen sind, im Osten noch
nicht wirklich funktionieren. Die Pla-
nung, Projektierung, Vergabe und
Uberwachung der BaumaBnahmen
ist auch im Westen ein umstandii-
cher ProzeB, der in der Regel viele
Jahre in Anspruch nimmt. Um wievie!
schwieriger ist demgegeniiber die
Aufgabe im Osten! Die gerade erst
im Entstehen begriffenen Behérden
wéren mit den sich stellenden Aufga-
ben aller Voraussicht nach hoff-
nungslos {berfordert.

Angesichis dieses Umstandes ist
es begriBenswert, wenn nun erwo-
gen wird, private Firmen nicht erst
bei den einzelnen BaumaBnahmen
sinzusetzen, sondern sie bereits in
der Planungsphase und bei der Kaor-
dination der BaumaBnahmen einzu-
schaiten. Im Prinzip sind die disku-
tierten Vorschldge geeignet, Ersatz
fir die fehlenden Planungsbehérden
zu schaffen und die gewiinschte Be-
schleunigung des Infrastrukturaus-
baus herbeizufiihren,

Zu dem Vorteil der Beschleuni-
gung, dem heute aus den beschrie-
benen Griinden eine besondere Be-
deutung zukommt, gesellt sich ein
weiterer, allgemeinerer Vorteil. We-
gen der ,weichen" Budgetbeschrén-
kung und der erfolgsunabhangigen
Entiohnung der Staatsbediensteten
sind die Anreize, kostenminimale Lé-
sungen zu suchen, bei den traditio-
nellen Planungs- und Vergabewegen
gering. Kostentreibende Planrevisio-
nen, Luxusausstattungen und Gefal-
ligkeitsgeschaéfte sind die Regel. Der
groBe Vorteil einer Ausdehnung des
Privatisierungsgrades liegt in der
Verbesserung der Anreize, wirt-
schaftliche LOsungen komplexer
Planungsaufgaben zu suchen. Der
Aufbau des Ostens bietet die
Chance, diese Erkenntnis nun end-
lich einmal zu nutzen.

Aus der Einsicht, daB man sich die
privaten Planungs- und Organisati-

onskapagzitéten beim Aufbau der ost-
deuischen Infrastruktur zunutze ma-
chen sollte, folgt freilich noch nichts
Konkretes tber die Art der Finanzie-
rung der InfrastrukturmaBnahmen.
Keinesfalls liefert sie ein Argument
flir die schon erwahnte Finanzierung
durch eine Maut oder andere nut-
zungsabhangige Abgaben.

Die Mautldsung

Unter Effizienzgesichtspunkten
sollte fiir eine Ware oder Leistung ein
Preis gefordert werden, der den
Grenzkosten der Nutzung ent-
spricht, weil dann genau jene poten-
tiellen Nutzniefer zum Zuge kom-
men, die zumindest so viel bereit
sind zu zahlen, wie sie selbst an Ko-
sten verursachen. Diese allgemeine
Regel harmoniert ausgezeichnet mit
dem Gewinnmotiv bei der Produktion
privater Giiter, ja, im Grunde ist ihre
Befolgung der Kern des Erfolgsre-
zeptes der Marktwirtschaft.

Ganz anders sind die Verhaltnisse
jedoch bei den o&ffentlichen Gutern,
wie man sie gemeinhin unter der Ru-
brik ,Infrastruktur" subsumiert. Hier
kann von einer Harmonie zwischen
Gewinnmotiv und Effizienzregel
nicht die Rede sein. Da die Versor-
gung mit oOffentlicher Infrastruktur
hohe Bereitstellungs-, aber praktisch
keine Nutzungskosten verursacht,
liegen die gewinnmaximierenden
oder auch nur kostendeckenden
Preise weit Gber den Grenzkosten-
preisen. Die Folge dieser Divergenz
ist, daB viele potentielle Nutzer, die
eigentlich noch sinnvoll hatten be-
dient werden kénnen, von der Inan-
spruchnahme der Infrastrukturob-
jekte ausgeschlossen werden, wenn
die Preise betriebswirtschaftlich op-
timal gesetzt werden. Der Kontrast
zwischen den leeren franzdsischen
Autobahnen und den Uberflllten
LandstraBen ist ein anschauliches
Beispiel fur dieses Problem. Parado-
xerweise sind die betriebswirtschaft-
lichen Gewinne, die bei einer priva-
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ten Verwertung erzielt werden, ein si-
cheres Zeichen von Ineffizienz, wah-
rend die Verluste, die durch den &f-
fentlichen Betrieb entstehen, eine
notwendige (wenngleich nicht hinrei-
chende) Bedingung fir Effizienz
sind.

Zu rechtfertigen sind Mautgebih-
rennurim Sinne von Spitzenlastprei-
sen, die temporére Uberfilllungssi-
tuationen vermeiden sollen. Fiir eine
iiberfiillte StraBe sollte man in der
Tat zahlen missen, weil nur so der
knappe Platz sinnvoll unter rivalisie-
renden Verwendungen rationiert
werden kann. Spitzenlastpreise ha-
ben aber wenig mit den Preisen zu
tun, die private Betreiber verlangen
wirden. Auch wenn die potentielle
Nachfrage nach StraBennutzungen
die Kapazitat Ubersteigt, besteht die
Gefahr, daB eine gewinnmaximie-
rende Betreibergesellschaft die Nut-
zung durch exzessive Preisforderun-
gen weit unter die Kapazitatsgrenze
drickt.

Die kinstliche Behinderung des
Verkehrs durch eine betriebswirt-
schattlich orientierte Gestaltung von
Mautgebiihren wire so ziemlich das
letzte, was der Osten fiir einen baldi-
gen  Aufschwung  gebrauchen
kénnte.

Leasing

Die zur Zeit intensiv diskutierte Al-
ternative zur Mautfinanzierung ist
das Leasing- oder Mietkaufmodell.
(Das Konzessionsmodell weicht aus
Gkonomischer Sicht nur unerheblich
davon ab.) Nach diesem Modell wird
der Betreibergesellschaft fir eine
bestimmte Zahl von Jahren eine Lea-
singgeblihr gezahlt; danach wird das
Objekt auf staatliche Rechnung wei-
terbetrieben.

Das Leasingmodell bietet ohne
Zweifel einen attraktiven Weg, die
dringend benétigte Infrastruktur im
Osten aufzubauen. Sie hat sowohl
gegeniiber der Mautldsung als auch
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gegenliber der konventionellen Pro-
duktionsmethode klare Vorteile.

Der Vorteil gegentiber der Mautlé-
sung besteht darin, daB der kiinstli-
che Ausschlul sinnvoller Nutzung
unterbleibt. Statt durch Mautgebiih-
ren wird das Infrastrukturobjekt letzt-
lich durch allgemeine Steuern finan-
ziert, Zwar storen auch diese Steu-
ern den Wirtschaftsablauf, aber es
kann als gesicherte Erkenntnis der
Steuertheorie gelten, daf sie dies in
geringerem Umfange tun als eine
Mautabgabe, die die Finanzierungs-
last auf eine einzige wirtschaftliche
Aktivitdt konzentrieren wiirde. Der
Vorteil gegentiber der konventionel-
len Methode besteht in den Anreizen
zur Kostenminimierung und Produk-
tionsbeschleunigung, die  oben
schon erwéhnt wurden.

Trotz dieser beiden Vorteile kann
das Leasingmodell nicht empfohien
werden, denn es muB seinerseits ge-
genlber einem vierten Modell zu-
rickstehen, das eine Zwischenio-
sung zwischen dem konventionellen
Modell und dem Leasingmodell dar-
stellt.

Das Generalunternehmer-
Modeli

Das vierte Modell &hnelt dem
schliisselfertigen Erwerb eines neu
gebauten Hauses. im Gegensatz
zum konventionellen Produktions-
modell fir &ffentliche Infrastruktur
liegen Detailplanung, Projektierung
und Einzelvergabe bei einem priva-
ten Generalunternehmer, doch im
Gegensatz zum Leasingmodell wird
dieser Generalunternehmer nicht
erstim Laufe der Zeit durch Leasing-
raten, sondern sogleich bei Uber-
gabe des fertigen Objektes in bar be-
zahit.

Offenbar vereint das Generalun-
ternehmer-Modell alle fiir das Lea-
singmodell genannten Vorziige. Es
I6st das Problem der funktionsunfa-
higen Verwaltung, verspricht Anreize

zur Kostenminimierung und vermei-
det den AusschluB sinnvoller Nut-
zung, wie er bei der Erhebung von
Mautgebiihren zu befirchten ist.
Seine Besonderheit liegt darin, daB
die Finanzierungsfunktion von An-
fang an beim Staat verbleibt und
nicht an eine private Betreibergesell-
schaft Ubergeben wird. Wenn der
Staat die Finanzierungslasten wie
beim Leasingmodell in die Zukunft
verschieben méchte, dann kann er
es tun, aber er muB sein Vorhaben
durch eine offene Zunahme der
Staatsschuld allgemein bekunden.

Es gehort nicht viel Phantasie
dazu, sich vorzustellen, daB gerade
dieser Umstand manchen Politikern,
die ihre néchste Wahl im Auge ha-
ben, nicht gefallen wird. Ja, der Ver-
dacht liegt nahe, daB sie in der heim-
lichen Staatsverschuldung, die das
Leasingmodell erlaubt, eine be-
queme Methode sehen, einen weite-
ren Anstieg der ohnehin schon sehr
hohen Nettoneuverschuldung zu ver-
schleiern.

Genausosehr muB aber betont
werden, daB} die offene Ausweisung
der Staatsschuld ein unerlaBliches
Kennzeichen der Klarheit und Waht-
heit der Wirtschaftspolitik ist. Man-
dige Biirger brauchen keine Ver-
schleierungsstrategien, und eine
kluge Wirtschaftspolitik wird alles
daran setzen, den Eindruck, sie be-
nutze solche Strategien, von vorn-
herein zu vermeiden. Eine solche
Wirtschaftspolitik wird das General-
unternehmer-Modell dem Leasing-
modell vorziehen und nicht den Ver-
such unternehmen, der Offentlich-
keit weiszumachen, private Unter-
nehmen hatten speziell bei der Aus-
handlung von Finanzierungskondi-
tionen auf dem Kapitalmarkt bessere
Mbglichkeiten als der Staat. Den Akt
der staatlichen Schuldenaufnahme
privaten Unternehmen zu (bertra-
gen, hieBe nun wirklich, die Privati-
sierung am falschen Ende zu begin-
nen.
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