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SCHWEIZER MONATSHEFTE

PRIVATISIERUNG — EINE ENTLASTUNG

DES STAATSHAUSHALTS

Weshalb soll iiberhaupt privatisiert werden?

Welche Erwartungen stecken dahinter und wie

realistisch sind sie? Welche Leistungen eignen sich

fiir die Privatisierung? Aufgrund der Beantwortung
solcher Fragen lassen sich die Privatisierungs-
méglichkeiten beim Bund — etwa bei den PTT —
abschiitzen und finanzpolitisch beurteilen.

Die ordnungspolitische Dis-
kussion der letzten Jahre stand unter dem
Motto «mehr Markt, weniger Staat». Weg-
leitend war das liberale Postulat, wonach
der Staat nicht unternehmerisch titig sein
soll, wenn der private Sektor die ent-
sprechenden Giiter billiger oder besser
herstellen kann. Der Wunsch nach mehr
Markt miindet in der Forderung nach
offenen Mirkten. Jedermann soll grund-
sitzlich die Maglichkeit haben, in einen
Markt einzutreten und etablierte Anbieter
Theorie und Er-
fahrung belegen, dass offene Mirkte in
der Regel die bestmogliche Versorgung

gewihrleisten.

zu konkurrenzieren.

Privatisieren kann auch eine finanzpoli-
tische Strategie sein. Zunichst schafft die
Privatisierung staatlicher Betriebe dem
Staat Einnahmen. Diese kénnen in die all-
gemeine Staatskasse fliessen oder zweck-
gebunden zum Schuldenabbau benutzt
werden. Stirker ins Gewicht fillt indes
der Vorteil des Wettbewerbs, welcher sich
in der dauerhaft verbesserten Effizienz
ausdriickt. Im Unterschied zu staatlichen
Anbietern miissen Private Gewinne erzielen
oder sie werden aus dem Markrt gedringt.
Durch Privatisierung fallen Subventionen
weg, was den Staatshaushalt erheblich ent-
lasten wiirde.

Die 6konomische Theorie kennt zwei
Konstellationen, die eine optimale Versor-
gung durch private Mirkte bzw. Wettbe-
werb verhindern: 6ffentliche Giiter bzw.
externe Effekte und zunehmende Skalen-
ertrige in der Produktion, d.h. Ertrige,
die durch sinkende Durchschnittskosten
erwirtschaftet werden. In solchen Fillen
wird ein privatwirtschaftliches Angebot
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entweder nicht zustande kommen, sub-
optimal oder monopolisch sein.

Staatsintervention: die wohlfahrts-
O0konomischen Argumente

Offentliche Giiter sind dadurch gekenn-
zeichnet, dass deren Beniitzung jeder-
mann offensteht. Auch jene Personen,
welche sich nicht an den Kosten der Her-
stellung eines dffentlichen Gurtes berteili-
gen, kénnen von deren Beniitzung profi-
tieren. Insofern hat niemand ein Interesse
daran, sich an der Finanzierung zu beteili-
gen. Jeder hofft, als Trittbrettfahrer vom
Angebot profitieren zu kénnen. Schliess-
lich kommt kein Angebot zustande, oder
es ist, an den «wahren» Priferenzen gemes-
sen, zu gering. Reine offentliche Giiter
haben deshalb meist «Zwangscharakter»,
d. h.,ihre Finanzierung erfolgt via Steuern.
Beispiele fiir dffentliche Giiter sind die
Landesverteidigung oder die staatliche
Rechtsordnung.

Offentliche Giiter griinden auf externen
Effekten. Von externen Effekten spricht
man, wenn durch die Produktion oder den
Verbrauch eines Gutes in anderen Betrie-
ben oder Haushalten Vor- oder Nachteile
entstehen. Fillt ein externer Nutzen an, so
wird von dem entsprechenden Gut zu
wenig produziert, da nicht alle Nurtz-
niesser bereit sind, fiir die Finanzierung
der Produktion aufzukommen. Im Fall
externer Nachteile wird hingegen zu viel
produziert, weil die Geschidigten keinen
Einfluss auf die Produktion
kénnen. Das bekannteste Beispiel ist hier
zweifellos die Umweltproblematik: Die
negativen externen Effekte fallen in Luft

nehmen
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und Wasser an. Da die Eigentumsverhilt-
nisse an diesen (6ffentlichen) Giitern nicht
geregelt sind, ist niemand bereit, Luft und
Wasser gegen die Schidigung zu vertei-
digen. Die Umweltpolitik kann dies kor-
rigieren, indem sie sich zur Anwiltin
der «herrenlosen» Naturgiiter macht. Die
Kosten der negativen externen Effekte
werden von Gesetzes wegen jenen aufge-
biirdet, die sie verursachen.

Ein anderes Beispiel: Die Schulbildung
wird oft vom Staat finanziert, obwohl
Private die Aufgabe
konnten. Ein (6konomischer) Grund dafiir
sind die positiven externen Effekte: sind

effizienter losen

mdoglichst viele gut ausgebildet, so profi-
tieren alle davon; die Produktivitit der
Volkswirtschaft steigt. Es kann deshalb
rational sein, den einzelnen nicht mit den
«wahren» Kosten seiner Ausbildung zu
belasten.

Zunchmende Skalenertrige kénnen in
der Produktion erreicht werden, wenn die
Erstellung einer Leistung durch eine
geringere Zahl von Anbietern erfolgt und
dadurch kostengiinstiger wird. Unter
diesen Bedingungen ist es fiir die Hersteller
sinnvoll, ihre Ausbringung auszudehnen.
Im Extremfall liegen die Kosten am tief-
sten, wenn die gesamte Leistung durch
einen einzigen Anbieter erbracht wird. Es
entsteht ein «natiirliches» Monopol.

Ein typisches Beispiel zunehmender
Skalenertrige ist der offentliche Verkehr,
namentlich die Eisenbahn, die Unter-
grund- und Strassenbahn. In dem Fall
resultieren die zunehmenden Skalen-
ertrige aus den hohen Fixkosten, welche
bei der Erstellung und dem Unterhalt des
Schienennetzes anfallen. Es wire kaum
sinnvoll, auf dem Gebiet der Schweiz
zwel oder mehrere parallele Schienennetze
zu errichten. Ahnlich liesse sich im Fall
von Telefonnetzen argumentieren. Das
Argument gilt indessen nur fiir das Netz,
nicht zwingend fiir dessen Beniitzung. Die
Deutsche Bahn AG will ihr Schienennetz
vermarkten, indem sie es anderen Unter-
nchmungen zur Verfiigung stellt. Gedacht
ist an nichtbundeseigene Bahnen, Werk-
und Hafenbahnen, Speditionen
Reiseveranstalter. Die ' Beniitzung des
Netzes wiirde auf einem Trassenpreis-

und

system beruhen. Dessen Grundpreis wiirde
entsprechend der Nutzungshiufigkeit,
der Einbindung in den Fahrplan, dem

Das Vorliegen
eines Marktver-
sagens recht-
fertigt indessen
nicht in jedem
Fall einen
Staatseingriff.

ENGPASS STAATSFINANZEN

Streckenverschleiss und den Anforderun-
gen an die Piinktlichkeit modifiziert.

Trotz eines «natiirlichen» Monopols
kann ein privates Angebot sinnvoll sein.
Es ist aber nicht in jedem Fall die ideale
volkswirtschaftliche Lésung: An die Stelle
des staatlichen Monopols tritt ein privater
Monopolist.

Marktversagen versus Staatsversagen

Reine offentliche Giiter sind selten; am
ehesten finden wir sie bei den klassischen
Staatsfunktionen: die Sicherheit nach
aussen (Landesverteidigung), Ruhe und
Ordnung Innern (Rechtsordnung)
und mit Einschrinkungen die Basisinfra-
struktur eines Landes. Daneben existiert
eine breite Palette staatlicher Giiter und
Leistungen, deren Charakter nicht oder
bestenfalls teilweise den obengenannten
Kriterien entspricht. Um nur einige Bei-

im

spiele zu nennen: Kantonalbanken, Flug-
gesellschaften, Telekommunikation inkl.
Radio und Fernsehen oder das Gesund-
heitswesen. Selbst im Bereich der klassi-
schen Staatsfunktionen gibt es Grenzfille:
Riistungsgiiter miissen nicht zwingend
durch staatliche Stellen produziert und
gewartet werden.

Offentliche Giiter, externe Effekte oder
zunehmende Skalenertrige fithren zu
einem Marktversagen, d.h., Mirkte sind
nicht in der Lage, solche Giiter ent-
sprechend den Priferenzen anzubieten.
Das Vorliegen eines Marktversagens recht-
fertigt indessen nicht in jedem Fall einen
Staatseingriff. Solche Eingriffe, die von
der Regulierung bis zum staatlichen Ange-
bot eines Produktes oder Dienstes gehen
konnen, sind ebenfalls mit externen
Kosten verbunden. Dadurch, dass der Staat
interveniert, engt er unternchmerische
Spielriume ein. Ein Verlust an Dynamik
und Innovationskraft ist meist die Folge.
Damit aber wird die Gefahr eines Staats-
versagens akut. Der Staat schafft damic
netto nur all zu oft mehr Probleme, als er
zu lésen vorgibrt.

Empirische Studien zeigen, dass offent-
liche Unternehmen im Effizienzvergleich
mit privaten Firmen iiberwiegend schlecht
abschneiden. Der Grund darin zu
suchen, dass staatliche Anbieter
keinem Wettbewerbsdruck unterliegen.
Erschwerend kommt dazu, dass Subven-

ist
meist
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tionen bzw. eine automatische Defizit-
deckung die Anreize zusitzlich dimpfen.
Effizienzverluste entstehen aber auch in
einem weiteren Sinn. Staatliche Leistun-
gen werden auf der Basis gesetzlicher
Auftrige erbracht. Diese bestehen, unab-
hingig von der urspriinglichen Nachfrage,
hiufig tiber Jahrzehnte fort.

Wieso kommt es trotz der geschilderten
Nachteile immer wieder zu einem Uber-
angebot an staatlichen Leistungen? Die
Antwort lautet: Die Effizienzkriterien des
Marktes und die Erfolgskriterien der Poli-
tik sind nicht deckungsgleich. Politiker
verfolgen neben dem offentlichen Inter-
esse auch vielfiltige, partikulire Anliegen.
Ihr Verhalten ist in erster Linie durch den
Wunsch nach einer Wiederwahl bestimmr.
Das politische Kalkiil ist deshalb nicht
selten durch eine Mentalitit des «Neh-
mens und Gebens» bestimmt und weniger
von den lingerfristigen Interessen der
Gesellschaft als ganzes.

Fazit: Der moderne Leistungsstaat pro-
duziert erfahrungsgemiss mehr Giiter und
Dienste, als aufgrund einer 6konomischen
Analyse notwendig wire. Damit verur-
sacht die offentliche Hand Kosten, die
hoher sind der Nutzen. Die Priva-
tisierung oSffentlicher Leistungen kann
helfen, diese Kosten zu senken. Ordnungs-
politisch schafft die Privatisierung unter-
nehmerische Freiriume und verbessert
dadurch die gesamrtwirtschaftliche Effi-
zienz. Finanzpolitisch kann die Privati-
sierung den Staatshaushalt von Subven-
tionen und Defizitgarantien entlasten und

als

ihm im Fall von Vermégensverkiufen
einmalige Einnahmen verschaffen.

Mehr Wettbewerb in der Verwaltung

Die Aufgaben der Bundesverwaltung
umfassen im wesentlichen drei Bereiche:
Zuerst zihlt dazu die allgemeine Verwal-
tung im engeren Sinn. Sie ist mit dem
Vollzug bestehender Geserze und Verord-
nungen beauftragt. Dazu zihlt auch die
Vorbereitung neuer Erlasse und die Revi-
sion bestehender Gesetze und Verordnun-
gen. Der Bereich umfasst die
Regiebetriebe, und der dritte Bereich die
PTT und die SBB.

Die allgemeine Verwaltung ist gekenn-
zeichnet durch eine veristelte Hierarchie,
eine hohe Regelungsdichte und einen eng

zweite
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Der Staat schafft
damit netto nur
all zu oft mehr
Probleme, als er

zu losen vorgibt.
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umschriebenen, in der Regel gesetzlichen
Leistungsauftrag. Aufgrund dieser Kenn-
zeichen wire eine Privatisierung der
Verwaltung solange nicht sinnvoll, als die
hohe Regelungsdichte, die bei einer Pri-
vatisierung zumindest teilweise erhalten
bliebe, wenig Raum fiir unternechmerische
Entscheide und eine verbesserte Effizienz
liesse. Damit entfiele einer der Haupt-
vorteile und Antriebe jeder Privatisie-
rung.

Ein Beispiel: In Grossbritannien wurde
versucht, den Strafvollzug zu privati-
sieren. Um die Rechtsgleichheit sicher-
zustellen, machte das Justizministerium
den privaten Betreibern umfangreiche und
zwingende Auflagen. Unter diesen Bedin-
gungen konnten diese ihre Aufgaben nicht
wesentlich effizienter l6sen als ihre staat-
lichen Kollegen.

Gleichwohl lassen sich einige Vorteile
der privatwirtschaftlichen Leistungserbrin-
gung in die Verwaltung iibertragen. Der
unbestrittene Vorteil von Mirkten ist, dass
sie giinstige Anreize fiir alle Beteiligten
schaffen, dass sie flexibel auf verinderte
Bedingungen reagieren miissen und dass
sie im Idealfall frei von persdnlicher
Macht und Willkiir Es
liegt deshalb nahe zu versuchen, wettbe-
werbliche Elemente in die Verwaltung zu
implantieren.

funktionieren.

Besseres Marketing der Regiebetriebe
Der zweite Bereich bundesstaatlicher
Leistungen betrifft die Regiebetriebe. Nach
der amtlichen Srtatistik zihlen dazu die
Riistungsbetriebe und die Eidg. Alkohol-
verwaltung. Definiert man einen Regie-
betrieb als selbstindige Betriebseinheir,
welche eine genau definierte Leistung
fiir die Verwaltung zu erbringen hat, so
kimen weitere Institutionen dazu (Schwei-
zerisches Bundesarchiv, Eidg. Miinzstitte,
Schweizerische Meteorologische Anstalt,
Eidgendssische Sportschule Magglingen
und Landestopographie). Den Regie-
betrieben gemeinsam ist, dass sie Leistun-
gen erbringen, die sich auch markdich
verwerten, sprich verkaufen lassen bzw.
liessen.

Der Wettbewerbsdruck, dem die einzel-
nen Betriebe ausgesetzt sind, ist unter-
schiedlich. Am deutlichsten sind zur Zeit
die Anstrengungen vermehrter Marktaus-
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richtung bei den Riistungsbetrieben zu
spiiren. Im Rahmen der Projektstudie
«EMD 95» wird das gesamte Industrie-
potential des Eidgenédssischen Militir-
departements untersucht. Es stellt sich
natiirlich die Frage, wie weit man aus
sicherheitspolitischen Griinden mit einer
Privatisierung der Riistungsbetriebe gehen
konnte.

Ein  Beispiel: Die bundesdeutsche
Regierung priift die Moglichkeit, die
Kampfflugzeuge der Luftwaffe durch pri-
vate Firmen warten zu lassen. Dem Ver-
nehmen nach liegen die Kosten(-offerten)
um 20 Prozent den staatlichen
Ansitzen. Die Angestellten der privaten

unter

Wartungsfirmen wiirden im Krisen- und
Konflikefall militarisiert, d.h. unterstiin-
den militdrischer Kommandogewalt.

Betrachtet man die Regiebetriebe in
threr Gesamtheit, so fillt auf, dass alle
hohe Ausgabeniiberschiisse aufweisen.
Einige Beispiele (alle 1993): Das Bundes-
archiv hat Ausgaben von 4,0 Mio. Franken
und keine (!) Einnahmen, die meteoro-
logische Anstalt Ausgaben von 42,7 Mio.
Franken und Einnahmen von 0,7 Mio.
Franken, die Sportschule Magglingen Aus-
gaben von 78,1 Mio. Franken und Ein-
nahmen von 1,7 Mio. Franken. Selbst die
Landestopographie, die fiir die Qualitdt
ihrer Karten weltbekannt ist, weist bei
Ausgaben von 19,2 Mio. Franken Einnah-
men von lediglich 9,6 Mio. Franken aus.
Es ist nicht einzusehen, wieso die Regiebe-
triebe ihre Leistungen nicht konsequenter
vermarkten konnen.

Klare Auftrage an die Verkehrsbetriebe

Die Lage der PTT und SBB gleicht jener
der Regiebetriebe. Auch sie erbringen eine
unternehmerische Leistung. Gleichzeitig
sind sie an einen gesetzlichen Leistungs-
auftrag gebunden. Dieser schrinkt ihre
unternehmerische Handlungsfreiheit ein.
Die Kosten, die daraus erwachsen, werden
indessen vom Bund abgegolten.

Eine Schwierigkeit der Verkehrsbetriebe
besteht darin, dass sie zum Teil Leistun-
gen anbieten, die nicht homogen sind und
unterschiedlich rentieren. Fiir die SBB
sind die stark frequentierten Intercity-
Verbindungen héchst profitabel, wohinge-
gen auf abgelegenen Nebenstrecken nicht
einmal die variablen Kosten gedeckr sind.

Regie- und
Verkehrshetriebe
sollen ihre
Leistung in eige-
ner Verantwor-
tung am Markt
verwerten. Staat-
liche Zutritts-
beschrankungen
zu Markten sind
aufzuheben,
Defizitgarantien
des Bundes
abzulehnen.

ENGPASS STAATSFINANZEN

Ahnlich liegen die Dinge bei den PTT.
Mit den Uberschiissen aus dem Telefon-
verkehr werden die Defizite bei der Brief-
post gedeckt.

Aus oOkonomischer Sicht
Quersubventionen unerwiinscht. Sie ver-
mindern die Effizienz der Allokation. Eine
Folge der Mischkalkulation ist beispiels-
weise, dass der Bund den Marktzutritt im
Telekommunikationsbereich beschrinken
muss. Andernfalls wiirden private Anbieter
die Initiative ergreifen und Telekom-
munikationsverbindungen zu giinstigeren
Tarifen anbieten. Gegen dieses «Rosinen-
picken» wehren sich die PTT zu Unrecht.
Die Praxis der Quersubventionen ver-
schleiert 6konomische Tatbestinde, verzerrt
Preise und begiinstigt den ineffizienten
Einsatz der Technologien. Weil die Brief-
post «zu billig» ist, wird sie stirker bean-
sprucht, als es 6konomisch sinnvoll wire.
Umgekehrt wird die Telekommunikation
tiber Gebiithr verteuert und deren Ge-
brauch dadurch kiinstlich vermindert. Aus
Sicht wire es wichtig,
unverfilschte Anreize zu schaffen, die
es erlauben, die jeweils verfiigbare Tech-
nologie bestmdoglich Dies
setzt produkespezifische Kostenrechnun-
gen voraus.

Fazit: Eine Privatisierung der allgemei-
nen Bundesverwaltung ist wenig sinnvoll
und steht nicht zur Diskussion. Hingegen
sollten in der Verwaltung vermehrt
privatwirtschaftliche Organisations- und
Leitungselemente eingesetzt werden. Was
die Regie- und Verkehrsbetriebe betrifft,
sollte primidr deren Kostentransparenz
erhoht  werden. ein gesetz-
licher Leistungsauftrag besteht, welcher
die Eigenwirtschaftlichkeit der Betriebe
tangiert, soll der Bund eine entsprechende
Abgeltung leisten. Dariiber hinaus sollen
die Regie- und Verkehrsbetriebe ihre Lei-
stung in eigener Verantwortung am Markt
verwerten. Staatliche Zutrittsbeschrinkun-
gen zu Mirkten sind aufzuheben, Defizit-
garantien des Bundes abzulehnen. Kénnen
die Regie- und Verkehrsbetriebe ihre Ko-
sten nicht decken (unter Beriicksichtigung
der Auflagen bzw. Abgeltung), so ist dies
ein Indiz dafiir, dass a) entweder keine
geniigende Nachfrage nach der angebote-
nen Leistung besteht, oder b) dass sie
nicht zu konkurrenzfihigen Bedingungen
angeboten wird.

sind diese

okonomischer

Zu nutzen.

Insofern
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Wie privatisieren?

Die Privatisierung kann grundsiwzlich
nach vier Varianten erfolgen:

1. Privatisierung mit Leistungsauftrag
und Abgeltung. Der Staat sollte nur soweit
selbst Giiter und Dienste anbieten, wie
ein privatwirtschaftliches Angebot nicht
zustande kommt. Oftmals ist es indessen
weniger die Natur der Giiter und Dienste,
die es einem Privaten nicht erlauben,
titig zu werden, als vielmehr staatliche
Auflagen, die einer rentablen, privatwirt-
schaftlichen Lésung entgegenstehen. So
wenig daran zu zweifeln ist, dass Per-
sonentransporte zwischen wichtigen Stid-
ten auch durch private Bahnunternehmen
angeboten wiirden und Bereiche der
Telekommunikation fiir private Anbieter
interessant sein kdnnten, so wenig ist zu
ibersehen, dass eine vollstindige Privati-
sierung unmdéglich ist. Im Fall der SBB
steht der &ffentliche Versorgungsauftrag
einer vélligen Privatisierung im Wege. Im
Fall der PTT ist es in erster Linie die
«Zwangsehe» der beiden ungleichen Part-
ner Post und Telekommunikation, welche
eine Wettbewerbslésung verhindert.

In diesem Fall verspricht eine Privatisie-
rung, verbunden mit for-
mulierten Auftrag und entsprechender
Abgeltung, bessere Resultate. Zunichst
schafft die genaue Formulierung und
die damit verbundene kritische Priifung
staatlicher  Auflagen die notwendige
Transparenz. Die 6ffentliche Hand muss
Rechenschaft dariiber ablegen, ob ihre Auf-
lagen sinnvoll sind. Sie muss vor allem
abwigen zwischen den Anforderungen,
die zu stellen sie gewillt ist und den
Kosten, die ihr dadurch erwachsen. Eine
solche Optimierung ist dann sinnvoll,
wenn sie auf moglichst tiefer Ebene, d. h.
produke- bzw. leistungsspezifisch erfolgt.

Der staatliche Leistungsauftrag, die
Auflagen und die dafiir geleistete Abgel-
tung sollten offentlich ausgeschrieben
werden. Auf der Basis dieser Angaben
kénnten Private ihre Offerten kalkulieren.
Die 6ffentliche Ausschreibung wire perio-
disch zu wiederholen, um zu verhindern,
dass der Gewinner im Verlaufe der Zeit in
den Genuss einer Monopolrente gelangt.

einem klar

2. «Kleine» Privatisierung: Outsourcing.
Die Grenzen zwischen Markt (extern) und
Organisation (intern) sind in der Privat-
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Natur der Giiter
und Dienste, die
es einem Privaten
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tatig zu werden,
als staatlichen
Auflagen, die
einer rentablen,
privatwirtschaft-
lichen Losung

entgegenstehen.
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wirtschaft fliessend. Eine private Unter-
nehmung produziert in der Regel nicht
alles selber, sondern kauft Teile zu oder
gibt deren Fertigung auswirtig in Auf-
trag. Im Idealfall wird der jeweils giinsti-
gere bzw. effizientere der beiden Wege
gewihlt.

Auch staatliche Leistungen bestehen oft
aus einem ganzen Biindel von Komponen-
ten. Einzelne dieser Teile liessen sich bei
spezialisierten Privaten billiger zukaufen
oder in Auftrag geben. Ein Blick auf die
6ffentliche Verwaltung zeigt, dass relativ
wenige Auftrige an private Unternehmen
vergeben werden. Es ist jedoch zweifel-
haft, ob der Bund die breite Palette seiner
Leistungen bzw. deren Komponenten in
jedem Fall und immer am besten selber
produzieren kann. Es ist vielmehr zu
vermuten, dass durch die gingige Praxis
der Wettbewerb auf Kosten der Effizienz
in einem unnétig starken Ausmass ein-
geschrinke wird.

Um die Effizienz zu erhohen, wire fol-
gendes praktische Vorgehen denkbar: Zu-
nichst werden die staatlichen Leistungen
so weit wie mdglich in ihre Komponenten
materieller, organisatorischer und tech-
nischer Natur zerlegt. Jeder Teil wird
daraufthin gepriift, ob er auf dem Markt
erhiltlich ist, oder in Auftrag gegeben
werden konnte. Sodann wird die erforder-
liche Qualitit bestimmt. Das Niveau wird
moglichst realistisch, d.h. der Nachfrage
entsprechend, festgelegt. Schliesslich wird
konsequent der kostengiinstigste Anbieter
berticksichtigt.

Ein Beispiel: Zur Steuerung der klei-
nen Manévrierdiisen am «Space Shuttle»
verwendet die amerikanische Raumfahrt-
behérde Nasa seit einigen Jahren kommer-
zielle Scheibenwischermotoren. Die Nasa
versichert, die Zuverlissigkeit dieser mil-
lionenfach produzierten Elektromotoren
sei nicht schlechter als jene frither verwen-
deter Spezialanfertigungen.

3. «Interne» Privatisierung: Profitzentren
und Kostenrechnung. Der Vorschlag, Pro-
fitzentren zu errichten, ist eine notwen-
dige Erginzung zum Outsourcing. Wenn
die Verwaltung die Maéglichkeit haben
soll, eine Leistung alternativ intern oder
iiber den Markt zu beziehen, so muss sie
in der Lage sein, die Angebote bzw.
Offerten zu vergleichen. Sie wird dies
u.a. aufgrund der Preise tun. Dies aber
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setzt voraus, dass fiir verwaltungsinterne
Leistungen iiberhaupt ein Preis existiert.

Der Vorschlag ist nicht so zu verstehen,
dass jede Verwaltungseinheit einen Perio-
dengewinn zu erzielen hitte. Dies wird
aufgrund der unterschiedlichen Titig-
keiten und Auflagen nicht méglich sein.
Hingegen muss sichergestellt sein, dass die
Entscheidung «zukaufen» oder «selber
machen» auf der Grundlage einer objekti-
ven Kostenrechnung erfolgt. Nur so kann
der Ansatz eines Outsourcing iiberhaupt
fruchtbar werden.

4. «Unechter Privatisierung: Finanzie-
rungsgesellschaft mit Staatsgarantie. Schliess-
lich bleibt
erwihnen: Die Finanzierung staatlicher
Aufgaben mittels einer privatrechtlichen

eine weitere Variante zu

Finanzierungsgesellschaft, welche ihre Mit-
tel am Kapitalmarkt aufnimmt, indem sie
Eigenkapitaltitel und Anleihen emittiert.

Das Grundproblem dieser Variante der
Privatisierung besteht darin, dass das Ziel
solcher Gesellschaften in der Finanzie-
rung an sich offentlicher Aufgaben be-
steht. Das heisst, der Staat erteilt einen
Leistungsauftrag. Damit sind Auflagen
verbunden. Kompensierend kann die
offentliche Hand den Erfolg solcher
Projekte dadurch sicherstellen, dass sie
fiir die von der Finanzierungsgesellschaft
emittierten Schuldtitel eine Staatsgarantie
leistet. Die Finanzierungsgesellschaft wird
dadurch zum quasisouverinen Schuldner.
Ihre Stellung am Kapitalmarkt verbes-
sert sich. Im Fall von Schwierigkeiten
ist der Staat allerdings verpflichtet, 6f-
fentliche Mittel einzuschiessen, um die
Verluste der Finanzierungsgesellschaft zu
begrenzen.

Bekanntestes Beispiel dieser Variante
der Privatisierung ist die Finanzierung des
Kanaltunnels. Der Staatshaushalt wird auf
diese Weise jedoch nur bedingt entlastet.
Kann das Projekt erfolgreich abgeschlos-
sen werden und kénnen die finanziellen
Vorgaben eingehalten werden, wird die
offentliche Hand zwar nicht in Anspruch
genommen, d.h., die Garantie wird hin-
fillig. Die laufenden Einnahmen aus dem
Projekt fliessen dann nicht in die Staats-
kasse, sondern werden zur Bedienung der
Schuld deren Amortisation
aufgewendet. Gerdt das Projekt jedoch

und fiir

in grossere Schwierigkeiten, so muss die
offentliche Hand ihre Garantiezusagen

Die finanzpoli-
tische Ent-
lastung, welche
die Privatisie-
rung erzeugen
kann, aussert
sich in erster
Linie im Wegfall
von Subventions-

zahlungen.
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wahr machen. In diesem Fall wird der
Staatshaushalt mit zusitzlichen Ausgaben
belastet. Auch nach der Fertigstellung des
Projekts verbleibt eifr finanzielles Risiko
(laufende Rechnung). Mit ihrer Garantie-
zusage geht die offentliche Hand eine
mehr oder weniger weitreichende Even-
tualverpflichtung ein; eine Verpflichtung,
die sie nach dem Gebot true and fair view
unter dem Bilanzstrich auszuweisen hirtte.
Es ist klar, dass diese Art von Finanzierung
keine echte Privatisierung darstellt, weil
damit die Staatsrechnung nur vordergriin-
dig entlastet wird.

Die PTT - ein Fall fur die
Privatisierung?

Will man entscheiden, ob die PTT zu
privatisieren, oder ob deren monopoli-
stische Mirkre fiir private Anbieter zu 6ff-
nen sind, sieht man sich mit der Tatsache
konfrontiert, dass das Leistungssortiment
der PTT AHusserst heterogen ist.

Es umfasst die Post im engeren Sinne,
d. h. die Brief-, Zeitungs- und Paketpost,
sodann den Geld- und Zahlungsverkehr,
den Postautoverkehr und den weiten und
rasch wachsenden Bereich der Telekom-
munikation. Hierzu zihlen auch die
Sende- und Empfangsanlagen von Radio
und Fernsehen, welche die PTT bauen
und unterhalten. Die einzelnen Kompo-
nenten des PTT-Sortiments weisen unter-
schiedliche Eigenschaften auf. Ob die
Leistungen der PTT den Charakter 6ffent-
licher Giiter haben, ob externe Effekte
vorliegen oder ob die Produktion durch
zunehmende Skalenertrige gekennzeich-
net ist, kann daher nicht im Ganzen be-
antwortet werden. Um so weniger ist eine
einheitliche Antwort auf die Frage der
Privatisierung méglich.

Die Briefpost — Verfehlte Subventionen.
Die PTT besitzt, was die Briefpost be-
trifft, einen klaren staatlichen Versor-
gungsauftrag. Dieser verlangt die flichen-
deckende Zustellung von Briefen, Paketen
(Monopol bis 5 kg) und Zeitungen. Dazu
benstigt die Post ein umfassendes
Filialnetz (1992: 3801 Poststellen). Mit
der  flichendeckenden  Postzustellung
erbringen die PTT eine gemeinwirtschaft-
liche Leistung. Die PTT veranschlagt
die Hohe dieser Leistung auf 304 Mio.
Franken (1992). Die verbilligte Zustel-
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lung von Zeitungen und Zeitschriften
beeinflusst diese Leistung massgeblich.

Fazit: Eine Privatisierung der Briefpost
mit Leistungsauftrag und entsprechender
Abgeltung wire méglich und sinnvoll,
wenn sich dieser Leistungsauftrag auf die
flichendeckende Versorgung beschrinken
und die subventionierte Zustellung von
Zeitungen abgeschafft wiirde.

Vom Zahlungsverkehr zur Postbank: Der
Zahlungsverkehr gehére zu den urspriing-
lichen Aufgaben der PTT. Die Post zihlt
auch heute zu den Haupttrigern im Mas-
senzahlungsverkehr. Der Zahlungsverkehr
und die Briefpost weisen einen sachlichen
Zusammenhang auf: Die bedeutende
Rolle der PTT im Zahlungsverkehr beruht
zu einem wesentlichen Teil auf ithrem eng-
maschigen Filialnetz. Dieses erfiillt die
Bedingung zunehmender Skalenertrige:
Fiir die Post ist es sinnvoll, ihre Poststellen
bestmoglich auszuniitzen, weil mit stei-
gender Auslastung deren Durchschnitts-
kosten sinken. Mit anderen Worten lohnt
es sich, iiber die Filialen méglichst viele,
moglicherweise auch verschiedenartige
Geschifte abzuwickeln. Es iiberrascht des-
halb nicht, dass die PTT ins Banken-
geschift eingedrungen sind und beabsich-
tigen, ihren Kunden auch ein breites
Spar- und Investitionssortiment anzu-
bieten (z.B. der Vertrieb von Fondsan-
teilen).

Vordergriindig handelt es sich dabei um
eine «<normale» Konkurrenz, ist doch nicht
einzusehen, weshalb eine Bank die Kon-
kurrenz durch die Post mehr zu fiirchten
hitte als jene durch eine andere Bank.
Einen ernst zu nehmenden Einwand gibt
es allerdings: Der staatliche Versorgungs-
auftrag macht es notwendig, dass die
PTT ein flichendeckendes Poststellen-
netz unterhilt. Die Kosten, die ihr daraus
erwachsen, sollen abgegolten werden. Das-
selbe Netz lisst sich indes auch fiir Zwecke
des Zahlungsverkehrs und zum Vertrieb
bankihnlicher Leistungen niitzen.

Fazit: Eine Ausweitung der Dienst-
leistungspalette der PTT in Richtung
Finanzprodukte kann volkswirtschaftlich
effizient sein. Eine bessere Auslastung
des grossen Filialnetzes erscheint zweck-
missig. Die Subventionierung des Filial-
netzes durch die offentliche Hand ist
jedoch unzulissig. Nur eine echt privati-
sierte Postbank, d.h. eine Postbank ohne
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Nur eine echt
privatisierte
Postbank, d.h.
eine Postbank
ohne Quersub-
ventionen, erfillt
die Kriterien
einer marktwirt-
schaftlichen
Wettbewerbs-

ordnung.

Quersubventionen, erfiillt die Kriterien
einer marktwirtschaftlichen Wettbewerbs-
ordnung. Selbstverstindlich hitte eine
Postbank all jenen Auflagen zu geniigen,
die einer Bank durch das Bankengesetz
auferlegt werden.

Postautoverkehr — Integration in die SBB.
Der Postautobetrieb erfolgt ebenfalls auf-
grund eines offentlichen Leistungs- bzw.
Versorgungsauftrags. Mit ihm stellt der
Bund den 6ffentlichen Verkehr auch in weit
abgelegene Gebiete sicher (Streckennetz
8600 km; zum Vergleich SBB 2970 km).
Die PTT beziffert den Wert dieser gemein-
wirtschaftlichen Leistung auf 161 Mio.
Franken (1992). Die PTT strebt an, den
Postautodienst dem Eisenbahngesetz zu
unterstellen. Damit wiirde der Postauto-
betrieb zum konzessionierten Transport-
unternehmen. Also solches wiirden all-
fillige Defizite durch den Bund und die
Kantone gedeckt.

Fazit: Die Unterstellung des Postauto-
dienstes unter die SBB ist aus 6kono-
mischer Sicht sinnvoll. Viele Destinationen
lassen sich mit Postautos kostengiinstiger
erreichen, als das heute mit Zugverbin-
dungen geschieht. Die Abgeltung der ge-
meinwirtschaftlichen Leistung wiire durch
den Bund zu erbringen.

Die Telekommunikation — weitere Markt-
offnung notwendig. Das neue Fernmelde-
gesetz (FMG, in Kraft seit dem 1. Mai 1992)
liefert die Grundlagen, um im Bereich der
Telekommunikation den Markt zu 6ffnen
und den Werttbewerb zu stirken. Das
FMG unterscheidet Netz, Dienste und
Teilnehmeranlagen. Der Bund hat weiter-
hin das alleinige Recht, das Netz zu erstel-
len. Die PTT iiben dieses Recht im Auf-
trag des Bundes aus. Die Verantwortung
fir die flichendeckende Infrastrukcur
bleibt damit beim Bund. Anders
Bereich der Dienste: Zunichst unterschei-
det das FMG Grunddienste und erweiterte
Dienste. Der Grunddienst, im wesentli-
chen die Telefonie, verbleibt ebenfalls
beim Bund. Erweiterte Dienste hingegen

im

kénnen auch von Privaten angeboten wer-
den. Das Angebot der Teilnehmeranlagen
schliesslich wird ebenfalls liberalisiert.
Nach dem FMG kénnen Anlagen durch
Dritte, d.h. Private, auf den Markt
gebracht werden, sofern die Gerite tech-
nischen Mindestanforderungen geniigen

und durch die PTT zugelassen sind.
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Aus dkonomischer Sicht sprechen zu-
nehmende Skalenertrige im Sinn eines
«natiirlichen» Monopols fiir ein 6ffent-
liches Netz. Dieses hat gegeniiber einer
rein privatwirtschaftlichen Losung den
Vorteil, dass die Rente aus dem unvermeid-
lichen Monopol unter Kontrolle gehalten
werden kann. Wegen dem Vorliegen exter-
ner Effekte ist es zudem sinnvoll, an Teil-
nehmeranlagen Mindestan-
forderungen zu stellen. Dabei ist darauf zu
achten, dass diese angemessen sind und
nicht
Motive verbergen.

technische

sich dahinter protektionistische
Wesentlich anders liegt der Sachverhalt
bei den Diensten. Die offentliche Hand
hat wohl ein Interesse an einer flichen-
deckenden Versorgung mit Telefonver-
bindungen. Weite Bereiche der Telekom-
munikation unterliegen jedoch keinem
offentlichen Versorgungsauftrag. Es seien
hier nur erwihnt: Telex, Telefax, Video-
tex, Telekiosk, Telefonrundspruch, Mobil-
telefon (Natel), Teletext, Funkruf und in
Zukunft EDIFACT. Diese Dienste weisen
iiberwiegend den  Charakter privater
Giiter auf. Ein privates Angebot ist deshalb
moglich, eine Marktoffnung notwendig.
Die Telekommunikation gewinnt als
Standort- und Wertbewerbsfaktor fiir die
gesamte Volkswirtschaft eine wachsende
Bedeutung. Eine Privatisierung der Tele-
kommunikation und die Offnung des
Marktes fiir Telekommunikation wiirde
den Werttbewerb stirken, die Preise senken
und das Angebot erweitern — Umstinde
die zweifellos den Kunden bzw. der Wirt-
schaft zugute kidmen. Verzégert sich die
Privatisierung, so werden schweizerische
Grosskunden immer ofters kostengiin-
stigere Angebote bereits privatisierter
auslindischer Gesellschaften (z. B. British
Telecom) annehmen. Ein solche Abwan-
derung wire weitgehend irreversibel.
Fazit: Die mit dem FMG gegebene
Méglichkeit, den Zutritt zum Telekom-
munikationsmarkt vermehrt Privaten zu
offnen, wurde bislang kaum ausgeschopft.
Ein verstirkter Wettbewerb im Bereich

der Telekommunikation ist volkswirt-

Die Gefahr, dass
das Reformpro-
jekt zur «staats-
kapitalistischen»
Ubung verkommt,
besteht weiter.
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schaftlich erwiinscht und erforderlich.
Der Markt fiir Telekommunikation ist
deshalb rasch und umfassend zu o6ffnen.
Die Grundversorgung kann mittels staat-
lichem Leistungsauftrag weiterhin sicher-
gestellt bleiben.

Reform der PTT:
Ein Schritt in die richtige Richtung?

Am 5. August 1994 verabschiedete der
Verwaltungsrat der PTT zuhanden der
politischen Instanzen eine grundlegende
Reform des Regiebetriebs. Beantragt wird
eine weitgehende Verselbstindigung der
Departemente Post und Telecom in zwei
Unternehmungen innerhalb einer PTT-
Holding.

Wie ist diese Absicht der PTT zu beur-
teilen? Zunichst ist der Will des Verwal-
tungsrats als ein Schrite in die richrige
Richtung zu bewerten. Mit der Verselb-
stindigung der beiden Departemente
in weitgehend unabhingige Einheiten ver-
grossert sich der unternehmerische Frei-
raum der beiden zukiinftigen Geschifts-
leitungen. Im weiteren trigt der Schritt
zur Encpolitisierung der PTT bei. Der
Entscheid lisst indessen wichtige Fragen
offen. Unklar bleiben
finanziellen Folgen der Reform. Zu erwar-
ten ist u. a., dass der finanzielle Druck auf
die Post mit dem Wegfall der Quersub-
ventionen zunehmen wird. Gleichzeitig
davor

einstweilen die

ist der Verwaltungsrat zuriick-
geschreckt, das Personal dem privaten
Arbeitsrecht zu unterstellen. Ein solcher
Schritt wire aber konsequent gewesen.
Statt dessen wird vage eine Revision des
Beamtengesetzes in Aussicht gestellt. Die
Gefahr, das Reformprojekt
«staatskapitalistischen» Ubung verkommt,
besteht damit weiter. Die Tatsache, dass
eine Offnung des Telecommarktes offen-
sichtlich nicht zur Diskussion steht, ver-
leiht dem Argwohn zusitzlich Auftrieb.
Allein eine umfassende Marktéffnung
wiirde Gewihr bieten, dass sich die ange-
strebte Reform nicht in gesellschaftsrecht-
licher Kosmetik erschépft. 4

dass zur

SteFaN HoFFMANN

SCHWEIZER MONATSHEFTE 74. JAHR HEFT 11 27



	Privatisierung : eine Entlastung des Staatshaushalts

