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1. Einleitung

Netzwerkindustrien bzw. Netzsektoren mit Public Utility Charakter stellen
enorm wichtige Elemente einer jeden Volkswirtschaft dar und werden somit
auch als Schliisselsektoren bezeichnet. Schon Adam Smith hat in seinem
Standardwerk "An Inquiry into The Nature and Causes of The Wealth of
Nations" diesen Industriezweigen eine Sonderstellung zugesprochen, indem
er darauf verwies, dass deren Aufgaben im Bereich der o6ffentlichen
Infrastruktur nicht ausreichend vom freien Markt erfiillt werden konnten.
(Knieps 2007, S. 7) Diese Wirtschaftssektoren im Bereich der sogenannten
materiellen Infrastruktur sind seit vielen Jahren Gegenstand 6konomischer

Diskussionen.

Folgende  Netzwerkindustrien = werden dabei  iiblicherweise als

Paradebeispiele genannt und untersucht:
» Energieversorgung: Strom- bzw. Gasversorgung, Fernwarme

» Telekommunikation: z.B. Festnetztelefonie, Mobile Sprach-
und Dateniibertragung, (Breitband-) Internet, Rundfunk und

Fernsehen

*  Verkehrssektor: Eisenbahn, o6ffentlicher Personennahverkehr,
Luftfahrt, Schifffahrt

. Kommunale Ver- und Entsorgungssysteme: Wasserver-

sorgung, Abwasser- und Abfallentsorgung

In dieser Arbeit sollen jene Industrien naher betrachtet werden, bei denen
das Thema Privatisierung in der wissenschaftlichen Fachliteratur am

haufigsten diskutiert wird. Dies sind die Bereiche Eisenbahn und Luftfahrt




vom Sektor Verkehr, die Bereiche Strom- und Gasversorgung aus dem

Energiesektor sowie der Telekommunikationssektor?.

Nicht nur wegen ihrer Bedeutung fiir die Gesamtwirtschaft eines Staates und
dariiber hinaus, sondern auch auf Grund ihrer netzspezifischen

Besonderheiten stellen sich in Bezug auf Netzwerkindustrien einige Fragen:

= Welche Rolle soll der Staat2 (die offentliche Hand) bei diesen

Sektoren spielen?

» Sind Privatisierungen sinnvoll, moglich oder gar zwingend

erforderlich?
= Wo und wie kann in Netzwerken Wettbewerb funktionieren?

] In welchen Bereichen soll der Einfluss des Staates bestehen bleiben

oder vielleicht auch wieder verstarkt werden?
und eben auch:

» Muss man bei der Privatisierung von Netzwerkindustrien die
unterschiedlichen = Typen beriicksichtigen oder gibt es

moglicherweise ein 'Patentrezept’ dafiir?

Genau dieser letzten Frage soll sich diese Arbeit in Form eines
literaturanalytischen Ansatzes widmen. Man konnte natiirlich behaupten,
dass, nachdem die Privatisierungswelle seit gut drei Jahrzehnten die ganze
Welt erfasst hat, derartige Fragen bereits eindeutig geklart waren, und dass
die Entscheidung ob 'Staat oder privat' klar in Richtung Privatisierung zu

treffen sei. Doch wie auch Megginson/Netter (2001, S. 321) kann man aber

1 Der Begriff 'Telekommunikation' bezieht sich in dieser Arbeit, genauso wie im GroBteil der
Fachliteratur, auf die Bereiche Festnetztelefonie und Mobilfunk. Da viele Unternehmen
dieser Branchen auch Internetdienste anbieten, wird auch dieser Bereich zum Teil
miteinbezogen.

2 Der Begriff 'Staat' bezeichnet in dieser Arbeit in Bezug auf Privatisierung grundsitzlich
samtliche Formen der oOffentlichen Hand, sowohl auf nationaler Ebene, als auch auf
kommunaler Ebene.




darauf entgegnen, dass das selbe Argument vor 30 Jahren in die entgegen
gesetzte Richtung hitte verwendet werden konnen: Befiirworter von
offentlichen Unternehmen hatten unter Hinweis auf deren Aufstieg nach dem
2. Weltkrieg dieses Modell als iiberlegen bezeichnen konnen. Eine Diskussion
iiber Privatisierungen hitte man als unnotig abweisen konnen, und die Frage
'Staat oder privat' wire genau gegenteilig beantwortet worden. Uberdies ist
die Phase der Privatisierungen von offentlichen Unternehmen, speziell
solchen mit Netzwerkcharakter, in vielen Lindern bei weitem noch nicht
abgeschlossen bzw. wurde damit noch gar nicht begonnen. Gerade fiir diese
Staaten und Unternehmen ist es wichtig aus eventuellen Fehlern, die
anderswo begangen wurden, zu lernen, und zu erfahren, welche Strategien

eventuell die gewiinschten Effekte erzielen konnten.

Wie weit der Privatisierungsprozess in den  verschiedenen
Netzwerkindustrien weltweit in den letzten Jahrzehnten fortgeschritten ist

zeigt die nachfolgende Abbildung.

In ihrer Studie fiir die OECD haben Sutherland et al. (2011, S. 165) unter
anderem die sinkende Bedeutung von Offentlichem Besitz in
Netzwerkindustrien in 28 bis 30 OECD-Liandern untersucht. Die Grafik zeigt
einerseits, dass in den Sektoren Eisenbahn und Telekommunikation bis in
die 1990er Jahre vorwiegend Unternehmen im 6ffentlichen Besitz die Markte
beherrschten. Andererseits ist auch erkennbar, dass im Elektrizitats- und vor
allem auch im Eisenbahnsektor die offentliche Hand noch immer (bis ins
Jahr 2007) eine entscheidende Rolle spielt. Das zeigt aber somit auch, dass

die Phase der Privatisierungen noch nicht abgeschlossen ist.




Abb. 1: Sinkende Bedeutung von 6ffentlichem Besitz in Netzsektoren
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Skala: 0-6 niedrigster bis hochster Grad von 6ffentlichem Besitz3
Quelle: OECD (Sutherland et al. 2011, S. 165)

Fiir die Klarung oben erwiahnter Fragestellungen ist es notwendig zuerst die
Begriffe 'Privatisierung' bzw. 'Netzwerkindustrie' ndher zu definieren. Dies

erfolgt im nachsten Kapitel.

In weiterer Folge werden dann ausgewahlte Sektoren im Detail betrachtet
und im Zuge einer Literaturanalyse in Bezug auf Privatisierungen untersucht.
Dabei werden unter anderem Erkenntnisse aus Fallstudien verschiedenster

Privatisierungserfahrungen in den einzelnen Netzwerkindustrien und andere

3 Boxen = Bereich zwischen ersten und dritten Quartil, horizontaler Strich = Median, Punkt
= Mittelwert, vertikale Linie auBerhalb der Box (Whisker) reichen bis zum letzten
Datenpunkt innerhalb des 1,5-fachen Interquartilsabstands, Punkte auBerhalb = Ausreif3er;




empirische Studien aus der Fachliteratur herangezogen, um eine Beurteilung
unterschiedlicher Privatisierungsstrategien vorzunehmen. Danach soll ein
Vergleich der vorgestellten Netzwerkindustrien einen Uberblick schaffen und
eventuell vorhandene Unterschiede bei den Privatisierungsansitzen
aufzeigen. In den Schlussbemerkungen werden dann etwaige Probleme und

dergleichen angesprochen.




2, Begriffsbestimmungen

2.1.  Privatisierung

In einer allgemeinen Definition des Begriffs Privatisierung laut Gabler
Kompakt-Lexikon (Piekenbrock 2003, S. 328) handelt es sich dabei darum,
dass Aufgaben bzw. Aktivitaiten, die bisher vom Staat (offentliche
Unternehmen u. 4.) iibernommen wurden, an den privaten Sektor iibertragen

werden.

Der Begriff Privatisierung wird allerdings in der wissenschaftlichen Literatur
in den verschiedensten Auspriagungen fiir diese Aufgabenreduktion des
Staates zu Gunsten des privaten Sektors verwendet. Stichworte zu diesem
Thema sind unter anderem Deregulierung bzw. Liberalisierung von
Monopolen (mit oder ohne Verkauf von Unternehmensanteilen), Franchising
bzw. Contracting-Out von Aufgaben, Ausgliederung von oOffentlichen
Unternehmen etc. Eine allgemeingiiltige Definition bzw. Abgrenzung des
Begriffs Privatisierung gibt es allerdings nicht. Die oben angefiihrte
Definition laut Lexikon wird mehrheitlich fiir den Privatisierungsbegriff im

engeren Sinne verwendet.

In der US-amerikanischen Fachliteratur wird zum Thema Privatisierung ein
eigener Zugang gewahlt, da in den USA im Gegensatz zu Europa z.B. keine
solch starke Tradition von offentlichen Unternehmen besteht, und somit
Verkaufe nur in einigen wenigen Fallen notwendig waren bzw. durchgefiihrt
wurden. Deshalb wird Privatisierung in der US-Literatur mehr im Sinne von
Liberalisierung und Deregulierung verstanden, und damit alle Handlungen,

die den freien Markt fordern und den Einfluss der 6ffentlichen Hand senken,




unter anderem auch mit dem Begriff 'privatization' versehen. (Vogelsang

2006, S. 51)

2.1.1. Privatisierungsformen

Die unterschiedlichen Formen von Privatisierung konnen in verschiedener
Hinsicht eingeteilt werden. In Bezug auf die Leistungen, die privatisiert

werden unterscheidet man in: (vgl. Kithnberg 2009, S. 135)

=  Privatisierung von 6ffentlichen Aufgaben: Offentliche Aufgaben
oder Teile davon werden vom Staat abgegeben, wobei es moglich ist,
dass die Verantwortung iiber die Leistungserbringung weiterhin von der

offentlichen Hand getragen wird.

»  Privatisierung von Vermogen: In diesem Fall kommt es zu einer
VerauBerung von Staatsbeteiligungen an Industrieunternehmen. Da
diese keine offentlichen Aufgaben erfiillen, handelt es sich dabei um
keine Privatisierung im eigentlichen Sinne (entsprechend der Definition

laut Lexikon).

*  Finanzwirtschaftliche Privatisierung: Hier wird nur die
Finanzierung der 6ffentlichen Aufgaben von privater Seite durchgefiihrt.
Der Grund dafiir ist, dass dabei nicht das Ziel eines Riickzugs des
Staates verfolgt wird, sondern vor allem die Moglichkeit, fiir den

offentlichen Haushalt Einsparungen zu erzielen. (siehe auch: Erdmeier

1998, S. 24)

»  Organisationsprivatisierung: Diese Form stellt die klassische
Version einer formalen oder formellen Privatisierung dar (siehe weiter
unten). Offentliche Unternehmen erhalten eine privat(rechtlich)e

Organisationsform.




Die zentrale Einteilung, die am haufigsten in der Fachliteratur fiir die
Unterscheidung von Privatisierungsstrategien vorgenommen wird, erfolgt in

formelle bzw. materielle Privatisierungen.

=  Formelle oder formale Privatisierung: Offentliche Unternehmen
werden in privater Rechtsform (GmbH, AG) weitergefiihrt, die zu
erbringende Leistung bzw. Aufgabe bleibt staatlich. In dieser, auch
Organisationsprivatisierung genannten, Form kommt es zu keiner
tatsichlichen Ubertragung von staatlichem Eigentum an Private. Durch
die Umwandlung in eine privatwirtschaftliche Rechtsform#4 sind die
Unternehmen flexibler in den Bereichen Finanzierung und
Personalpolitik, da Restriktionen beziiglich Haushaltsrecht oder
Beamtenstatus wegfallen. (Ewald 2005, S. 18 f.) Die Moglichkeit
staatlicher Einflussnahme bleibt zwar durch die unveranderten
Eigentumsverhaltnisse bestehen, aber durch die Geltung des
Privatrechts fiir das Unternehmen werden direkte staatliche Eingriffe
schwieriger. Die formelle Privatisierung wird oftmals als Vorstufe zu

einer daraufhin folgenden materiellen Privatisierung durchgefiihrt.

»  Materielle Privatisierung: Private Unternehmen iibernehmen
Aufgaben, die bisher offentlich ausgefiihrt wurden. Dabei werden
samtliche Verfligungsrechte an den privaten Sektor iibergeben, womit
die offentliche Hand entsprechende direkte Steuerungsmoglichkeiten
verliert. (Gerstlberger 2009, S. 13) Das private Unternehmen tragt nach
erfolgter Privatisierung sowohl die Verantwortung fiir die
Aufgabendurchfiihrung, als auch das damit verbundene Risiko, vor
allem auch in Bezug auf die Finanzierung. Durch die materielle
Privatisierung "liegt fortan die Entscheidung hinsichtlich des Ob und
des Wie der Aufgabenerfiillung ganz bei der Gesellschaft, an die Stelle

4 Diese Umwandlung kann in unterschiedlicher Form erfolgen. Zum einen von einer
unselbstiandigen Verwaltungseinheit in ein spezialrechtliches oder 6ffentlich-rechtliches
Unternehmen. Andererseits von einem offentlich-rechtlichen in ein privatrechtliches
Unternehmen. Oder auch direkt von einer Verwaltungseinheit in ein Unternehmen mit
privatrechtlicher Rechtsform. (Schmitt/Obinger 2010, S. 647)




staatlicher Leistungserbringung treten die Mechanismen des Marktes."
(Ewald 2005, S. 17) Die Ubernahme aller (oder der Mehrheit der)
Anteile eines vormals oOffentlichen Unternehmens erfolgt dabei
grundsatzlich in einer der vier folgenden Formen: (vgl.

Megginson/Netter 2001, S. 339)

s Borsengang von offentlichen Unternehmen (Share Issue
Privatization, SIP): Die Privatisierung von Offentlichen
Unternehmen erfolgt durch die Ausgabe von Aktien. Das heif3t, die
offentliche Hand verkauft einen entsprechenden Firmenanteil oder

das gesamte Unternehmen an der Borse.

o Direktverkauf (Asset Sales oder Direct Sales): Der Staat
verkauft oOffentliche Unternehmen direkt (komplett oder
anteilsmaBig) an einen bestimmten Kiaufer, ein bestehendes

Unternehmen oder an eine Gruppe von Investoren.

s Voucher- (oder Massen-)Privatisierung: Vouchers (Schecks
bzw. Gutscheine), mit denen Anteile an offentlichen Unternehmen
erworben werden konnen, werden an die Bevolkerung verkauft
oder gratis vergeben. (Spezialfall meist in Transition-Economies

wie z.B. in ehemaligen Ostblocklandern)

s Privatisierung durch Restitution: Riickgabe von ehemals
enteigneten Unternehmen (oder Anteilen davon) an die fritheren

Besitzer bzw. deren Erben. (seltener Spezialfall)

Die Entscheidung iiber die gewihlte Privatisierungsstrategie wird von den

unterschiedlichsten Faktoren beeinflusst: (vgl. Megginson/Netter 2001, S.
3381)

= Eigentumsverhaltnisse (und deren Geschichte) des offentlichen

Unternehmens
»  Wettbewerbssituation und finanzielle Lage des Unternehmens

»  Ideologischer Standpunkt der Regierung (konservativ, liberal,...)




»  vorhandene bzw. zukiinftige Struktur der Regulierung
*  Rolle der Interessensvertretungen

»  Wille und Fahigkeit der Regierung, Verfiigungsrechte abzugeben

(evtl. auch an auslindische Investoren)

*»  Entsprechende institutionelle Rahmenbedingungen im Bereich

Kapitalmarkt bzw. Corporate Governance

»  Existenz potentieller Investoren mit entsprechendem Know-How

2.1.2. Privatisierungsmotive

Vor der Entscheidung, wie man offentliche Unternehmen privatisiert, stellt
sich zuerst die Frage ob und warum staatliche Aufgaben an Private
abgegeben werden sollen. Als zentrale Argumente fiir Privatisierungen
werden immer wieder genannt, dass einerseits wirtschaftliche Aktivititen in
Form von offentlichen Unternehmen nur selten als Aufgabe des Staates
anzusehen sind. Andererseits werden durch  Privatisierungen
Effizienzsteigerungen bei der Leistungserstellung erwartet. Das heift, man
sollte sich zuerst die Frage stellen, welche Aufgaben der Staat effektiv erfiillen
kann bzw. soll. In weiterer Folge stellt sich dann die Frage nach der Effizienz

der Leistungserbringung.

Eine Steigerung der Effektivitdt einer Aufgabenerfiillung wird durch eine
Privatisierung dann erzielt, wenn sich die Leistung des privatisierten
Unternehmens gegeniiber den Konsumenten verbessert hat. Eine Erhohung
der Effizienz wird erzielt, wenn das Verhiltnis von Output zu Input gesteigert
werden kann — durch Kostensenkung und/oder durch Outputsteigerung.

(Erdmeier 1998, S. 32)

_10_



Abb. 2: Zusammenhang von Effektivitit und Effizienz

Ziele Input Output Outcome
(Vorgaben) ~— (Ressourcen) — > (Leistungen) — > (Wirkung)

L e —

Effizienz

Effektivitat

Quelle: Erdmeier (1998, S. 31)

Die Griinde bzw. Motive fiir die Privatisierung offentlicher Aufgaben sind
vielschichtig. Im Folgenden werden die unterschiedlichen Ziele, die dabei

verfolgt werden, zusammengefasst: (vgl. Ewald 2005, S. 26 ff.)

. Politische Motive:

s Ordnungspolitische Ziele:

- Senkung der Staatsquote5: Obwohl die Aussagekraft dieser
MaBgroBe umstritten ist, dient sie doch immer wieder als

Anlass, Privatisierungen zu fordern.

- Subsidiaritdtsprinzip: Der Staat soll nur jene Aufgaben
iibernehmen, die vom privaten Sektor nicht zufriedenstellend

erfiillt werden konnen.
= Wettbewerbspolitische Ziele:

- Beseitigung  Offentlicher  Monopole: Die erwliinschte
Vermeidung von Monopolen im Allgemeinen betrifft natiirlich

auch offentliche Unternehmen.

5 Anteil des offentlichen Haushaltsvolumens (Bund, Linder, Kommunen, gesetzliche
Sozialversicherungen) am Gesamtbudget eines Staates.
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- Verhinderung von  Wettbewerbsverzerrungen  durch
offentliche Unternehmen als Konkurrenten von privaten
Anbietern.

= Allokationspolitische Ziele:
- Zuganglichkeit und Verteilung sollen verbessert werden.
- Verbessertes Preis-Leistungsverhaltnis fiir die Konsumenten

. Wirtschaftliche bzw. finanzielle Motive:

s Sanierung offentlicher Haushalte durch:

- Verkaufserlose von materiellen Privatisierungen

Reduktion der offentlichen Aufgaben (Stichwort: 'Schlanker
Staat")

s Verbesserung der Unternehmensperformance wund

Wettbewerbsfiahigkeit (auch international) durch:
- Effizienzsteigerung: Verringerung der Durchschnittskosten
- Erhohung der Produktivitit und der Kapazitatsauslastung

- Steigerung der Investitions- und Innovationstitigkeiten

2.1.3. Bewertung von Privatisierungen

Um den Erfolg einer vollzogenen Privatisierung zu beurteilen, muss
dementsprechend untersucht werden, ob und wie die gesetzten Ziele erreicht
werden konnten. Fiir die Beurteilung der Folgen von Privatisierungen (und
LiberalisierungsmafBnahmen) haben zum Beispiel Dickhaus/Dietz (2005, S.

9) einen Kriterienkatalog erstellt, der folgende Aspekte einbezieht:
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=  Gibt es Verianderungen in der Marktstruktur? Wird aus einem
offentlichen Monopol lediglich ein privates Monopol und wird

damit das Ziel, fiir mehr Wettbewerb zu sorgen, verfehlt?

»  Wie sind die Folgen fiir die demokratische Einflussnahme und die

offentliche Kontrolle?

»  Wie sind die Wirkungen auf Zuganglichkeit und Verteilung? Wie

haben sich Preis und Qualitat der Leistung verandert?

»  Wie sind die wirtschaftlichen Auswirkungen fiir das Unternehmen
und fiir die offentliche Hand? Wie entwickelt sich die
Unternehmensperformance und gibt es Folgekosten fiir die
offentliche Hand?

=  Gibt es Auswirkungen auf der soziookonomischen Ebene? Wie
verandern sich Beschaftigungssicherheit, Arbeitsbedingungen

usw.?

Somit zeigt sich also, dass sich der Erfolg einer Privatisierung nicht allein
durch mikrookonomische Effizienzkriterien festmachen lasst. Auch andere

Aspekte miissen noch bei der Bewertung berticksichtigt werden.

2.2, Netzwerkindustrien

Unter Netzwerkindustrien werden wie bereits erwahnt im Allgemeinen
solche Wirtschaftsbereiche verstanden, in denen die Leistungserbringung die
Nutzung einer Netzinfrastruktur voraussetzt. Diese physische Infrastruktur
weist, wie der Begriff schon zeigt, einen netzartigen Systemcharakter auf, der
also ein wesentliches Merkmal von Netzwerkindustrien darstellt. Die
Netzinfrastruktur ist aber nur eine Ebene eines solchen Sektors und

Grundlage fiir die komplementiren Netzdienstleistungen und die dazwischen
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liegenden Ebene des Netzinfrastrukturmanagements.® Diese Einteilung bzw.
Aufspaltung von Netzwerkindustrien in einzelne Netzebenen ist ein zentraler
Ansatz, wenn es um die Untersuchung verschiedenster Fragen in Bezug auf
Netzsektoren geht. Neben dem Netzcharakter und der Ebeneneinteilung sind
noch weitere Eigenschaften kennzeichnend fiir Netzwerkindustrien.
Netzexternalititen oder Netzeffekte treten aufgrund des Netzcharakters
sowohl auf der Nutzen- als auch auf der Kostenseite von Netzwerken auf.
(Schnitker 2009, S. 14) Diese externen Effekte konnen sowohl negativ als
auch positiv ausfallen. Ein weiterer zentraler Punkt bei der Untersuchung
von Netzwerkindustrien stellt das mogliche Vorhandensein eines natiirlichen
Monopols dar. Die Annahme des Marktversagens in den entsprechenden
Sektoren der materiellen Infrastruktur diente lange Zeit als Grund dafiir,
dass die Aufgaben der Netzwerkindustrien vom Staat bzw. der offentlichen
Hand iibernommen wurden. Unter anderem durch die Theorie des
monopolistischen  Bottlenecks wurde das Marktversagen auf die
Infrastrukturbereiche der Netzsektoren eingegrenzt. Ein gewisser staatlicher

Einfluss erscheint in diesen Bereichen weiterhin als sinnvoll.

2.2.1. Netzcharakter

Die Grundlage jeder Netzwerkindustrie stellt, wie man schon an der
Bezeichnung sieht, ein physisches Netz von Transportwegen (wie zum
Beispiel Eisenbahnschienen) bzw. Leitungssystemen (wie zum Beispiel Gas-
oder Stromleitungen) dar. Diese Netze sind iiblicherweise komplexe, stark
verzweigte Systeme, die enorme Distanzen iiberbriicken, um materielle oder
immaterielle Giiter (Personen, Waren, Informationen) zu transportieren.
(Kithnberg 2009, S. 19; Schnitker 2009, S. 13; Schulze 2003, S. 3) Es gibt

verschiedene Ansitze, um ein System als Netzwerk zu begreifen und zu

6 Als vierte Ebene wird meist noch die Bereitstellung einer 6ffentlichen Ressource genannt,
die als Voraussetzung und Grundlage fiir die Netzinfrastruktur gilt. Hierbei handelt es sich
iiberwiegend um den Bereitstellung von Grund und Boden.
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untersuchen. Eine Mdoglichkeit, Netze in allgemeiner Form darzustellen bietet
die Graphentheorie. Sie bietet auch mathematische Hilfsmittel, um eine
analytischen Untersuchung von Netzstrukturen durchzufiihren. Die
Darstellung von Netzen erfolgt dabei als Graphen, die aus Ecken (Knoten)
und deren eventueller Verbindungen, den sogenannten Kanten bestehen.
(Diestel 2006, S. 1 ff.) Tabelle 1 zeigt, welche Elemente bei den verschiedenen
Netzwerkindustrien, entsprechend der Graphentheorie als Knoten und

Kanten zu verstehen sind.

Tab. 1: Einteilung der Elemente ausgewiihlter Netzsektoren in Knoten und
Kanten entsprechend der Graphentheorie

Sektor Knoten Kanten

Eisenbahn Bahnhofe, Weichen Gleisanlagen

Luftverkehr Flughafen Flugverbindungen,
Luftkorridore

Telekommunikation | Endgerite, 'Telefonzentralen' Telefonkabel,

(kabelgebunden) zur Vermittlung (Verbindung) | Glasfaserkabel

von Gesprachen und dgl.,

Internet-Hosts (Server)

Mobile Endgerate, Sendeanlagen Funkfrequenzen
Telekommunikation
Energieversorgung | Gasspeicher, Kraftwerke, Strom- bzw.
(Gas, Strom) Umspannwerke, Gasleitungen
Endverbraucher
Wasserver- und Wasserquellen und -speicher, | Wasserleitungen,
Abwasserent- Aufbereitungsanlagen, Abwasserkanéle
sorgung Pumpwerke, Klaranlagen,
Endverbraucher

Quelle: Eigene Darstellung
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Hervorzuheben sind dabei die Kanten im Luftverkehr und im Bereich der
mobilen Telekommunikation. Diese bilden Ausnahmen dadurch, dass sie

nicht als physische Transportwege oder —leitungen sichtbar sind.

In dieser Hinsicht bietet sich somit eine weitere Unterscheidungsmoglichkeit
von Netzwerken und zwar vor allem von Transportnetzen, wobei man alle
genannten Netze in diese Kategorie einordnen kann, wenn man den Bereich
der Telekommunikation als Transport von Information definiert. Bei dieser
Einteilung unterscheidet man die verschiedenen Netzwerke in Bezug auf die
Typen von Raumen, in denen die Netze eingebettet sind und die sie
unterschiedlich stark besetzen. Rodrigue/Comtois/Slack (2009, S. 20)

definierten dafiir drei verschiedene Raumtypen:

» Klar definiert und limitiert: Der entsprechende Raum lasst
nur eine exklusive Nutzung zu, und es ist eine eindeutige

Identifizierung auf einer Karte moglich. Beispiel: Schienennetz

» Vage definiert und limitiert: Es besteht keine exklusive
Nutzung und es gibt keinen bestimmten Besitzer des Raumes.

Beispiele: Luft- bzw. Seeverkehrsraum

* Ohne Definition: Der genutzte Netzwerk-Raum hat keine
spezielle Bedeutung, auBer der Entfernung, die er darstellt. Eine
Kontrolle und ein Besitz sind kaum moglich, aber es sind
Ubereinkiinfte fiir eine gemeinsame Nutzung erforderlich (z.B.
durch Vergabe von Nutzungsrechten). Beispiele: mobile
Dateniibertragung, Rundfunk etc.; d.h. Telekommunikationsnetze,

die auf eigene Frequenzen angewiesen sind.

Auch in technischer Hinsicht werden Netze als Verbindungen (Leitungen u.
dgl.) zwischen einzelnen Punkten verstanden. Diese Netze konnen entweder
nur in eine Richtung funktionieren (z.B. Gasversorgung) und sind dann meist
baumformig aufgebaut, oder sie sind interaktiv und lassen einen beidseitigen
Transport zu (z.B. Internet, Eisenbahn) mit einem vorwiegend stern- oder

ringformigen Aufbau. (Knieps 2007, S. 1)
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2.2.2. Netzebenen

Eine zentrale, praxisnahe Darstellung von Netzwerkindustrien wird durch
eine grundlegende Aufspaltung in vier Netzebenen erreicht: (vgl. Knieps

2007, S. 3; Kiihnberg 20009, S. 20)

(1) Netzdienstleistungen: Diese Ebene umfasst die Leistungen, die
den Konsumenten angeboten werden, die dafiir den Leistungspreis
bezahlen. Die Dienstleister wiederum miissen den vorgeschalteten
Ebenen (Infrastrukturmanagement bzw. Netzinfrastrukturebene)

die Nutzung des Netzes und deren Dienste vergiiten.

(2) Infrastrukturmanagement: Dieses dient zur Kontrolle und
Uberwachung der Leistungserbringung sowie der
Netzwerkkapazitaten. Weiters sorgt das Infrastrukturmanagement
fiir die Sicherheit in den Netzwerken und die Koordination von
Wartungsleistungen  und  allfalligen = Netzausbau-  bzw.

NeubaumaBnahmen.

(3) Netzinfrastrukturen: Diese Ebene stellt die baulichen
Einrichtungen und Anlagen, die fiir die Durchfiihrung der
Dienstleistungen erforderlich sind, zu Verfiigung. Sie ist somit
auch dafiir verantwortlich, dass durch Netzausbauten bzw. —
neubauten und entsprechenden WartungsmaBnahmen den

Dienstleistern geniigend Kapazitaten zur Verfiigung stehen.

(4) Offentliche Ressourcen: Diese Ressourcen werden zum Aufbau
der Netzinfrastruktur mittels Eigentums- bzw. Nutzungsrechten
zur Verfiigung gestellt, was von Seiten der Infrastrukturebene

entsprechend vergiitet wird.
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Abb. 3: Ubersicht der Netzebenen
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A

‘ Ebene 4: Offentliche Ressource

Quelle: Kithnberg (2009, S. 20)

In Tabelle 2 sind die verschiedenen Bereiche von ausgewéhlten Netzsektoren
den unterschiedlichen Netzebenen zugeordnet.
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Tab. 2: Netzebenen ausgewihlter Netzwerkindustrien

Sektor Netzdienst- Infrastruktur- Netz- Offentliche
leistungen management infrastrukturen Ressourcen
Eisenbahn Zugverkehr Zugverkehrs- Schienennetz, Grund- und
(Transport von kontrolle Bahnhofe Boden
Personen und
Giitern)
Luftverkehr Flugverkehr Luftverkehrs- Flughifen Grund- und
(Transport von kontrolle Boden,
Personen und Luftraum
Giitern)
Telekommu- Telefon- und Koordination Kabelnetze Grund- und
nikation (Breitband-) von (Telefonkabel, Boden
(kabel- Internetdienste Netzbetrieb, Glasfaserkabel)
gebunden) Netzwartung
mobile mobile Telefon- Koordination Sende- und Funk-
Telekommu- und von Empfangs- frequenzen,
nikation Internetdienste Netzbetrieb, anlagen Grund und
Netzwartung Boden
Energie- Bereitstellung Koordination Gasleitungs- Grund- und
versorgung von Energie in von Betrieb netze, Boden
(Gas, Strom) Form von Gas und Wartung Stromnetze
und Strom der Netze
Wasserver- und | Bereitstellung Koordination Leitungen, Grund- und
Abwasserent- von Wasser, von Betrieb Speicher, Boden
sorgung Entsorgung von und Wartung Pumpanlagen,
Schmutzwasser der Leitungen Kanile,
und Anlagen Klaranlagen

Quelle: Eigene Darstellung nach Knieps (2007, S. 3)

In weiterer Folge ist es natiirlich wichtig zu betrachten, wie die Sektoren und
ihre einzelnen Ebenen organisiert sind. Dabei ergeben sich zwei

Moglichkeiten der Zusammenfiihrung: (vgl. Knieps 2007, S. 3 f.)
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» Horizontale Integration: Zusammenschaltung innerhalb einer

Netzebene

Dies ist moglich innerhalb eines Sektors, wie z.B. eine Zusammenarbeit
von mehreren Fluggesellschaften, oder aber auch sektoriibergreifend,
wenn z.B. ein Unternehmen der Telekommunikationsbranche sowohl
Festnetzdienste als auch mobile Dienstleistungen anbietet oder ein

Energieunternehmen auch im Bereich der Wasserversorgung tatig ist.

» Vertikale Integration: Zusammenschaltung der Netzebenen

innerhalb eines Netzsektors

Diese Form der Organisation ist eines der wesentlichsten Merkmale von
Netzwerkindustrien und meist historisch gewachsen. Anbieter von
Dienstleistungen bau(t)en sich dabei ihre eigene Infrastruktur auf. Diese
Unternehmen befanden (bzw. befinden) sich vor allem in Europa meist
in Besitz der Offentlichen Hand. Eine starke vertikale Integration stellt
meist ein enormes Marktzutrittshemmnis fiir potentielle Konkurrenten
dar. Als entscheidend in Hinblick auf Privatisierungen und
Liberalisierungen in der Dienstleistungsebene, bei Vorhandensein eines
vertikal integrierten, etablierten Anbieters, erweist sich dann ein
barrierefreier und gleicher Zugang zur Netzinfrastruktur fiir alle

(aktiven und potentiellen) Marktteilnehmer.

Sowohl durch horizontale als auch durch vertikale Integration konnen
erhebliche Verbundvorteile erzielt werden. Wie erwihnt stellt eine stark
ausgepragte vertikale Integration, die bei Netzwerkindustrien vor
entsprechenden PrivatisierungsmafBnahmen meist vorhanden ist, nach einer
erfolgten Marktoffnung eine entscheidende Eintrittsbarriere fiir potentielle
Marktteilnehmer dar. Sutherland et al (2011) haben den Grad von
Markteintrittsbarrieren in den einzelnen Netzwerkindustrien in folgender

Grafik zusammengefasst (betrachtet wurden 28 bis 29 OECD-Lander).
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Abb. 4: Markteintrittsbarrieren in Netzwerkindustrien
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Quelle: (Sutherland et al. 2011, S. 170)

Durch gezieltes Auflosen der vertikalen Integration (‘vertical separation’)
und RegulierungsmaBnahmen in Bezug auf Markteintrittsmoglichkeiten fiir
neue Konkurrenten (regulated third-party access’, TPA) ist es vielen
Landern gelungen, entsprechende Barrieren abzubauen. Vor allem in den
Sektoren der Stromversorgung und der Telekommunikation sind OECD-weit
rasante Entwicklungen zu erkennen. Vertikal desintegrierte Unternehmen

bzw. regulierter Zugang Dritter sind mittlerweile Standard. Auch im

7 Boxen = Bereich zwischen ersten und dritten Quartil, horizontaler Strich = Median, Punkt
= Mttelwert, vertikale Linie auBerhalb der Box (Whisker) reichen bis zum letzten Datenpunkt
innerhalb des 1,5-fachen Interquartilsabstands, Punkte auBerhalb = AusreiBer;
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Gasversorgungsbereich sind die Barrieren entscheidend, wenn auch nicht so
rasch, abgebaut worden. Der Eisenbahnsektor hinkt auch in dieser Hinsicht
hinterher. Wie auch schon im Bezug auf privaten Besitz (siehe Abb. 1) geht
die Entwicklung nur langsam in Richtung offenen, freien Markt. Nur wenige
Lander fiihrten bisher eine vollige Desintegration von
Eisenbahnunternehmen durch, da etwaige Koordinierungsprobleme und
Transaktionskosten befiirchtet werden und man nicht auf Synergieeffekte
verzichten will. Fortschritte wurden meist nur im Bereich des Giiterverkehrs

erzielt.

2.2.3. Netzexternalitaten

Externe Effekte, die auf Grund der Netzbasiertheit auftreten, sind
kennzeichnend fiir Netzwerkindustrien. Diese Netzexternalititen treten vor
allem im Bereich der Netzinfrastruktur auf, und zwar sowohl auf der
Nutzenseite, als auch auf der Kostenseite. (Schnitker 2009, S. 14; Schulze

2003, S. 6)

2.2.3.1. Nutzenseitige Netzeffekte

Betrachtet man die Konsumseite kann man sowohl positive als auch negative
Externalitaten erkennen. Die positiven Netzeffekte lassen sich entsprechend
Knieps (2007, S. 4) wie folgt zusammenfassen: "Je mehr Individuen das
gleiche Netz benutzen, desto mehr erhoht sich der Nutzen." Dieser
Zusammenhang kann in verschiedenen Formen beobachtet werden: (vgl.

Katz/Shapiro 1985, S. 424)

Einerseits gibt es den direkten Effekt, der die Qualitit eines Produktes
durch eine steigende Anzahl von Konsumenten erhoht. Als klassisches
Beispiel dient dazu ein Telefonnetzwerk. Jedes zusitzliche Endgerat

vergroBert eindeutig den Nutzen fiir alle Konsumenten und ein alleiniger,
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isolierter =~ Gebrauch eines Telefons hat aufgrund mangelnder

Gesprachspartner keinen Nutzen. (Schulze 2003, S. 6)

Weiters treten positive Effekte in indirekter Form auf. Das heiBt, dass
sich der Nutzen nicht direkt durch die groere Anzahl von Verbindungen im
Netzwerk erhoht, sondern, dass sozusagen nebenbei ein grofSerer oder
zusatzlicher Nutzen entsteht. Dies kann dadurch der Fall sein, dass die
Qualitdt (und somit der Nutzen) komplementirer Giiter steigt, wenn mehr
Netzteilnehmer vorhanden sind. So fithrt zum Beispiel eine steigende
Nutzeranzahl im Bereich der mobilen Dateniibertragung via Smartphones
dazu, dass einerseits die Hardware (Endgerate) immer leistungsstarker wird
und andererseits auch die Qualitidt und Quantitiat des Softwareangebotes -

Stichwort: Applikationen ("apps") — steigt.

Entscheidend fiir die Erzielung von Netzeffekten ist, wie groB3 die Anzahl der
Nutzer ist. Ist diese relativ klein, beispielsweise in der Aufbauphase eines
Netzes oder bei einer Systemanderung (z.B. ein neuer Mobilfunkstandard),
muss zuerst eine kritische Masse von Nutzern erreicht werden, damit sich
positive Externalititen einstellen. (Knieps 2007, S. 4) Sind aber (nahezu) alle
potentiellen Nutzer im Netz eingebunden (Vollauslastung), konnen weitere
positive Netzeffekte vernachlassigt werden. (Fritsch/Wein/Ewers 2007, S.
259) Es Dbesteht dann vielmehr das Problem einer moglichen
Netzzersplitterung, falls mehrere Netze die kritische Masse {iiberschritten
haben und zwischen diesen Netzen Kompatibilitatsprobleme aufgrund
unterschiedlicher Technologien vorhanden sind. Dadurch konnen die
positiven Netzeffekte nicht vollstandig ausgeniitzt werden. (Blankart/Knieps
1992, S. 79) Geht man von einer Heterogenitat der Nutzerpraferenzen aus, ist
die Existenz mehrerer Netze sinnvoll, jedoch kann auch dann der Nutzen
erhoht werden, wenn diese Einzelnetze ein gemeinsames Gesamtnetz bilden.
(Schulze 2003, S. 7) Wichtig ist dabei, "moglichst kompatible
Netztechnologien zu wahlen. Standards zur Sicherung der Kompatibilitat
verschiedener Technologien spielen deshalb in Netzen eine wichtige Rolle."

(Knieps 2007, S. 4)
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Staukosten sind negative Netzexternalitiaten, die bei zu starker Nutzung
eines Netzes auftreten konnen. (Knieps 2007, S. 5) Anstatt eines
Nutzenzuwachses bei steigender Anzahl von Nachfragern kommt es hier zu
einer Verringerung des Nutzens. Als Beispiel dient hier eine Mobilfunknetz-

Uberlastung in Folge zu vieler Anrufe bzw. Anrufversuchen (z.B. zu Silvester).

2.2.3.2. Kostenseitige Netzeffekte

Auf der Kostenseite treten positive Netzexternalititen ebenfalls in
verschiedenen Formen auf. Schulze (2003, S. 8 f.) unterscheidet dabei fiinf
Effekte:

» Die Zwei-Drittel-Regel besagt, dass die Materialkosten fiir eine
Verdoppelung der Leitungskapazitit nur um zwei Drittel, also

unterproportional, ansteigen. (siehe auch: Fritsch/Wein/Ewers 2007, S.
184)

» Kostenvorteile durch eine stirkere Vernetzung lassen sich auch
durch Dichteeffekte beobachten, wobei hier ein dichteres Netz zu

kostengiinstigeren Anbindungen von neuen Nutzern fiihrt.

» Biindelungsvorteile treten dann in Netzwerken auf, wenn durch
Biindelung (Zusammenfassung) von Einzeltransporten Kosten-

ersparnisse erzielt werden konnen.

» In Netzwerken ist zu beobachten, dass die Kosten eines Transports
unterproportional zur Entfernung steigen. Diese sogenannte
Distanzkostendegression sorgt somit fiir weitere Kostenvorteile fiir
bestehende Netze.

»  SchlieBlich kommt es bei groBen Netzwerken durch die zufillige
Nachfrage vieler Nutzer zu Durchmischungseffekten. Diese fithren
dazu, dass sich die Gesamtnachfrage und damit die erforderliche
Netzkapazitat mit zunehmender Anzahl von Konsumenten iiber die Zeit

betrachtet ausgleicht. Dadurch verringert sich das Verhiltnis von
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Spitzenlast zu normalem Betreib, was wiederum die Kosten fiir etwaige

Reserven senkt.

2.2.4. Natiirliches Monopol

Wenn in einem Wirtschaftssektor die Nachfrage durch einen Anbieter
kostengiinstiger gestillt werden kann als durch mehrere Unternehmen,
handelt es sich dabei um ein natiirliches Monopol. Diese Charakteristik
wurde in der Vergangenheit stets den Netzwerkindustrien zugesprochen und
diente dabei auch als wichtiges Argument in Bezug auf einen Eingriff durch
die offentliche Hand — sei es in Form von staatlichen Unternehmen oder
durch RegulierungsmaBnahmen. Eine Kombination von den oben genannten
Kostenvorteilen und den folgenden Charakteristiken kann in Netzsektoren zu

natiirlichen Monopolen fiihren.

»  Unteilbarkeiten und irreversible Kosten: Vor allem der Bereich
der Netz-Infrastruktur ist gekennzeichnet durch das Problem von
Unteilbarkeiten. Das heiBt, dass der Einsatz dieses Produktionsfaktors
nicht im beliebigen Ausmal gesteigert werden kann. (Schulze 2003, S.
9) Ein Flughafen zum Beispiel kann nicht um eine zehntel- oder halbe
Start- und Landebahn erweitert werden. Dadurch, und aus dem Grund,
dass der GroBteil der Netzinfrastruktur nicht fiir andere
Aufgabenbereiche verwendet werden kann, entstehen hohe, meist

irreversible Fixkosten.

. GroBenvorteile oder Skaleneffekte (Economies of Scale): Infolge
hoher Fixkosten konnen bei wachsender UnternehmensgroBe
Kostenersparnisse auftreten, wenn die Durchschnittskosten bis zur

sogenannten mindestoptimalen BetriebsgroBe sinken.

. Verbundvorteile (Economies of Scope): Kostenvorteile konnen auch
dadurch entstehen, wenn es giinstiger ist, mehrere Produkte gemeinsam

in einem Unternehmen zu produzieren und anzubieten, anstatt diese
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Produkte einzeln herzustellen. Im Fall von Netzsektoren fithrt dies zu

horizontaler oder vertikaler Integration.

»  Subadditivitait der Kostenfunktion: Die oben genannten
Kostenvorteile fithren dazu, dass ein einziges Unternehmen eine
bestimmte Outputmenge gilinstiger produzieren kann als mehrere

getrennte Unternehmen gemeinsam.

Abb. 5: Subadditive Kostenfunktion

Preis

* Nachfragefunktion

Durchschnittskosten

» Menge

Quelle: Eigene Darstellung (vgl. Wied-Nebbeling 2004, S. 35)

Von einem natiirlichen Monopol kann aber erst dann gesprochen werden,
wenn in einem Wirtschaftssektor "die Kostenfunktion der Unternehmen iiber
den gesamten relevanten Bereich des Outputs subadditiv ist." (Knieps 2008,
S. 23) Ein solches natiirliches Monopol ist aber nicht notwendigerweise
dauerhaft in einem Wirtschaftssektor vorhanden. Durch reduzierte Fixkosten
(Anderung der Durchschnittskostenkurve) oder eine entsprechend erhohte
Nachfrage @ bzw. eine  MarktvergroBerung  (Verschiebung  der
Nachfragefunktion) kann ein Markteintritt fiir Konkurrenzunternehmen

moglich werden.
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2.2.5. Monopolistischer Engpass

Um eine netzspezifische Marktmacht in einem Sektor zu erkennen, und
dadurch festzustellen, ob ein staatlicher Eingriff (in welcher Form auch
immer) sinnvoll oder notwendig ist, eignet sich die Theorie monopolistischer
Engpisse (Bottlenecks). Eine bestindige Marktmacht tritt dementsprechend
nur bei Vorhandensein eines solchen monopolistischen Bottlenecks auf.
Dieser wiederum ergibt sich durch ein gemeinsames Auftreten von
Biindelungsvorteilen, die ein natiirliches Monopol ergeben, und irreversiblen
Kosten, was dazu fiihrt, dass eine bestimmte Einrichtung als 'wesentliche
Einrichtung' einzuordnen ist. Die zwei Bedingungen fiir eine wesentliche

Einrichtung sind wie folgt: (vgl.Knieps 1999, S. 298)8

1. Unabdingbarkeit: Es gibt kein aktives Substitut fiir diese
Einrichtung. Das heiBit, dass es durch Biindelungsvorteile zu einer
Situation eines natiirlichen Monopols kommt und es deshalb keine

weiteren Anbieter einer entsprechenden Einrichtung gibt.

2. Keine Vervielfiltigung: Es existiert auch kein potentielles Substitut
fiir diese Einrichtung, da durch die hohen unwiederbringlichen Kosten
eine Vervielfaltigung der Einrichtung mit angemessenen Mitteln nicht

moglich ist.

Fir die Analyse der Wettbewerbssituation in den entsprechenden
Wirtschaftssektoren ist es also erforderlich, dass man entscheidende
Biindelungsvorteile und hohe irreversible Kosten lokalisiert. Abhangig von

deren Existenz sind vier Fille entsprechend der folgenden Tabelle moglich:

8 siehe dazu auch: Knieps (2001, S. 2); Knieps (2009, S. 12f.)
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Tab. 3: Wettbewerb oder monopolistischer Engpass

Bereiche in den hohe irreversible keine irreversiblen
Netzsektoren Kosten Kosten

mit Biindelungsvorteilen Monopolistischer | Potenzieller
(natiirliches Monopol) Engpass Wettbewerb

keine Biindelungsvorteile
mehr (kein natiirliches Aktiver Wettbewerb Aktiver Wettbewerb
Monopol)

Quelle: Blankart/Knieps (1992, S. 76); Knieps (2001, S. 6); Knieps (2008, S. 36)

Sieht man sich nun die ausgewahlten Netzwerkindustrien in Bezug auf die
Existenz eines monopolistischen Engpasses an, erhdlt man folgende
Ubersichtstabelle:
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Tab. 4: Monopolistische Engpisse in ausgewihlten Netzwerkindustrien

(Netzinfrastruktur)

Natiirliches Irreversible
Sektor Netzebenen
Monopol Kosten
Zugsverkehr ) ) ]
) ) ja/nein nein
(Netzdienstleistung)
=
E Zugverkehrskontrolle ) .
= ja nein
2 (Infrastrukturmanagement)
S|
Schienennetz, Bahnhofe,... . .
. Ja Ja
(Netzinfrastruktur)
Flugverkehr ) ) )
) ) ja/nein nein
- (Netzdienstleistung)
—
<
& Luftverkehrskontrolle
= ja nein
— (Infrastrukturmanagement)
Flughifen (Netzinfrastruktur) ja ja
Telekommunikationsdienste ) ) )
. ) ja/nein nein
(Netzdienstleistung)
=
S
= Mobilfunknetze . . .
24 ) ja/nein nein
g (Netzinfrastruktur)
S
g kabelgebundene Fernnetze ) )
2 ) nein ja
K> (Netzinfrastruktur)
[«D)
H
kabelgebundene Lokalnetze . .
. Ja Ja
(Netzinfrastruktur)
Versorgung (Netzdienstleistung) nein nein
oo
g
‘5 & | Erzeugung (Netzinfrastruktur) nein ja
o
Q o
& & | Transport- und Verteilnetze . .
> Ja Ja

Quelle: Knieps (2001, S. 9 f.); Knieps (20009, S. 15)
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Die Anwendung der monopolistischen Bottleneck-Theorie im Bereich der
ausgewahlten Netzwerkindustrien zeigt, dass in diesen Netzsektoren bei einer
Kombination von Biindelungsvorteilen und unwiederbringlichen Kosten in
manchen Netzbereichen ein entsprechender monopolistischer Engpass zu

beobachten ist. Dies betrifft durchwegs die Ebene der Netzinfrastruktur.

Genau diese Bereiche gilt es bei Privatisierungen genauer zu betrachten.
Nach einer durchgefiihrten Separation der Netzebenen erscheint es sinnvoll,
die Bottleneck-Einrichtungen im Einflussbereich der Offentlichen Hand zu
belassen, indem man sie entweder nicht verduBert oder dem privaten
Betreiber entsprechende Regulierungsauflagen erteilt. Solche
RegulierungsmafBnahmen sind ebenfalls erforderlich, wenn ein vertikal

integriertes Unternehmen zur Ganze privatisiert werden soll.9

9 In dieser Arbeit soll aber nicht auf die erforderlichen Regulierungen und die verschiedenen
Moglichkeiten eingegangen werden. Zu diesem Thema sind aber in der Fachliteratur
mittlerweile zahlreiche Beitrdge zu finden.
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3. Sektorenanalyse

In diesem zweiten Teil der Arbeit werden die ausgewihlten
Netzwerkindustrien einzeln betrachtet. Zur Bestimmung, welche
Privatisierungsformen in den verschiedenen Netzsektoren sinnvoll und
erfolgversprechend sind, werden entsprechende Studien in Bezug auf
Privatisierungen von Netzwerkindustrien aus der Fachliteratur analysiert. Ist
dabei ein Zusammenhang zwischen einer bestimmten gewahlten
Privatisierungsstrategie und Erfolgen der Privatisierungsmafnahmen in den
verschiedenen Studien erkennbar, kann fiir die jeweilige Netzwerkindustrie
eine addquate Privatisierungsform identifiziert werden. AnschlieBend soll ein
sektoriibergreifender Vergleich zeigen, ob sich in den unterschiedlichen
Typen von Netzwerkindustrien unterschiedliche Privatisierungsansitze als

zielfithrend erwiesen haben oder nicht.

3.1. Verkehrssektor

3.1.1. Einleitung

In diesem Kapitel werden die beiden Verkehrssektoren behandelt, die in der
Literatur am haufigsten untersucht werden. Sowohl der Eisenbahn- als auch
der Flugverkehr weisen eindeutige Strukturen von Netzwerken auf. Die
Ausformungen dieser Strukturen sind aber doch ziemlich unterschiedlich. So
sind die Netzkanten (entsprechend der Graphentheorie) beim

Eisenbahnverkehr als fix verlegte Gleisanlagen eindeutig zu identifizieren.
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Bezug nehmend auf die Einteilung von Seite 16 nach
Rodrigue/Comtois/Slack (2009, S. 20) kann man den genutzten Raum somit
als klar definiert und limitiert bezeichnen, da nur eine exklusive Nutzung und
eine eindeutige Identifizierung auf einer Karte moglich ist. Im Bereich der
Luftfahrt sind die einzelnen Flugverbindungen zwischen den Flughéfen die
Kanten, die also flexibler und im Hinblick auf ihre Kapazitit weniger
problematisch erscheinen.’© Der genutzte Luftraum kann also als vage
definiert und limitiert angesehen werden — eine Exklusivitat der Nutzung ist
nicht vorhanden und es kann auch kein bestimmter Besitzer des Raumes
identifiziert werden. Kapazititsbeschrankungen konnen hier eher im
Bereich der Flughifen, die die Ecken des Graphen darstellen, bei den Start-
und Landerechten (Slots) auftreten. Ob die Unterschiede dieser
Verkehrssektoren auch Auswirkungen auf die Strategien bei Privatisierungen
von oOffentlichen Unternehmen in diesen Industrien zur Folge haben, sollen

die folgenden Kapitel zeigen.

3.1.2. Eisenbahnverkehr

3.1.2.1. Allgemeines

Der Eisenbahnsektor stellt eine der altesten Netzwerkindustrien dar, ist aber
verglichen mit den anderen betrachteten Sektoren derjenige, der noch am
starksten unter staatlichem Einfluss steht. Da hier also vielfach
Privatisierungen erst in der Zukunft umgesetzt werden (sollen), beschaftigt
sich die Fachliteratur sehr stark mit diesem Bereich, und deshalb soll er auch

in dieser Arbeit etwas ausfiithrlicher behandelt werden.

10 Wobei es mitunter auch bei Luftkorridoren Kapazititsgrenzen gibt und diese auch
reguliert werden miissen.

11 Abgesehen natiirlich von den entsprechenden Hoheitsrechten von Staaten iiber ihren
Luftraum.
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Abbildung 6 zeigt das AusmalB von offentlichem Besitz im Eisenbahnsektor
von 39 ausgewihlten Staaten (33 OECD-Lander, 6 Nicht-OECD-Lander). Die
Skala reicht von o fiir Eisenbahnsektoren, die sich komplett in Privatbesitz
befinden, bis 6 fiir Sektoren, die von 'Staatsbahnen' dominiert werden. Eine

Tendenz in Richtung 6ffentlichem Besitz ist eindeutig zu erkennen.

Abb. 6: Offentlicher Besitz im Eisenbahnsektor in ausgewiihlten Staaten (Stand:
2007)

Public ownership

Quelle: OECD-Datenbank (OECD 2011)

Diese Dominanz von staatlichen Monopolisten ist historisch gewachsen.
Urspriinglich wurde die Eisenbahn von privaten, meist vertikal integrierten
Gesellschaften, die auch oft nebeneinander am Markt auftraten, zur
iiberlegenen Transporttechnologie entwickelt. Vor allem in Kriegszeiten und
zum Erreichen der unten angefiihrten Ziele wurden dann diese
Eisenbahnunternehmen, die sowohl beim Transport als auch im Bereich der
Infrastruktur konkurrierten, verstaatlicht und zu 6ffentlichen Unternehmen
mit Monopolcharakter zusammengefasst. Diese Staatsbetriebe sollten primar
der jeweiligen Volkswirtschaft und der Gesellschaft dienen und folgende Ziele

verfolgen (vgl. Schramm/Eberl 2001, S. 8 £.):
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»  Umweltpolitische Ziele: Schienenverkehr als umweltschonende

Alternative zu StraBen- und Flugverkehr

*» Regionalpolitische Ziele: Universaldienst in geographischer

Hinsicht, Versorgung auch von abgelegenen Regionen

=  Sozialpolitische Ziele: Grundversorgung von Mobilitat auch fiir

sozial Schwachere (durch Ermafigungen und Sondertarife)

»  Konjunkturpolitische Ziele: antizyklische Investitionen und

Preisanderungen

*  Wettbewerbspolitische Ziele: Reduktion von

Wettbewerbsnachteilen

Das  heiBt, dass  oOffentliche @ Unternehmen also  vorrangig
gemeinwirtschaftliche Ziele verfolgen, anstatt in eigenem Interesse zu

handeln, um beispielsweise den eigenen Gewinn zu maximieren etc.

In der zweiten Halfte des letzten Jahrhunderts verlor jedoch der
Eisenbahnsektor nach und nach immer stirker an Konkurrenzfihigkeit
gegeniiber dem Transport von Waren und Personen auf der StraBe oder in
der Luft. Dies ging soweit, dass in den 1980er Jahren sogar dariiber
diskutiert wurde, ob Eisenbahnen iiberhaupt notwendig sind. Diese
Diskussionen wurden aber vor allem durch die zunehmenden
Umweltprobleme, die vor allem durch Strafen- bzw. Flugverkehr verursacht
werden, beendet und dem Schienenverkehr wurde wieder eine entscheidende

Rolle im Transportsektor zuerkannt. (UNESCAP Transport Division 2003, S.
2)

Jedoch hatten sich bei den offentlichen Eisenbahnunternehmen in vielen
Landern etliche Probleme angehauft: (vgl. UNESCAP Transport Division
2003, S. 4)

*  Chronische Betriebsdefizite: durch niedrige Produktivitat,
Universaldienstleistung zu  festgelegten = Preisen,  hohe

Personalkosten durch Uberbesetzung etc.
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» Steigender Bedarf an Zuschiissen: durch anhaltende Defizite,

unklare Abgrenzung der Zustandigkeiten etc.

=  Schlechte Preispolitik: durch unzureichende Kenntnis der

Kosten, Preise unabhingig von den Grenzkosten etc.

*» Niedrige Effizienz und Produktivitat: durch

Monopolstellung, zu viel Personal, zu wenig Investitionen etc.

*  Schlechte Servicequalitat: durch fehlenden Wettbewerb, zu

wenig oder falsche Investitionen, schlechte Preispolitik etc.

» Infrastrukturmiangel: durch fehlende oder falsche

Investitionen, finanzielle Probleme etc.

Fiir viele Staaten waren in Zeiten steigender Staatsdefizite vor allem die
zunehmenden finanziellen Probleme bei den Staatsbahnen und die immer
hoheren Subventionen, die dadurch notwendig wurden, ausschlaggebend,
entsprechende Reformen im Eisenbahnsektor einzuleiten. Deren generelle
Ziele fasst Darryl Biggar in seiner Background Note fiir die OECD
folgendermaBen zusammen: (OECD 2006, S. 85)

*  Endverbraucherpreise in effizienter Hohe (gemessen an

Preisen von Substituten)
»  optimale Servicequalitiat und —quantitat
*  hohe Leistungseffizienz (= niedrige Subventionserfordernisse)

] fortschreitende Investitionen wund Innovationen im

Bahnsektor

3.1.2.2. Privatisierungen im Eisenbahnsektor

Eisenbahnreformen und Privatisierungen wurden in den verschiedenen

Landern unterschiedlich durchgefiihrt. In den OECD-Landern sind drei
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Wettbewerbsformen, die sich daraus ergaben, beobachtbar: (vgl. OECD
2006, S. 71)

(1) Wettbewerb im Markt zwischen vertikal integrierten Unternehmen.
Hierbei handelt es sich oft um regionale Monopolisten. - z.B.

Giitertransport in Nordamerika

(2) Wettbewerb im Markt zwischen Transportunternehmen, die sich die
Netzinfrastruktur  aufgrund  gesetzlicher = Vorschriften ‘teilen'.
('mandated access") Die Infrastruktur ist dabei entweder im Besitz eines
der konkurrierenden Unternehmen, oder wird von einem anderen
Unternehmen (offentlich oder privat) bereitgestellt. > z.B.

Giiterverkehr in Europa und Australien

(3) Wettbewerb um den Markt zwischen Eisenbahnunternehmen, entweder
vertikal integriert oder nicht, deren Zugang zur Infrastruktur durch ein
Regulierungssystem festgelegt ist. (‘regulated access) -> z.B.

Personentransport in der EU

Die Relevanz der vertikalen Integration bzw. die Frage, ob eine Trennung von
Schienennetzbetrieb und Fahrbetrieb (generell) vorteilhaft ist, war der
zentrale Punkt eines Runden Tisches zum Thema "Struktur-Reform im
Eisenbahnsektor", der 2005 von der OECD veranstaltet wurde.
Zusammenfassend kam dabei heraus, dass trotz vielfaltiger Erfahrungen in
Bezug auf Wettbewerbsarten und unterschiedlicher Auspriagungen von
vertikaler Integration keine eindeutige Aussage getroffen werden kann, wie
wichtig eine vertikale Desintegration bei Reformen der Eisenbahnindustrien
ist. (OECD 2006, S. 78)

Es ist zu beobachten, dass eine komplette Desintegration nur in wenigen
Staaten durchgefiihrt wurde. Meist erfolgte nur eine unternehmensrechtliche
Trennung von formell privatisierten Unternehmen. AuBerdem betrafen die
ambitionierteren Reformen eher den Giiterverkehr. (Sutherland et al. 2011, S.
169) Die folgende Grafik zeigt den Grad der vertikalen Integration im
Eisenbahnsektor von 39 ausgewihlten Staaten (33 OECD-Lander, 6 Nicht-
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OECD-Liander). Die Skala reicht von o fiir keine Trennung bis 6 fiir eine

vollstindige Desintegration im Eisenbahnsektor der jeweiligen Staaten. 12

Abb. 7: Vertikale Integration im Eisenbahnsektor in ausgewihlten Staaten
(Stand: 2007)

Vertical integration
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Quelle: OECD-Datenbank (OECD 2011)

3.1.2.2.1. Fallbeispiel GroBbritannien

Die Privatisierung der staatlichen Eisenbahngesellschaft 'British Rail' in
GrofBbritannien gilt in der Fachliteratur als (das wahrscheinlich am
haufigsten untersuchte) Standardbeispiel fiir eine missgliickte Reform im
Schienenverkehrssektor. Aus diesem Grund soll dieses Beispiel auch hier

relativ ausfiihrlich betrachtet werden.

12 Skala: 0: Vollstindige Trennung von Infrastruktur und Transportleistung (‘Ownership
separation'), 3: (Unternehmens-) Rechtliche Trennung der Netzebenen ('Legal seperation'),
4.5: Rechnerische Trennung: getrennte Buchfiihrung der Netzebenen ('Accounting
separation'), 6: Keine Trennung der Ebenen: vertikal integrierte Unternehmen (eines oder
mehrere) kennzeichnen den Eisenbahnsektor des entsprechenden Landes.
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Der Eisenbahnsektor im Vereinigten Konigreich war seit den Anfiangen im 19.
Jahrhundert, abgesehen von der Zeit des Ersten Weltkriegs, bis ins Jahr 1947
von privaten Eisenbahngesellschaften gepragt. Am Ende des Jahres 1947
wurden die vier groBten privaten Unternehmen verstaatlicht und zu einem
vertikal integrierten offentlichen Monopolunternehmen zusammengefasst.
Der Staatskonzern 'British Rail' schaffte es aber nicht wie erhofft, sich gegen
die starker werdende Konkurrenz auf der StraBe zu behaupten, und die
erforderlichen Staatssubventionen wurden immer hoher. (Engartner 2008, S.

232 1)

Im Zuge der in den 1980er Jahren begonnenen (und anfangs durchwegs
erfolgreichen) Privatisierungen oOffentlicher Unternehmen durch die
Regierung unter Margaret Thatcher wurde mit dem Railway Act 1993 die
materielle Privatisierung von British Rail eingeleitet. Am Beginn erfolgte eine
komplette Desintegration des Unternehmens, und zwar in einem

beispiellosen AusmalB in ca. 100 getrennte Einheiten. (Kiihnberg 2009, S.

204)

Die zentrale Einheit bildete das 1996 an der Borse privatisierte
Netzinfrastruktur-Unternehmen 'Railtrack’, dessen Privatisierung aber in
einem Fiasko endete. Zwar stieg der Aktienkurs in den ersten zweieinhalb
Jahren von 3,90 Pfund auf 17,68 Pfund, doch nach der anfanglichen
Euphorie kam der Abschwung bis schlieflich, nachdem immer hohere
staatliche Zuschiisse notwendig wurden3, das Unternehmen am 1. Oktober
2002 aufgelost wurde (Abfindung fiir die Aktionare: 2,60 Pfund/Aktie) und
an dessen Stelle die nicht-gewinnorientierte Gesellschaft 'Network Rail' die
Netzinfrastruktur iibernahm. (Kemnitz 2004a, S. 5) Dieses neue
Unternehmen hatte nun die Charakteristik eines formal privatisierten

Staatsbetriebes, da die Finanzierung von offentlicher Seite erfolgte.

13 Mitverantwortlich dafiir waren auch mehrere schwere Unfille aufgrund schlecht
gewarteter Strecken. Die folglich notwendige und kostenintensive Sanierung des
Streckennetzes fiihrte zum Zusammenbruch von Railtrack.
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Abgesehen vom Scheitern von Railtrack war die enorme Zersplitterung des
britischen Eisenbahnsektors ein zentrales Problem infolge der
PrivatisierungsmaBnahmen. Die Nachteile durch die verlorenen
Verbundeffekte konnten nicht kompensiert werden. Eine Regulierung durch
ein umfassendes Vertragssystem sollte eine moglichste reibungslose
Zusammenarbeit aller Einheiten gewihrleisten, was jedoch zu horrenden

Transaktionskosten fiihrte. (Kemnitz 2004a, S. 6)

Welche Ziele wurden durch die materielle Privatisierung des britischen

Eisenbahnsektors erreicht oder verfehlt?

»  Endverbraucherpreise: Die Tarife wurden nicht giinstiger. "Die
britischen Fahrpreise sind wie zu Staatsbahnzeiten die hochsten in

Europa." (Kemnitz 2004b, S. 20)

»  Servicequalitit und —quantitit: Es waren weiterhin viele altere
Ziige im Einsatz, deren Kapazititen nicht entsprechend der
steigenden Nachfrage ausgeweitet wurden. Weiters kam es zu mehr

Verspatungen im Fahrdienst. (Kemnitz 2004b, S. 20)

*  Hohe Leistungseffizienz (= niedrige Subventionserfordernisse): Die
Kosten konnten zwar gesenkt werden, aber durch falsche Anreize
wurden die Einsparungen weder an die Kunden weitergegeben
noch investiert. Der GroBteil davon wurde an die Aktionire
ausgeschiittet. (Kiihnberg 2009, S. 217) Dies fiihrte in weiterer
Folge dazu, dass die staatlichen Subventionen wieder anstiegen,
um die Modernisierung der Infrastruktur zu ermoglichen.

(Engartner 2008, S. 272)

. Fortschreitende Investitionen und Innovationen im Bahnsektor:
Siehe oben! Einerseits wurden in den ersten Jahren nach der
Privatisierung zwar Gewinne erzielt, andererseits wurden
Investitionen fiir Neu- und Ausbau des Netzes reduziert.

(Engartner 2008, S. 23) Diese Vernachlassigung konnte erst so
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richtig durch die neu installierte Network Rail mittels 6ffentlicher

Gelder kompensiert werden.

Die zentralen Griinde fiir das offensichtliche Scheitern der
PrivatisierungsmaBnahmen waren einerseits, wie bereits erwahnt, die zu
starke Aufsplitterung des Sektors und andererseits die materielle
Privatisierung des monopolistischen Bottlenecks, der Eisenbahn-
infrastruktur. Dies fiihrte dazu, dass sich offentliche und kapitalmarkt-
orientierte Interessen gegeniiberstanden. (Engartner 2008, S. 272) "Es ist
unmoglich, die Bediirfnisse unserer Aktionare mit unserem offentlichen
Auftrag zu vereinbaren", meinte dazu der ehemalige Railtrack-Chef Gerald

Corbett. (Schifer 2005, S. 9)

3.1.2.2.2. Fallbeispiel Japan

Die Privatisierung der defizitiren staatlichen Eisenbahngesellschaft JNR
(Japanese National Railways) 1987 gilt in der Literatur gemeinhin als

Erfolgsmodell und soll deshalb auch hier etwas genauer betrachtet werden.

Das offentliche Unternehmen JNR wurde zuerst formal privatisiert und in
sechs regionale, vertikal integrierte Aktiengesellschaften4 und eine
landesweit operierende Gesellschaft fiir den Giiterverkehr (ohne eigenes
Schienennetz) aufgeteilt. In einem zweiten Schritt erfolgte der Verkauf der
drei groBten Personenverkehrsgesellschaften iiber die Borse an private
Investoren. Um den Start fiir die privatisierten Unternehmen zu erleichtern,
wurden schon vor der Privatisierung finanzielle Altlasten zum Teil vom Staat

iibernommen?s und Personal abgebaut. (Schramm/Eberl 2001, S. 30)

14 Die drei groBten regionalen Personenverkehrsgesellschaften JR East, JR West und JR
Central, die sich auf der Hauptinsel Honshu befinden, sind auch gemeinsam fiir den Betrieb
der Shinkansen-Strecken (Hochgeschwindigkeitsziige) verantwortlich.

15 Zum Thema Finanzierung des Eisenbahnsektors in Japan (und im Speziellen auch die
staatlichen 'Finanzhilfen' bei der Privatisierung) siche Kemnitz (2004a, S. 12).
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Nach der Privatisierung sieht die Situation in Japan somit wie folgt aus. Im
Bereich des Personenverkehrs haben sechs vertikal integrierte Unternehmen
das Staatsmonopol® abgelost. Die drei groBten Gesellschaften wurden (iiber
die Borse) materiell privatisiert, bei den drei kleineren 'Inselgesellschaften’
blieb es bei einer formellen Privatisierung, ebenso bei der landesweit
agierenden  Giiterverkehrsgesellschaft JR  Freight. Diese ist ein
desintegriertes, reines Transportunternehmen und nimmt eine
Monopolstellung in ihrem Segment ein, wobei zu sagen ist, dass der
Schienengiiterverkehr in Japan eine eher untergeordnete Rolle spielt und es

auch noch kleine regionale Privatanbieter gibt. (OECD 2006, S. 165)

Welche Ziele wurden durch die teilweise materielle Privatisierung der

japanischen Staatsbahn erreicht oder verfehlt?

*»  Endverbraucherpreise: "Die JNR erhohte in den letzten Jahren vor
der Privatisierung die Fahrpreise jihrlich, um die Betriebsverluste
zu kompensieren. Die einzelnen JR Gesellschaften haben bisher auf

eine Preiserhohung verzichtet." (Schramm/Eberl 2001, S. 39)

=  Servicequalitit und —quantitat: Sowohl die Qualitat als auch die
Quantitat der Leistungen verbesserten sich nach der Privatisierung.
(Schwede 1996, S. 200) Bessere Verfiigbarkeit, schnellere und
komfortablere Ziige, Reduktion der Unfallzahlen, aber auch mehr
Komfort in den Bahnhofen und beim Ticketverkauf machten den
Personenverkehr noch attraktiver. (Mayer 2004, S. 16;

Schramm/Eberl 2001, S. 39, 59)

*  hohe Leistungseffizienz (= niedrige Subventionserfordernisse):
Durch Personalabbau und technischen Erneuerungen kam es zu
einer Kostenreduktion und Effizienzsteigerung. Jedoch ist auch in

Japan, trotz giinstiger Rahmenbedingungen und enorm hohen

16 Die JNR war fiir den beinahe gesamten Fernverkehr und viele Nahverkehrsverbindungen
verantwortlich. Nebenbei existierten (und existieren) noch etliche kleinere private
Eisenbahnunternehmen, die {iberwiegend im Nahverkehr tdtig waren (und sind).
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Fahrgastzahlen, der Betrieb der Eisenbahninfrastruktur ohne

staatliche Subventionen nicht moglich. (Kemnitz 2004a, S. 12 f.)

»  fortschreitende Investitionen und Innovationen im Bahnsektor:
Um entsprechende Qualitats- und Quantitatssteigerungen zu
erzielen wurde viel investiert, und Innovationen sorgten unter
anderem fiir Kostensenkungen. Obwohl viele dieser Investitionen
von den Gesellschaften selbst finanziert werden, sind vor allem
beim Netzausbau 6ffentliche Zuschiisse erforderlich. (Mayer 2004,
S.151.)

3.1.2.2.3. Weitere Fallbeispiele

(a) Schweden

In Schweden begann die Phase der Eisenbahnreformen schon vor der
Privatisierung in GroBbritannien. Es wurde ein langsameres Stufenmodell
gewahlt, in dem zuerst eine Regionalisierung erfolgte und lokale
Personennahverkehrsverbande geschaffen wurden. In weiterer Folge wurde
die vertikale Integration im Eisenbahnsektor entflochten, in die
Infrastrukturgesellschaft 'Banverket' (BV) und das Transportunternehmen
'Statens Jarnvagar' (SJ). Die Dienstleistungsebene wurde dann im Jahr 2000
liberalisiert, ohne das sich zunichst etwas an der Monopolstellung von SJ
anderte. Das bis dahin offentliche Unternehmen wurde in den folgenden
Jahren teilweise materiell privatisiert, und der Marktanteil reduzierte sich
(vor allem im Nahverkehr). Im Giitertransport und auf den profitablen
Hauptstrecken im Personenfernverkehr bestand weiterhin de facto eine

Monopolstellung von SJ.

Obwohl die Privatisierung in Schweden im Gegensatz zum Vereinigten
Konigreich schrittweise vollzogen wurde, konnten auch dort nicht alle Ziele
wie gewiinscht erreicht werden. Die Produktivitit konnte zwar vor allem
durch einen starken Personalabbau erhoht werden, jedoch konnte der

Staatshaushalt trotzdem nicht entlastet werden, da die 6ffentlichen Ausgaben
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fiir den Eisenbahnsektor weiterhin zunahmen. Auch die Leistungsqualitit
konnte nicht verbessert werden: "Instandhaltung und Investitionen in die
Ziige wurden durch kurzfristige Konzessionsvergaben vernachlassigt, was zu
einer Erhohung der Storanfilligkeit und zu vermehrter Unpiinktlichkeit
beitrug." (Dickhaus/Dietz 2005, S. 24) In Punkto Sicherheit war aber kein
Risikoanstieg erkennbar. Die Endverbraucherpreise fielen zwar zu Beginn vor
allem in der Peripherie, durch unterschiedliche Tarifsysteme kam es aber

auch hier zu Verlusten der Servicequalitat.

Zusammengefasst kann von einer eher durchwachsenen Reform des
Eisenbahnsektors in Schweden gesprochen werden, mit einer teilweisen
materiellen Privatisierung der Leistungsebene und einer Infrastruktur, die

weiterhin in Hinden von Staat und Provinzen verblieb.

(vgl. Dickhaus/Dietz 2005, S. 24; Kopicki/Thompson 1995, S. 3; OECD 2006,
S. 89)

(b) Neuseeland

In Neuseeland wurde im Zuge eines massiven Privatisierungsprogramms der
damaligen Regierung 1993 das staatliche, vertikal integrierte
Monopolunternehmen 'New Zealand Rail' in einem Schritt zur Géanze

materiell privatisiert, indem es an strategische Investoren verkauft wurde.

Diese fiihrten umgehend zahlreiche SanierungsmaBnahmen durch, und der
anschlieBende Borsengang wurde ein voller Erfolg. Innerhalb kurzer Zeit
stieg der Kurs der Aktie auf das Neunfache des Ausgabewerts. Es wurde aber
bald klar, dass diese Entwicklung nur durch nicht getatigte Investitionen
erreicht werden konnte. Streckenstilllegungen, Verspatungen und

QualitatseinbuBen beim Wagenmaterial waren die Folge.

Daraufhin wurde 2003 die Infrastruktur wieder verstaatlicht und die

Dienstleistungsebene (Personen- und Giiterverkehr) wurde von der 'Toll
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Holdings', einem strategischen Investor” iibernommen und als 'Toll Rail'
betrieben. Dies dnderte aber nicht viel an der Situation. Auch das neue
private Eisenbahnunternehmen fiihrte zu geringe Investitionen durch und es
kam immer wieder zu Auseinandersetzungen mit der Regierung beziiglich

der exklusiven Infrastrukturnutzung und deren Gebiihren.

Dies fiihrte dazu, dass auch die Transportebene 2008 wieder verstaatlicht
wurde. Fiir den Staat war dies trotz eines Verlustgeschifts® laut
Finanzminister Cullen "der beste Weg, die Investitionen in dem Bereich zu
steigern und auf die Bediirfnisse der neuseelandischen Kunden einzugehen".
(0.V.2008)

(vgl. Kopicki/Thompson 1995, S. 2; Meyer 2008; o. V. 2008;
Williams/Greig/Wallis 2005, S. ix)

3.1.2.2.4. Studie von Mette Asmild et al. (2009)

Asmild et al. (2009) untersuchten in Threm Artikel die Auswirkungen von
Reformen beziiglich Netzebenentrennung und Marktoffnung in den
Eisenbahnsektoren von 23 européischen Landern (in den Jahren 1995-2001)

auf die Effizienz im Zugsverkehr.

Sie kamen grundsatzlich zu dem Ergebnis, dass die Reformen generell die
Effizienz steigerten. Insbesondere die Trennung von Infrastruktur und
Dienstleistung wirkte in diese Richtung sowohl in Bezug auf Material-, als

auch auf Personalkosten. (Asmild et al. 2009, S. 617)

Im Speziellen wurden folgende Desintegrationsmoglichkeiten (durch

Dummy-Variablen) unterschieden: (Asmild et al. 2009, S. 625 f.)

17 Toll Holdings ist ein australischer, borsennotierter Logistikkonzern, der sehr stark im
asiatischen Raum vertreten ist.

18 Kaufpreis: ca. 336 Mio. Euro, ehemaliger Verkaufspreis: ca. 145 Mio. Euro!
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»  'Accounting Separation': rechnerische Trennung, getrennte

Buchfiihrung

=  'Complete Separation': vollkommene, institutionelle Trennung von

Infrastruktur und Verkehr

*» 'Independent Management': Indikator, ob die Regierung Einfluss

auf die Unternehmen austibt

In der Analyse zeigte sich, dass die rechnerische Trennung hoch signifikant
fiir beide Kostenstellen (Material und Personal) war. Dies bestatigt die
Annahme, dass durch eine solche Desintegration eine entsprechende
Kostentransparenz entsteht, die sich positiv auf die Effizienz des
Unternehmens auswirkt. Zusitzliche Auswirkungen durch eine komplette
Trennung konnten nicht nachgewiesen werden, da die Dummy-Variable
dafiir nicht signifikant war. Die Signifikanz der Variable des unabhingigen
Managements zeigt, dass Eisenbahnunternehmen umso effizienter arbeiten

konnen, je weniger die Regierung interveniert. (Asmild et al. 2009, S. 630)

3.1.2.3. Fazit

Die Analyse der Fachliteratur und der betrachteten Fallbeispiele bringt keine
durchgehend einheitlichen Ergebnisse in Bezug auf eine zu bevorzugende
Privatisierungsstrategie im Eisenbahnsektor. Es konnen also keine
eindeutigen Aussagen getroffen werden, ob eine materielle Privatisierung

einer formellen vorzuziehen ist.

Positive Effekte vor allem in Richtung Effizienzsteigerung ergeben sich
teilweise durch die MaBnahme einer vertikalen Desintegration. (siehe Studie
von Asmild et al.) Andererseits zeigt das durchwegs positive Fallbeispiel von
Japan, dass eine Privatisierung von vertikal integrierten Unternehmen
erfolgversprechend sein kann. Wird der Weg der Ebenentrennung gewahlt,
sollte sich die anschlieBende materielle Privatisierung jedoch auf die

Dienstleistungsebene beschranken. Bei der Infrastrukturebene als
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monopolistischer Engpass (siehe Tab. 5) sollte der staatliche Einfluss
erhalten bleiben und allenfalls eine formelle Privatisierung vorgenommen
werden. Bei einer Desintegration des Eisenbahnsektors muss aber darauf
geachtet werden, dass die Fragmentierung nicht zu stark ausfillt, wie das

Beispiel GroBbritanniens deutlich gezeigt hat.

Tab. 5: Monopolistischer Bottleneck im Eisenbahnsektor

Biindelungs- Irreversible Monopolis-
Netzebenen . )

vorteile Kosten tischer Engpass
Dienstleistung ) ) ) )

ja/nein nein nein
(Zugsverkehr)
Infrastruktur-
management ja nein nein
(Zugtiberwachung)
Infrastruktur
(Schienennetz, ja ja ja
Bahnhofe)

Quelle: Knieps (2001, S. 9); Knieps (2009, S. 15)

3.1.3. Flugverkehr

Im Luftfahrtbereich findet man im Gegensatz zum eben besprochenen
Eisenbahnsektor so gut wie keine vertikal integrierten Unternehmen vor. Der
ganze Sektor ist weltweit dadurch gekennzeichnet, dass die einzelnen
Netzebenen getrennt voneinander betrieben werden, weshalb auch die

Analyse hier einzeln durchgefiihrt wird. (OECD 2001, S. 30)

3.1.3.1. Dienstleistungsebene: Fluglinien
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Die in den USA Ende der 1970er Jahre begonnene Phase von
Deregulierungen des kommerziellen Luftverkehrs erfasste nach und nach den
ganzen Globus. Die vormals relativ geschiitzten Fluggesellschaften sahen sich
einem immer stiarkeren Preiskampf gegeniiber bis man nach der
Luftfahrtkrise in Folge des Golfkrieges erkannte, dass Luftfahrtunternehmen
im harter gewordenen Wettbewerb privatwirtschaftlich gefiihrt werden
miissten. (Bereits privatisierte Unternehmen wie British Airways oder KLM
zeigten eine bessere Performance als staatliche Gesellschaften wie Air France

oder Iberia.)

Die daraufhin folgenden materiellen Privatisierungen waren aber mitunter
von Schwierigkeiten begleitet, da der internationale Luftverkehr teilweise
immer noch stark reglementiert ist. Bi- und Multilaterale Abkommen (Open-
Skies-Vertrage) regeln die sogenannten 'Freiheiten des Luftverkehrs'. Diese
Einschrankungen wecken Befiirchtungen, dass durch eine Privatisierung z.B.
die Anzahl der Flugverbindungen von und zu einem Land ohne nationaler
Airline abnehmen konnten, da nur solche Fluglinien in mehrheitlich
inldandischen Besitz ('flag carriers') entsprechende internationale Fliige
durchfiihren diirfen (3. und 4. Freiheit des Luftverkehrs). (Gonenc¢/Nicoletti
2001, S. 221 f.) Derartige Regelungen fiihren damit zu Problemen bei
materiellen Privatisierungen tiiber die Borse, da ein inlandischer
Mehrheitsbesitz bei dieser Privatisierungsform nicht so leicht gewahrleistet
werden kann. (Macchiati/Siciliano 2007, S. 152) Der meist gewahlte Weg ist
somit die schrittweise Privatisierung: zuerst formell, dann eine materielle
Teilprivatisierung und evtl. eine abschlieBende Vollprivatisierung mit

besonderem Augenmerk auf inldandische Investoren.

Generell zeigen Beispiele aus der Literatur (z.B. Privatisierung von British
Airways bzw. Air Canada) und empirische Studien, dass eine materielle
Privatisierung von Fluglinien (in einer deregulierten Umgebung) groBteils
positive Auswirkungen in verschiedenen Dimensionen hat: (vgl.

Eckel/Eckel/Singal 1997, S. 297; Macchiati/Siciliano 2007, S. 152 f.)
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»  Sinkende Ticketpreise: auch bei Konkurrenz-Airlines auf den
entsprechenden Flugrouten (teilweise schon ab dem Zeitpunkt der

Ankiindigung einer geplanten Privatisierung)
»  Effizienz- und Produktivitatssteigerung im Unternehmen

»  Steigende Lohne und Gehilter entsprechend der erhohten
Arbeitsproduktivitat

»  Positive Entwicklung an der Borse in den Jahren nach der

Privatisierung

»  Sinkende Aktienkurse bei Konkurrenzunternehmen zeigen eine

gestarkte Wettbewerbsfahigkeit
aber auch:
*  Qualitatsverluste beim Service durch Kosteneinsparungen

Wichtig ist dabei, dass eine komplette Privatisierung mit einer Ubergabe aller
Verfiigungsrechte entscheidend fiir die positiven Auswirkungen ist. Dies zeigt
sowohl die Untersuchung der Privatisierung von Air Canada von
Eckel/Eckel/Singal (1997, S. 296), als auch die Vergleichsanalyse von 23
Airlines in staatlichem, teilstaatlichem oder privatem Besitz von Ehrlich et al.

(1994, S. 1037) sowie die Studie von Macchiati/Siciliano (2007, S. 152).

Anzumerken ist aber auch, dass einige Fluglinien vor der Privatisierung
'Starthilfe' bekamen. Restrukturierungen mit entsprechendem
Personalabbau wurden durchgefiihrt, finanzielle Altlasten wurden teilweise
vom Staat beseitigt, heimische Konkurrenten wurden kurz vor, nach oder im

Zuge der Privatisierung iibernommen. (Macchiati/Siciliano 2007, S. 152)

Die folgende Abbildung zeigt den Anteil von offentlichem Besitz an den
jeweils groBten Fluglinien von 40 ausgewahlten Staaten (33 OECD-Lander, 7

Nicht-OECD-Lander).* Es ist zu erkennen, dass im iiberwiegenden Teil der

19 Die Skala reicht von o bis 6 fiir Anteile von 0% bis 100% (in Schritten von 16,67%).
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Staaten die Fluglinien bereits materiell privatisiert wurden (teilweise oder
vollstandig). In nur sieben von 40 betrachteten Liandern war die groBte

Airline 2007 noch vollkommen in staatlichem Besitz.

Abb. 8: Offentlicher Besitz an den jeweils groBten Fluglinien ausgewiihlter
Linder (Stand: 2007)

Public ownership

Quelle: OECD-Datenbank (OECD 2011)

Die entscheidende Rolle von privatem Besitz (durch materielle
Privatisierung) betonen Ehrlich et al. in ihrer Studie unter anderem damit,
dass sie zeigen, dass sich Privatisierungen auch trotz bereits dereguliertem
Markt als positiv erweisen. Sie widerlegen damit das haufig genannte
Argument, dass ein funktionierender freier Markt (alleine) wichtiger ist und

ausreicht, um positive Effekte fiir (staatliche) Fluglinien zu erzielen. (Ehrlich

et al. 1994, S. 1037)

Die fortgesetzten Privatisierungen und Deregulierungsmafnahmen fiihrten
dariiber hinaus auch zu Innovationen im Luftfahrtsektor wie z.B. die
Etablierung von Low Cost Carriern (LLCC), die in weiterer Folge die etablierte
Konkurrenz durch weiter fallende Preise schwer unter Druck setzten. Als
Antwort darauf kam es nachfolgend zu Bildungen von Allianzen und
Mergern, um verstirkte GroBenvorteile lukrieren zu konnen und

wettbewerbsfihig zu bleiben. Verstarkte EinsparungsmafBnahmen, die durch
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den hirteren Wettbewerb notwendig wurden, gehen haufig auch zu Lasten
der Beschiftigten, was immer wieder auch zu Streiks fiihrt, die mitunter zu

erheblichen Beeintrachtigungen im Flugverkehr fiihren konnen.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass im Dienstleistungsbereich des
Luftfahrtsektors die materielle Privatisierung von staatlichen Fluglinien die
erfolgversprechendste und auch die am haufigsten gewahlte Privatisierungs-

strategie ist.

3.1.3.2. Infrastrukturmanagement: Flugsicherung

Der Bereich der Luftverkehrskontrolle bzw. Flugsicherung zeigt zwar
eindeutig den Charakter eines natiirlichen Monopols (aufgrund
entsprechender Biindelungsvorteile). Da aber irreversible Kosten nur eine
untergeordnete Rolle spielen, liegt in diesem Bereich kein monopolistischer
Bottleneck vor. Jedoch fiihrte die enorme Relevanz dieses Sektors in Bezug
auf die Sicherheit im Luftverkehr dazu, dass die Aufgaben der
Luftverkehrskontrolle groBteils vom offentlichen Sektor durchgefiihrt
wurden und werden, und zwar entweder als offentliches Unternehmen oder
als formell privatisierte Gesellschaften unter starkem o6ffentlichem Einfluss.
Einzige kleine Ausnahmen waren lange Zeit Kanada (gemeinniitziges
Unternehmen mit staatlichem Einfluss auf das Direktorium) bzw.
GrofBbritannien (Public-Private-Partnership (PPP) in Besitz von UK-
Fluglinien und 6ffentlicher Hand). (The World Bank 2005, S. 12 {.)

Eine materielle Privatisierung mit dem Verlust von staatlichem Einfluss

konnte einige unerwiinschte Effekte nach sich ziehen:

* FEine mogliche Beteiligung von Fluglinien an Flugsicherungs-

unternehmen kann zu Wettbewerbsverzerrungen fiihren.

»  Kosteneinsparungen im Personalsektor konnten sich negativ auf

die Sicherheit im Luftverkehr auswirken.
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» Dies gilt auch fiir Einsparungen durch eine Senkung des

Investitionsniveaus.

Diese Probleme und das Argument, dass die Sicherheit im Luftverkehr als
wichtiges offentliches Interesse auch unter staatlicher Kontrolle sein sollte,
fiihrten auch zu einem Scheitern der Plane einer materiellen Privatisierung
der Luftverkehrskontrolle in Deutschland 2006. (Berchtold-Nicholis 2007, S.
54 f.; Fischbach 2007, S. 10) Die Deutsche Flugsicherung GmbH (DFS) ist bis
dato immer noch ein formell privatisiertes Unternehmen, das privatrechtlich
organisiert ist und zu 100% dem Bund gehort. (DFS Deutsche Flugsicherung
GmbH 2012)

Als Fazit lasst sich somit anmerken, dass in der Ebene des
Infrastrukturmanagements im Luftverkehrssektor der offentliche Einfluss
gewahrt werden sollte. Eine formelle Privatisierung ist deshalb einer

materiellen vorzuziehen.

3.1.3.3. Infrastrukturebene: Flughifen

Historisch betrachtet wurde der Aufbau der Luftfahrtinfrastruktur stets von
der offentlichen Hand durchgefithrt. Im Unterschied z.B. zur frithen
Entwicklung des Eisenbahnsektors (vor allem in GroBSbritannien oder in den
Vereinigten Staaten) waren es keine privaten Unternehmen, die Flughifen
errichteten und betrieben. (The World Bank 2005, S. 11) Obwohl die
Infrastrukturebene theoretisch einen monopolistischen Bottleneck-Bereich
darstellt, werden seit den 1980er Jahren, als in GroBbritannien die British
Airport Authority (BAA) privatisiert wurde, weltweit immer mehr Flughafen
an private Investoren verkauft. Grund dafiir war der steigende
Finanzierungsbedarf, um die vorhandenen Kapazititen der enormen
Zunahme des Flugverkehrs in der starker liberalisierten Luftfahrt

anzupassen. (Dummann 2005, S. 2)

_51_



3.1.3.3.1. Studienergebnisse

In diesem Unterkapitel werden Ergebnisse einiger Studien aus der
Fachliteratur vorgestellt, um festzustellen, welcher Privatisierungsansatz fiir

Flughéafen zu favorisieren ist.
(a) Studie von Wolf (2002) :

Hartmut Wolf zeigt in seinem Bericht unter anderem anhand von
Flughafenprivatisierungen in Deutschland, dass eine totale materielle
Privatisierung ohne Regulierung nicht sinnvoll ist, da Wohlfahrts-
einbuBen aufgrund der Monopolsituation zu erwarten sind. Deshalb
wurden in Deutschland fast alle Flughafen nur teilprivatisiert, auch aus
dem Grund, dass unter den bestehenden Regulierungen effiziente
Investitionen nur mit zumindest teilweisem oOffentlichem Besitz
gewidhrleistet sind. Erst nach einer bundesweiten Regulierungs-
anpassung waren komplette Privatisierungen sinnvoll. (Wolf 2002, S.
16)

(b) Studie von Dummann (2005)

Auch Frank Dummann widmet sich der Situation in Deutschland und
versucht mit Hilfe von Erkenntnissen aus Privatisierungserfahrungen in
Australien und GroBbritannien, Empfehlungen fiir deutsche
Flughafenprivatisierungen abzugeben. Sein grundsitzliches Ergebnis
lautet, "dass die deutschen Flughéfen zur Erhohung ihrer Effizienz eine
vollstandige Privatisierung anstreben sollten", was sich auch positiv auf
die offentlichen Budgets auswirken sollte. Als geeignete Varianten der
materiellen Privatisierung nennt Dummann sowohl einen Borsengang,
als auch einen Direktverkauf an strategische Investoren.2c Er betont
aber, wie auch Hartmut Wolf, die Relevanz eines einheitlichen und

funktionellen Regulierungssystems. (Dummann 2005, S. 14 ff.)

20 Im Falle von Verkidufen an strategische Investoren sollte darauf geachtet werden, dass
bundesweit nicht nur ein paar wenige Flughafeneigentiimer den Markt beherrschen.
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(¢) Studie von Miiller, Ulkii und Zivanovié¢ (2009):

Die Autoren analysieren einerseits Publikationen aus der Fachliteratur,
andererseits fiihren sie eine eigene empirische Analyse zum Vergleich

der Privatisierungsprozesse in GroBbritannien und Deutschland durch.

Eine zitierte Arbeit ist die Studie von Oum/Adler/Yu (2006)2!, deren
Ergebnisse so zusammengefasst werden konnen, dass eine materielle
Privatisierung mit privater Mehrheit zu favorisieren ist.
(Miiller/Ulkii/Zivanovi¢ 2009, S. 4 f.)

Die Ergebnisse der zitierten Studie von Vogel (2006)22 sind teilweise
divergent zu denen der oben genannten Studie. Zwar kommt auch Vogel
zu dem Schluss, dass materiell privatisierte Flughidfen eine bessere
Performance zeigen als Airports in offentlichem Besitz. Jedoch zeigen
Teilprivatisierungen laut seiner Studie ebenfalls gute Ergebnisse, auch
im Vergleich zu kompletten VerduBerungen. (Miiller/Ulkii/Zivanovié

2009, S.6f.)

Die empirische Analyse von 13 britischen und deutschen Flughafen von
Miiller, Ulkii und Zivanovié brachte ebenfalls noch das Ergebnis, dass
eine komplette materielle Privatisierung die beste Wahl ist, und
Teilprivatisierungen im Vergleich dazu ungiinstige Effekte nach sich
ziehen. Direkte Vergleiche zwischen deutschen und britischen Flughéafen
(benchmarking analysis) sind aber wenig aussagekriftig, da die
Organisationsformen  entscheidende = Unterschiede  aufweisen.

(Miiller/Ulkii/Zivanovié 2009, S. 27)

21 Oum, Adler und Yu untersuchten die Effekte von unterschiedlichen Eigentiimerstrukturen
(Unternehmen in offentlichem Besitz, teilprivatisierte Gesellschaften mit offentlicher
Mehrheit, teilprivatisierte Gesellschaften mit privater Mehrheit und private Flughéfen) bei
den wichtigsten Flughifen in den Regionen Asien-Pazifik, Europa und Nordamerika im
Zeitraum von 2001-2003.

22 Vogel untersuchte den Einfluss von unterschiedlichen PrivatisierungsausmaBen auf die
finanzielle Performance von 35 europaischen Flughédfen im Zeitraum von 1990-2000.
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Als Zusammenfassung der ausgewihlten Studien kann man feststellen,
dass materielle Privatisierungen im Flughafensektor groBes Potential haben.
Allerdings ist zu beachten, dass mit sinkendem Anteil von o6ffentlichem Besitz

ein passendes Regulierungssystem immer wichtiger wird.

3.1.3.4. Fazit

Durch die sektorspezifische Struktur, die keine vertikale Integration zwischen
den Netzebenen aufweist, fillt die Frage nach einer Ebenentrennung im Zuge
einer PrivatisierungsmaBnahme weg. Betrachtet man den Luftfahrtsektor in
Bezug auf die monopolistische Bottleneck-Theorie, wiirde man
Privatisierungen in den Bereichen Dienstleistung und Infrastruktur-
management empfehlen. Der Infrastrukturbereich als monopolistischer
Engpass (siehe Tab. 6) wiirde aber theoretisch keinen Wettbewerb zulassen,

und Privatisierungen erscheinen als unratsam.

Tab. 6: Monopolistischer Bottleneck im Luftfahrtsektor

Biindelungs- Irreversible Monopolis-
Netzebenen ] .
vorteile Kosten tischer Engpass

Dienstleistung ) ) ) )

. ja/nein nein nein
(Fluglinien)
Infrastruktur-
management ja nein nein
(Flugsicherung)
Infrastruktur ) ) .

.. Ja Ja Ja
(Flughéafen)

Quelle: Knieps (2001, S. 9); Knieps (20009, S. 15)
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Die Literaturanalyse hat aber gezeigt, dass es in der Praxis andere Ent-

wicklungen in den Ebenen der Flugsicherung und der Flughéfen gab.

Im Bereich der Fluglinien sind staatliche Unternehmen kaum noch
vorhanden. Materielle Privatisierungen waren und sind dabei der iibliche
Ansatz, der auch die positivsten Ergebnisse bringt. Probleme konnen hier nur
durch restriktive Regulierungen auftreten, wie z.B. die sogenannten

Freiheiten des Luftverkehrs.

Die Situation in der Ebene der Flugsicherung ist so, dass zwar theoretisch
materielle Privatisierungen ratsam erscheinen. Doch vor allem aufgrund des
Themas Sicherheit im Luftverkehr erscheint es notwendig, dass die
offentliche Hand weiterhin Einfluss in diesem Bereich hat. Eine formelle

Privatisierung ist somit der favorisierte Ansatz.

Die Untersuchung der Studien zum Flughafensektor fiihrt zu dem Schluss,
dass materielle Privatisierungen hier empfehlenswert sind. Da aber durch
den Charakter des monopolistischen Engpasses Nachteile entstehen konnen,
ist auch hier der offentliche Einfluss wichtig, entweder als Anteilseigner

(Teilprivatisierung) oder durch ein entsprechendes Regulierungssystem.

3.2. Energieversorgung

3.2.1.  Einleitung

Wenn in der einschliagigen Literatur zu den Themen Privatisierung,
Liberalisierung, Regulierung usw. von Energieversorgung gesprochen wird,
handelt es sich dabei fast ausschlieflich um die Bereiche Strom- und
Gasversorgung, da diese weltweit zur iiblichen materiellen Infrastruktur

zahlen und oft als 6ffentliche Aufgaben galten.
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Man kann aber etwa auch die Versorgung mit Fernwiarme bzw. Fernkalte
ohne weiteres zum Sektor Energieversorgung dazu zidhlen. Da aber die
Verbreitung dieser Technologien noch nicht annahernd die Dimensionen der
Strom- bzw. Erdgasversorgung erreicht hat, werden sie in der Literatur nicht
so ausfiihrlich behandelt, und auch diese Arbeit wird sich auf die Bereiche

Strom und Gas konzentrieren.

Der Ansatz der offentlichen Daseinsvorsorge, wo es darum geht, dass die
offentliche Hand dafiir verantwortlich ist, infrastrukturelle Grundbediirfnisse
preisgiinstig und sicher bereitzustellen, war die Grundlage fiir die
bedeutende Rolle offentlicher Unternehmen im Energiesektor. Die
offentlichen Interessen im Energiebereich waren wie folgt: (vgl.

Monstadt/Naumann 2003, S. 8 f.)

*»  Versorgungssicherheit: Strom und im beschrankten MaBe auch
Gas sollte an jeden Kunden zu jeder Zeit in gewiinschter Menge

und an jeden Ort geliefert werden konnen.

= Preisgiinstigkeit: Niedrige Energiepreise sollten als Instrument

der Sozial- und Industriepolitik eingesetzt werden.

»  Gleichpreisigkeit bzw. Einheitlichkeit der Tarifraume: Ein

moglichst einheitliches Preisniveau sollte gehalten werden.
* Forderung technischer Innovationen

*  Strukturpolitische Ziele: Forderung von bestimmten
Energietragern aus beschaftigungspolitischen Griinden und zum

Ziel nationaler Energieautarkie.

»  Umweltschutz: Wurde etwa erst ab den 1980er Jahren als Ziel

angesehen.

Das Konzept der 6ffentlichen Monopolunternehmen, dass sich hauptsachlich
auf Versorgungssicherheit konzentrierte, hatte aber etliche Schwichen.
Fehlende Investitionen und damit auch mangelnde Innovationen fiihrten zu

schlechter Effizienz und steigenden Umweltbelastungen (vor allem in der

_56_



Stromerzeugung). (Monstadt/Naumann 2003, S. 12) Ein entsprechender
Reformbedarf wurde erkannt und im Zuge der allgemeinen
Privatisierungseuphorie der neoliberalen Regierungen in den 1970er und
1980er Jahren sollte somit auch im Energiesektor der offentliche Besitz

zurilickgedrangt werden.

3.2.2. Stromversorgung

3.2.2.1. Allgemeines

Im Laufe der letzten Jahrzehnte kam es im Bereich der Stromwirtschaft zu
starken Umstrukturierungen. War der Sektor zuvor lange Zeit
gekennzeichnet von o6ffentlichen Monopolunternehmen, die eine erhebliche
vertikale Integration aufwiesen, so andert sich dies seit ca. 25 Jahren durch
entsprechende Reformen, die weltweit eingeleitet wurden, um einen freien

Markt in der Stromversorgung zu etablieren. (Monstadt/Naumann 2003, S.

7)

Die favorisierte Strategie der Privatisierung ehemals offentlicher
Unternehmen (in staatlichen oder kommunalen Besitz) und der Schaffung
von Wettbewerb im Stromsektor beginnt meist mit dem 'Unbundling', dem
Abbau der vertikalen Integration, um Stromerzeugung, Transport- und
Verteilnetze bzw. den Vertrieb voneinander zu trennen und die
wettbewerbsfihigen Netzebenen spéter zu privatisieren. Die folgende Tabelle
zeigt nochmals in welchen Bereichen Wettbewerb theoretisch moglich ist,

und wo ein monopolistischer Engpass erkennbar ist.
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Tab. 7: Monopolistischer Bottleneck im Elektrizitatssektor

Biindelungs- Irreversible Monopolist.
Netzebenen )
vorteile Kosten Engpass
Versorgung . ) .
) ) nein nein nein

(Netzdienstleistung)
Erzeugung . ) .

: nein ja nein
(Netzinfrastruktur)
Transport- und
Verteilnetze ja ja ja
(Netzinfrastruktur)

Quelle: Knieps (2009, S. 15)

Inwieweit offentlicher Besitz im Stromsektor eine Rolle spielt, zeigt folgende
Abbildung mit den Eigentumsverhiltnissen der jeweils groBten
Stromversorgungsunternehmen in 40 ausgewahlten Staaten (33 OECD-
Lander, 7 Nicht-OECD-Liander).23

Es ist zu erkennen, dass in den meisten Staaten die groBten
Elektrizitatsunternehmen 2007 noch mehrheitlich in offentlichem Besitz
waren. In nur fiinf von 40 betrachteten Landern war der grofite
Stromversorgungsbetrieb komplett in privatem Eigentum. In einem Drittel
der betrachteten Linder waren die Unternehmen aber schon soweit
privatisiert, dass sich zumindest die Halfte des Unternehmens in Privatbesitz
befand.

23 Skala: 0 ... vollkommen in Privatbesitz, 1.5 ... mehrheitlich in Privatbesitz, 3 ... gemischte
Eigentumsverhiltnisse, 4.5 ... mehrheitlich in o6ffentlichem Eigentum, 6 ... komplett
offentliches Unternehmen.




Abb. 9: Offentlicher Besitz im Elektrizitiitssektor ausgewiihlter Linder (Stand:
2007)
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Quelle: OECD-Datenbank (OECD 2011)

Veit Schwinkendorf zdhlt in seinem Aufsatz iiber den europiischen
Energiemarkt die verschiedenen Unternehmensstrukturen auf, die sich im

Zuge der Liberalisierungs- und Privatisierungswelle in Europa entwickelt
haben:

» Vertikal integrierte Energieversorgungsunternehmen
(EVU): Dies scheint die erfolgversprechendste Form zu sein. Die
groBten EVU sind meist vertikal integriert.24

»  Stromproduzenten: Der Produktionsbereich ist in den
europdischen Lindern stark konzentriert. Meist sind nur wenige
reine Produzenten neben den grofen integrierten Unternehmen

am Markt.

= (Regionale) Verteilnetzbetreiber und Anbieter: Kleine

Gesellschaften, die meist im Eigentum der 6ffentlichen Hand sind,

24 Zudem besteht auch noch oft eine sektoriibergreifende Integration, in der Form, dass diese
Unternehmen auch im Gassektor (oder in der Wasserversorgung) als sogenannte 'Multi-
Utility-Unternehmen' titig sind.
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wie z.B. die vielen Stadtwerke in Deutschland, oder groBere
Einheiten, die meist Teil der vertikal integrierten

GroBunternehmen sind.

* (Unabhiangige) Netzbetreiber: Unternehmen, die in den
letzten Jahren durch die entsprechenden EU-Richtlinien
entstanden sind, und unterschiedliche Eigentumsverhaltnisse

aufweisen.

»  Stromhiandler: Durch die Markt6ffnung stromten viele derartige
Anbieter auf den Markt. Aufgrund schwieriger Bedingungen
(geringe Margen, schwankende Strompreise, schwach ausgepragtes
Wechselverhalten der Konsumenten etc.) sind einige aber auch

gescheitert und wieder vom Markt verschwunden.

(Schwinkendorf 20009, S. 139 ff.)

3.2.2.2. Untersuchungen in der Literatur

Im Folgenden sollen zwei empirische Studien iiber Stromsektorreformen und
eine kurze Zusammenfassung eines Landervergleichs zwischen
GrofBbritannien und Deutschland Aufschluss dariiber geben, welcher

Reformansatz im Elektrizitatssektor zu bevorzugen ist.

3.2.2.2.1. OECD-Studie von Steiner (2001)

In ihrer empirischen Studie fiir die OECD untersuchte Faye Steiner unter
anderem die Auswirkungen von Stromsektorreformen in 19 OECD-Landern.
Die wichtigsten Ergebnisse beziiglich der Auswirkungen auf Effizienz und

Preise waren folgende:
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»  Der Unterschied zwischen Industriekundenpreisen zu Preisen fiir
Haushalte verkleinert sich durch das Unbundling und der

Einfiihrung von Strommarkten.

» Die Existenz solcher Markte sorgt zudem fiir ein Sinken der

Industriekundenpreise.

» Im Gegensatz dazu kommt es durch einen hoheren Grad von
Privatbesitz bzw. einer bevorstehenden Privatisierung und

Liberalisierung zu hoheren Preisen fiir Industriekunden.

*  Die Desintegration von Erzeugung und Vertrieb verbessert genauso
wie privater Besitz die Kapazitiatsauslastung in der Strom-

erzeugung.

»  Weiters fiihrt das Unbundling dazu, dass die Kraftwerksreserven

naher zum optimalen Level kommen.

Zusammenfassend wird angemerkt, dass die wichtigsten Punkte im Zuge von
Reformen im Stromsektor die vertikale Desintegration, die Marktpreis-
bildung und materielle Privatisierungen sind. Des Weiteren hiangen die
Effekte der Reformen aber auch sehr stark von den begleitenden
RegulierungsmafBnahmen ab, die eine 6ffentliche Kontrolle der Marktmacht

nach den Reformen zulassen. (Steiner 2001, S. 176)

3.2.2.2.2. Studie von Zhang/Parker/Kirkpatrick (2008)

Die empirische Studie von Stromsektorreformen von Zhang, Parker und
Kirkpatrick untersuchte die Auswirkungen von Privatisierung, Wettbewerb
und Regulierung in 36 Entwicklungs- und Transformationslindern im
Zeitraum von 1985 bis 2003. Wesentliche Punkte der betrachteten

Strukturreformprogramme waren:
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» Schaffung eines freien Wettbewerbs durch eine
Restrukturierung der Industrie mittels Desintegration der

etablierten Monopolisten um getrennte Netzebenen zu erhalten.

* Privatisierung der dadurch separierten Erzeugungs-,

Verteilungs- und Vertriebsbereiche.

» Entwicklung eines neuen Regulierungsrahmens mit einem
unabhangigen Regulator, um Marktmacht zu iiberwachen und

eventuellen Monopolmissbrauch zu vermeiden.

Nicht in allen Staaten konnten samtliche Punkte vollstindig umgesetzt
werden. So gibt es z.B. stellenweise noch teilprivatisierte und o6ffentlich
gefiihrte Bereiche. (Zhang/Parker/Kirkpatrick 2008, S. 161)

Die Ergebnisse der Studie konnen wie folgt zusammengefasst werden: (vgl.
Zhang/Parker/Kirkpatrick 2008, S. 173 f.)

= Die Schaffung von Wettbewerb bringt positive Effekte in den
Bereichen erzeugte Strommenge, Kapazitatssteigerung, Arbeits-

und Kapital-Effizienz.

» Die Effekte von Privatisierungen bzw. einer unabhiangigen
Regulierungsbehorde waren, wenn einzeln eingefiihrt, jeweils nicht

eindeutig.

» Das gleichzeitige Auftreten dieser beiden ReformmaBnahmen
scheint dann aber ebenfalls fiir eine bessere Versorgung, eine
hohere Erzeugungskapazitit, eine gesteigerte Arbeits- und Kapital-

Effizienz zu sorgen.

Als zentrale Erkenntnis ihrer Studie nennen die Autoren, dass ein
funktionierender Wettbewerb wichtiger ist fiir positive Auswirkungen
einer Reform als Privatisierungen und unabhingige Regulierung. Wenn
der Wettbewerb aber eingeschrankt ist, ist eine wirksame Regulierung
Vorraussetzung dafiir, dass Privatisierungen positive Effekte erzielen.
(Zhang/Parker/Kirkpatrick 2008, S. 173)
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3.2.2.2.3. Vergleich Deutschland - GroBbritannien

Nagel/Scheele/Pollem (2005) haben in ihrem Bericht unter anderem die
Marktsituationen im Elektrizitatssektor in Deutschland und im Vereinigten
Konigreich untersucht. Die Unterschiede bestehen hauptsichlich darin, dass
in GroBbritannien im Gegensatz zu Deutschland die vertikale Integration von
Produktion und Endversorgung aufgespaltet wurde. In Deutschland wird der
Markt groBteils von einem Oligopol der vier groSten Energie-
versorgungsunternehmen kontrolliert.25 Dies fiihrt naturgemafl zu
entsprechenden Problemen beziiglich Marktmacht und Wettbewerbs-
verzerrung, wogegen in GroBbritannien das komplexe Regulierungssystem

das wesentliche Problem darstellt.26

Zusammenfassend stellen die Autoren fest: "Der Staat tragt eine
Gewahrleistungsverantwortung fiir die Erbringung der Dienstleistung
"Elektrizitat" am Ende des Netzes gegeniiber dem Konsumenten, ohne jedoch
[...] notwendigerweise auch eine Durchfilhrungsverantwortung zu
iibernehmen." (Nagel/Scheele/Pollem 2005, S. 194) Eine Markt6ffnung und
materielle Privatisierungen erfordern vor allem in Blickrichtung Netzzugang,
Versorgungssicherheit und Produktqualitit begleitende Regulierungs-
mafBnahmen, um die offentliche Aufgabe auch wahrnehmen zu konnen.

(Nagel/Scheele/Pollem 2005, S. 192)

3.2.2.3. Zusammenfassung Stromsektor

25 RWE, E.ON, EnBW und Vattenfall Europe waren 2001 gemeinsam fiir rund 80% der
deutschen Stromerzeugung verantwortlich. (Deutscher Bundestag 2003, S. 9; Schnitker
20009, S. 198) Niheres zu diesem Oligopol z.B. auch bei Liedtke (2006, S. 126 ff.).

26 Auch in GroBbritannien ist der Stromsektor mittlerweile gepriagt von grofen
internationalen Multi-Utlities oder deren Tochtergesellschaften. (Dickhaus/Dietz 2005, S.

35)




Die Literaturanalyse und die betrachteten Studien fiihren zu dem Schluss,
dass der folgende Privatisierungsansatz im Bereich der Stromversorgung zu

favorisieren ist.

Einer geplanten materiellen Privatisierung sollte eine Separation von vertikal
integrierten Unternehmen vorangehen. Nach der Trennung von Produktion,
Netzinfrastruktur und Vertrieb konnen dann jene Bereiche privatisiert und
liberalisiert werden, in denen Wettbewerb moglich ist. Die Ubertragungs-
und Verteilnetze bendétigen als monopolistische Bottleneck-Einrichtungen im
Falle einer materiellen Privatisierung effektive RegulierungsmafBnahmen, um
einen freien und fairen Netzzugang fiir alle Marktteilnehmer zu schaffen und
eine hohe Versorgungssicherheit zu gewihrleisten. In den empirischen
Studien zeigten sich durchwegs positive Effekte bei Desintegration und
materieller Privatisierung. Die Vorteile durch eine Privatisierung sind aber
teilweise nur in Verbindung mit einer entsprechenden Regulierung

signifikant.

Im Gegensatz dazu zeigt aber die Struktur des Elektrizitatssektors in Europa,
dass auch groBe vertikal integrierte Unternehmen und Multi-Utility-
Unternehmen (mit diversen Eigentumsstrukturen) weiterhin eine Rolle
spielen (werden). Es hat sich auch gezeigt, dass es nach erfolgter Des-
integration und Privatisierung wieder zu einer Re-Integration und starkerer
Marktkonzentration durch Ubernahmen und Fusionen kommen kann. Diese
Entwicklung erfordert ebenfalls entsprechende Eingriffe durch unabhingige
Regulierungsinstitutionen (staatlich oder international)), um einen
Marktmachtmissbrauch (vor allem in Bezug auf fairen Netzzugang) zu
verhindern und somit positive Effekte auch fiir den Endverbraucher zu

erreichen.

3.2.3. Gasversorgung

3.2.3.1. Allgemeines




Der Bereich der Gasversorgung weist vor allem auf technischer Ebene einige
Unterschiede zum Stromsektor auf. Im Gegensatz zu Strom ist bei Gas27
keine so ausgepragte Homogenitat vorhanden, weshalb man z.B. beziiglich
des Brennwertes zwei Klassen unterscheidet. Dies fiihrt gegeniiber dem
Stromversorgungssektor zu zusatzlichen Problemen durch teils inkompatible
Netze. Generell stellt im Vergleich der beiden Energieversorgungsarten der
Transport den groBten Unterschied zwischen Gas und Strom dar. Einerseits
zeigt sich das dadurch, dass Gas in zwei verschiedenen Varianten
transportiert wird: in Pipelinenetzen (in gasformigem Aggregatzustand), die
den Stromiibertragungsnetzen dhneln und mittels Tankschiffen (als
'Liquefied Natural Gas' (LNG) im verfliissigten Zustand28). AuBerdem sind
auch die Transportwege von der Gasgewinnung bis zum Endverbraucher
meist erheblich weiter als im Fall von Strom, wo man in der Positionierung
verschiedener Kraftwerktypen relativ flexibel ist. (Nagel/Scheele/Pollem
2005, S. 139) Man kann also zusammenfassen, "dass Gas zwar wie Strom ein
leitungsgebundener Energietrager ist, sich aber in wesentlichen Punkten von

Strom unterscheidet." (Nagel/Scheele/Pollem 2005, S. 140)

Im Ubrigen weist aber auch die Gasversorgung genauso wie die
Stromversorgung die iiblichen Charakteristiken einer Netzwerkindustrie auf,
wie z.B. hoher Grad versunkener Kosten, natiirliches Monopol im Bereich der

Gasverteilung, Externalitaten, GroBen- und Verbundvorteile.

3.2.3.2. Untersuchungen in der Fachliteratur

27 Bei Gas als Energietridger handelt es sich so gut wie ausschlieflich um Erdgas. Andere
Arten, wie Stadtgas als Nebenprodukt der Koksherstellung, Erdolgas als Nebenprodukt der
Mineral6lverarbeitung und Associated Gas als Nebenprodukt der Erdolférderung sind von
ihrer Bedeutung her zu vernachlissigen. (Nagel/Scheele/Pollem 2005, S. 139)

28 Trotz des teilweise mit Schiffen durchgefiihrten Transports stellt die Gasversorgung
eindeutig eine leitungsgebundene Netzwerkindustrie dar. (Nagel/Scheele/Pollem 2005, S.
142)




Wie im Elektrizitatssektor wurde auch im Bereich der Gasversorgung in den
1980er Jahren weltweit damit begonnen, den Sektor neu zu strukturieren,
um einen verstarkten Wettbewerb zu ermoglichen. Im Folgenden soll wieder
ein kurzer Vergleich von GroBbritannien und Deutschland die bereits vom

Stromsektor bekannten Unterschiede aufzeigen.

3.2.3.2.1. Fallbeispiel GroBbritannien

Eine kurze Zusammenfassung des Reformprozesses im britischen
Gasversorgungssektor soll einen Einblick in einen der am stdrksten
liberalisierten Gassektoren Europas gewahren: (vgl. Nagel/Scheele/Pollem
2005, S. 166 ff.; Wechtl 2010, S. 28 ff.)

GrofBbritannien war auch in diesem Sektor eines der ersten Lander nicht nur
innerhalb der EU, die mit der Liberalisierung des Marktes begonnen haben,
und wo Desintegration und Privatisierungen am stiarksten ausgepragt sind.
Die nach dem 2. Weltkrieg verstaatlichten und spater (Anfang der 1970er
Jahre) zur British Gas Corporation (BGC) zusammengefassten regionalen
Versorgungsunternehmen hatten bis in die 1980er Jahre hinein eine
Monopolstellung in den Bereichen Ubertragung/Transport, Verteilung und
Versorgung inne. In der Erdgasproduktion ergab sich bereits in den 1960er
Jahren nach der Entdeckung von groBen Erdgasfeldern in der Nordsee ein
Wettbewerb zwischen privaten Unternehmen, denen gegeniiber jedoch die
BGC eine Monopsonstellung als einziger Abnehmer einnahm. 1982 begann
man mittels einer ersten (internen) Desintegration die Strukturen zu
verandern, aber es kam damit zu keiner Reduktion der Marktmacht. Im Jahr
1986 wurde dann die offentliche BGC als integriertes Unternehmen an der
Borse materiell privatisiert. Doch die schleppenden Reformen in Bezug auf
Desintegration und Marktmachtreduktion lieBen lange Zeit keinen echten
Wettbewerb im Sektor zu. Nach einer entsprechenden Markt6ffnung in den
1990er Jahren verringerte sich dann auch sehr schnell der Marktanteil des
ehemaligen Monopolisten und die Preise sanken vor allem aufgrund eines

Uberangebotes durch die zahlreichen neuen Anbieter. Nach dem Jahr 2000
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kam es dann aber wieder zu Preissteigerungen auch wegen der Verbindung
mit den Gasmirkten in Kontinentaleuropa, wo im Gegensatz zu

Grofbritannien eine Preisbindung zum Erdol bestand.

Fazit: Die Privatisierung der britischen Gaswirtschaft wurde begonnen, da
die staatliche BGC als erfolglos galt, und man sich durch die Schaffung eines
freien Marktes niedrigere Preise fiir die Endverbraucher erwartete. Die
Entwicklung zeigte dann aber, dass der Riickzug des Staates als Eigentiimer
alleine nicht ausreichte, um die gestellten Ziele zu erreichen. Erst durch eine
entsprechende Separation und Marktoffnung verbesserte sich die Situation.
Der Staat ist in GroBbritannien nur noch als Regulator tatig, um seiner
Gewahrleistungsverantwortung (wie im Kapitel zur Stromversorgung bereits

erwahnt) nachzukommen.

3.2.3.2.2. Fallbeispiel Deutschland

Das Beispiel Deutschland zeigt, dass reine Privatisierungsaspekte bei der
Liberalisierung des Gassektors (und auch des Stromsektors) eine noch
geringer Bedeutung haben konnen, wenn namlich die Sektoren durch eine
vielfaltige BetriebsgroBen- und Eigentumsstruktur aus offentlichen, privaten
und gemischten Unternehmen gepriagt sind. (Schulze 2006, S. 230) Im
Gegensatz zu anderen Staaten (wie auch GroBbritannien) gab es in
Deutschland nie ein staatliches Monopolunternehmen, das fiir samtliche
Ebenen des Gasversorgungssektors verantwortlich war. Aber auch die
deutsche Situation entspricht nicht der eines freien Marktes, sondern eher
eines Oligopols einzelner regionaler Monopolisten. (Nagel/Scheele/Pollem
2005, S. 145) Die Liberalisierung des Sektors fiihrte unter anderem dazu,
dass es zu verschiedenen Unternehmensverflechtungen gekommen ist.
Einerseits beteiligen sich Gasunternehmen an Strom- bzw. Erdolkonzernen
oder umgekehrt. Andererseits kommt es auch zu kleineren aber auch groBen
Ubernahmen, sodass auch der Gassektor stark von den groBen integrierten

Multi-Utility-Unternehmen gepragt ist.




3.2.3.3. Zusammenfassung Gassektor

Die Liberalisierungsprozesse im Bereich der Gasversorgung sind im
Vergleich zum Stromsektor (noch) nicht so weit fortgeschritten und haben
dementsprechend (noch) nicht die gewiinschten Erfolge gebracht. Nicht
einmal im Vereinigten Konigreich, wo die Reformen am friihestens
begannen, konnte ein entsprechend starker Wettbewerb am Gasmarkt
erreicht werden. Als Grund dafiir werden die folgenden, bereits in der
Einleitung angedeuteten, sektor- und produktspezifischen Griinde angefiihrt:

(vgl. Schulze 2006, S. 209 £.)

=  Heterogenitat: Unterschiedliche Qualitaten des

Primarenergietragers Erdgas fiihren zu inkompatiblen Netzen.

*»  Transportprobleme: Lingere Lieferentfernungen als bei Strom,
physischer Transport mit geringer Geschwindigkeit und
Erfordernis von (Zwischen-) Speichermoglichkeiten sind

entscheidende Unterschiede zum Stromsektor.

Genauso wie im Bereich der Elektrizitat ist auch im Gassektor die
oligopolistische Marktstruktur mit komplexen Unternehmensverflechtungen

ein Hemmnis fiir die Etablierung eines freien Marktes.

In Bezug auf eine zu bevorzugende Privatisierungsstrategie verhalt es sich
wie beim Stromsektor. Eine vertikale Desintegration sollte immer vor einer
materiellen Privatisierung durchgefiihrt werden. RegulierungsmafBnahmen
sind besonders im Bereich der Netzinfrastruktur (Ubertragungs- und

Verteilnetze), die einen monopolistischen Engpass darstellt, erforderlich.

3.2.4. Fazit
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Im Bereich der leitungsgebundene Energieversorgung hat frither der Ansatz
der oOffentlichen Daseinsvorsorge die Existenz von oOffentlichen
Versorgungsunternehmen als landesweite oder regionale Monopolisten im
Strom- und Gassektor gerechtfertigt. Doch sowohl die Verantwortung des
Staates fiir die moglichst (einheitlich) preisgiinstige Bereitstellung der
Dienstleistung mit entsprechender Versorgungssicherheit als auch andere
Forderungen wie fortschreitende Innovation oder Umweltschutz erfordern
nicht zwingend staatliche Unternehmen. Auch in einem liberalisierten Markt
mit privaten Unternehmen in den verschiedenen Netzebenen kann der Staat
(teilweise auch durch entsprechende RegulierungsmaBnahmen) seine Ziele
erreichen. Die Infrastrukturebene der Transport- und Verteilernetze
erfordert dabei, falls privatisiert, als monopolistischer Bottleneck-Bereich die

starksten regulierenden Eingriffe.

Eine anfangs vielleicht nicht zu erwartende Entwicklung in Zuge der
voranschreitenden Energiesektorreformen ist die zunehmende Markt-
konzentration durch Fusionen und Ubernahmen, die zu international
operierenden Multi-Utility-Unternehmen fiihrten. Diese GroBkonzerne sind
haufig aus ehemaligen Staatsmonopolen entstanden oder befinden sich

teilweise immer noch im Besitz der 6ffentlichen Hand.29

Die Frage nach einem optimalen Privatisierungsansatz kann im Bereich der
Energieversorgung nicht eindeutig beantwortet werden. Eine echte
Desintegration der Netzebenen ist jedenfalls positiv zu bewerten. Materielle
Privatisierungen fiihrten zwar anfangs zu einigen gewiinschten Effekten wie
sinkende Endkundenpreise und Verbesserungen der Dienstleistungsqualitat
und auch der Versorgungssicherheit. Allerdings waren diese Erfolge meist

nur von kurzer Dauer. Auf gesamtgesellschaftlicher Ebene wurden nach und

29 Dije Tatsache das (teil-) verstaatlichte Unternehmen in einem anderen Land z.B.
privatisierte Stadtwerke iibernehmen konterkariert doch etwas das Konzept von Liberali-
sierung und Privatisierung.




nach negative Auswirkungen deutlich: die Energiepreise steigen wieders, ein
enormer Arbeitskrafteabbau erfolgte und vor allem in den am stirksten
liberalisierten und deregulierten Markten (USA, GB) kam es zu Problemen in
der Versorgungssicherheit (z.B. Blackouts in Kalifornien). Eine effektive
Regulierung durch unabhingige Regulatoren scheint im Energiebereich und

da vor allem in der Netzinfrastrukturebene als unverzichtbar.

3.3. Telekommunikation

3.3.1. Einleitung

Der Telekommunikationssektor zahlt zu jenen Netzwerkindustrien, in denen
Privatisierungen und Liberalisierungen weltweit am frithesten begonnen
wurden. Die ersten erfolgreichen Ansitze in den USA, GroBbritannien und
Neuseeland gaben den Ausschlag, dass auch in anderen Staaten Reformen
angedacht und spater durchgefiihrt wurden. Vor allem die rasche
Entwicklung vieler technischer Neuerungen und ein massiver Anstieg der
Nachfrage sorgten fiir einen entsprechenden Reformbedarf. (Schulze 2006,
S. 158) Durch diese weltweiten PrivatisierungsmafSnahmen, aber vor allem
auch aufgrund der genannten technologischen Fortschritte, etwa im Bereich
der mobilen Kommunikation, hat der Telekommunikationssektor in den
letzten drei Jahrzehnten eine besonders starke Veranderung erfahren. Bis
Mitte der 1990er Jahre wurde der Sektor noch in mehr als zwei Drittel aller

OECD-Staaten iiberwiegend von Monopolen beherrscht. Dies dnderte sich

30 Im Fall der steigenden Gaspreise ist hier auch die Olpreisbindung verantwortlich. Auch fiir
die Strompreise gilt dies durch die Stromerzeugung mittels Gaskraftwerken, wenn auch nur
in entsprechend geringerem Ausmag.
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aber stark, nachdem weltweit Liberalisierungsrichtlinien zur Schaffung eines

freien Marktes in diesem Sektor erstellt wurden.3! (OECD 2004, S. 144)

Die vertikal integrierten, ehemals staatlichen Monopolunternehmen (manche
noch teilweise in staatlichem Besitz oder zumindest unter staatlichen
Einfluss) reagierten auf die veranderten Bedingungen zunachst dadurch, dass
sie versuchten, den liberalisierten Markt und auch den neuen Sektor des
Mobilfunks weiter zu dominieren, indem sie durch den Aufbau von
Markteintrittsbarrieren (z.B. hohe Durchleitungsgebiihren) ihre Marktmacht
erhalten wollten. Hier war dann ein Einschreiten der Regulierungsbehorden
von Noten, um einen freien Wettbewerb zu ermoglichen, der in weiterer
Folge vor allem auch im Bereich der mobilen Telekommunikation

mittlerweile grofBteils zu beobachten ist.

Die folgende Abbildung zeigt, dass im Telekommunikationssektor die
Privatisierungsphase weltweit bereits weit fortgeschritten bzw. schon
abgeschlossen ist. Die Grafik zeigt den Anteil von offentlichem Besitz am
jeweiligen offentlichen Telekommunikationsnetzbetreiber (PTO, Public
Telecommunications Operator) und dem groBten Mobilfunkanbieter in 40
ausgewahlten Staaten (33 OECD-Lander, 7 Nicht-OECD-Linder).32

Man sieht, dass in den meisten Staaten 2007 der offentliche Anteil schon
deutlich unter 50% lag. Nur in acht von 40 betrachteten Landern gab es noch
eine staatliche Mehrheit in den beiden wichtigsten nationalen Telekommu-
nikationsunternehmen. Dagegen waren in 16 Staaten die materiellen
Privatisierungen bereits vollstindig abgeschlossen und keine Anteile mehr im
Besitz der offentlichen Hand.

31 Z.B. 1996 in den USA der 'Telecommunications Act’, 1997 das 'WTO Agreement on Basic
Telecommunications Services' und 1998 in Europa das 'Framework of EC Directives
requiring full competition'.

32 Skala: Die Skala reicht von o bis 6 fiir Anteile von 0% bis 100% (in Schritten von 16,67%).
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Abb. 10: Offentlicher Besitz im Telekommunikationssektor ausgewiihlter
Lander (Stand: 2007)

Public ownership

3.00

00

Quelle: OECD-Datenbank (OECD 2011)

3.3.2. Untersuchungen in der Literatur

3.3.2.1. Studie von Li/Xu (2002)

In dieser Studie wurden die Auswirkungen von materiellen Privatisierungen
und Wettbewerb auf Performance im Telekommunikationssektor (sowohl
Festnetz als auch Mobilfunk) untersucht. Die Daten beziehen sich im Bereich
Privatisierung auf 166 Lander fiir die Jahre 1981 bis 1998 und im Bereich
Wettbewerb auf 43 Liander fiir die Jahre 1990 bis 1998. Neben den
unterschiedlichen Konsequenzen von Privatisierung und Wettbewerb wurde

auch zwischen einzelnen Formen der materiellen Privatisierung differenziert.

Ergebnisse: Sowohl Privatisierung alleine, als auch ein funktionierender
Wettbewerb verbesserten die Performance im Telekom-Sektor durch
steigende Produktivitat und Output-Wachstum. Letzteres ist am stiarksten im
Falle einer Kombination von Privatisierung und Wettbewerb - ein privater
Betreiber mit Quasi-Monopolstellung hemmt den Anstieg des Outputs.
Weiters kann eine schnelle Expansion der Netzwerke beobachtet werden. Bei

den Beschiftigungszahlen fiihrt eine Privatisierung zu einem Riickgang,
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dieser wird aber durch den Wettbewerbseffekt ausgeglichen, was eine
ziemlich konstante Beschiftigung im Sektor ergibt. Dieser konstante Wert
verbunden mit dem erzielten Outputwachstum ergibt eine gesteigerte
Faktorproduktivitit der Arbeit. Beziiglich der Privatisierungsform konnte
man zeigen, dass sich eine Privatisierung mittels Borsengang forderlich auf
die Entwicklung im Mobilfunkbereich auswirkt. Wichtig ist vor allem die
Erkenntnis (die auch als Ergebnis anderer Studien zitiert wurde), dass
Privatisierung und Wettbewerb komplementir wirken und somit auch

gemeinsam implementiert werden sollten. (Li/Xu 2002, S. 2 ff. bzw. 24 {.)

3.3.2.2. Studie von Hoferl (2004)

Andreas Hoferl untersuchte die europiischen Erfahrungen in Bezug auf
Privatisierungen und Liberalisierungen im Telekommunikationssektor mit
Hilfe eine Vergleichsstudie der EU-15. Seine Schlussfolgerungen der Analyse

waren:

»  Die Privatisierungsphase war 2004 weit fortgeschritten. Nur in vier
Fillen war der jeweilige Staat noch Mehrheitseigentiimer am

ehemaligen Monopolunternehmen.

»  Die Liberalisierung der Markte erfolgte mit Anfang 1998 erst nach

den Privatisierungen.

=  Trotzdem blieben die etablierten Anbieter vor allem im
Festnetzbereich in einer marktbeherrschenden Position, da sie im

Besitz der Netzinfrastruktur waren.

» Diese dominante Stellung sicherten sie sich durch einen oft
unfairen Wettbewerb, der neue Konkurrenten behinderte. Zudem
niitzten sie ihren Startvorteil auch, indem sie schon sehr friih
Mobilfunkunternehmen griindeten und auch in anderen Landern

Anteile erwarben.
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=  Gewisse Startvorteile gab es auch fiir jene privaten Konkurrenten,
die zu den ersten am liberalisierten Markt zihlten. Alle anderen,
die erst spater dazukamen, hatten einen noch schwierigeren Stand
und mussten sich teilweise nach einiger Zeit wieder aus dem Markt

zurickziehen.

»  Zwischenergebnis der Privatisierungs- und Liberalisierungsphase:
gesunkene Preise, einerseits Beschiftigungsriickgang im
Festnetzbereich, andererseits neue Arbeitsplatze in der Mobilfunk-
und Internetbranche, Produktivitatssteigerungen in den

privatisierten Unternehmen.

(Hoferl 2004, S. 21 f.)

3.3.3. Fazit

Der Telekommunikationssektor wird zu Recht immer wieder als positives
Beispiel fiir Privatisierungen von Netzwerkindustrien genannt, da die
Ergebnisse entsprechender Reformen durchwegs als Erfolge betrachtet

werden konnen.

Eine PrivatisierungsmaBnahme im Telekommunikationssektor ist in der
Regel dann erfolgreich, wenn auch der Wettbewerb funktioniert. Da die
Netzinfrastruktur im Festnetzbereich einen monopolistischen Engpass
darstellt, ist ein freier Markt im Sektor nur dann moéglich, wenn entweder die
einzelnen Netzebenen entflochten werden, oder wenn durch eine
entsprechende Regulierung sichergestellt wird, dass jener Marktteilnehmer,
der auch die Netzinfrastruktur betreibt, keine Barrieren fiir andere
Dienstleistungsanbieter errichtet. Da man im Mobilfunkbereich keinen
monopolistischen Bottleneck vorfindet, ist hier ein funktionierender
Wettbewerb moglich und auch vorhanden. Eine Regulierung erfolgt in

diesem Bereich in letzter Zeit haufig auf internationaler Ebene (z.B. in Bezug
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auf Auslandsroaming-Tarife33) oder in Richtung Kartellrecht aufgrund von
Ubernahmen und Fusionen. Denn wie auch im Energiesektor hat auch im
Bereich der Telekommunikation ein Marktkonzentrationsprozess eingesetzt,
indem sich z.B. auch grofe multinationale Technologiekonzerne in diesem
Sektor engagieren oder Anbieter auf mehreren nationalen Markten vertreten
sind. AbschlieBend muss festgestellt werden, dass vor allem im
Telekommunikationssektor der enorme technische Fortschritt und eine stark
gestiegene Nachfrage mitgeholfen haben, dass Privatisierungen und

Liberalisierungen derart positive Auswirkungen zeigen konnten.

33 Mit 'Roaming' bezeichnet man die Weiterleitung von Gespriachen oder Daten in ein
fremdes Netz. Beim Auslandsroaming betrifft dies, nomen est omen, ein ausldandisches
Fremdnetz.
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4. Zusammenfassung und

Schlussbemerkungen

4.1. Zusammenfassender Vergleich

Im Zuge der Planung einer Privatisierung von Netzwerkindustrien muss
zuerst liberlegt werden, ob eine vertikale Desintegration der etablierten
offentlichen Unternehmen notwendig ist, oder ob man vertikal integrierte
Unternehmen als Ganzes formell oder materiell privatisieren kann. Folgende

Tabelle zeigt die Moglichkeiten in den betrachteten Netzwerkindustrien.

Tab. 8: Mogliche Privatisierung von vertikal integrierten Unternehmen

Sektor Privatisierung von integrierten Unternehmen
Eisenbahn formell und materiell, Regulierung wichtig
Luftfahrt vertikale Integration so gut wie nicht vorhanden
Energieversorgung Desintegration empfehlenswert
Telekommunikation formell und materiell, Regulierung wichtig

Quelle: Eigene Darstellung

Es zeigt sich also, dass in den Sektoren Eisenbahn und Telekommunikation
erfolgreiche Privatisierungen auch von vertikal integrierten Unternehmen
moglich sind, wobei eine wirksame Regulierung (vor allem des Bottleneck-

Bereichs) von entscheidender Bedeutung ist. Im Schienenverkehr erfolgt

_76_



dabei

unternehmen, deren Koexistenz ebenfalls einer Regulierung bedarf. Im

meist eine Marktaufteilung in mehrere regionale Monopol-
Energieversorgungssektor ist eine vertikale Ebenentrennung ratsam, obwohl
auch hier Marktformen mit ortlicher Aufteilung zu beobachten sind. In der
Luftfahrt stellt sich die Frage nach der Separation nicht, da die Netzebenen

bereits getrennt sind.

Die Privatisierung nach einer erfolgten vertikalen Desintegration ist in

weiterer Folge abhiangig von der Art der einzelnen Netzebenen.

Tab. 9: Privatisierung der separierten Netzebenen

) Infrastruktur- )
Sektor Netzleistungen Netzinfrastruktur
management
Eisenbahn formell oder keine keine Privatisierung
materiell, Privatisierung oder formell
Regulierung oder formell
wichtig
Luftfahrt materiell keine komplett oder
Privatisierung teilweise materiell,
oder formell Regulierung wichtig
Energie- materiell, keine keine Privatisierung
versorgung Regulierung Privatisierung oder formell
wichtig oder formell
Telekommu- | materiell, keine keine Privatisierung
nikation34 Regulierung Privatisierung oder formell
wichtig oder formell

Quelle: Eigene Darstellung

34 Im Mobilfunkbereich sind durchwegs materielle Privatisierungen ratsam, da kein monopo-

listischer Engpass vorhanden ist.
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Im Bereich der Netzinfrastruktur ist, durch den Charakter eines
monopolistischen Engpasses, allenfalls eine formelle Privatisierung
empfehlenswert. (Ausnahme: Flughifen) Eine Steuerungsmoglichkeit fiir den
Staat sollte erhalten bleiben, was auch durch eine effektive Regulierung
eventuell moglich wire. Die Infrastrukturmanagementebene stellt zwar
keinen monopolistischen Bottleneck-Bereich dar, sollte aber wegen positiver
Synergieeffekte iiberwiegend dem Infrastrukturbereich zugeteilt werden
(Ausnahme: Luftfahrt). Der Flugverkehrssektor stellt wie schon in obiger
Tabelle eine Ausnahme dar. Einerseits sind bei Fluglinien grundsatzlich
materielle Privatisierungen zu empfehlen, andererseits sollte die
Flugsicherung (getrennt von den Flughidfen) aus sicherheitstechnischen
Uberlegungen wenn iiberhaupt nur formell privatisiert werden. Bei den
Flughifen selbst haben sich materielle (Teil-) Privatisierungen mit effektiver

Regulierung als beste Varianten herausgestellt.

Generell ist zu beachten, dass, wenn im Bereich der Netzdienstleistungen
sowohl formell als auch materiell privatisiert werden kann, eine materielle
Privatisierung einer formellen in der Regel vorzuziehen ist. Eine formelle
Privatisierung kann dabei meist auch als Vorstufe zu einer materiellen
genutzt werden. Entscheidend fiir positive Effekte einer VerauBerung sind
vielfach effiziente RegulierungsmaBnahmen, um einen funktionierenden

Wettbewerb sicherzustellen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass es bei den verschiedenen
Netzwerkindustrien =~ zwar  Unterschiede in  der  Wahl  des
Privatisierungsansatzes gibt. Allerdings kann man aufgrund der
unterschiedlichen Erfahrungen und Studien kein Patentrezept fiir
erfolgreiche Privatisierungen in den einzelnen Sektoren ermitteln. Neben
dem Typ der Netzwerkindustrie sind noch diverse andere Faktoren und
MaBnahmen entscheidend dafir, ob durch die gewihlte
Privatisierungsstrategie positive Ergebnisse erzielt werden konnen. Dazu

zahlen:




die Sicherstellung eines funktionierenden Wettbewerbs,

RegulierungsmafBnahmen zur Beschrankung von Marktmacht (vor
allem in Bottleneck-Bereichen und bei vertikal integrierten

Unternehmen),

eine entsprechende Vorbereitung des 6ffentlichen Unternehmens

auf die Privatisierung,

die Beriicksichtigung von Interessensgruppen im Zuge der

Privatisierung und

der Wille der Regierung, die Verfiigungsrechte abzugeben und
somit keinen direkten FEinfluss mehr auf das jeweilige
Unternehmen zu nehmen (bei vollstindigen materiellen

Privatisierungen).

Die erfolgreichsten Privatisierungen von Netzwerkindustrien sind dort zu

beobachten, wo ein entsprechend hoher technischer Fortschritt und eine

starke Nachfrage (-steigerung) vorhanden sind. Dies trifft sowohl auf den

Telekommunikationssektor zu (vor allem im Mobilfunk), als auch auf die

Luftfahrt, wo es scheint, dass diese Entwicklungen jedoch schwacher werden.

Die Erfolgsgeschichte der japanischen Eisenbahnprivatisierung lasst sich

auch in gewissem MaBe mit der enormen Nachfrage erklaren.

4.2.

Schlussbemerkungen

Die Untersuchung von Privatisierungen von Netzwerkindustrien wird in der

Fachliteratur schon seit vielen Jahren vorgenommen. Meist geht es dabei
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darum, dass der friiher giiltige Ansatz des natiirlichen Monopols35 hinfaillig
ist und oOffentlicher Besitz sich nachteilig auf die Wirtschaft auswirkt.
Dementsprechend gibt es auch unzahlige Studien, welche die meist positiven
Auswirkungen von Privatisierungen untersuchen. Vergleiche von Sektoren

oder Privatisierungsansitzen werden dagegen nicht so haufig angestellt.

Bei der Analyse von Privatisierungen (nicht nur im Bereich von
Netzsektoren) ist aber zu bedenken, dass die Ergebnisse aus verschiedenen
Griinden verzerrt werden konnten. Einerseits wurden in vielen Fillen
vorrangig eher erfolgreiche und starke Unternehmen privatisiert, die danach
folglich ebenfalls eine gute Performance zeigten. Ahnliches zeigt sich bei
jenen Fallen, wo staatliche Unternehmen vor der Privatisierung mit
offentlichen Mitteln saniert werden. Ein weiteres Problem ergibt sich bei
empirischen Studien, wenn Daten vornehmlich von solchen Landern
vorhanden sind (bzw. untersucht werden), die aufgrund ihrer Politik- bzw.
Marktstrukturen eher in der Lage sind, erfolgreiche Privatisierungen

durchzufiihren.

Die Untersuchung in dieser Arbeit fiihrte vor allem aus zwei Griinden zu
keinen eindeutigen Ergebnissen. Zum einen ist offensichtlich der jeweilige
Typ der Netzwerkindustrie nicht alleine entscheidend fiir die Wahl der
Privatisierungsstrategie. = Andererseits konnen die entsprechenden
Privatisierungsansatze in der Literatur nicht ausreichend abgegrenzt werden,
da die entsprechenden MaBnahmen, die unter den Begriff Privatisierung
fallen vielfaltig sind und in Studien nicht einheitlich behandelt werden.
Dariiber hinaus erweist sich die Frage der Regulierung als enorm wichtig in
Bezug auf Erfolg oder Misserfolg von Privatisierungen. Dieses Thema ist aber
zu komplex, als dass in dieser Arbeit ndher darauf eingegangen werden
konnte. Die wissenschaftliche Literatur dazu ist ebenfalls ziemlich

umfangreich.

35 Unter anderem mit der Einfiihrung der Theorie des monopolistischen Bottlenecks wurde
das Marktversagen in den Netzsektoren auf die Netzinfrastrukturebene eingegrenzt.
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6. Anhang A: Kurzfassung

Netzwerkindustrien sind als Teile der materiellen Infrastruktur
Schliisselsektoren einer jeden Volkswirtschaft. Sie sind an die Nutzung einer
Netzinfrastruktur —angewiesen. Aufgrund von Netzeffekten, hoher
irreversibler Kosten, Unteilbarkeiten und GroBen- bzw. Verbundvorteilen
galten sie in der Vergangenheit lange Zeit als natiirliche Monopole. Durch die
Aufspaltung der Netzsektoren in einzelne Netzebenen kann man mithilfe der
Theorie des monopolistischen Bottlenecks das Marktversagen jedoch auf die

Netzinfrastrukturbereiche eingrenzen.

Privatisierungen von Netzsektoren konnen in unterschiedlicher Form
durchgefiihrt werden. Die zentrale Einteilung erfolgt in formelle bzw.
materielle Privatisierungen. Da sich das Marktversagen liberwiegend auf eine
Ebene beschrankt, stellt sich die Frage, ob man ein vertikal integriertes
Unternehmen als Ganzes privatisieren soll, oder ob man die Ebenen trennt
und separat privatisiert, mit besonderem Augenmerk auf die

monopolistischen Engpassbereiche.

Um zu beurteilen, welchen Ansatz man bei den diversen Netzwerkindustrien
verfolgen soll, und ob es Unterschiede zwischen den Sektoren gibt, wird die
Fachliteratur zu Privatisierungen der wichtigsten Netzsektoren analysiert.
Dies sind die Bereiche Eisenbahn und Luftfahrt aus dem Verkehrssektor, der
Energieversorgungssektor mit den Bereichen Strom- bzw. Gasversorgung
und der Telekommunikationssektor. Ein Vergleich der jeweils zu
favorisierenden Privatisierungsstrategien zeigt, dass es zwar Unterschiede
dabei gibt zwischen den verschiedenen Sektoren. Es ist jedoch offensichtlich,
dass die Wahl des richtigen Privatisierungsansatzes nicht alleine aufgrund

des Typs einer Netzwerkindustrie getroffen werden kann. Dafiir sind noch
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diverse andere Einflussfaktoren entscheidend (z.B. Marktstruktur, Form der

Regulierung usw.)
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7. Anhang B: Abstract

Network industries are key sectors of every national economy. They depend
on the use of a network infrastructure. On account of network externalities,
high irreversible costs, indivisibilities and the presence of economies of scale
and scope, they were long time classified as natural monopolies. By
disintegration of the respective network sectors in single network levels and
by using the theory of the monopolistic bottlenecks the market-failure can be

localized in the level of network infrastructure.

Privatizations of network industries can be carried out in different ways. The
central classification divides privatizations into "formelle" and "materielle
Privatisierung". Because the market-failure can be observed predominantly
in one level, the question is important, whether a vertically integrated
company should be privatized as a whole or whether the separated network
levels should be privatized after a fragmentation with special attention to the

monopolistic bottleneck areas.

To judge, which form of privatization should be preferred in the various
network industries, and whether there are differences between the sectors,
the literature regarding to privatizations of the most important network
industries has been analyzed. As there are: railway and aviation from the
transport-sector, electricity and gas from the energy-supply-sector and the
telecommunications-sector. A comparison of the favored privatization
strategies shows, that there are differences between the several sectors.
Nevertheless, it is evident, that the choice of the right privatization strategy is
not only depending on the type of the network industry. Therefore, there are
various other factors influencing the decision (i.e. market-structure, form of

regulation etc.)
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