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Abstract: Forms of public service financing and delivery have changed significantly in re-
cent years. A promising theory to explain such changes is the veto players approach. De-
spite considerable scientific interest, empirical tests, and applications are still rare. Taking
the spread of public-private partnerships (PPP) as a new policy tool in 14 European coun-
tries since the 1990s, this article tries to test core assumptions of the veto player approach
in a mixed methods design. The results show that the number of party political veto play-
ers is a good indicator for predicting the probability of a policy change towards an intensi-
fied use of PPP, while a correlation with e. g. privatization proceeds could not be demon-
strated.
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1. Einleitung

Angesichts von Finanzierungs- und Steuerungskrisen sowie Debatten um ,,Staats-
versagen“ und ,Reformstau liegen kooperative, partnerschaftliche Politikfor-
men seit einigen Jahren (wieder) im Trend (Bache 2010; Sack 2009; Toller 2008;
Budius 2006). Die Diskussion um den Wandel von Staatlichkeit, um Auslagerung,
Reorganisation und kooperative Erfullung offentlicher Aufgaben (Knill u. Lehm-
kuhl 2002; Kropp 2004; Schneider u. Hage 2008; Rothgang et al. 2006) ist dabei
deutlich breiter aufgestellt als die Neo-Korporatismus-Debatten der 1980er Jahre.
Ging es damals stiarker um Steuerungsdefizite und gesellschaftliche Inklusion, so
richten sich die Erwartungen der Politik seit Ende der 1990er Jahre auch auf die
Entlastung offentlicher Kassen und Organisationskapazititen durch die Auslage-
rung von Aufgaben in den vorstaatlichen und privaten Sektor. Zur politischen

1 Dieser Aufsatz ist im Rahmen des von der Fritz Thyssen Stiftung geforderten Projekts ,,Staatlich-
keit im Wandel: Offentlich private Partnerschaften im internationalen Vergleich® entstanden. Der
Fritz Thyssen Stiftung danke ich sehr fiir die Unterstiitzung bei der Arbeit an diesem Artikel. Fiir
inhaltliche und methodische Hinweise danke ich L. Cronqvist, K. Mause, N. Richter und G.
Strohmeier sowie den beiden anonymen Gutachtern der PVS.
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Inklusion zivilgesellschaftlicher Akteure ist die Inklusion von privatem Kapital
und Wissen mit dem Ziel einer effizienteren Erfilllung 6ffentlicher Aufgaben hin-
zugekommen (Eisenkopf 2007; Limmerzahl 2007).

Auf theoretischer Ebene ist die Analyse dieser Verdnderungen oft eingebettet in
zivilgesellschaftlich orientierte Konzepte von Governance (z. B. Borzel u. Risse
2005; Budaus u. Grib 2007; Genschel u. Zangl 2007; Krumm u. Mause 2009;
Reichard 2004; Risse u. Lehmkuhl 2007; Sack 2009; Striinck u. Heinze 2005)
oder in marktwirtschaftlich orientierte des (New) Public Managements (Schedler
u. Proeller 2011; Blatter 2007, S. 28), die die Untersuchungsfrage und das -design
oft erheblich vorstrukturieren. Im Unterschied zu diesen ,, GrofStheorien“ konzen-
triert sich die Policy-Forschung starker auf konkrete Bedingungen fur das Zustan-
dekommen von Policy-Wandel und stof$t dabei haufig auf Mechanismen der in-
krementellen Anpassung, z. B. bei verianderten Akteurskonstellationen (Blum u.
Schubert 2011). Axiomatisch sparsamer als diese Ansitze, beansprucht das Veto-
spieler-Theorem von George Tsebelis (2002), politischen Wandel (bzw. dessen
Ausbleiben) durch die Anzahl, die ideologische Distanz und die interne Homoge-
nitdt von Vetospielern zu erkliren. Nicht den Agenda-Settern, sondern den Veto-
spielern kommt in diesem Ansatz eine entscheidende Rolle fiir die Erklarung von
politischem Wandel zu. Ein Beispiel hierfiir ist die zunehmende Einbindung zivil-
gesellschaftlicher und privater Akteure in die 6ffentliche Aufgabenwahrnehmung,
die jedoch kein grundsatzlich neues Phanomen ist (Ambrosius 2013). Dabei ist zu
unterscheiden zwischen Partnerschaften mit wirtschaftlichen und mit zivilgesell-
schaftlichen Akteuren. Fiir erstere wird von der Politik haufig auf die angespannte
Haushaltslage der Gebietskorperschaften hingewiesen, fir letztere auf Verbesse-
rungen bei der Erbringung von zivilgesellschaftlichen Governance-Leistungen
(Schwalb u. Walk 2007; Sack 2009). Unter dem Stichwort der Private Finance
Initiative (PFI) wurden seit den 1990er Jahren, ausgehend von Erfahrungen in
Australien und Neuseeland, Formen offentlich-privater Zusammenarbeit tber
GrofSbritannien nach Europa reimportiert und verbreitet.

Crouch (2011) ordnet die britische PFI-Politik in den Kontext eines ,,privati-
sierten Keynesianismus“ ein, bei dem zur Entlastung der offentlichen Haushalte
das ,,deficit spending® zur Stimulierung der Nachfrage aus dem offentlichen in
den privaten Sektor verlagert wird. Daneben wird in der Literatur aber auch die
Erwartung geduflert, dass mit privatwirtschaftlichen Partnern offentliche Aufga-
ben vergleichsweise effizienter und schneller erledigt werden konnen. Eine kriti-
sche Perspektive bringt diesen erhofften Nutzen wiederum mit Rhetorik und
Ideologie in Verbindung und dekonstruiert die (behaupteten) Vorteile als Teil ei-
ner neoliberalen ,,Erzahlung® (Linder 1999; Wettenhall 2003; Greenaway et al.
2004; Flinders 20035; Riigemer 2008, Crouch 2011).

Offentlich-private Partnerschaften sind also auch ein umstrittenes Politikinst-
rument, dessen Nutzung von Kritikern, sofern sie tiber Vetomacht verfiigen, ver-
langsamt oder verhindert werden konnte. Daher sollte sich der Wandel von Staat-
lichkeit am Beispiel der Nutzung von OPP gut fiir einen empirischen Test von
Kernannahmen des Vetospieler-Ansatzes eignen. Trotz beachtlichen wissenschaft-
lichen Interesses an diesem theoretischen Ansatz als eines Pradiktors fur die Er-
klarung von Policy-Wandel in parlamentarischen und prisidentiellen Systemen
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sind empirische Anwendungen und Tests bislang eher selten (Tsebelis 1999; Wag-
schal 1999; Crepaz 2001; Ganghof et al. 2009).

Dieser Artikel versucht die Liicke zu verkleinern, indem der Einfluss der Anzahl
der parteipolitischen Vetospieler auf Regierungsebene (Abschnitt 3.3) mit einer
Reihe weiterer erklarender Variablen wie der GrofSe des Finanz- und des Bausek-
tors (als moglicher Agenda-Setter) und der Struktur der Interessengruppen an der
Verbreitung offentlich-privater Partnerschaften in 14 europdischen Landern ver-
glichen wird. Als Kontrollvariablen werden die in der Literatur mit OPP in Ver-
bindung gebrachte Struktur der Interessengruppen, die Hohe von Haushaltsdefi-
ziten und Privatisierungserlosen sowie das Bruttoinlandsprodukt berticksichtigt.

Aufgrund der geringen Fallzahl (N=14) konnen diese Variablen quantitativ al-
lerdings nur in einem ,,Bruttomodell“ (Kopp u. Lois 2012, S. 132) mittels bivari-
ater Korrelation untersucht werden (Abschnitt 4.1). Um dennoch Aussagen tiber
»Nettoeffekte“ einzelner Variablen bzw. iber deren Zusammenwirken zu ermog-
lichen, wird in Abschnitt 4.2 eine Qualitative Comparative Analysis (QCA)
durchgefihrt. Die ausgewdhlten Variablen sollen neben der Frage ., Vetospieler
oder Aganda-Setter?“ auch Aufschluss dariiber geben, ob eher institutionelle (Ve-
tospieler), soziookonomische (Interessengruppen) oder politokonomische (Haus-
haltsdefizit, Privatisierungserlose) Faktoren mit dem Policy-Wandel zugunsten
von OPP in Zusammenhang stehen.

2. Vetospieler und 6ffentlich-private Partnerschaften

Dem Vetospieler-Ansatz liegt die Annahme zugrunde, dass bestimmte mit Veto-
macht ausgestattete Akteure die Politikergebnisse erheblich beeinflussen konnen,
da ihre Zustimmung fiir eine Veranderung des Status quo gebraucht wird. Die
von G. Tsebelis (1995, 1999, 2002) ausgearbeitete Theorie der Veto-Spieler ver-
bindet dazu eine institutionelle Analyse mit einer Akteursperspektive. Sie ermog-
licht eine einfache Falsifizierbarkeit von Hypothesen und ist sparsam bei der Ein-
fihrung theoretisch begriindeter Annahmen. Das Vetospieler-Theorem hat
inzwischen herausragende Bedeutung innerhalb institutionalistischer Analysen
entwickelt, die Ausmaf$ und Richtung der Staatstitigkeit primar durch institutio-
nelle Arrangements erkldaren wollen (Blum u. Schubert 2011, S. 42). Ausgangs-
punkt der verschiedenen Typologien von Vetospielern ist die Annahme, dass Veto-
spieler den Handlungsspielraum einer Regierung begrenzen und diese fiir die
Umsetzung ihrer Priorititen je nach Anzahl und Starke der Vetospieler Kompro-
misse eingehen muss (Zohlnhofer 2007, S. 161).

Das Ausmaf$ eines moglichen politischen Wandels soll durch den Umfang der
institutionellen Einbettung von Veto-Spielern in einem politischen System erklart
werden. Dieser kann umso leichter stattfinden, je weniger individuelle und institu-
tionell verankerte Akteure Veranderungen des Status quos zustimmen miissen. Je
mehr Akteure einer geplanten Veranderung zustimmen miissen, desto grofSer ist
die Wahrscheinlichkeit von politischem Stillstand bzw. von politischer Immobili-
tat (policy stability). Anhand der Anzahl und Struktur von Vetospielern lassen
sich demnach die Erfolgschancen einer politische Initiative zur Veranderung des
Status quos einschitzen. Agenda Setter, die eine solche Verdnderung anstreben,
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sind nach Tsebelis fiir deren Erfolg nicht entscheidend. Fur die Fragestellung von
offentlich-privaten Partnerschaften heifst dies, dass nicht die moglicherweise an
einem Politikwechsel interessierten Lobbyakteure entscheidend sind, sondern das
Ausmaf$ von Machtkonzentration bzw. Machtfragmentierung, das nach Zahl und
Art der Vetospieler gemessen werden kann (Abromeit u. Stoiber 2006, S. 78).

Tsebelis unterscheidet zwischen individuellen und kollektiven Vetospielern. In-
dividuelle Vetospieler sind z. B. Staatsprasidenten, deren Zustimmung fur die Aus-
fertigung eines Gesetzes erforderlich ist. Kollektive Vetospieler sind z. B. Parteien,
bei denen die Zustimmung oder Ablehnung einer Initiative auch von der Struktur
der internen Willensbildung abhangt, z. B. von der Agenda-Kontrolle durch inner-
parteiliche Akteure und der erforderlichen Mehrheit fur einen Beschluss. Des Wei-
teren unterscheidet Tsebelis institutionelle und parteipolitische Vetospieler. Erstere
sind durch eine Existenzgarantie in der Verfassung abgesichert. Dies konnen so-
wohl individuelle Vetospieler wie ein Prasident oder kollektive Vetospieler wie die
Kammern eines Parlaments oder ein Verfassungsgericht sein, deren Rechte als
Verfassungsorgane abgesichert sind. Letztere entstehen durch den politischen Pro-
zess innerhalb von institutionellen Vetospielern, insbesondere als einzelne Koaliti-
onspartner innerhalb von Regierungskoalitionen, die wiederum durch das Ver-
haltniswahlrecht gefordert werden.

Aus diesen Annahmen lassen sich nach Tsebelis einige Hypothesen tiber den
Wandel von Politiken ableiten. Die Stabilitdt von Politiken ist umso grofer, je
mehr Vetospieler in einem politischen System an der Politikformulierung beteiligt
sind. Auch wird die Stabilitait umso grofer sein, je weiter die ,,Idealpunkte* der
Vetospieler voneinander entfernt sind. Liegen die Idealvorstellungen eines Akteurs
genau zwischen denen zweier anderer, wird dessen Position absorbiert. SchliefSlich
steigt mit der internen Homogenitat eines kollektiven Akteurs, der mit einfacher
Mehrheit entscheidet, auch dessen Policy-Stabilitat (Tsebelis 2002, S. 62).

Fiir eine vergleichende Fragestellung bereitet von diesen Kerntheoremen das
quantitative Kriterium (Anzahl der Vetospieler) die geringsten Probleme bei der
Operationalisierung. Die Merkmale der ideologischen Distanz und der internen
Homogenitdt (Kohdrenz) lassen sich besser in qualitativen Fallstudien unter-
suchen. In welchem AusmafS eine (partei-)programmatische Kohirenz der Veto-
spieler in Sachen OPP besteht, muss auf empirischer Ebene im Rahmen dieser
Studie offen bleiben. Stattdessen wird aus Sparsamkeitsgriinden (axiomatische
Begriindung) eine programmatische Kohirenz der Akteure angenommen. Der em-
pirische Test beschrankt sich also auf die (einfache) quantitative Dimension des
Vetospieler-Theorems.

Des Weiteren ist vorab zu kliren, was OPP eigentlich ist. Bei einer OPP einigen
sich ein offentlicher und ein privater Partner auf eine langfristige Aufgabenteilung
bei der Erbringung offentlicher (Dienst-)Leistungen, im Beschaffungswesen oder
beim Unterhalt 6ffentlicher Infrastruktureinrichtungen. Grundlegend ist die Un-
terscheidung von vertraglichen und organisatorischen OPP (Budius 2006; Sack
2009; Striinck u. Heinze 2005). Kennzeichen von vertraglichen OPP ist die zeit-
lich befristete Ubertragung von Leistungs- und Finanzierungsaufgaben an einen
privaten Partner. Je nach tibertragener Leistungsbreite wird in Deutschland z. B.
von Erwerber-, Inhaber-, und Konzessionsmodellen gesprochen (Schede u. Pohl-
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mann 2006, S. 152; Winkelmann 2012). In der angelsichsischen Einteilung wird
dagegen die jeweils an den Privaten Uibertragene Aufgabe abgekiirzt und zu einem
Akronym zusammengefasst. Bei dem am hiufigsten verwendeten DBFO-Modell
ist der private Partner in einem Projekt zustindig fiir das Design, den Bau, die
Finanzierung und den Betrieb (,,operating®) eines offentlichen Gebdudes oder ei-
ner Infrastruktureinrichtung.

Organisatorische OPP (auch Pool-Modelle) sind dagegen auf Dauer gestellte
offentlich-private Unternehmen, die eine im 6ffentlichen Interesse liegende Aufga-
be erfiillen. OPP-Kompetenzzentren sind hiufig als organisatorische OPPs gestal-
tet. Im britischen Shareholder-Modell von Partnerships UK (1999-2010) hielt das
HM Treasury 44 Prozent und die Schottische Exekutive 5 Prozent. Die verblei-
benden 51 Prozent teilten sich private Firmen aus dem Finanz- und Beratungssek-
tor auf (OECD 2010, S. 78). Im Modell der Partnerschaften Deutschland AG
halten der Bund, Lander und Kommunen 57 Prozent und private Eigentimer 43
Prozent der Anteile.2 Uber die Motivation zu OPP herrscht in der politikwissen-
schaftlichen Literatur (noch) kein Konsens. Gleichwohl gibt es seit einigen Jahren
einen beachtlichen Diskurs iiber Legitimitit, Effizienz und Governance von OPP
(Borzel u. Risse 2005; Feld u. Schnellenbach 2006; Flinders 2005; Krumm u.
Mause 2009; Sack 2009; Winkelmann 2012).

Aufgrund der eingeschrinkten Datenlage — es gibt z. B. keine zentrale Melde-
oder Dokumentationspflicht — hat sich der GrofSteil der Studien bislang auf quali-
tatives ,,process tracing® (George u. Bennett 2005) zumeist auf kommunaler oder
Landesebene (Gerstlberger u. Schneider 2008; Schwalb u. Walk 2007) sowie auf
spezielle Politikfelder wie etwa das Gesundheitswesen (Greenaway et al. 2004)
konzentriert. Wihrend fiir die nationale Ebene einige Studien’ zu moglichen Be-
weggriinden fiir einen Policy-Wandel hin zu starker kooperativer Aufgabenerfiil-
lung vorliegen, fehlen international vergleichende Studien bislang weitgehend. Vor
diesem Hintergrund wird im vorliegenden Artikel gefragt, warum in einigen Lan-
dern ein starker Policy-Wandel hin zu 6ffentlich-privater Aufgabenerfiillung statt-
fand, in anderen aber nicht oder kaum. Nach dem Vetospieler-Ansatz miisste die
Anzahl der (parteipolitischen) Vetospieler dabei eine entscheidende Rolle spielen.

3. Untersuchungsdesign
3.1 Fallauswahl und Untersuchungszeitraum

Um institutionelle Rahmenbedingungen moglichst einheitlich zu halten, be-
schriankt sich die Fallauswahl auf die ersten 14 Mitgliedsstaaten der EU. Zu Lu-
xemburg liegen in der Quelle firr die abhangige Variable (Kappeler u. Nemoz
2010) keine Daten vor. Das Sample umfasst somit Osterreich (AT), Belgien (BE),
Deutschland (DE), Danemark (DK), Griechenland (EL), Spanien (ES), Finnland
(FI), Frankreich (FR), Irland (IE), Italien (IT), Niederlande (NL), Portugal (PT),

2 www.partnerschaften-deutschland.de/wer-wir-sind/aufbau-der-gesellschaft/, Zugegriffen: 23.08.2012.
3 Vgl. fir Deutschland die Studie des Deutschen Instituts fiir Urbanistik (DIFU 2005) sowie eine
Folgestudie (DIFU 2009).
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Schweden (SE) und das Vereinigte Konigreich (UK). Auf die Auswahl osteuropii-
scher Untersuchungslinder wurde verzichtet, da eigene wirtschaftliche Dynami-
ken in den Transformationsjahren nach 1990 die Ergebnisse wahrscheinlich ver-
zerrt hitten.

Der Untersuchungszeitraum wird durch die Datenlage der abhingigen Variable
bestimmt. Daten fiir die abhingige Variable (OPP-Aktivitit) liegen fiir den Zeit-
raum von 1990 bis 2009 vor, jedoch nicht auf jahrlicher Basis, sondern aggre-
giert. Die Auswahl der Werte der unabhingigen Variablen wurden an diesen Zeit-
raum angepasst, teilweise konnte aufgrund der Datenlage auch nur ein kiirzerer
Zeitraum beriicksichtigt werden. Der durch die Datenlage erzwungenen Arbeit
mit Durchschnittswerten bei den erklirenden Variablen kann entgegengehalten
werden, dass dadurch Schwankungen innerhalb des Untersuchungszeitraums
nicht berticksichtigt werden. Um diese zu dokumentieren, wurden neben den Mit-
telwerten auch die Standardabweichungen angegeben. In den meisten Fallen be-
schreiben die Mittelwerte jedoch sehr gut die langfristige ,,Lage“ eines Landes. So
wird die Anzahl der parteipolitischen Vetospieler etwa durch das Wahlrecht mit-
bestimmt, das nur sehr selten grundlegend verandert wird.

Den zu testenden Vetospielern lassen sich die Grofle des Finanz- und des
Bausektors einer Volkswirtschaft als mogliche Agenda Setter gegentiberstellen
(Abschnitt 3.3). Eine Reihe weiterer, in der Literatur mit OPP in Verbindung ge-
brachter Variablen wird in Abschnitt 3.4 als Kontrollvariablen vorgestellt. So
wird OPP hiufig in den Kontext von Privatisierungspolitiken eingeordnet (Burgi
2008; Krumm 2013) oder mit den ,klammen Kassen® der offentlichen Hand
(Haushaltsdefizit) in Verbindung gebracht (Welch 2006). Aber auch das Verbin-
desystem wird als Einflussfaktor genannt (Riigemer 2008; Sack 2009).*

3.2 Abhéngige Variable: OPP-Aktivitat

Anliufe zur Quantifizierung von OPP-Aktivitit im internationalen Vergleich sind
noch rar. Eine Ausnahme ist die Studie von Hammami et al. (2006). Die bislang
besten Datensitze zur OPP-Aktivitit im europdischen Vergleich wurde von Blanc-
Brude et al. (2007) und Kappeller u. Nemoz (2010) vorgelegt. Um konkrete ldn-
derspezifische Volumina zu bekommen, miissen die prozentualen Angaben tiber
Linderanteile am europaweiten OPP-Markt aus Kappeller u. Nemoz (2010) aller-
dings noch in Volumenanteile umgerechnet werden. Dazu wird der Gesamtwert
der von Kappeler u. Nemoz (2010, S. 7) zwischen 1990 und 2009 erfassten 1340
Projekte in Hohe von € 253.744,9 Mio. auf die ebenfalls angegebenen prozentu-
alen Anteile der einzelnen Linder umgerechnet. Auf diese Weise erhdlt man fiir
jedes Land das aggregierte Projektvolumen der erfassten Projekte (ab einem

4 Parteipolitische Motive scheinen dagegen keine tragende Rolle zu spielen. Sack (2009, S. 266)
konnte auf Bundesebene bei der Verabschiedung des OPP-Beschleunigungsgesetzes 2005 sowie
auf Linderebene keine parteipolitischen Unterschiede feststellen. Mause u. Krumm (2011) fanden
bei einem quantitativen Vergleich der Aktivitit der 16 Bundesliander lediglich eine deutlich niedri-
gere OPP-Aktivitit bei einer Regierungsbeteiligung der PDS bzw. Linken heraus. Im ,,Pionierland
Grofbritannien wurde bzw. wird OPP sowohl von Konservativen wie von Labour-Regierungen
intensiv genutzt (Hellowell 2012).
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Schwellenwert von fiinf Millionen Euro) fiir den Zeitraum 1990 bis 2009 (siche
Online-Anhang). Da keine Paneldaten vorliegen, konnen Entwicklungen inner-
halb des Untersuchungszeitraums (z. B. frither oder spater Anstieg, Schwankun-
gen) nicht beriicksichtigt werden. Jedoch werden die Standardabweichungen fir
die einzelnen Variablen dokumentiert.

Im nichsten Schritt werden die Investitionssummen relativiert, d. h. in ein Ver-
hiltnis zu ldnderspezifischen Kennzahlen gesetzt. In Betracht kommen mehrere
BezugsgrofSen: die Bevolkerung, das Bruttoinlandsprodukt (BIP) und die Hohe
der offentlichen Investitionen eines Landes. Des Weiteren ist das Intervall dieser
BezugsgrofSe zu klaren, zu dem die aggregierten landerspezifischen Projektvolu-
men in Verbindung gesetzt werden. Im Idealfall wire dies der Mittelwert des Zeit-
raums von 1990 bis 2009. Da die entsprechenden Jahreswerte bei Eurostat fiir
einige der Untersuchungsliander fiir die 1990er Jahre aber lickenhaft sind, wer-
den fir die moglichen Bezugsgrofien Bevolkerung, BIP und 6ffentliche Investitio-
nen jedes Landes Mittelwerte ab dem Jahr gebildet, ab dem die Eurostat-Daten
fiir die Untersuchungslander weitgehend vollstandig sind. Dies ist meist ab der
zweiten Halfte der 1990er Jahre der Fall.

Bei dieser durch die Datenlage eingeschrankten Vorgehensweise kann fiir jedes
Land nur ein Lagemafs fiir die abhingige Variable erstellt werden. Durch diese
Einschrankung in der Datenverfiigbarkeit der abhingigen Variable ist zugleich
auch das weitere methodische Vorgehen bei den zu testenden Variablen auf einen
Querschnittsvergleich festgelegt, bei dem Langsschnitt-Entwicklungen wie stei-
gende oder sinkende OPP-Nutzung innerhalb des Samples insgesamt oder einzel-
ner Lander nicht berticksichtigt werden konnen.

Die linderspezifischen OPP-Investitionssummen konnen ins Verhiltnis zur Ein-
wohnerzahl, zum BIP oder zur Summe der 6ffentlichen Investitionen gesetzt wer-
den (Tab. 1). Die Einwohnerzahl ist ein sehr allgemeiner Indikator, der im Folgen-
den lediglich dokumentiert wird (Bevolkerungsstand am 01.01.2000 nach
Eurostat). Die OPP-Investitionssummen koénnen auch ins Verhiltnis zum BIP ei-
nes Landes gesetzt werden (fir die Privatisierungsforschung z. B. Zohlnhofer et
al. 2008). Dadurch wiirde allerdings der Umfang des privaten Sektors einer Volks-
wirtschaft eine sehr grofle Bedeutung fiir den relativen Anteil der OPP-Investiti-
onssummen bekommen, wihrend die Entscheidung fiir oder gegen OPP eher bei
staatlichen Entscheidern zu vermuten ist. Auch diese BezugsgrofSe bleibt somit
noch sehr allgemein. Die Mittelwerte des BIP in Marktpreisen von 1996 bis 2009
wurden nach Daten von Eurostat (nama_gdp_k) berechnet. Da fiir die Anfangs-
jahre bei fiinf der 14 Untersuchungsldnder keine Daten vorhanden waren, wurde
1996 als Startpunkt gewahlt. Fiir Griechenland sind Daten sogar erst ab 2001
verfiigbar. Die Mittelwerte des BIP (in Mio. €) fiir den Zeitraum 1996 bis 2009
(Griechenland 2001-2009) sind in Tabelle 1 in der zweiten Zeile des jeweiligen
Feldes in Klammern angefiigt.
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Der spezifischste Vergleichswert ist die Summe der 6ffentlichen Investitionen in
einer Volkswirtschaft.’ Die Daten zu den 6ffentlichen Investitionen (Bruttoinves-
titionen des Staates) von 1995 bis 2009 stammen von Eurostat (COFOG, gov_a_
exp). Der Mittelwert wurde fur alle Linder von 1995 bis 2009 berechnet, da die
Daten vor 1995 fiir eine Reihe von Landern unvollstindig sind. In der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung (VGR) sind die Bruttoinvestitionen des Staates ein
relativ kleiner Bestandteil des BIP; den grofSten Anteil stellen die privaten Konsu-
mausgaben dar. Konsumtive staatliche Ausgaben, private Investitionen und Net-
toexporte sind weitere Bestandteile des BIP, die fiir die staatliche OPP-Nutzung
aber keine unmittelbare Relevanz haben. Die Bruttoinvestitionen des Staates sind
somit ein genauerer Indikator fur das 6ffentliche Ausgabenverhalten als das BIP.

Allerdings faillt bei einer Berechnung mit allen drei moglichen BezugsgrofSen
auf, dass sich die Rangfolge der Lander kaum unterscheidet (Tab. 1). Der einzige
groflere Unterschied findet sich fiir Ttalien. Nach der Bevolkerung (Jahr 2000)
steht Italien auf dem dritten Platz, nach den o6ffentlichen Investitionen auf dem
zehnten Platz. Der Wert von Null fir Danemark bedeutet, dass dort kein groferes
Projekt (iiber funf Mill. Euro Investitionssumme) erfasst wurde.

Tabelle. 1: Linderspezifische Indikatoren der OPP-Aktivitét
Projektvolumen Rang Anteil Projekt- Rang MW o6ff.  Verhiltnis Pro- Rang

(€) je Einwohner volumen am BIP Inv. in Mio. jektvolumen zu
(im Jahr 2000) (1996-2009) € (1995- MW off. Invest.
2009)

AT 158,54 10 0,561 10 3.289,4 38,57 7
(8.002.186) (226.064,4)

BE 322,16 7 1202 6 47652 69,22 6
(10.239.085) (274.265,7)

DE 126,62 11 0,484 11 35.837,7 29,029 9
(82163475) (2.147.773,69)

DK 0 14 0 14 3.370,7 0 14
(5.330.020) (185.198,2)

EL 1279,92 4 7.40 3 54374 256,66 3
(10.903.757) (188.581,5)

ES 72227 6 3,843 4 27.3485 105,77 4
(40.049.708) (752.549,4)

FI 98,13 12 0,355 12 3.760,3 13,49 12
(5.171.302) (142.652,4)

FR 222,12 9 0,865 8 49.187,1 27,34 11
(60.545.022) (1.554.547,5)

IE 1074,68 S 3,199 S 48415 83,85 5
(3.777.763) (126.887,0)

IT 1471,03 3 0,661 9 29.047,2 28,82 10
(56.923.524) (1.265.471,6)

5 Zu dieser Vorgehensweise vgl. auch Kappeler u. Nemoz (2010, S. 15): ,, To better understand their
relevance, it is useful to compare the value of PPPs to total government investment because this is
the best comparator that is available”.

452 PVS, 55. Jg., 3/2014

4 1P 218.73.216.40, am 2612.2025, 2215:57.
untersagt, 1fdr oder In



https://doi.org/10.5771/0032-3470-2014-3-445

Krumm | Vetospieler als Pradiktor fiir Policy-Wandel?

Projektvolumen Rang Anteil Projekt- Rang MW 6ff.  Verhiltnis Pro- Rang

(€) je Einwohner volumen am BIP Inv. in Mio. jektvolumen zu
(im Jahr 2000) (1996-2009) €(1995- MW off. Invest.
2009)
NL 287,91 8 1,001 7 15.139,6 30,16 8
(15.863.950) (456.068,2)
PT 174223 2 13,141 1 43788 405,63 2
(10.195.014) (135.160,8)
SE 57,26 13 0,185 13 8.400,2 6,04 13
(8.861.426) (273.773,1)
UK 2266,14 1 8,459 2 25.303,9 526,46 1
(58.785.246) (1.574.673.8)

Anmerkung: Der Mittelwert von Spalte 7 liegt bei 115,78, die Standardabweichung bei 163,59.
Quelle: Eigene Berechnungen nach Kappeler u. Nemoz 2010.

3.3 Vetospieler und Agenda-Setter

Die Variable parteipolitische Vetospieler in der Regierung (Variable PVP) gibt die
Anzahl der Parteien in einer Einparteien- oder Koalitionsregierung an, deren Zu-
stimmung fiir eine Einfiihrung von OPP in einem Land erforderlich ist. Mehr-
heitsverhiltnisse auf parlamentarischer Ebene werden ansonsten nicht weiter be-
ricksichtigt. Als Hypothese wird formuliert, dass eine geringe Anzahl
parteipolitischer Vetospieler in einem Kabinett forderlich fur einen hohen Grad
von OPP-Aktivitit in einem Land ist, da der mit vielen Vetospielern verbundene
Zwang zu Kompromissen die Wahrscheinlichkeit eines Politikwechsels reduziert
(Tsebelis 2002). Bei einer geringen Anzahl von parteipolitischen Vetospielern
wire demnach eine intensivere Nutzung des (nicht unumstrittenen) OPP-Ansatzes
zu erwarten. Die Operationalisierung dieser Variable fiir die Untersuchungsjahre
erfolgt mit der World Bank Database of Political Institutions (Beck et al. 2009).
Fiir Deutschland wurden CDU und CSU durchgingig als ein Vetospieler gezahlt,
fiir Ttalien wurden die Werte aus Pasquino (2008) ibernommen. Wie die Rangliste
der Vetospieler in Tabelle 2 zeigt, musste nach diesem Erklarungsansatz das Ver-
einigte Konigreich, Portugal und Griechenland am aktivsten auf OPP gesetzt ha-
ben. Dem steht der mogliche Einfluss von Agenda-Settern, insbesondere aus dem
Finanz- und Bausektor, gegentiber. Der Finanzsektor ist in der Regel an der (Vor)
Finanzierung beteiligt, wihrend ein GrofSteil der Projekte (z. B. Strafsen, Tunnel,
Gebiude) im Bausektor stattfinden.

Die hohen anfinglichen Investitionskosten z. B. fiir Straffenbauprojekte werden
nicht aus offentlichen Haushalten beglichen, sondern von privaten Aufgabentra-
gern durch Kredite vorfinanziert (Yescombe 2007). Dadurch entsteht ein erhebli-
cher Kapitalbedarf, der meist durch den nationalen Banken- bzw. Finanzsektor
(Variable FSEK) gedeckt wird.6 Der OPP-Ansatz konnte fiir diesen Sektor also
besonders interessant sein, weil dadurch fir Banken und Sparkassen zusitzliche

6 Als internationaler Kreditgeber fungiert auch die Europdische Investitionsbank (EIB), deren Kre-
ditvergabe jedoch an struktur- und entwicklungspolitische Ziele gekniipft ist.
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langfristige Geschifte generiert werden. Auch konnen mit Krediten an Private
(aufgrund des hoheren Risikos) meist hohere Zinsen erzielt werden als fiir Kredite
an den Staat. So ist etwa bei der Einfithrung von OPP in Deutschland die aktive
Rolle des Verbandes Offentlicher Banken (VOB) hervorgehoben worden (Sack
2009, S. 207). Fir Grof$britannien hat Rugemer (2008) die Rolle des Londoner
Finanzzentrums bei der Einfithrung und Nutzung von PFI/PPP betont. Es wire
also moglich, dass der Finanzsektor eines Landes gegentiber der Politik als ,,Agen-
da-Setter fiir OPP agiert, um zusitzliche Kapitalnachfrage zu generieren. Je gro-
fSer der Anteil der Finanzbranche an der Gesamtwirtschaft in einem Land ist,
umso mehr politischen Einfluss konnte sie aufbauen und umso grofSere Anreize
konnte die Politik haben, der Branche entgegenzukommen.

Die Operationalisierung erfolgt durch den Anteil der Bruttowertschopfung des
Finanzsektors (Finanz- und Versicherungsdienstleistungen) an der gesamten Wert-
schopfung einer Volkswirtschaft pro Jahr.” Nach diesem Kriterium miissten Ir-
land, das UK und die Niederlande besonders aktive OPP-Nutzer sein (Tab. 2).

Des Weiteren konnte die Bauindustrie eines Landes (Variable BSEK) zu den
Agenda-Settern gehoren. OPP wird meist zuerst und am intensivsten fiir Infra-
strukturprojekte wie StrafSen, Briicken und im Hochbau eingesetzt. Eine grofSe
Bauindustrie konnte also eine mehr oder weniger aktive Rolle im Lobbying fiir
OPP bei ihrer Regierung einnehmen. Umgekehrt konnte eine Regierung bei einem
grofSen Bausektor im Lande diesem mit besonderen Foderpolitiken entgegenkom-
men, etwa um (weitere) Kurzarbeit und Stellenabbau in einem ohnehin meist
schrumpfenden Sektor zu vermeiden. Fiur Deutschland wurde z. B. ein hohes
OPP-Engagement in Spitzengesprichen zwischen Bauverbinden und dem Bundes-
kanzler 2002 beobachtet (Sack 2009, S. 197). Auch bei der Entstehung des OPP-
Beschleunigungsgesetzes 2005 wurde dem Hauptverband der Deutschen Bauin-
dustrie (HDB) eine aktive Rolle zugeschrieben (Sack 2009, S. 207). Auch in
Spanien gibt es einen grofSen Bausektor (Immobilienboom bis 2007) mit starkem
Interesse an OPP (Riigemer 2008, S. 52).

Die Operationalisierung dieser Variable erfolgt wiederum durch den Sektoran-
teil der Bruttowertschopfung nach der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
(Eurostat). Aufgrund fehlender Werte wurde der Zeitraum auf 1995 bis 2009 be-
grenzt. In Deutschland etwa sank der Anteil der Bruttowertschopfung im Bausek-
tor an der gesamten jahrlichen Bruttowertschopfung von 1995 bis 2006 von 6,9
auf 4,1 Prozent. In einigen anderen Landern lassen sich dagegen in dieser Periode
steigende Werte beobachten, besonders deutlich in Irland und Spanien (von 9,6
auf 14,2 Prozent in 2006), etwas schwicher aber auch im Vereinigten Konigreich.
Tabelle 2 gibt die Standardabweichungen, Mittelwerte und die Rankskalen der
Vetospieler- und Agenda-Setter-Variablen wieder.

7 Die Bruttowertschopfung (BWS) umfasst die in einem bestimmten Land in einem bestimmten
Zeitraum erbrachte wirtschaftliche Leistung der gesamten Volkswirtschaft bzw. einzelner Sekto-
ren. Sie bringt den Wert aller produzierten Waren oder Dienstleistungen abziiglich des Wertes der
Vorleistungen zum Ausdruck. Aufgrund fehlender Werte der Daten bei Eurostat (nama_nace38_c)
wurde der Zeitraum fiir die Bildung des Mittelwertes auf die Jahre 1995 bis 2009 begrenzt.
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Tabelle. 2: Operationalisierung Vetospieler und Agenda-Setter.

PVP FSEK BSEK
Parteipol. Vetospieler auf Re- BWS Finanzsektor, BWS Bausektor,
gierungsebene, 1990-2009 1995-2009 (%) 1995-2009 (%)

STABWN MW Rang STABWN MW  Rang STABWN MW Rang
AT 0 2 5 021 5,41 6 0,47 753 3
BE 1,20 4,55 13 0,30 6,01 N 0,24 530 12
DE 0 2 N 0,42 4,68 11 0,91 503 13
DK 0,85 285 10 0,51 529 7 0,33 533 11
EL 0,35 1,15 2 0,40 4,71 10 0,81 6,89 5
ES 1,2 1,6 4 0,36 4,93 8 1,82 11,53 1
I 1,05 43 12 0,61 332 14 0,67 624 7
FR 1,53 3,05 1 0,22 4,19 13 0,55 5,46 10
IE 043 2,25 7 1,50 8,79 1 1,92 745 4
IT 1,45 4,95 14 0,33 4,79 9 0,50 5,69 8
NL 043 2,75 8 0,61 6,53 3 0,17 564 9
PT 0,35 1,15 2 0,72 6,26 4 0,45 7,57
SE 1,07 2.8 9 047 450 12 0,33 468 14
UK 0 1 1 1,34 7,58 2 0,50 6,35 6

Anmerkung: BSEK zu jeweiligen Herstellungspreisen und Wechselkursen. Mittelwert, Standardabwei-
chung und Rang jeweils eigene Berechnung.

Quelle: PVP: Beck et al. 2009 und eigene Erganzungen fiir Deutschland (Niedermeyer 2006) und
Italien (Pasquino 2008). FSEK und BSEK: www.eurostat.eu. VGR zu jeweiligen Preisen, Code
nama_nace38_c. Abk.: STABWN: empirische Standardabweichung, MW: arithmetischer Mittelwert.

3.5 Kontrollvariablen: Interessengruppen, Privatisierungserlose, Defizit und BIP

Die Vorreiterrolle GrofSbritanniens bei der Einfiihrung von OPP/PFI in Europa
(Hellowell 2012) legt die Vermutung nahe, dass politisch-institutionelle Merkma-
le des britischen Regierungssystems die hohe OPP-Aktivitit (mit)erkliren konnen.
Neben der geringen Anzahl parteipolitischer Vetospieler auf Regierungsebene
konnte dies auch die Struktur des Verbindesystems sein.® In pluralistischen
Verbandesystemen ist, im Unterschied zur Auspriagung dieser Merkmale im Kor-
poratismus (Schmitter 1989; Czada 2000), von einer Vielzahl eher kleiner Interes-
sengruppen, schwacher Spitzen- bzw. Dachverbanden sowie schwacher tripartisti-
scher Strukturen auszugehen, die kaum Widerstand gegen OPP-Politiken
aufbauen konnen. In stiarker korporatistisch geprigten Systemen konnten unter-
nehmerische Spitzenverbiande und andere ,,promotional groups“ zwar die mit
OPP verbundenen Ideen, Werte und Policies fordern. Andererseits haben sie
mit den Gewerkschaften und spezielleren ,,protective groups* (Hague u. Har-
rop 2010, S. 230) aber auch mogliche starke Gegenspieler, deren Widerstand erst
tiberwunden werden muss.

8  Zur unitarischen Staatsorganisation sei angemerkt, dass diese sowohl in hoch aktiven Lindern als
auch in den wenig aktiven skandinavischen Staaten anzutreffen ist.
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Katzenstein (1985) stellt die Entwicklung von korporatistischen Strukturen in
einen Zusammenhang mit kleinen, offenen Volkswirtschaften (z. B. Schweiz, Nie-
derlande), die Korporatismus als Schutzmechanismus gegen unwillkommene Ein-
flusse der Weltwirtschaft entwickelt haben. Demnach wire Korporatismus eine
soziookonomische Kompensations- oder Abwehrstrategie in offenen, aber nicht
adversarial gepragten institutionellen Ordnungen.

In pluralistisch gepragten Vorstellungen von Demokratie ist eine solche tiberge-
ordnete Instanz, die durch Regulierung und Einbindung des Verbandseinflusses
dem ,,Gemeinwohl“ zum Durchbruch verhelfen will, nicht vorhanden bzw. nicht
notwendig. Hier ergeben sich politische Losungen unmittelbarer durch das Zu-
sammenspiel der einzelnen Interessen(gruppen). Folglich kénnen von Seiten der
Regierung ohne groflere Widerstinde OPPs implementiert werden. Der ,, Aufstieg®
des OPP-Ansatzes seit den 1990er Jahren konnte also mit dem vielfach beobachte-
ten ,,Niedergang“ des Korporatismus in traditionell stark korporatistischen Lan-
dern korrespondieren. Als Hypothese wird formuliert, dass eine hohe Auspriagung
von Interessengruppenpluralismus auch zu einer hohen OPP-Aktivitit fithrt. Als
Indikatoren werden der von Siaroff (1999) gebildete Integration Score fiir Mitte
der 1990er Jahre (Variable INTG_A) sowie der Korporatismus-Index von Lijphart
(1999) verwendet (Variable INTG_B), der zwar auf Siaroff (1999) aufbaut, aber
einen grofSeren Zeitraum umfasst (Tab. 3). Die Unterschiede zwischen den Rangs-
kalen nach Siaroff fiir Mitte der 1990er Jahre und dem von Lijphart gebildeten
Zeitraum 1971-1996 sind am grofSten fiir das Vereinigte Konigreich, Niederlande,
Italien und Finnland. Nach der Rangskala nach Siaroff wire zu erwarten, dass das
Vereinigte Konigreich, Griechenland und Spanien die aktivsten Lander sind.

Der Variable Hohe der Privatisierungserlose liegt die Annahme zugrunde, dass
Linder, die ein hohes Privatisierungsniveau erreicht haben und bei ihrer Privati-
sierungspolitik moglicherweise an gewisse Grenzen gestofSen sind, auch vermehrt
den OPP-Ansatz implementiert haben.® So hat etwa der Internationale Wih-
rungsfonds festgestellt, dass Ende der 1990er Jahre die Privatisierungspolitik auf
dem Riickzug war, aber dennoch Sorgen um die Modernisierung der Infrastruktur
in vielen Lindern bestanden, wodurch OPP als Alternative in Betracht gezogen
wurde: ,,It was at this time that PPPs began to emerge significantly as a means of
obtaining private sector capital and management expertise for infrastructure in-
vestment, both to carry on where privatization had left off and as an alternative
where there had been obstacles to privatization (IMF 2004, S. 4). Auch Clifton
et al. (2006) haben in der EU einen starken Riickgang der Privatisierungsaktivitit
um die Jahrtausendwende beobachtet. Vor diesem Hintergrund kénnte OPP eine
Erginzung oder Weiterfiihrung von Privatisierungspolitik ,,mit anderen Mitteln“
sein. OPP konnte als ,,Privatisierung light auch in zentralen Bereichen eingefiihrt
werden, in denen materielle Privatisierungen bislang nicht moglich (oder oppor-
tun) waren. Es kann die Hypothese formuliert werden, dass Lander, die (in den

9  OPP wird meist als funktionale Privatisierung angesehen, wihrend sich Privatisierungserlose auf
materielle Privatisierungen beziehen. Davon zu unterscheiden sind wiederum formelle bzw. Orga-
nisationsprivatisierungen. Fiir eine Einordnung von OPP in bestehende Privatisierungstypologien
vgl. Krumm 2013, S. 397.
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1990er Jahren) ein hohes Privatisierungsniveau erreicht haben, auch den OPP-
Ansatz intensiver nutzen. Die Operationalisierung dieser Variable erfolgt durch
Privatisierungsindizes, die den prozentualen Anteil der Privatisierungserlose am
BIP wiedergeben. Dafiir stehen zwei Datenquellen zur Verfugung.

Zohlnhofer et al. (2008) rechnen mit den kumulierten Privatisierungserlosen
von 1990 bis 2000 (Variable PRIV_A). Der ,,Privatization Barometer® (www.
privatizationbarometer.net) der Fondazione Eni Enrico Mattei (FEEM) stellt eine
detailliertere Ubersicht der nationalen Privatisierungserlose als Anteil am BIP fiir
die einzelnen Jahre zwischen 1989 bis 2009 zur Verfugung. Mit Hilfe dieser Da-
tenquelle kann fir den Zeitraum 1990 bis 2009 ein Mittelwert gebildet werden,
der den Untersuchungszeitraum vollstandig abbildet (Variable PRIV_B). GrofSere
Unterschiede im Vergleich der beiden Indikatoren gibt es nur bei den Rangwerten
fur Irland und die Niederlande (Tab. 3).

In qualitativen Studien, aber auch innerhalb des 6ffentlichen Diskurses, gibt es
die Vermutung, dass eine der Hauptmotivationen der offentlichen Hand fiir die
Nutzung von OPP fiskalischer Druck sein konnte, fiir die privaten Akteure dage-
gen der Marktzugang und langfristige Marktprasenz (Sack 2009; Winkelmann
2012). Zudem wird von beiden Seiten auch betont, dass aufgrund des besseren
privaten Know-Hows und Risikomangements auch Kostenvorteile gegentuber
einer ausschliefSlich 6ffentlichen Realisierung erzielt werden kénnen (Winkel-
mann 2012).

Im Unterschied zur Schuldenquote muss das Haushaltsdefizit (Variable DEFI)
einer Regierung in der Haushaltsdebatte des Parlaments jahrlich neu begriindet
und gerechtfertigt werden. Bei einem steigenden oder vergleichsweise hohen Defi-
zit kann dies nicht nur in der Haushaltsdebatte, sondern auch in der Offentlich-
keit als unsolide attackiert werden. Ein hohes Defizit kann fiir eine Regierung
demnach einen grofSeren offentlichen Handlungsdruck aufbauen als eine hohe
Schuldenquote. In Landern mit hohen Defizitquoten konnte die dadurch ausge-
l6ste Debatte einen Anreiz darstellen, vermehrt OPP als alternative Beschaffungs-
bzw. Finanzierungsform einzusetzen, die die nichsten Haushalte weniger stark
belastet. So konnten Regierungen gegeniiber dem Parlament und der Offentlich-
keit auf Investitionen und Leistungen verweisen, ohne dass deren Kosten den
Haushalt kurzfristig stark belasten. Operationalisiert wird diese Variable iiber den
Durchschnitt des jahrlichen prozentualen Finanzierungsdefizits der bei Eurostat
abrufbaren Werte von 1995 bis 2009. Den hochsten durchschnittlichen Defiziten
werden in der Skala die hochsten Rangwerte zugeordnet, Lander mit durch-
schnittlichem Uberschuss bekommen dagegen niedrige Rangwerte. Das hochste
Defizit liegt in Griechenland, Portugal und Italien vor; dagegen konnen die nordi-
schen Liander im Durchschnitt des Untersuchungszeitraums einen Haushaltsiiber-
schuss vorweisen (am deutlichsten in Finnland mit +1,8 Prozent).

SchlieSlich wird auch fir das BIP pro Kopf kontrolliert. Wohlhabendere Lan-
der haben moglicherweise einen geringeren Anreiz zu (vermutlich) kostensparen-
den Reformen im offentlichen Sektor. Sie konnen z. B. auf differenzierte Steuerer-
hohungen als MafSnahmen der Staatsfinanzierung zuriickgreifen und haben
moglicherweise einen geringeren Anreiz, sich neuer, noch nicht allgemein akzep-
tierter Vergabeformen zu bedienen.
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Dagegen konnten die 6konomisch weniger privilegierten ,,Kellerkinder* der eu-
ropaischen Peripherie eher geneigt sein, dieses Risiko einzugehen. Es wird also ein
negativer Zusammenhang zwischen BIP pro Kopf und OPP-Aktivitit erwartet.
Operationalisiert wird diese Variable durch das reale BIP pro Kopf in Marktprei-
sen.!® Aufgrund fehlender Werte fiir Griechenland, Portugal und Spanien bis
1994 sowie fehlender Einzelwerte fiir Deutschland und Frankreich wird der Mit-
telwert fur den Zeitraum 1995 bis 2009 gebildet, fiir den die Daten vollstandig
vorliegen.

4. Ergebnisse

Im ersten Abschnitt werden die Ergebnisse der bivariaten Korrelation (Spearman
Rho), im zweiten Abschnitt die Ergebnisse einer Qualitative Comparative Analy-
sis vorgestellt.

4.1 Bivariate Korrelation

Im ersten Schritt werden quantitative Zusammenhinge des OPP-Investitionsni-
veaus mit den oben vorgestellten moglichen Einflussfaktoren mittels einer Rang-
korrelation (Spearman-Rho) untersucht. Bei einer Produkt-Moment-Korrelation
nach Pearson konnen einzelne Ausreifler (z. B. GrofSbritannien, Griechenland) bei
der geringen Fallzahl einen starken Einfluss auf das Ergebnis haben. Da in der
Regel die Koeffizienten nach Pearson schwicher als die der Rangkorrelation sind,
ist durch die Verwendung von Spearman-Rho auch gewahrleistet, dass Variablen
nicht vorschnell ausgeschlossen werden.

Wie eingangs erwahnt, konnen mit bivariaten Korrelationen nur Bruttomodelle
getestet werden. Mediations- und Suppressionseffekte zwischen den unabhingi-
gen Variablen konnen nicht sichtbar gemacht werden. Allerdings kann neben dem
Bruttoeffekt auch die Korrelation der unabhingigen Variablen untereinander er-
mittelt werden, welche wichtige Hinweise auf eine wahrscheinliche Abschwi-
chung der Effekte in einem multivariaten Modell geben kénnen. Der Effekt mitei-
nander konfundierter Variablen schwicht sich bei einer multiplen Regression
meist deutlich ab.

10 Mit dem BIP wird in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung die gesamte inldndische Produk-
tionsleistung an Endprodukten, also abziiglich des Wertes der als Vorleistungen verbrauchten Gii-
ter und Dienstleistungen, erfasst.
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Nach Spearman Rho (wie auch nach Pearsons r) wird die Hypothese eines signifi-
kanten Einflusses der parteipolitischen Vetospieler deutlich bestatigt. Fiir diese
Variable liegt der hochste Koeffizient (-,766) mit dem hochsten Signifikanzniveau
(,001) vor, allerdings auch eine signifikante Korrelation mit dem Bausektor. An
zweiter Stelle folgt die Interessengruppenvariable nach Siaroff (1999). Allerdings
korrelieren beide Interessengruppenvariablen auch stark mit dem Defizit und dem
BIP, wodurch sich der Zusammenhang mit der OPP-Aktivitit bei einer multiplen
Regression deutlich abschwichen konnte.

Von den beiden Agenda-Setter-Variablen folgt dann die GrofSe des Bausektors
(mit der Vetospieler-Variable korreliert) und mit leichtem Abstand die Grofle des
Finanzsektors, die nur noch auf dem Funf-Prozent-Niveau signifikant ist. Aller-
dings liegt fur den Finanzsektor keine Konfundierung mit anderen Variablen vor.
Auch fur die Hohe des Defizits findet sich ein signifikanter Zusammenhang mit
der OPP-Aktivitit. Das negative Vorzeichen zeigt auch in die vermutete Richtung
des Zusammenhangs. Allerdings ist das Defizit gleich mit zwei weiteren Kontroll-
variablen korreliert: der Hohe des BIP und der Struktur der Interessengruppen.

Uberraschenderweise findet sich kein Zusammenhang zwischen OPP-Aktivitit
und der Hohe der Privatisierungserlose (sowohl PRIV_A wie PRIV_B). Dies legt
den Schluss nahe, dass OPP nicht als eine Art ,,Privatisierung light* interpretiert
werden kann, sondern unabhingig von Privatisierungspolitiken angewendet wird.
Bei der ,, Wohlstandsvariable“ des BIP zeigt zwar das Vorzeichen des Koeffizienten
in die vermutete Richtung eines negativen Zusammenhangs, jedoch wird selbst
eine zehnprozentige Irrtumswahrscheinlichkeit (knapp) verfehlt.

Als Ergebnis kann festgehalten werden, dass die parteipolitischen Vetospieler
bislang gut im Rennen um die Erklirung einer hohen OPP-Aktivitit liegen, aller-
dings dicht gefolgt von den Interessengruppen (Pluralismus) und der GrofSe des
Bausektors. Alle drei sind auf dem anspruchsvollen Fehlerniveau von einem Pro-
zent signifikant und alle sind mit mindestens einer weiteren Variable konfundiert.

Als eine zweite Gruppe lassen sich die Grofse des Finanzsektors und die Hohe
des Defizits zusammenfassen, wobei lediglich die GrofSe des Finanzsektors nicht
mit anderen Variablen konfundiert ist. Fiir das Defizit und die Interessengruppen-
variable liegt eine Korrelation vor, die den Effekt beider Variablen in einem multi-
variaten Modell wahrscheinlich abschwichen wird. Eine dritte Gruppe der nicht
signifikanten Variablen umfasst das Bruttoinlandsprodukt und die Hohe der Pri-
vatisierungserlose. Aus dieser Gruppe sollte das BIP u. a. aufgrund des mittelstar-
ken Koeffizienten allerdings ,,unter Beobachtung“ bleiben.

4.2 QCA

Fur kleine bis mittlere Fallzahlen im Rahmen von mixed methods-designs bietet
sich eine Qualitative Comparative Analysis (QCA) als nachster Schritt an (Berg-
Schlosser 2005; Berg-Schlosser u. Cronqvist 2012). Die Methode liegt in mehre-
ren Varianten vor: einer stark kontrastschirfenden ,,crisp set“-Variante mit di-
chotomen Codierung der Variablen (Ragin 1987; Eder 2010 fiir eine aktuelle
Anwendung), einer ,multivalue“-Variante mit einer dichotomen Codierung der
abhingigen Variable (Outcome) und der Moglichkeit einer mehrwertigen Codie-
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rung der unabhingigen Variablen (Bedingungen) (Cronqvist 2007), sowie der
»fuzzy set“-Variante mit der Moglichkeit der mehrwertigen Codierung von Be-
dingungen und Politikoutcome (Ragin 2000). Mit einer kontinuierlichen Codie-
rung der Variablen mit fsQCA wire zwar der geringste Informationsverlust gege-
ben, jedoch verlieren dadurch die Ergebnisse meist erheblich an Klarheit bzw.
Eindeutigkeit. Im Folgenden werden zwei Durchginge mit mvQCA und dreiwer-
tig codierten Bedingungen bei einem dichotom codierten Outcome berechnet. Da-
durch kann ein hoheres Komplexititsniveau als mit der crisp set-Variante erreicht
werden, ohne dass die kontrastschiarfende Funktion verloren geht, wie dies bei
einer hoher auflésenden Codierung (fsQCA) zu erwarten ist.

Die Variablenauswahl beschrankt sich auf die signifikanten Korrelationen aus
Tab. 4 sowie das BIP. Fur die Struktur der Interessengruppen wird nur die Varian-
te mit dem starkeren Koeffizienten (INTG_A) berticksichtigt, um die Anzahl der
Bedingungen moglichst niedrig zu halten (Schneider u. Wagemann 2007).

Im ersten Durchgang wurde das Outcome 1 auf ,,explain® und das Outcome 0
auf ,exclude® gesetzt, im zweiten Durchgang vice versa. In beiden Durchgingen
wurden die Bedingungen PVP, INTG_A, BSEK, FSEK, DEFI und BIP berticksich-
tigt und Remainders in die Analyse mit einbezogen. Missing Outcomes und Con-
tradictions (nicht vorhanden) wurden nicht in die Analyse einbezogen.

Die Wahrheitstafel und die Schwellenwerte sind fir beide Durchginge iden-
tisch. Die Schwellenwerte wurden mit der Clusterfunktion von Tosmana gesetzt
und mit dem Tresholdsetter tiberpriuft. Eine manuelle Korrektur wurde fiir das
Outcome durchgefiihrt, indem Spanien in die Gruppen der aktiven Fille heraufge-
stuft wurde (Vermeidung widerspriichlicher Konfigurationen). Tab. 5 zeigt die
mvQCA-Codierungen im Uberblick. Eine identische Konfiguration liegt lediglich
fir die Falle Deutschland und Niederlande vor.

Tabelle. 5: Konfigurationstabelle.

PVP BSEK FSEK INTG_A  DEFI BIP Outcome (OPP)
Threshold 1,8; 3,7  6;9,5 3,7;7  2,5;3,4 -5,6;-0,7 21630; 32180 100
AT 1(2) 1(7,53) 1(5,41) 2 (4,625) 1(-2,3) 1 (28440) 0 (38,57)
BE 2 (4,55) 0(5,3) 1(6,01) 2(3,75) 1(-1,5) 1(27513) 0(69,22)
DE 1(2,6) 0(5,03) 1(4,68) 2(4,125) 1(-2,2) 1(26500) 0(29,029)
DK 1(2,85) 0(5,33) 1(5,29) 2(4,25) 2(1,2) 2 (36487) 0(0)
EL 0(1,15) 1(6,89) 1(4,71) 0(2) 0 (-6,9) 0(15753) 1(256,66)
ES 0(1,6) 2(11,53) 1(4,93) 0(2) 1(-2,2) 0(19473) 1(105,77)
FI 2(4,3) 1(6,24) 0(3,32) 2(4,375) 2(1,8) 1(27527) 0(13,49)
FR 1(3,05) 0(5,46) 1(4,19) 0(2,25) 1(-3,3) 1(26133) 0(27,34)
IE 1(2,25) 1(7,45) 2(8,79) 1(2,625) 2(-0,4) 2 (34113) 0 (83,85)
IT 2(4,95) 0(5,69) 1(4,79) 1(3) 1(-3,5) 1(23787) 0 (28,82)
NL 1(2,75) 0(5,64) 1(6,53) 2(4) 1(-1) 1(30227) 0(30,16)
PT 0(1,15) 1(7,57) 1(6,26) 0(2,375) 1(-4,2) 0 (14087) 1 (405,63)
SE 1(2,8) 0(4,68) 1(4,5) 2(4,625) 2(0,2) 1(30247) 0 (6,04)
UK 0(1) 1(6,35) 2(7,58) 0(2) 1(-2,8) 1(27933) 1(526,46)
Quelle: Eigene Berechnung mit Tosmana, v. 1.3.0.1 (in Klammern die Indexwerte).
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Das Ergebnis der Reduktion mit Tosmana des ersten Durchgangs zu Erklarung
einer hohen OPP-Aktivitit (minimizing value 1, einschlieSlich logical Remain-
ders) lautet:

PVP{0} (EL+ES+PT+UK) > Outcome PPP {1}

Entsprechend ist das Ergebnis der Reduktion fiir die Falle mit dem Outcome 0
einschlieSlich logical Remainders:

PVP{1, 2} (AT+BE+DE,NL+DK+FI+FR+IE+IT+SE) & Outcome PPP {0)

Damit bestatigen die Ergebnisse der mvQCA die Relevanz der Vetospieler-Variab-
le, die bereits in der Korrelationsanalyse den hochsten signifikanten Zusammen-
hang aufgezeigt hat. Eine niedrige Anzahl parteipolitischer Vetospieler (PVP 0) ist
die einzige notwendige und hinreichende Bedingung (Hauptimplikant) fir alle
Fille im Sample mit einer hohen OPP-Aktivitit (Outcome 1) unter den getesteten
Variablen. Vice versa ist eine mittlere und eine hohe Anzahl parteipolitischer Ve-
tospieler (PVP 1, 2) Hauptimplikant einer niedrigen OPP-Aktivitit (Outcome 0)
fir alle betroffenen Fille. Zur niheren Bestimmung weiterer potenzieller Haupt-
implikanten bei verdnderter Fallauswahl wird in Tabelle 6 eine Kreuztabellierung
des Outcomes mit den getesteten Bedingungen durchgefihrt.

Wie in Tabelle 6 aufgezeigt, ist der Hauptimplikant PVP {0} alleine ausrei-
chend, um das unterschiedliche PPP-Outcome zu unterscheiden. Alle Fille mit
dem Outcome 1 weisen den Implikanten PVP {0} auf (notwendige Bedingung),
der zusitzlich bei keinem der Fille mit einem Outcome 0 vertreten ist (hinrei-
chende Bedingung). Die Konsistenz der notwendigen bzw. die Abdeckung der hin-
reichenden Bedingung ist damit jeweils eins. Die hinreichende Bedingung PVP
deckt zu 100 Prozent die zu erklirende hohe OPP-Aktivitit ab (Schneider u. Wa-
gemann 2007, S. 97, Ragin 2006). Im Folgenden werden einige weitere Implikan-
ten diskutiert, die zwar auch das Outcome erkldaren konnen, jedoch nur fiir eine
jeweils eingeschrankte Fallauswahl. So konnte versucht werden, die gleiche Kons-
tellation wie fiir PVP auch fiir die Struktur der Interessengruppen zu erreichen,
indem man Frankreich als stiarker korporatistisch codiert. Durch ein Absenken
des unteren Schwellenwertes wiirde aber zunichst Portugal, dann erst Frankreich
in die Mittelgruppe aufgenommen werden. Dadurch ginge der gewtinschte Effekt
wieder verloren. Alternativ miusste Portugal ganz aus dem Sample ausgeschlossen
werden.!! Dennoch liegt diese Bedingung noch ,am nichsten zu einem Hauptim-
plikanten fur alle inkludierten Fille.

11 Das Beispiel illustriert deutlich die Abhingigkeit der Ergebnisse von der Fallauswahl bei small-N
Designs.
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Tabelle. 6: Kreuztabelle mit Bedingungen, Fillen und Outcome

Parteipolitische Vetospieler (PVP)

0 1 2
0 - AT, DE, DK, FR, IE, BE, FI, IT
Outcome (OPP) NL, SE

1 EL,ES,PT, UK ; -
Grofe des Bausektors (BSEK)

0 1 2
0 BE, DE, DK, FR, IT, AT, FI, IE
Outcome (OPP) NL, SE
1 ; EL, PT, UK ES
Grofle des Finanzsektors (FSEK)
0 1 2
0 FI AT, BE, DE, DK, FR, IT, IE
Outcome (OPP) NL, SE
1 - EL,ES, PT UK
Struktur der Interessengruppen (INTG_A)
0 1 2
0 FR IE, IT AT, BE, DE, DK, FI,
Outcome (OPP) NL, SE

1 EL,ES,PT, UK } -
Defizit (DEFI)

0 1 2
i 0 - AT, BE,DE,NL,IT, FR DK, SE, IE, FI
Outcome (OPP) 1 EL ES, UK, PT, _
BIP pro Kopf
0 1 2
0 } AT, BE, BE, FI, FR, IT, DK, IE
Outcome (OPP) NL, SE
1 EL, ES, PT UK

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Uberraschenderweise erklirt auch ein niedriges BIP pro Kopf drei der vier Fille
mit positivem Outcome (EL, ES, PT). Der vierte Fall (UK) liegt aber mit Platz
sechs im oberen Mittelfeld der durchschnittlichen BIP-Werte (vgl. Tab. 3), sodass
durch Anheben des unteren Schwellenwertes zunichst fiinf andere Lander um-
gruppiert wiirden. Des Weiteren erkldrt BSEK {2} lediglich PPP {1} fiir Spanien
und DEFI {0} erkliart PPP {1} fiir Griechenland. Das Outcome PPP {1} fiir das
Vereinigte Konigreich wird jeweils erklirt durch die Konstellationen
FSEK{2}#GDP{1}, FSEK{2}eINTG{0} sowie FSEK{2}#DEFI{1}. Das Outcome PPP
{1} fur das UK, Portugal und Griechenland wird erklart durch die Konstellation
BSEK {1}eINTG {0} (vgl. Tab. 6). Wahrend die Grofle des Finanzsektors fiir das
UK isoliert, also in Verbindung mit jeweils einer weiteren Bedingung, einen gro-
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B8en Einfluss hat, dhnlich wie ein hohes Defizit fiir Griechenland und ein grofSer
Bausektor fur Spanien, lassen sich diese Ergebnisse aber nicht auf die anderen
positiven Fille verallgemeinern. Als , kleinster gemeinsamer Nenner fur alle vier
Fille mit positivem Outcome bleibt vielmehr nur die Vetospieler-Variable. Das
Ergebnis bestitigt die Rangfolge aus der Korrelationsanalyse, nach der im Sample
die parteipolitischen Vetospieler den grofSten Einfluss auf einen Policy-Wechsel
zugunsten von OPP haben, gefolgt von der Struktur der Interessengruppen. Des
Weiteren wird in Tabelle 6 aber auch die unmittelbare Nachvollziehbarkeit einer
mvQCA mit dreiwertigen Bedingungen und dichotomem Outcome deutlich.

5. Diskussion

Der Reiz monokausaler Erklarungen von Policy-Wandel liegt in der Sparsamkeit
ihrer Vorannahmen und einer relativ einfachen Uberpriifbarkeit ihrer Prognosen.
Die ,,kopernikanische Wende* des Vetospieler-Ansatzes besteht darin, nicht die
Agenda-Setter als entscheidende Variable fiir einen Politikwechsel in den Fokus zu
stellen, sondern deren Gegenkrifte, die Vetospieler. Diese Ausgangsiiberlegung
wurde am Beispiel der Nutzung 6ffentlich-privater Partnerschaften in 14 europa-
ischen Staaten unter Berticksichtigung weiterer Kontrollvariablen getestet. Damit
sollte auch eine Liicke in der Literatur zu OPP gefiillt werden, die oft stark auf
(subjektive) Akteures- und Motivkonstellationen (Sack 2009, S. 145) und deren
Einflusschancen fokussiert. Demgegeniiber werden (objektive) Bedingungskons-
tellationen fiir einen Politikwechsel (zugunsten von OPP) hiufig vernachlissigt.

Im Ergebnis sowohl des quantitativen wie des qualitativen Vergleichs konnte
einerseits die Relevanz der (rein quantitativen) Vetospieler-Variable fiir einen Poli-
tikwechsel aufgezeigt werden; es wurde aber auch deutlich, dass das Ergebnis (ty-
pisch fir small-N-Designs) auch von der Fallauswahl abhiangt. So wurde mittels
mvQCA z. B. fiir Spanien ein grofler Bausektor und fiir Griechenland eine hohes
durchschnittliches Haushaltsdefizit als zusatzliche Implikanten ermittelt. Der Ein-
fluss der Struktur der Interessengruppen wie auch der Hohe des Defizits (,,Kont-
rollvariablen®) bei diesen Fillen macht deutlich, dass eine einfache Gegeniiberstel-
lung der Anzahl von parteipolitischen Vetospielern auf Regierungsebene und
(soziodkonomischen) Agenda-Settern nicht ausreicht, um das Bedingungsgefiige
fiir einen Politikwechsel (zugunsten von OPP) hinreichend ad:iquat abzubilden.

Insgesamt liefert die durchschnittliche Anzahl parteipolitischer Vetospieler in
einer Regierung im vorliegenden Beispiel sowohl in einem quantitativen wie in
einem qualitativen Test die besten Ergebnisse fur die Erklarung des Politikwan-
dels hin zu einer intensiveren OPP-Nutzung. Jedoch wurde auch deutlich, dass
dieses Ergebnis bei einer veranderten bzw. grofSeren Fallauswahl auch anders aus-
fallen kann und weitere Variablen aufriicken kénnen. Dennoch liefern die Ergeb-
nisse der beiden angewandten Methoden deutliche Hinweise darauf, dass die An-
zahl parteipolitischer Vetospieler sowie auch die Struktur der Interessengruppen
eine wichtige Rolle bei der Einfithrung und Implementierung des OPP-Ansatzes in
Westeuropa gespielt haben. Das Ergebnis legt auch nahe, dass der Aspekt der pro-
grammatischen Homogenitit innerhalb von parteipolitischen Vetospielern nicht
iiberbewertet werden sollte. Was zihlt, ist schon ihre blofle Anzahl.
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Zu den beiden Variablen Vetospieler und Struktur der Interessengruppen wur-
den oben zwei methodische Einwinde formuliert. Die Anzahl der Vetospieler be-
zieht sich auf die nationale Ebene, wihrend betrichtliche Teile der OPP-Aktivitit
auf regionaler und lokaler Ebene stattfinden. Dabei ist zu beachten, dass ohne
Policy-support auf nationaler Ebene auch die Regionen und Kommunen nicht in
einem nennenswerten Umfang auf diese neuen, risikoreichen Formen der Aufga-
benerfiillung umsteigen wiirden.1? Dies betrifft neben der Einrichtung einer Task
Force oder eines Kompetenzzentrums als Ansprechpartner auch die Bereitstellung
von Informationen und Mustervertragen und die Anpassung von Gesetzen und
Verordnungen (z. B. OPP-Beschleunigungsgesetz 2005 in Deutschland). In Grof3-
britannien wurde 1997, kurz nach Regierungsiibernahme durch New Labour, das
Kommunalrecht so geiandert, dass Gemeinden nun erst die Moglichkeit bekamen,
PFI-Vertrage abzuschliefSen, die zusatzlich mit ,,PFI credits des Finanzministeri-
ums gelockt wurden (Yescome 2007). Dagegen wurde in Osterreich ein von der
Regierung Schiissel I (OVP/FPO bzw. BZO) geplantes Kompetenzzentrum von
der folgenden Grofen Koalition (Gusenbauer, SPO/OVP) nicht mehr weiter ver-
folgt. Die Beispiele illustrieren, dass die nationale Ebene die regionale und lokale
OPP-Politik zwar nicht determinieren, aber doch umfassend fordern kann — oder
auch nicht. Hatte die nationale Vetospieler-Konstellation keinen Einfluss auf die
regionale und lokale Policy-Aktivitit, dann hatten die Analysen kein signifikantes
Ergebnis fur die Vetospieler-Variable ergeben durfen. Das nicht zufillige Ergebnis
fiir PVP lasst sich nur dadurch erkliren, dass man einen deutlichen Effekt der
nationalen Vetospielerkonstellation auf die regionale und lokale Politikprodukti-
on im vorliegenden Sample annehmen muss.

Ferner spiegelt die getestete Struktur der Interessengruppen den Stand gegen
Ende der 1990er Jahre wieder, wihrend korporatistische Strukturen inzwischen
vielfach unter Druck geraten sind. Dem wurde entgegengehalten, dass die forder-
lichen Bedingungen auch fiir eine intensivere OPP-Nutzung auf subnationaler
Ebene letztlich auf nationaler Ebene gesetzt werden und dass die Startphase fiir
OPP gerade in den von Siaroff untersuchten Zeitraum Ende der 1990er Jahre
fallt. Diese Argumente werden durch die signifikanten Ergebnisse fiir beide Varia-
blen nachtraglich bestitigt. Demnach sollte die Rolle der nationalen Vetospieler-
Konstellation fiir einen Politikwandel auch auf subnationaler Ebene nicht unter-
schitzt und der zeitliche Wandel in der Struktur der Interessengruppen nicht
tiberschatzt werden.

Des Weiteren ist im Hinblick auf die Frage, was Regierungen dazu bewegt, in-
tensiv auf eine OPP-Nutzung zu setzen, das negative Ergebnis der beiden geteste-
ten Privatisierungsindikatoren aufschlussreich. OPP ist demnach keine Fortset-
zung der Privatisierungspolitik mit anderen Mitteln (,,Privatisierung light*),
sondern folgt eigenen GesetzmafSigkeiten, bei denen neben der Anzahl der Veto-
spieler auf Regierungsebene auch die Struktur der Interessengruppen und die

12 Dies wird z. B. deutlich bei der Uberfithrung der Londoner Untergrundbahnen in die Organisati-
onsform PPP gegen den Widerstand des damaligen Londoner Biirgermeisters Ken Livingston.
Nach massiven Problemen wurden die einzelnen Linien unter den Biirgermeister Boris Johnson bis
2010 sukzessive wieder renationalisiert, sieche House of Commons (2012).
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GrofSe des Bausektors eine Rolle spielen. Aber auch die GrofSe des Finanzsektors
und die Hohe des Defizits tragen nach den Ergebnissen von Kap. 4.1 zu einem
entsprechenden Politikwechsel bei. Der vergleichsweise geringe Einfluss des Haus-
haltsdefizit legt auch nahe, dass der theoretischen Einbettung von OPP in den
Kontext eines ,,privatisierten Keynesianismus“ (Crouch 2011, S. 97) mit Vorsicht
zu begegnen ist. Damit stellt sich zugleich die Frage, in welches starker theoretisch
orientierte politokonomische ,,Policy-Regime* 6ffentlich-private Partnerschaften
eingeordnet werden konnen. Der gelegentlich vermutete politokonomische Kon-
text der Privatisierungspolitik passt nach den vorliegenden Ergebnissen jedenfalls
nicht.
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