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Deregulierung in Deutschland — theoretische und
empirische Analysen: Eine Einfihrung

Peter Eitner und Joachim Ragriitz

In der wirtschaftswissenschaftlichen und wirtschaftspolitischeskuBsion wird seit
langem daruber diskutiert, inwieweit das in Deutschland bestehenddidRaeggssys-
tem noch angemessen ist. Tatsachlich sind seit Beginn der achlailge, dem Beginn
der Deregulierungsdebatte, eine ganze Reihe von Markten libetaksielen, die fri-
her durch staatliche Monopole gekennzeichnet waren. Dartber hinaus wugldie-Re
rungen aber auch in anderen Bereichen abgebaut, so im Handwerk, inh&ideél
oder auch auf dem Arbeitsmarkt, weil sie sich zunehmend als hemiuredi fwirt-
schaftliche Dynamik erwiesen haben. Mit Blick auf die fortbestelreMiachstums-
probleme Deutschlands stehen Mdoglichkeiten der Deregulierung aucérhiveitm
Vordergrund des Interesses.

Infolge der wirtschaftspolitischen Bedeutung der Thematik hat dasutniir Wirt-
schaftsforschung Halle am 25. Méarz 2004 eine wissenschaftliche Taguaustaltet,
bei der unter dem Titel ,Deregulierung in Deutschland — theoretisndeempirische
Analysen® eine Reihe von aktuellen Forschungsarbeiten vorgestellt wiMében ex-
post-Wirkungsanalysen bereits vollzogener Deregulierungsschrittgdemwtabei auch
aktuelle Themen der Deregulierungsdebatte einer ex-ante-Analysezogen. Ausge-
wéhlte Beitrdge dieser Tagung werden in diesem Band dokumentiert.

Vor allem auf friheren Monopolmarkten wird die Deregulierung — in eineteren
Sinne — als ein Instrument der Wettbewerbspolitik betrachietreas Schulz@Jniver-
sitdt Potsdam) gab hierzu einen allgemeinen Uberblick tiber untsichée Libera-
lisierungsansatze in Netzindustrien. Ausgehend von der Uberlegung, dassileuter
Wertschopfungskette netzgebundener Industrien durch ein natirliches Monopwi-geke
zeichnet sind, wird die stufenweise Herauslésung von Aufgaben und die ndihowg
der Eigentumsstruktur analysiert, wobei zur Wahrung des ZugangeNezmwischen
Losungen des verhandelten Netzzugangs des staatlich-administgatilerten Netz-
zugangs unterschieden wird.

Ralf Dewentewvon der Universitat der Bundeswehr in Hamburg dmstusHaucapvon
der Ruhr-Universitat in Bochum referierten hierauf aufbauend zum Th@&eaLibe-
ralisierung der Telekommunikationsbranche in Deutschland: Bisherifpgg&rund
weiterer Handlungsbedarf®. Ausgangspunkt bildet auch hier die Untelscigeizwi-

*

Dr. Joachim Ragnitz ist Leiter der Abteilung Sturkvandel am IWH; Dipl.-Volkswirt Peter Eitner
ist wissenschaftlicher Mitarbeiter in dieser Altei.
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schen Infrastruktur (Netz) und Dienstleistung (Informationsubertragumghpei im

Netzbereich die Teilnehmeranschlussleitung und das Fernnetz gesahderterun-

gen stellen. Dewenter und Haucap verweisen auf eine Reihe von Rrimlgeschluss
an die Deregulierung, u. a. die Zahl der Anbieter von Telekommunikatidosiges,

Markt-, Umsatz- und Volumenanteile der neuen Wettbewerber, die insbesahuleh

das Angebot an htherwertigen Anschliissen zustande kommen sowie diestalrf
tung. Berechnungen zur Konsumentenrente ergeben erhebliche gesahitiitbe

Vorteile der bisherigen Liberalisierungsschritte in diesem Sektor.

Einen zweiten Bereich eines ehemaligen, nunmehr aber libetalsiBtaatsmonopols
stellt der Luftfahrtsektor daFrank Fichertvom Forschungsinstitut fr Wirtschaftspoli-
tik an der Universitdt Mainz beschaftigte sich mit dem ,Wetdrd im innerdeutschen
Luftverkehr — empirische Analyse eines deregulierten Markteswinischaftspoliti-
schen Schlussfolgerungen®. Ausgangspunkt seines Beitrages bildetastdigsche
Entwicklung in den USA, wo die intensive (Preis)Regulierung seit Eed&0er Jahre
allmahlich aufgehoben wurde und zu einem Anstieg der Zahl der Wettimveowie
Zu einer grofl3eren Vielfalt an Preis- und Verbindungsangeboten bgegetnat. Preis-
differenzierung, die Bedeutung von Luftverkehrsknotenpunkten (Hubs) als Teil der
Flugstrecke und die Existenz von Billiganbietern (low cost cajr&nd auch fir den in
den 90er Jahren liberalisierten europaischen Markt von Bedeutung. Einesenepi
Uberprifung des Zusammenhangs zwischen Marktstruktur und Flugpreisgbesit
Abhangigkeit des Streckenpreises insbesondere von der Lange der ,Siteakauch
der Marktkonzentration. Hieraus wird die Schlussfolgerung gezogennelsa einem
Kapazitatsausbau der Flughafen ein wettbewerbsférderndes Verfahretutdgdung
von Start- und Landerechten notwendig sei.

Anderungen des Regulierungsrahmens fiir einzelne Markte konnen dariiberabictaus
die Rahmenbedingungen fir den Strukturwandel verandern; tberdies beeinflassen s
die Wohlfahrt von Konsumenten und Unternehntateffen HentricljRat von Sachver-
standigen fir Umweltfragen) beschaftigte sich vor diesem Hinted mit dem Thema:
.Die Gemeinsame Europaische Fischereipolitik, Regulierungsaefintl Reformalter-
nativen®. Ziel ist der Nachweis, dass die Fischereipolitik dedbtg¢h eine Vielzahl di-
verser Vorschriften und durch Subventionen die Uberfischung der Fischbefiénde
dert. In einem komparativ-statischen Modellrahmen wird gezeigt,idestohte Fang-
mengen zu einer Reduktion der Konsumentenrente fuhren, d. h. die bisherigen Instr
mente der EU ineffizient sind. Stattdessen werden handelbare Megligund Eigen-
tumsrechte flr mobile als auch immobile Fischarten bzw. Gruppenfangrechtesale bes
L6sung vorgeschlagen.

Lucinda Trigo Gamarra (Universitat Luneburg) referierte tber ein laufendes For-
schungsprojekt Uber die zu erwartenden Auswirkungen der europaischenh&ersic
rungsvermittlerrichtlinie. Da das Versicherungsunternehmen gegedébeNersiche-
rungsvermittler mit Provisionen arbeiten kann, fihrt ein unzureichendmmiations-
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stand des Versicherungsnehmers haufig dazu, dass er ein aus shinsutiptimales
Angebot unterbreitet bekommt. Damit hat der Versicherungsnehmerppelhzinen
Anreiz, die Seriositat des Versicherungsvertreters auf eigenbnung zu Uberprufen.
Alternativ kbnnen auch die Versicherungsvertreter selber dieserKasteich nehmen,

um durch Vorlage von Referenzen ihrerseits ihre Eignung unter Bewestellen und
damit zusatzliche Kunden zu gewinnen. Alternativ kann aber auch déer&jakerend
durch Vorgabe von Mindestqualitatsstandards oder durch Formulierung von Haftungs
regeln eingreifen. In diese Richtung zielen die Vorschriften déiErsicherungsver-
mittlerrichtlinie. Die sich daraus ergebenden Anpassungsprozessiemui/ersiche-
rungsmarkt sollen in diesem Projekt empirisch und theoretisch untersucht werden.

Mit dem Problem der Handwerksregulierung im Baubereich bescledftagthWiebke
Roberund Thomas WeirtUniversitat Lineburg) in inrem Vortrag ,Bauherren und Bau-
handwerksdienstleistungen — eine empirisch-informationsokonomische Anabjise"
Regulierung im Handwerk wird i. d. R. mit der dort erbrachten Ausbildustshg,
dem Verbraucherschutz und dem Argument der Nichtexistenz eines pb&nklark-
tes fur niedrige Qualitat begriindet. Aus theoretischer Sicht kadarels die asymmet-
rische Informationsverteilung und negative externe Effekte zu adv@essktion und zu
Moral Hazard kommen. Auch wenn es marktnahe Problemlésungen wie sgreedi
signaling gibt, werden von Seiten des Staates auch hier Regulierumngdnforma-
tionspflichten, Qualitats- und Mindeststandards, die Beschrankung deszMeatig
sowie die Einfihrung von Haftungsregeln bevorzugt. Wie diese sichlioit &uf die
verschiedenen Aspekte des Marktversagens auswirken, wird in diessohlragspro-
jekt untersucht.

Schliel3lich befassten sidWolfgang Durigund Bernhard Lagemanwom Rheinisch-
Westfélischen Institut fur Wirtschaftsforschungilmem Vortrag mit dem Thema ,Ex-
zessive technische Bauregulierung: Nur ein deutsches Problem, und Ubezimaupt
Problem?“ (hier nicht dokumentiert). In Deutschland sind es insbesonéeBeiche
der Bauplanung, des Marktzutritts, des Vertragsrechtes, des Agbbtess sowie der
Bauprodukte (technische Spezifikationen und Normen sowie allgemeingiittigeko-
difizierte Technikregeln), die durch den Gesetzgeber bzw. Normurigsgiosien admi-
nistrativen Vorschriften unterworfen werden. Auf der européischen undaititaralen
Ebene kommen eine Reihe weiterer freiwilliger, obligatorisclviadticher bzw. quasi-
verpflichtender Vorschriften hinzu. Die Frage, wie viele Reguliezangus dkonomi-
scher Sicht notwendig sind, h&ngt u. a. von etwaigen positiven Exteeratit Bausi-
cherheit, von Informationsasymmetrien zwischen Bauherren und Bausausfithnedde
von der Irreversibilitdt von Investitionen ab. Alternativ zur aktuelldnaon wird von
den Autoren die Anpassung des deutschen an das européische Regulierungsieiveau
ein freiwilliger Verzicht auf obligatorische bzw. quasi-obligi&ohe Anforderungen
diskutiert.
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Alternative Liberalisierungsansatze in Netzindustrien

Andreas Schulze

1. Einfihrung und Grundlagen

1.1 Problemstellung und Vorgehensweise

Die Binnenmarktpolitik der Europaischen Union zielt nicht nur auf dieevidiling ei-
nes Gemeinsamen Marktes, sondern in den Netzindustrien auch aufbeiradisierung
zum Nutzen der Nachfrager. Von der Marktdffnung und Wettbewerbsforderungeprofiti
ren dabei nicht nur die Konsumenten netzgebundener Dienstleistungen imiEdrim
gerer Preise, hoherer Qualitaten, innovativer Produkte usw., sondern auch ahemvor
die Unternehmen, die diese Dienstleistungen als ProduktionsfaktorenagachfDie
kostenginstige, qualitativ und quantitativ hinreichende Verflgbarkeit vonriEzitt
Gas, Telekommunikations- sowie Transportdienstleistungen stelltdigr Branchen ei-
nen entscheidenden Standortfaktor dar, der die Wettbewerbsfahigkeihtéeneéhmen
auf globalisierten Markten beeinflusst.

Bereits seit mehr als einem Jahrzehnt sind die Bemthungen der iEcihhepdJnion zur
Marktoffnung der Telekommunikation, der Eisenbahd der leitungsgebundenen Ener-
gieversorgung im Gange, doch sowohl im Vergleich der Mitgliedstaantereinander
als auch im Quervergleich der verschiedenen Netzindustrien fabeBrdebnisse der
Liberalisierung recht unterschiedlich aus. Dies agiich fur die Bundesrepublik Deutsch-
land, die zum einen im europaischen Malstab keine Vorreiterrolle enthiomd zum
anderen in den genannten Wirtschaftsbereichen alternative Lienaligsanséatze ver-
folgt. In dem vorliegenden Aufsatz sollen diese Liberalisierungsemsgegentber-
gestellt und aus volkswirtschaftlicher Sicht beurteilt werden, uraudaanschliel3end
normative Schlussfolgerungen fur einen intersektoralen Vergleich zu Zehen.

Ausgehend von einigen ordnungsokonomischen Uberlegungen wird zunachst der Zu-
sammenhang zwischen Privatisierung und Marktoffnung monopolistisch gapragt
Netzindustrien erortert. Im Anschluss daran werden alternativedlikierungsansatze

fur Netzindustrien vorgestellt und diskutiert. Dabei geht es zuerstnarMarktoffnung

Andreas Schulze ist wissenschaftlicher Mitarbaii@rLehrstuhl fir Volkswirtschaftslehre, insbeson-
dere Wirtschaftspolitik an der Universitat Potsdam.

1 vgl. etwaHirschhauser(2003), S. 784.
Vgl. dazu auctKnoll (1999), S. 743Bickenbach(2002), S. 250 ff. und 266 ff.
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durch diskriminierungsfreien Netzzugang und die Frage, wie wirksemdiirch ver-
schiedene Netzzugangssysteme gewahrleistet werden kann. Zumrmdratetelt es sich

um das weitergehende Konzept der vertikalen Desintegration denfiettruktur, wo-

bei anhand einer Stufentheorie das Ausmald des wettbewerblichen Diskumgs-
potenzials dargestellt wird. Darauf aufbauend wird die institutierglisgestaltung der
Wettbewerbsaufsicht in Netzindustrien betrachtet. Auf der Grundlagerarbeiteten
ordnungs- und wettbewerbsékonomischen Erkenntnisse wird abschlieRend ein Bewer-
tungsmal3stab entwickelt, anhand dessen die LiberalisierungsprozdsseNetzsekto-

ren Telekommunikation, Schienenverkehr und Energieversorgung in der Bundesrepu-
blik Deutschland zu beurteilen sind und auf verbleibenden Reformbedarf hasgewi
werden kanrs.

1.2 Ordnungsdkonomische Systematisierung

In Deutschland wie in der Europaischen Union ist die ordnungspolitische é€tund
scheidung fir ein marktwirtschaftliches System getroffen wordearkiMirtschaften

sind grundsétzlich gekennzeichnet durch private Verfligungsrechte anadkerktiRms-
faktoren, eine dezentrale Steuerung der 6konomischen Aktivitdten Uber denuiig

die nicht-autoritdre Kontrolle der Marktteilnehmer durch den Wettdewi2em Staat
kommt dabei die Aufgabe zu, im Rahmen der Wirtschaftsverfassunigegpla fir die
Marktakteure festzulegen und die konsequente Einhaltung dieser ordnungsmolitis
Rahmenbedingungen durch die Privaten zu Uberwachen. Dazu zahlt insbesondere der
Schutz des Wettbewerbs vor Beschrankurfgen.

Gleichwohl gilt auch in der Marktwirtschaft kein Grundsatz ohne Ausnahme. Seeexi
ren flr eine Vielzahl von Wirtschaftsbereichen ordnungspolitische Ausrabeiun-
gen, die das Markt-Wettbewerb-Prinzip aul3er Kraft setzen. Zu anégden ist hierbei
zwischen der Erlaubnis zu privaten Wettbewerbsbeschrankungen und déhstaat
Regulierung. Im Falle kartellrechtlicher Branchenfreistellungammt der Gesetzgeber
den Unternehmen in bestimmten Markten wettbewerbswidrige Reahtdeaispiels-

3 vgl. auch Schmutzler, Biihle2003), die auf wirtschaftspolitische Zielkonflktund damit zu-
sammenhangend unterschiedliche Interessenlagenilimalisierungen hinweisen. Als Erfolgsindi-
kator soll hier ausschlieBlich die Erreichung desmativen, weil ordnungs- und wettbewerbstko-
nomisch begriindbaren Ziels der Markt6ffnung diergavon zu unterscheiden sind die von polit-
okonomischen Akteuren (beispielsweise Politikergiierungsbirokratie, Interessengruppen von
Marktteilnehmern) artikulierten Erwartungen an e@es partikularer Sicht erfolgreiche Liberalisie-
rung (z. B. nachfrageseitig Fokussierung auf natigeaPreissenkungen ohne Einbuf3en an Qualitat
oder Versorgungssicherheit, angebotsseitig Anspgderiken neuer gegeniiber Besitzstandswahrung
etablierter Anbieter usw.). Diese oftmals konflile& Eigeninteressen der Beteiligten kdnnen daher
nicht als gesamtwirtschaftlicher Bewertungsmaldiaben. Sie zu untersuchen ist Gegenstand einer
positiven Theorie der (Re-)Regulierung. VBasedow(2003), S. 5 ff.

4 vgl. Gréner, Knorr(2001), S. 131 fNitsche(2001), S. 249Kerber(2003), S. 301 f.
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weise Kartelle zu schliel3en, vertikale Bindungen einzugehen oder lHomgen auszu-
sprechen. Daruber hinaus werden einige Markte tberhaupt nicht vom Anwendungsbe-
reich des allgemeinen Wettbewerbsrechts erfasst. Im Rabdlisher Regulierung er-

folgt hingegen eine direkte Kontrolle oder unmittelbare Festlegurmplaer Aktions-
parameter erwerbswirtschaftlicher Anbieter durch den Staat stdatlich beauftragte
Institutionen. Zu diesen marktwidrigen Interventionen gehéren beispiskswstitutio-

nelle Marktzutrittsschranken, Vorgaben beziiglich Investitionen, Genehneiguran
Preisen sowie Geschaftsbedingungen usw. Handelt es sich im Eaditattso um die
Legalisierung privater Wettbewerbsbeschrankungen, so liegen inenwell definiti-
onsgemal staatliche Wettbewerbsbeschrankungen vor.

Traditionell wurden die Netzindustrien Eisenbahn, Strom- und Gasversosguvig
Telekommunikation in Deutschland als ordnungspolitische Ausnahmebereiche behan
delt. Die ordnungspolitischen Ausnahmeregelungen erstreckten sich vonruid ka
rechtlichen Freistellung dieser Sektoren, die insbesondere in terglEgebundenen
Energieversorgung in Form von Gebietsschutzvertragen eine gro3esjtelte, bis hin

zum staatlichen Monopol der Deutschen Bundesbahn und Deutschen Bundespost. Wur-
den diese Ausnahmebereiche jedoch einer kritischen Analyse auf dmengspoliti-

sche Legitimation unterzogen, zeigte sich, dass die Mehrzahlienniteintlichen Bran-
chenbesonderheiten begriindet wurde, die aus volkswirtschaftlicher Siobt Weit-
bewerbsbeschrankenden Aktivitaten rechtfertigen. Lediglich bei Verliegn Markt-

bzw. Wettbewerbsversagen ist ein wirtschaftspolitischer Handlungsbedaifen, um
volkswirtschaftlich unerwiinschte Ergebnisse zu verhindern. Da diebestatde kei-
nesfalls branchenweit auftreten mussen, sondern allenfalls irefie@dben zu vermuten
sind, ist eine disaggregierte Betrachtung von Netzsektoren andgezeigt.

1.3 ,Neue” Besonderheitenlehre fur Netzindustrien

Unter Netzindustrien werden im Allgemeinen diejenigen Wirtsshafeiche verstan-

den, in denen die Produktion der Nutzung einer spezifischen Netzinfrastektarf.

Der Zugang zur Netzinfrastruktur, beispielsweise zu SchienenwegkBahnhofen der
Eisenbahn, zu Leitungen der Strom- und Gasversorgung sowie Telekommunikation,
stellt hier eine unabdingbare Voraussetzung fur das Angebot auf demeeh&nden

5 Vgl. Eickhof(1993), S. 204. Der Begriff ,staatliche Reguliegtisoll hier in dem erwahnten engeren
Sinne gebraucht werden und nicht — wie etwa ,Raguiain der angelsachsischen Literatur — fir
verschiedenste Maflinahmen der (sektoralen) Wirtsgaditik. Zur juristischen Einordnung siehe
Basedow(2003), S. 4, wonach unter Regulierung diejenigerschriften der Legislative, Exekutive
und auch Judikative zu verstehen sind, ,welche Ftgheit des marktbezogenen wirtschaftlichen
Handelns in Bezug auf einzelne Markte und Gruppeengen ... [zJum Beispiel ... die Vertragsfrei-
heit bezlglich der kontrahierten Leistungen undsefe

6 Vgl. Eickhof(1993), S. 206 ff.Knieps(1997), S. 40 f.Gréner, Knorr(2001), S. 134 ff.Basedow
(2003), S. 8ff.
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Guterméarkten dar. Diese Markte sind der jeweiligen Netzimiraistr typischerweise
nachgelagert und tberdies der Betrieb der Netzinfrastruktur zusammeder Produk-
tion netzgebundener Dienstleistungen in einem Unternehmen vertikalerttédn ers-
ter Linie wurden ordnungspolitische Ausnahmeregelungen in Netzindustiiesem
Verweis auf (netz-)6konomische Besonderheiten begriindet, die das ¥orkages
nattrlichen Monopols vermuten lasser\ls Konsequenz wurden ein Wettbewerbs-
versagen in den betreffenden Markten abgeleitet und daher ein umfasSgatian pri-
vater Wettbewerbsbeschrankungen sowie staatlicher Regulierungen eingefiihrt.

Diese tradierte Betrachtung von Netzindustrien hat sich durch nee#lewerbsoko-
nomische Erkenntnisse grundlegend gewandelt. Die in Netzindustrien gohesrde
vertikale Integration der Netzinfrastruktur darf nicht dazu venteitiber alle Produk-
tionsstufen hinweg ein natirliches Monopol zu unterstellen. Im Rahmeandesaggre-
gierten Betrachtung der Wertschdpfungskette sind die einzelnen Prodsktfensauf
ihre tatsachlichen 6konomischen Eigenschaften zu untersuchen. Das Meikesl
natirlichen Monopols, die Subadditivitat der Kostenfunktion, ist in der Regebei
der Netzinfrastruktur selbst gegeben. Demzufolge ist auch das Wethisswersagen auf
diesen Teilbereich begrenzt, wahrend andere, vor- oder nachgelagdlereiche
durchaus wettbewerblich organisierbar sind. Die praktische Umsetizesey Erkennt-
nisse legt nicht nur eine grundlegende Reorganisation von Netzindusbtmeiern weit-
gehende institutionelle Reformen mit dem Ziel einer wirksamerkii#fnung nahe.
Dies bedeutet aber nicht nur, die Markte de jure zu liberalisidrdn,formal flir Kon-
kurrenten zu 6ffnen und von jeglicher staatlichen Regie zu befreiemkiien Wett-
bewerb in den Netzdienstleistungsmarkten scheint vielmehr eine igeallgikmeine
Wettbewerbsaufsicht hinausgehende, sektorspezifische Marktmachtkountraliding-
bar zu seiri0

Wenngleich der ordnungspolitische Paradigmenwechsel hin zu Wettbewiekbmm
unter Okonomen unbestritten ist, herrscht allenthalben Unklarheit dariidéetzino-

nopole mit Marktmacht tberhaupt noch — und wenmwija:und von welcher Institution —
staatlicherseits reguliert werden sollen. Der originar lieaer&ichtweise wird mit einer
.neuen”* Besonderheitenlehre flr Netzindustrien begegnet, die Libenatig im Wege
einer wettbewerbsfordernden (Re-)Regulierung und/oder auch eineehesitten Ent-
flechtung der Netzinfrastruktur zu erreichen versucht. Auf den eBiiek scheint es

7 Vgl. zur vertikalen Integration ausfihrli¢rell (2001);Karl (1997); speziell zu Netzsektor&muse
(1997);Eisenkopf2003), S. 449 ff.

8  Neben Subadditivitat, die im Ein-Produkt-Fall aféRenvorteile (Economies of Scale) zuriickzu-
fihren ist, kann Subadditivitat im Mehr-ProduktiFauf Verbundvorteilen einer gemeinsamen Pro-
duktion verschiedener Giter (Economies of Scopa)Ham. Siehe dazu naher unter 2.2.1 und 2.4.1;
vgl. auchKruse(1997), S. 251 fFritsch u. a.(2003), S. 190Basedow(2003), S. 17 f.

9 vgl. Eickhof(1993), S. 215 ff.Monopolkommissiof2002), Tz. 726.
10 wvqgl. Kurth (2001), S. 2Kantzenbacl{2001), S. 5.
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ordnungspolitisch allerdings paradox, von Liberalisierung zu sprechen, wetetieans
einer Deregulierung obsoleter Marktordnungen nunmehr eine neuerlichielstaRe-
gulierung der Netzinfrastruktur erfolgt. Doch ,[d]as Ergebnis dereDulierungspro-
zesse besteht entgegen landlaufiger Meinung im Allgemeineniniemer umfassen-

den Liberalisierung und der schlichten Abschaffung von Rechtsnormen, sondern in einer
neuartigen Mischung von Wirtschaftsfreiheit, Wettbeb und regulativen Eingriffer¥l
Darlber hinaus ist mit dieser Forderung haufig die Einrichtung spktfischer oder
(netz-)sektoriibergreifender Regulierungsbehdrden verbunden, die die Aufgaben de
Marktmachtkontrolle anstelle der allgemeinen Wettbewerbsbehdrdemetahen sol-

len. Auch dies fiihrt keineswegs zur angestrebten Entstaatlichung, ssoder zu ei-

ner Ausweitung der staatlichen Birokratie und den damit verbundenen Pnobl2ime
verschiedenen Ansatzpunkte sollen daher im Folgenden erlautert werdem thid- i

blick auf das Ziel einer weitestmdglichen Marktoffnung kritisch dmiinagt werden.
Dazu ist zunachst auf einen komplementaren LiberalisierungsaspeRtj\digsierung,
einzugehen.

2.  Ansatzpunkte zur Liberalisierung in Netzindustrien

2.1 Liberalisierung durch Privatisierung

2.1.1 Interdependenz von Privatisierung und Marktoffnung

Wie eingangs bereits erwahnt, basieren marktwirtschaftlickee®@g nicht zuletzt auf
den Anreizwirkungen von privatem Eigentum. Der Gewinnerzielungsmaoglichlei
positivem Anreiz steht dabei stets die Gefahr von Verlusten atktlinher Sanktion
gegentber, die beide das Leistungsstreben der Unternehmen fordern untetoeton
lich-technischen Effizienz der Produktion, d. h. einer optimalen Kombinatiogiruige-
setzten Produktionsfaktoren, beitragen. Idealtypische Marktwirtsohaftelenen aus-
schlie3lich private Wirtschaftssubjekte agieren und der Staatasit seine oben be-
schriebene ordnungspolitische Rolle beschrankt, existieren in detéRgaloch nicht.
Neben ordnungspolitischen Ausnahmebereichen ist daher in Marktwirtschatte ein
weiterer Fremdkorper in Form staatlicher Unternehmen vorzufindennghesondere
in fast allen Netzindustrien anzutreffen waren und es teilwash immer sind. Dabei
handelt es sich nicht nur um die Frage der ordnungspolitischen Legitimdgatiicher
Unternehmen, sondern vielmehr um ein volkswirtschaftliches Problem.

11 Basedow(2003), S. 4. Vgl. ebenda, S. 15. So auchwb@opolkommissio2002), Tz. 803, die sich
flr eine geeignete Kombination aus Liberalisierungsd Regulierungsinstrumenten ausspricht, um
die Freiheit der Wetthewerber und Nachfrager vorMarktmacht von Monopolisten zu schiitzen.
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Erfahrungsgemaf weisen Unternehmen der offentlichen Hand gegentiberebimien

mit privaten Anteilseignern im Allgemeinen eine geringere prodekEffizienz aufl2
Ressourcenverschwendungen sind hauptsachlich der birokratischen Verwaltting st
unternehmerischen Organisation der Produktion, einer unzureichenden internen und
externen Kontrolle, einer politischen Instrumentalisierung fur nicht-6k@sub@ Zwe-

cke, der Verlustabdeckung bzw. Schuldenibernahme durch 6ffentliche Haushalte und
letztlich der fehlenden Konkursfahigkeit geschuldet. Ging staatfebduktion wie in

der Vergangenheit nun noch mit den oben angeflhrten Wettbewerbsbeschrankungen
einher, resultierte daraus eine relativ hohe Ineffizienz. Denn engl®ch zu offent-

lichen Unternehmen, die mit privaten Konkurrenten im Wettbewerb stehemljegen
staatliche Monopole namlich weder hinreichenden internen Anreizstruktaokneiner
wirksamen Kontrolle durch direkten Wettbhewé#b.

Aus diesen Grunden kdnnen auch Privatisierung und Markt6ffnung als Elemehte de
beralisierung nicht losgeldst voneinander betraclkézden, zumal sie im Zuge des Libe-
ralisierungsprozesses oft mehr oder weniger zeitgleich enfaigd somit Wechselwir-
kungen ausloselt Einerseits verspricht eine blof3e Privatisierung staatlicher ptwao
ohne begleitende Markt6ffnung volkswirtschaftlich gesehen kaum nennendveerte
teile, sondern wirft um so mehr die Frage nach der Legitimationgesetzlichen
Marktzutrittsschranken auf. Andererseits stellt die kapitalmaBegeiligung Privater an
bislang staatlichen Unternehmen zwar keine notwendige Voraussetaurigffaung
monopolistischer Markte dar, aber angesichts knapper 6ffentlicher Briteter notige
Ausbau und die Verbesserung der Infrastruktur gerade in den Netzindksini® ohne
die Mobilisierung privaten Kapitals zu leisttnUberdies setzt eine Markt6ffnung ohne
Privatisierung das staatliche Monopol zwar dem Wettbewerb aus abieg die Gefahr
von Interessenverquickung in sich. So ist der Staat aus ordnungspoliSsdtegehal-
ten, fir Wettbewerbsférderung Sorge zu tragen, die aber weder liebbefirtschaft-
lichen Interesse des etablierten Anbieters noch im finanzigiterekse seines Eigenti-
mers — des Staates — liegen kann. Diesen Zielkoaiischen Privatisierung und Markt-

12 Dabei handelt es sich um ein Phanomen, das Lwibenstein(1966) als X-Ineffizienz groRer
Unternehmen bezeichnet wurde. Mgickhof(2001), S. 68 ff.

13 vqgl. Olten (1995), S. 196 f.Kruse(1997), S. 249 f.Groner, Knorr(2001), S. 135 ff. Allenfalls ge-
hen indirekte Wettbewerbswirkungen von Seiten nobgli Substitutionskonkurrenz aus, beispiels-
weise bei der Eisenbahn vom intermodalen Wettbewsdtrlnderen Verkehrstragern.

14 go lassen sich Liberalisierungsfolgen bei gleitttger Marktoffnung und Privatisierung nicht ihrer
Ursache zuordnen, d. h. ob und inwieweit sie agfteinfiihrung wettbewerblicher oder privater An-
reizstrukturen zurtickzufiihren sind, ferner ob umel sich diese gegenseitig beeinflussen.

15 vqgl. dazu auctBortolotti u. a.(2003), S. 306 ff., die aufgrund empirischer Untersingen zu dem
Schluss gelangen, dass das Ausmal und die Intevmit@®rivatisierungen u. a. von der Lage der 6f-
fentlichen Finanzen abhangen. Die laufenden Hateskéhnen auf der Ausgabenseite durch Privati-
sierungen entlastet werden, indem Subventioneruriprofitable Unternehmen zuriickgefiihrt und
Investitionen privat finanziert werden. Auf der BEihmenseite fallen Privatisierungserlése an, die
zur Schuldentilgung und damit Verringerung der nfiiien Zinsbelastung dienen kénnen.
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offnung durch eine unabhéngige Wettbewerbsaufsicht auszurdumen, erscitigint kr
wurdig. Letztere sieht sich zumindest dem Anschein ausgesetztyd@iEntscheidun-

gen doch politischer Einflussnahme zu unterlietfePaher sollten mogliche Wettbe-
werbsverzerrungen von vornherein durch eine konsequente Privatisierung vermiede
werden, die sich wegen der Komplexitat von Privatisierungsprozessegist stufen-
weise vollzieht.

2.1.2 Privatisierungsstufen

Der Fortschritt von Privatisierungsprozessen kann mit dem abnehmemdkis£des
Staates als Anteilseigner beschrieben weitdém Folgenden sollen daher verschiedene
Stufen von Privatisierung unterschieden werden, mit denen der auf Untemahsyge-
hende Staatseinfluss sukzessive zurtickgefuhrt wird. Abnehmender iSthestseauf
Unternehmen geht dabei mit abnehmender Ineffizienz der Leisturasergteinher, da
die sich die Organisation der Produktion mehr und mehr an effizienzerierprivat-
wirtschaftliche Mechanismen annéhern kann. Vor einer Anderung der licigentEi-
gentumsverhaltnisse ist als Vorstufe zunachst eine Aufgabenpeuatig erforderlich,
d. h. die Streichung der bis dato offentlich erbrachten Leistungen aukatatog der
hoheitlichen Staatsaufgaben und deren Uberfiihrung in unternehmeriscHeeilitig
die von nun an am Markt angeboten werden. Die Herauslosung betrieblicheoRenkti
aus dem staatlichen Aufgabenbereich und deren Ubertragung auf ptisctafilich
agierende Anbieter ist eine unabdingbare Voraussetzung fur diellsiseuamg des ent-
sprechenden Marktes, da ansonsten keine als marktwirtschaftlichrautehaierenden
Leistungsbeziehungen zustande kommen koafen.

Kraft Reformgesetz wandeln sich bisher hoheitlich ausgelbtes&tiégaben in privat-
wirtschaftlich am Markt zu erbringende Leistungen. So werden bissgise bei der
Eisenbahn aus einem ,Beforderungsfall“ eine am Markt angebotekehrsdienstleis-
tung, im Fernmeldewesen aus einem amtlich vermittelten Telefpriggh eine markt-
liche Telekommunikationsdienstleistung oder im Bereich von leitungsgebunBeee-
gien aus einer o6ffentlichen Versorgung von Abnehmern nunmehr die Batfigfgon
Kunden mit Strom oder Gas. Aus offentlich-rechtlichen Leistungsbeziehung dem
Staat werden somit privatrechtliche Austauschbeziehungen von AnbieteNaahfita-
gern als gleichberechtigte Vertragspartner. Die Nachfrager nicht lAnger von dem

16 Ein — wenngleich in Deutschland bisher einzigagépliebenes — Beispiel fiir die anfallige Unab-
hangigkeit der Regulierungsbehérde fiir Telekomnmatiok und Post (RegTP) war die umstrittene
Weisung des im Jahr 2000 amtierenden Bundeswifftschiaisters, der damals kurz vor dem Bor-
sengang stehenden Deutschen Post AG die von dérdzhorzunehmende Portosenkung nicht zu
verordnen. Vglo. V. (2000);Kurth (2001), S. 2.

17 vqgl. Vogelsang2003), S. 313.

18 |nsofern besteht ein kausaler Zusammenhang zwisAldégabenprivatisierung und Marktdffnung.
Vgl. Méschel(1997), S. 351 und S. 355 ff.
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Wohlwollen oder sogar der Willkir staatlicher Aufgabentrager abbangi auch nicht
der moglicherweise mangelnden Leistungsbereitschaft ausgesetdérn in ihren sou-
veranen Konsumentenrechten gegentber den Anbietern gestarkt. Dies beivBlei-
ten des Anbieters eine zunehmende Kunden- bzw.tbtaktierung und zwingt zu Effi-
zZienzsteigerungen.

Die Organisationsprivatisierung bezieht sich dagegen auf die ddiway von in o6f-
fentlich-rechtlichem Eigentum stehenden Betrieben in private Reanisn. Dabei ist
zwischen formeller und materieller Privatisierung zu unterscheidie formelle Priva-
tisierung stellt lediglich einen Rechtsformenwechsel von eia@tlgthen Institution zu
einer privaten (Kapital-)Gesellschaft dar, deren Anteile voltitiin offentlichem Ei-
gentum stehen. Dadurch werden jedoch allenfalls in geringem Ausmaférigusmgen
zu hoherer Effizienz ausgeldst, da bei etwaigen Unternehmensprobigwess mit
Hilfen von Seiten der 6ffentlichen Hand gerechnet werden kann. Diest &ndteerst
grundlegend bei einer materiellen Privatisierung, da hier einéuf3erung des staat-
lichen Produktivvermogens und damit eine tatsachliche Ubertragung glastEns so-
wie der unternehmerischen Verantwortung an nicht-staatliche Asitgitsr erfolgtl9
Wahrend die formelle Privatisierung staatlicher Monopole in einkhvéllzogen wird,
lauft die Beteiligung Privater in der Regel schrittweis€anm von Teilprivatisierungen
bis zur vollstandigen materiellen Privatisierung ab. So sind in Erdatsd Anfang der
1990er Jahre zuerst die Aufgaben der staatlichen Monopole der Eisenbahm Tiad de
lekommunikation (ebenso der Post) privatisiert worden, spater wurdemtienehmen
durch Grindung von Aktiengesellschaften formell privatisiert, und dierielégePriva-
tisierung ist erst mehr oder weniger im GaAg®en Zusammenhang zwischen den ver-
schiedenen Privatisierungsstufen und dem Abbau von Ineffizienzen verarnduhdieli
folgende Abbildung.

Demzufolge kann nur ein vollstandiger Verkauf von StaatsunternehmenvarteRads
.echte Privatisierung1 angesehen werden, und auch eine ,nur formale Verselbstandi-
gung offentlicher Einrichtungen ... ohne eine Veranderung der wettbeerblRah-
menbedingungen kann nicht als Privatisierung in dem hier verstandenerb&irauh-

tet werden22 Im ersten Fall werden die positiven Anreizwirkungen und negativen
Sanktionsmdglichkeiten privaten Eigentums nicht voll ausgeschopft und kénnen even
tuell gar nicht hinreichend wirksam werden, wenn sie durch die aufezbhttenen
Maglichkeiten politischer Einflussnahme auf Unternehmensebene ausgetiéhlblo-

19 vgl. Méschel(1997), S. 351.

20 vgl. Eickhof (2001), S. 67 ff. Die EnergieversorgungswirtschiafDeutschland ist im Unterschied
dazu durch eine géanzlich andere Struktur gekenhzetc d. h., neben privaten und staatlichen exis-
tieren auch gemischtwirtschaftliche Unternehmenghdtie Privatisierungen stehen in dieser Bran-
che daher nicht primar unter dem Gesichtspunkt.deralisierung.

21 Duijm (2002), S. 9.
22 Qlten(1995), S. 197.
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ckiert werden. Im zweiten Fall mangelt es an der freientigetigsmaoglichkeit Privater
auf dem Markt, sodass noch immer von einem ,staatlichen* Monopol — waingie
privater Erscheinungsform — auszugehen ist. Welche Marktoffnungsprolsketien
sich neben der Frage der Eigentimerschaft noch in Netzindustrien?

Abbildung 1:
Zusammenhang zwischen Privatisierungsstufen und Ineffizienz
Ineffizienz
A
>
staatliches Aufgaben- formelle materielle
Monopol privatisierung Privatisierung Privatising

Quelle: Eigene Darstellung.

2.2 Liberalisierung durch Deregulierung und Re-Reglierung

2.2.1 Abgrenzung des relevanten Marktes:
Netzinfrastruktur versus Netzdienstleistungen

Wie eingangs erwahnt, waren die Netzindustrien in Deutschland Tgdurch ord-
nungspolitische Ausnahmeregelungen gepragt, die einer wettbewerlaoyamsation
entgegenstanden. Der Schutz vor Wettbewerb erstreckte sich dabeiaibitzinfra-
struktur hinaus bis hin zu den netzgebundenen Dienstleistungen. Aufgrund uaterschi
licher Eigenschaften sind diese verbundenen Markte jedoch voneinander abengre
So zeigt sich bei einer disaggregierten Analyse von Infrastrullt Dienstleistungs-
markten, dass Wettbewerbsversagen aufgrund eines natlrlichen Monojgichldwmti

der Netzinfrastruktur — vor allem im lokalen Bereich — begriindet werdernZRann.

Aus Netzeffekten beim Aufbau und Betrieb der Infrastruktur resultienachst eine
subadditive Kostenstruktur (sinkende Durchschnitts- und Grenzkosten), def38chli
dazu fihrt, dass ein Alleinanbieter die Netzinfrastruktur kosteng@nstigl damit allo-

23 vgl. Blankart, Kniepg1996), S. 486Kruse(1997), S. 252 ff.Monopolkommissio(2002), Tz. 726.

18



IWH

kativ effizienter bereitstellen kann als eine Mehrzahl von Netzibetrn. Ein wettbe-
werbliches Infrastrukturangebot wirde hingegen eine Kostenduplizierungriuden,
die volkswirtschaftlich unerwiinscht ist, weil sie in komparativistaer Betrachtung
die Marktergebnisse verschlechtert. Letztendlich wiirde sich irrdiddarkt ohnehin
nur ein Anbieter behaupten kdnnen, sodass Infrastrukturwettbewerb lagghiisti
maoglich erscheint. Dann bedarf es jedoch eigentlich auch keines SchotzMarkt-
zutritten durch Konkurrenten. Staatliche Markteintrittsregulierungemes vergleich-
bare private Wettbewerbsbeschrankungen sind daher Uberflissig und demdufolge
Deregulierung abzuschaff@a.

Aus dynamischer Sicht erscheint es sogar durchaus sinnvoll, die daroht@érliches
Monopol charakterisierten Infrastrukturmarkte fir neue Anbieter oftehatten. Der
Netzmonopolist bleibt dadurch zumindest potenzieller Konkurrenz ausgedetzt

— Angreifbarkeit des Marktes im Sinne des Konzeptes der ContestdilectS5
vorausgesetzt — eine disziplinierende Wirkung wie effektiver Wetthe aktiver Kon-
kurrenten ausubt. Bei Offenheit des Marktes konnen uberdies Effekte ven 8er
Substitutionskonkurrenz ausgehen und innovative Technologien dynamische Effizienz
im Markt bewirkergé Aber auch im Hinblick auf die produktive Effizienz sorgt allein
schon die Mdglichkeit von Wettbewerb daftir, dass sich monopolistischbdtreiber

so wirtschaftlich wie nur méglich verhalten.

Die Deregulierung obsoleter Marktordnungen stellt jedoch nur eine li@harktoff-

nung dar, der in Netzindustrien aus den eben genannten Grinden nicht unbedingt
Marktzutritte neuer Anbieter und damit die Etablierung von Wettbewerb folgen. Aus der
geschilderten Problematik des naturlichen Monopols bei der Netzioktast knnen

sich wettbewerbsékonomische Folgeprobleme ergeben, die nadher zu beleititen
Zunachst ist die Netzinfrastruktur auf Marktmachtpotenzial zu wundkesn, aus dem

sich auf die Notwendigkeit einer staatlichen MarktmachtkontrollEdm der Miss-
brauchsaufsicht Uber marktbeherrschende Unternehmen oder Re-Regulosilieites

24 Die Gefahr des volkswirtschaftlich ineffizientem$tenpickens (Cream Skimming), d. h. partieller
Marktzutritte nur in besonders hochpreisigen, gewichtigen Segmenten oder wenn sich die rele-
vante Nachfragemenge im Bereich wieder ansteigebBdechschnittskosten befindet, wird in der
Literatur nicht abschlieBend geklart. So kontaitkhof (1993), S. 216, zu dem Schluss, dass die
tatsdchlichen Wohlfahrtseffekte eines Rosinenpilgaktisch nicht ableitbar sowie die spezifische
Konstellation eines nicht marktzutrittsresistemeatiirlichen Monopols schwer tGiberpriifbar seien und
mit ungerechtfertigtem Verweis darauf effizientereiewerb verhindert wirderritsch u. a.
(2003), S. 213, argumentieren sowohl fur den EwdBkt- als auch fur den Mehr-Produkt-Fall,
,<dass in gesamtwirtschaftlicher Sicht unerwinsadtieektzutritte zwar grundsatzlich mdglich, aber
eher unwahrscheinlich sind“.

25 Vgl ausfiihrlichBaumolu. a.(1988);Blankart, Kniepg1996), S. 485 ff.

26 Am Beispiel der Telekommunikationsinfrastruktusdésich dies durch die Nutzung von Stromleitun-
gen (Powerline) und Fernsehkabelnetzen oder durdtbfsierte Technologien (Mobiltelefonie, Wi-
reless Local Loop) illustrieren. Hingegen sind ber Eisenbahn und in der leitungsgebundenen
Energieversorgung solche Entwicklungen in absehtZit nicht zu erwarten.
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lasst. Des Weiteren ist Uber alternative ZugangsmoglichkeiteNetzinfrastruktur zu
befinden, da Letztere von Newcomern im Regelfall auf absehbarev@aer zu dupli-
zieren noch zu substituieren ist. Besteht im Bereich der Netgtniktur nachweislich
Marktmacht und herrscht dartber hinaus eine vertikale Integratiodemi®roduktion
von Netzdienstleistungen vor, resultiert aus der Monopolisierung demfastruktur
ein erhebliches Diskriminierungspotenzial gegeniber konkurrierenden Rielistern.
Gegen all diese Probleme bietet eine reine Deregulierung jeckachrlei Handhabe,
sodass eine wirksame Marktoffnung weitergehender Malinahmen bedarf.

2.2.2 Lokalisierung und Kontrolle von Marktmacht bei Netzinfrastruktur

In einem ersten Schritt ist nun die Frage zu klaren, unter weld@ingungen Netzinf-
rastruktur tatséchlich Marktmachtpotenzial enthalt. Hierzu istdeium das Konzept
der Contestable Markets als geeigneter Referenzansatz heetiernuDie Kernaussage
dieses Konzeptes lautet, dass ein natirliches Monopol dann hinreichend derch pot
zielle Konkurrenz diszipliniert wird, wenn seine Marktposition angegifoder bestreit-
bar ist. In diesem Fall erlbrigt sich eine staatliche Mar&htkantrolle, da der Mono-
polist jederzeit mit dem Marktzutritt von aktiven Wettbewerberchmen muss und
seine Marktstellung daher nicht missbrauchlich zu Lasten der Mgehnfausnutzen
wird. Anderenfalls wirden Konkurrenten tatsachlich zum Markteintritvelge und
konnten unter den getroffenen Modellannahmen die Position des eingesessbigen A
ters in Form eines Hit-and-Run-Wettbewerbs streitig machen. @uaelelltheoreti-
schen Voraussetzungen zahlen ein freier, nicht mit versunkenen Kogtengehender
Markteintritt und auch Marktaustritt, die Verfugbarkeit der glenciroduktionstech-
nologie und eine verzégerte Reaktion des etablierten Anbieterseasgdtikungen des
Newcomer7

Im Umkehrschluss lasst sich aus dem Konzept der Contestable Markerts, folges bei
Nicht-Angreifbarkeit eines Marktes die disziplinierende Wirkung voremztller Kon-
kurrenz ausbleibt und demzufolge staatlicherseits wahrzunehmensiginstheidende
Marktein- bzw. -austrittsbarriere erweist sich dabei die Homeselesunkenen Kosten.
Diesbezuglich wird auch von Irreversibilitat gesprochen. Dies hedasgg die fur einen
Marktzutritt zu tatigenden Investitionen so spezifisch sind, dasbesieinem Markt-
austritt keiner anderweitigen wirtschaftlichen Verwendung mehefiag werden kon-
nen und somit unwiederbringlich verloren gehen. Diese Eigenschatftinrifiohem
Mal3e auf Netzinfrastruktur verschiedener Art zu, z. B. Schienenwelyerigundene
bzw. lokal verlegte Leitungen fir Erdgas, Strom oder Telekommunikegibmdiesen
Fallen tritt zur hohen Subadditivitat der Kosten noch eine hohe Irrbiggsider In-
vestitionen hinzu, weshalb es sich demzufolge um nicht-angreifbardiaieiivlono-

27 Vgl ausfiihrlichBaumolu. a.(1988);Blankart, Kniepg1996), S. 485 ff.
28 vgl. Blankart, Kniepg1996), S. 486Kruse(1997), S. 252 ff.Monopolkommissio(2002), Tz. 726.
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pole handelt. Mangels potenzieller Konkurrenz sind sie einer sheatliglarktmacht-
kontrolle zu unterwerfen, was in den folgenden Ausfihrungen verkuirzt alseress
Netzmonopol bezeichnet wird, wobei damit noch keine Aussage Uber dietiosélle
Ausgestaltung der Wettbewerbsaufsicht getroffen wird.

Alle tbrigen Bereiche von Netzindustrien, in denen die genannten Eigéasch&ht
gemeinsam auftreten, sind dagegen wettbewerbsfahig. Hienésstatliche Regulie-
rung nicht nur Uberflissig, sondern sogar volkswirtschaftlich sch&fliztiolgedessen
sind die wettbewerblichen Markte vollstandig zu deregulieren. Tretedklaren theo-
retischen Unterscheidung kénnen in der wettbewerbs- und regulierungsbehtiBra-
xis zwei Arten von Fehlern auftreten, die in der folgenden Tabeallstematisiert wer-
den30 Vom Fehler 1. Art wird gesprochen, wenn staatlicherseits in funiibige
Wettbewerbsmarkte eingegriffen wird, obwohl kein wettbewerbstékonomigatiass
dazu besteht (Uberregulierung). Der Fehler 2. Art liegt hingegenwenn die staat-
liche Marktmachtkontrolle unterbleibt, obwohl ein Bedarf dafiir besteles Bird im
Folgenden verkirzt als unreguliertes Netzmonopol bezeichnet. Wie ishihumcht-
angreifbaren natirlichen Monopolen zu verfahren, um dennoch Wettbewerb in den der
Netzinfrastruktur nachgelagerten Markten zu etablieren?

Tabelle 1:

Wettbewerbspolitische Fehlerquellen bei der Marktmachtkontrolle
Marktmachtkontrolle JA NEIN
Angreifbarkeit Fehler 1. Art v
Nicht-Angreifbarkeit v Fehler 2. Art

Quelle: Eigene Darstellung.

2.3 Modelle zur Gewahrleistung eines diskriminierugsfreien
Netzzugangs

2.3.1 Verhandelter Netzzugang mit Missbrauchsaufsicht im Sinne der
Essential-Facilities-Doktrin

Wenn aus (netz-)6konomischen Grunden auf kurze Sicht nicht mit einerstrumftar-
wettbewerb zu rechnen ist, weil der Aufbau kompetitiver Netzimiritr in den

29 vgl. Blankart, Kniepg1996), S. 488.

30 In Analogie zum Markt- bzw. Wettbewerbsversagerdwiun von Staatsversagen gesprochen. Vgl.
dazuDuijm (2002), S. 12. Zum Fehler 1./2. Art siekpieps(1997), S. 51Haucap, Krusg2004),
S. 268.

21



IWH

meisten Fallen weder volkswirtschaftlich sinnvoll noch praktikabetheiat, erweist

sich der Marktzugang fur Diensteanbieter unter Nutzung der bestehdatienals ein-

zig realisierbare Wettbewerbsmaoglichkeit (Third Party Ascd$A]).31 Um wettbe-
werbsbegrindenden Konkurrenten ohne eigene Netzinfrastruktur den Zugang zu we-
sentlichen Einrichtungen (Essential Facilities) zu ermdglichdmerhaich verschiedene
Netzzugangsmodelle mit unterschiedlichen Verfahren zur BestimrdangNetznut-
zungsbedingungen herausgebildet. Eine dieser Méglichkeiten ist der védidahetz-
zugang (Negotiated TPA), der auf der im US-amerikanischen ésttiRecht entwi-
ckelten Essential-Facilities-Doktrin basi?t.

Der nunmehr auch im europaischen und deutschen Kartellrecht eingeflisstartidl-
Facilities-Doktrin nach haben die Inhaber sog. wesentlicher Einriocludgese unter
bestimmten Bedingungen auch Dritten gegen Zahlung eines angemeSaagadts be-
reitzustellen. Zu diesen Bedingungen gehéren, dass die Nutzung derlialeseriin-
richtung fur das Angebot wettbewerblicher Dienstleistungen zwingemndendtg ist,
ausreichende Kapazitaten zur Verfiigung stehen, der Aufbau eigerseiuRes wirt-
schatftlich nicht zumutbar oder vollig ausgeschlossed die gemeinschaftliche Nutzung
technisch mdglich sind. Im Wege von Verhandlungen einigen sich dann Neilzbet
und Netznutzer grundsatzlich privat Uber die jeweiligen Zugangskonditimmenmt
im Streitfall keine Einigung zustande, konnen die Kartellbehtrden zsclgtdung an-
gerufen werden. Unter den in Deutschland derzeit geltenden Rahmenbedmngange
die kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht tber marktbeherrschendenghinen jedoch
weder zeithah noch mit unmittelbarem Vollzug, sondern nur ex post undnkeguhg
von Rechtsmitteln mit aufschiebender Wirkung einschreiten. Daher karmthesem In-
strument kein gleichermal3en symmetrischer Zugang von internen unteexitéutzern
zu Netzen und anderen wesentlichen Einrichtungen verwirklicht wégden.

Bei diesem Netzzugangssystem muss es nicht in jedem Elhzelfgegenseitigen Ver-
handlungen komme®# So kdnnen verbindliche Netznutzungsentgelte anbieterseitig
festgelegt werden, wie es gegenwartig im Rahmen deristaatlassenen Eisenbahn-
infrastruktur-Benutzungsverordnung in Form des TrassenpreissystemstdeAG der
Deutschen Bahn erfolgt. Ein anderer Weg wurde bislang in der lejeimgisdenen
Energieversorgung in Deutschland beschritten, indem sich ausgewihbhessenver-
treter beider Marktseiten im Rahmen von Verbandevereinbarungen Uber digtatexlal
des Zugangs zu Strom- bzw. Gasnetzen zu verstandigen versuchterbddigsn je-

31 vgl. Eisenkop{2003), S. 451 ff.
32 vygl. ausfiihrlichRottenbiller(2002);Blankart, Kniepg1996), S. 490 ff.

33 vgl. Kreikenbaum, Schul22001), S. 522 ff.Basedow(2003), S. 18. Vgl. aucBundesministerium
fur Wirtschaft und Arbeif2003), S. 26 ff., wo auf S. 33 treffend festgltsteird: ,Die bestehende
kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht ist bei desnkolle von Netznutzungsentgelten an Grenzen
gestol3en.”

34 vgl. vaterlausu. a.(2003), S. 11 f.
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doch weder auf einer das Energiewirtschaftsgesetz konkretisiarBedétsverordnung,
noch beinhalten sie marktweit verbindliche Netzzugangkonditionen, sonderlicledig
allgemeine Kalkulationsgrundlagen zur Berechnung der NetznutzungsefB¥gelte.

Mangels staatlicher Marktmachtkontrolle der Netzoogstarife gleichen beide Zugangs-
systeme einem unregulierten Netzmonopol, bei dem missbrauchlich GUbeFréige
gefordert werden kdnnen, wenn es wie im Falle von Eisenbahninfrastruktiinend
gieversorgungsleitungen nicht angreifbaBfst.

2.3.2 Staatliche Regulierung des Netzzugangs

Im Fall des regulierten Netzzugangs (Regulated TPA) werdefiNdizungspreis wie
auch die anderen Konditionen von vornherein fur alle Marktteilnehmerichaasieits
festgelegt. Beispielhaft hierfur ist die Telekommunikation, indiemMNetznutzungstarife
einer vorherigen Genehmigungspflicht durch die Regulierungsbehorde &kofrehu-
nikation und Post unterliegé.Diese Art des Netzzugangs entspricht damit dem Mo-
dell eines (preis-)regulierten Netzmonopols, das bei vertikalegration allerdings
nicht-preisliche Diskriminierungsanreize gegenuber konkurrierendemiNe&zn auf-
weist. Gegen eine umfassende Netzzugangsregulierung sprechestitligionenoko-
nomischen Annahmen positiver Informationskosten des Regulierers dmenrsegispe-
zifischen Wissens auf Seiten des Monopolunternehmens ander@s&its.asymmetri-
scher Informationsverteilung ausgehend, ist zu vermuten, dass der Monqgpaiista-
tiv mehr und qualitativ bessere Informationen Uber seine Kostenstrulkiesent, als
sie eine extern agierende Regulierungsinstanz jemals erl&ogete. Zwar kann sie
durchaus versuchen, sich diese unter Inkaufnahme steigender Informationskaste
eignen. Dann droht jedoch die Gefahr, dass der volkswirtschaftlicherNdézeRegu-
lierung durch steigende Regulierungskosten zunehmend aufgezeh3#® wird.

35 In der 2003 novellierten Fassung des Energieviafisgesetzes wurden die von den Verbanden aus-
gehandelten Kalkulationsgrundsatze jedoch als ,fathliche Praxis* mit Beweislastumkehr ,ver-
rechtlicht”, d. h. ein vermuteter Marktmachtmisalia muss nicht von den Betroffenen widerlegt
werden, sondern ist von der Wettbewerbsaufsichtznageisen. VglBoge(2003), S. 653 ff.

36 Vgl. Monopolkommissio(2002), Tz. 755 ff.

37 vgl. Monopolkommissio2002), Tz. 772 ff. Bezuiglich der sektorspezifisciKompetenz siehe Ab-
schnitt 3.

38 vgl. dazu und zum ebenfalls institutionendkonomidegriindeten Prinzipal-Agent-Problem der
Regulierung, auf das hier nicht naher eingegangadem sollEvers(2003), S. 128.

39 vgl. auchHaucap, Kruse(2004), S. 268, die beziiglich eines effizienteyerungsrahmens auf
die ,erwarteten Wohlfahrtskosten®, d. h. der mitstimmten Wahrscheinlichkeiten gewichteten
Kosten wettbewerbspolitischer Fehlentscheidungem(Eehler 1./2. Art siehe im vorherigen Ab-
schnitt), zuzlglich der Transaktionskosten von kxiek, Judikative und Betroffenen hinweisen.
Mangels Quantifizierbarkeit bleibt dieser Ansatarvakademisch, lenkt die ordnungspolitische Dis-
kussion aber weg von rein verfahrenstechnischen baghtlichen Aspekten in eine (institutionen-)
O6konomische Richtung.
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Eine Ex-ante-Regulierung von Infrastrukturmonopolen ist jedoch nicht nueingtn
mehr oder weniger hohen birokratischen Aufwand, sondern auch der latenten Gefa
verbunden, dass sich die Regulierungsinstanz zunehmend von den Interessereder z
gulierenden Branche vereinnahmen [&8dbie eigenniitzig handelnden Birokraten ge-
hen dabei eine Art Symbiose mit den zu beaufsichtigenden Anbieterwasnaber
nicht nur einen beiderseitigen Vorteil, sondern vielmehr einen NachteKosten der
Allgemeinheit darstellt. Eine durch das Interesse von Branchenargghdmit-) be-
stimmte Regulierung ist als Rent-Seeking anzusehen, d. h. als Sebhengarechtfer-
tigten 6konomischen Vorteilen, die es aus volkswirtschaftlicher Rdrgpezu unter-
binden gilt. Um dem entgegenzuwirken, wird von der Monopolkommission eine-sektor
Ubergreifende Regulierungsbehérde fur Netzindustrien mit internetidtotder Be-
schaftigten vorgeschlagen, sodass Letztere vor einer allzurstdekdifikation mit ,ih-

rer* Branche und der interessengeleiteten Beeinflussung durch Bnangefdrige be-
wahrt bleiberfl

Neben der nicht abschliel3end zu klarenden Frage, welches der beidemgbletssys-
teme effizienter zu sein scheint, spielt — wie eben exemgiaaisgefiihrt — diesbeziig-
lich auch die institutionelle Ausgestaltung der staatlichen Matitkontrolle eine ent-
scheidende Rolle. Je nach dem, mit welchem Instrumentarium diellKbew. Regu-
lierungsbehdrden ausgestattet werden, unterscheiden sich die Misshuésichs nach
der Essential-Facilities-Doktrin und die Regulierung des Netzmgallenfalls margi-
nal42 Vielmehr sind beide vor gleiche praktische Probleme gestellt urdebédsung
mit denselben theoretischen Defiziten konfrontiert. Zielfihrendesistaher, die insti-
tutionelle Frage weiter zu verfolgen, welcher der beiden TrdgeMWettbewerbsauf-
sicht aus ordnungsdkonomischer und volkswirtschaftlicher Sicht bessenejeer-
scheint. Darauf soll im Anschluss an die nun zu betrachtende Proldel®atiertikalen
Integration in Netzindustrien eingegangen werden, die einen zen&atgangspunkt
der Markt6ffnung und damit einen ursachenadaquaten Ansatzpunkt fir die Wettbe-
werbspolitik darstellt.

40 Zur Capture Theory of Regulation vgl. grundleg@einstein(1955); Basedow(2003), S. 18Heyes
(2003) entwickelt diesen Ansatz dahingehend weiass Mitarbeiter von Regulierungsbehorden
Uberdies einen beruflichen Wechsel in die zu béchifgende Industrie anstreben oder als deren Be-
rater tatig werden wollen. Daher erhéhen diese aliehKomplexitat der Regulierung, um spéater
Uber gefragtes Insiderwissen verfiigen zu kénnen.

41 vgl. Monopolkommissio(2002), Tz. 881 ff.
42 vqgl. Duijm (2002), S. 10 ff.Haucap, Krus€2004), S. 269.
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2.4  Theorie der vertikalen (Des-)Integration

2.4.1 Allokativ-statische, wohlfahrtsékonomische Analyse vertikaler Integradn

Im Folgenden wird sich der vertikalen Marktstruktur naher gewidmeindietzindust-
rien in der Regel von einem Netzmonopolisten beherrscht wird, dendial# allen
Marktstufen konkurrenzlos war. Uber den Zugang zur Netzinfrastruktuizbesiden
Schlussel zur Marktoffnung fur Konkurrenten auf nachgelagerten Masdtstifm
maogliche Behinderungsstrategien gegeniber Wettbewerbern von vornherein aus
schlief3en, ist es naheliegend, Netzinfrastruktur und andere Aktivitégtigtationell zu
trennerd3 Bevor auf das Konzept der vertikalen Desintegration eingegangeterwer
kann, ist zun&chst der Frage nachzugehen, worin die 6konomischen Ursach&n-oder
reize vertikaler Integration bestehen. Da die vertikale Integrat den Netzindustrien
oftmals organisch gewachsen und damit historisch bedingt ist, lragghcherweise
gute Grunde fur die Beibehaltung einer solchen Marktstruktur auch im eisdtbe-
werblichen Umfeld vor, mit 6konomischen Worten: Effizienzvorteile kaltintegrier-

ter gegenuber nicht-integrierter Produktion.

Als ein erstes 6konomisches Argument fir die Vorteilhaftigkeitikader Integration
sind Verbundvorteile (Economies of Scope) anzufihren. Neben Netzeffekteoeidie
der Infrastrukturnutzung zur Subadditivitat der Kosten und damit zu eingmicizen
Monopol fihren kénnen, lassen sich in Netzindustrien oftmals noch Verbundverteile
ner gemeinsamen Produktion von Netzinfrastruktur und netzgebundenen Diemstleis
gen realisieren. Effizienzvorteile verbundener Produktion liegen dann ean @s aus
betrieblich-technischen Grinden kostengunstiger ist, verschiedene i@igdralb eines
Mehrproduktunternehmens zusammen herzustellen, als sie organisatorisclanadere
getrennt zu erstelleft Stehen die betreffenden Giter dabei wie in den Netzindustrien in
einer Wertschopfungskette, indem eines dieser Guter als Vorlefstudgg Produktion

der nachfolgenden Giter dient, so wird dies als Vorwartsintegratgichaet. Vor-

und nachgelagerte Stufen, zwischen denen sonst Marktbeziehungen bestetesn wir
werden nun in den unternehmensinternen Produktionsprozess eingeschlossen, um eine
hohere Effizienz zu erzielet®.

Ein anderer Gesichtspunkt vertikaler Integration zielt auf dienéetung der doppelten
Marginalisierung bei unvollkommenem Wettbewerb auf den verbundenen Markten.
Agieren auf zwei aufeinander folgenden Produktionsstufen verschiedenadbmen,
erfolgt auf jeder Stufe je nach Wettbewerbsintensitat ein wddr weniger grol3er Ge-
winnaufschlag auf die Kosten. So verlangt zun&chst der Infrastrukeildegtreinen

43 vgl. OECD(2001), Tz. 5 ff.
44 vqgl. Fritschu. a.(2003), S. 190Knieps(2001), S. 25 f.
45 vgl. Rottenbiller(2002), S. 52.
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Uber den Grenzkosten liegenden Faktorpreis flr das Zwischenprodukt, den Zugang
seiner Netzinfrastruktur und damit verbunden deren Nutzung. Dies fihimmem @-
effizienten Faktoreinsatz bei der nachfolgenden Produktion netzgebundenst|é&s-
tungen, da von diesem Produktionsfaktor zu einem hoheren Preis als den Gesnzkos
weniger verarbeitet wird. Der Anbieter des Endproduktes wird je Waettbewerbs-
intensitat ebenfalls einen Uber die Vollkosten hinausgehenden Gewinnagfkalku-
lieren, der wiederum den Endnachfragerpreis erhéht. Insgesamt sigiibhun ein
zweistufiger Preisaufschlag, der im Fall vertikaler Integranur einstufig erfolgen
wirde. Dies bewirkt bei Nicht-Integration einen Wohlfahrtsverést.

Aber schon in der traditionellen, neoklassisch fundierten Industrie6konomilerkata
Motive fur vertikale Integrationen vorrangig strategische AspelteBildung oder Fes-
tigung von Marktmacht in Betracht?, die in dynamischer Hinsicht Ineffizienzen und
damit Wohlfahrtsverluste vermuten lassen. Die madyischer Effizienz fuhrenden Wett-
bewerbsfunktionen umfassen die standige Anpassung von Kapazitaten, Produkten us
an Nachfrageanderungen sowie die Hervorbringung und Nutzung von techniscitem For
schritt in Form von Produkt- und Prozessinnovationen. Die Anpassungs- und Fort-
schrittsfunktion kénnen jedoch nur im Wettbewerbsprozess bestmoglichheriee

den, der zur Funktionsfahigkeit die Abwesenheit Warktzutrittsschranken und Markt-
macht bedingt. Aus wettbewerbsdkonomischer Sicht sprechen daher MotiVéettie
bewerbsbeschrankungen zum Ziel haben, gegen eine vertikale Integraiover@en

im Anschluss an einige institutionenékonomische Uberlegungen noch einmaéraus
Blickwinkel von Diskriminierungsmdoglichkeiten aufgegriffen.

2.4.2 Institutionendkonomische Analyse vertikaler Integration

Als moderner Ansatz zur Erklarung der Vorteilhaftigkeit eineranghischen Organisa-

tion gegenuber marktlicher Koordination dient die TransaktionskostenthBeriezon

der Neuen Institutionendékonomik gepragte Begriff der Transaktionskosteasstmf
samtliche beim Austausch von Gitern anfallenden Kosten, angefangen venamfor
tions- und Anbahnungskosten tber Durchfiihrungs- und Kontrollkosten bis hin zu An-
passungs- und Motivationskosten. Transaktionen kdnnen sowohl Gber Mérkte als auch
innerhalb hierarchischer Organisationen koordiniert werden. Die Kosterhedider
Nutzung einer dieser beiden Alternativen anfallen, flieRen daheniragonales Ent-
scheidungskalkil zur Wahl eines institutionellen Arrangements ein.zlifelge ist
diejenige Institution effizient, bei der die entsprechenden Kostemalrsind. Solange

die Kosten marktlicher Transaktionen die Organisationskosten eineneimteensinter-

46 vqgl. Erlei (2001), S. 189Berndt, Keller(2002), S. 707 f.Rottenbiller(2002), S. 55 f.
47 vqgl. Erlei (2001), S. 186Karl u. a.(1997), S. 12 ff.
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nen Abwicklung Uberwiegen, lohnt sich demzufolge eine vertikale Integré&ind sie
gleich, ist der optimale Integrationsgrad erreftht.

Wenngleich sich Transaktionskosten nicht operationalisieren lassen, kdanéens
noch zu einem Vergleich alternativer institutioneller Arrangesjente der Entschei-
dung zwischen Marktbezug und vertikaler Integration einer Netzinfidst, herange-
zogen werdert? Zur Abwagung der Kosten marktlicher Transaktionen gegentiber den
Kosten einer hierarchischen Organisation kénnen die folgenden Kriterien dienen:

— Unsicherheit: Die Transaktionskosten steigen aufgrund der Unvollstandigkeit von

Vertragen, beispielsweise beztiglich mehr oder weniger wahrscheinsowie vol-

lig ungewisser Ereignisse in der Zukunft, mit zunehmender UnsichareDurch
vertikale Integration lasst sich hingegen die wirtschaftlichdahgigkeit von vor-
oder nachgelagerten Marktpartnern absichern, eine bessere Inforfageoiiber
angebots- sowie nachfrageseitige Anderungen und eine schnellereoRekauf
erreichen, sodass hier komparative Kostenvorteile vorliegen. DieitbetNetz-
industrien beispielsweise das Risiko der optimalen Kapazitatsdonesrsing bzw.
-auslastung einer Netzinfrastruktur, das durch die eigene, unternehtesresi
Nachfrage nach dieser Vorleistung erheblich reduziert werdenskann.

— Haufigkeit: Wahrend haufig(er) vorgenommene Austauschbeziemutignsaktions-
kostengtinstig(er) tber Markte realisiert werden kdnnen, verursacimealigie oder
seltene Vertragsabschliisse auf Seiten beider Vertragspartdséiv hohe Trans-
aktionskosten und beginstigen damit ebenfalls eine vertikale Integatinpei
der langfristigen Nutzung einer Netzinfrastruktur.

— Faktorspezifitat: Sie kann in verschiedene Formen unterteilt werden, wobei die

Transaktionskosten auf Markten generell um so héher liegen, je $greared da-

mit eingeschrankter die Verwendungsmaglichkeiten des Gutes sindtrAnsak-
tionskosten-)6konomischer Sicht lohnt es sich bei Gutern mit hoher $gerdiese
selbst zu erstellen, da Marktbeziehungen aus vertragstheoretschieproblemati-
scher und demzufolge mit héheren Transaktionskosten verbunden sind als- eine Ei
genproduktion im Unternehmen. Netzinfrastruktur — gleich welcher Agistwine
aulRerst hohe Faktorspezifitat auf, da sie kaum einer anderen witisioba Ver-
wendungsfahigkeit als der jeweiligen Netzindustrie zuzufiihread ist.

48 vqgl. Erlei (2001), S. 183 ff.Kerber(2003), S. 313 f. und S. 342.
49 Zum Comparative Institutional Approach vlemset{1969).

50 vgl. Basedow(2003), S. 12; zum Investitionsverhalten die indeékonomische Studie vdBuehler
u. a.(2002);Hirschhausen u..a2003), S. 780 ff.

51 vgl. Erlei (2001), S. 190. In diesem Zusammenhang wird aochiveversibilitat oder versunkenen
Kosten gesprochen, die jeweils dasselbe Phanonsahiaiben.
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Die bei Marktbeziehungen anfallenden Transaktionskosten lassen sictiuath eine
vertikale Integration der entsprechenden Aktivitdten reduzieren. iSahis ist dabei
um so grof3er, je hoher die Unsicherheit, je geringer die Haufigkeitie hoher die
Faktorspezifitat einer Transaktion sind. Alle drei Bedingungeretnégff entsprechender
Auspragung auf Netzinfrastruktur zu, sodass in Netzindustrien neben denherigen
Abschnitt angesprochenen Vorteilen aus allokativ-statischer bzw. \wdkif&onomi-
scher Sicht auch Transaktionskostenersparnisse fur eine vertilkedeatian sprechen
dirften. Volkswirtschaftlich ineffiziente Unter- oder Uberinvestign in die Netzinfra-
struktur kdbnnen dadurch vermieden werden.

2.4.3 Dynamische, wettbewerbstékonomische Analyse vertikaler Integration

Aus den bisherigen Ausflihrungen sollte jedoch noch nicht die Schlussfolgerzng
gen werden, dass vertikale Integration in Netzindustrien einegffezies institutionelles
Arrangement darstellt als eine alternative vertikale Markéhemg unabhangig vonein-
ander produzierender Unternehmen. Vielmehr drohen bei einer vertikafiensy
Struktur gerade in Netzindustrien, die durch die Problematik monopdiestiddetz-
infrastrukturen gekennzeichnet sind, auch volkswirtschaftliche Nachfeifgrund der
nicht durch potenzielle Konkurrenz angreifbaren Monopolstellung im BedestNet-
zes muss der Betreiber ,folglich Markteintritte nicht fircht@ann er sowohl allokativ,
technisch als auch qualitativ ineffizient produzié“Daraus resultieren nicht nur
unmittelbare Wohlfahrtsverluste auf dem Infrastonktarkt, sondern auch mittelbar Effi-
zienzeinbufRen auf nachgelagerten Dienstleistungsmarkten. Dartber dhiohes hier
Verluste an dynamischer Effizienz, die sich erst bei einetbewerbstkonomischen
Betrachtung erschlie3en. Damit sind die von einem Wettbewerbspazrsgshenden
Anreize zu standigen Effizienzsteigerungen gemeint, die Gbendéeem optimalen
Gleichgewichtszustand zu erreichende betriebliche (Produktionsigii#fizowie allo-
kative (Markt-)Effizienz hinausgehen.

Das institutionendkonomisch fundierte Argument der Transaktionskostenessigasti

sich ebenfalls relativieren. So hangt das Ausmald der marktlictersaktionskosten
und damit die Make-or-Buy-Entscheidung auch von den institutionellen Rahmenbedin
gungen al®3 In einem wettbewerblichen Umfeld besteht zwischen Netzbetraifer
Netznutzer eine geringere gegenseitige Abhangigkeit, da imePnédll auf alternative
Marktteilnehmer ausgewichen werden kann, wobei allein schon dadurch dierdcom
missbereitschaft bei etwaigen Konflikten zunimmt. Eine grol3ené ata Marktteilneh-
mern erhodht aber auch die Haufigkeit von Transaktionen, sodass die Tiarsaigten
infolge von Erfahrungs- und Lernkurveneffekten sinken. Lediglich die Faktofisitez

52 Rottenbiller(2002), S. 67.
53 vgl. Kruse(1997), S. 251.
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durfte kaum durch die institutionellen Rahmenbedingungen zu beeinflussedassia,
sich bei Wettbewerb nicht verandern wird.

Auf der Basis wohlfahrtstheoretischer Modelle wird zuweilen aige] dass ein verti-
kal integrierter Netzmonopolist unter bestimmten Bedingungen keinessie habe,
Konkurrenten auf nachgelagerten Wettbewerbsmarkten zu diskriminiesiesbndere
bei Abwesenheit regulatorischer Eingriffe seien theoretisch Hein®nreize zur Dis-
kriminierung vorhandeh4 Diese Aussage mag unter den gegebenen, restriktiven An-
nahmen formal-analytisch richtig sein, verkennt jedoch wie haufigdmlassisch fun-
dierten Modellen die Wirklichkeit. Dahinter steht die widerlegbEnese, Netzmono-
polisten wirden ihre Infrastruktur aus eigenem Antrieb fur konkurrieréneeste-
anbieter 6ffnen, da sie durch die Mitbenutzung zusatzliche Einnahmeteerizénnen.
Zunachst ist aus preistheoretischer Sicht zu analysieren, wiadi@bletznutzungsent-
gelte ohne Regulierung festgelegt wirdéen.

Daruber hinaus wird nicht betrachtet, dass den Zusatzeinnahmen aonfastruktur-
bereitstellung fur Dritte entgangene Erlése auf den komplemenhesstleistungs-
markten gegenuberstehen, denn jede Netznachfrage repréasentiadhzeigieKonkur-
renzangebot auf dem nachgelagerten Markt. Daraus resultieres parédbus unmittel-
bar Erléseinbul3en in Hohe der Nachfrage, die von Konkurrenten bedient wirdelnfol
des Wettbewerbsprozesses drohen dem eingesessenen Anbieter jedocleitereh w
Umsatzverluste, weil beispielsweise aufkommender Preiswettbenarktweite Preis-
senkungen erzwingt oder im Zuge des Qualitats- und Servicewethseiarktanteile

an Newcomer verloren gehen. Aus eben diesen Grinden sind Behinderurnggestrate
rational und dominieren auch empirisch in der ersten Phase von Marktofinores
sen. Wahrend preisliche Diskriminierungen durch geeignete Netzzggategae weit-
gehend auszuschlieRen sind, stellen insbesondere die verbleibenden niktiigmeis
Diskriminierungen eine staatliche Marktmachtkontrolle vor erheblriebleme. Durch
eine vertikale Desintegration konnen diese Probleme jedoch erheblrafgeer oder
sogar ganz vermieden werden.

2.4.4 Konsequenz: Vertikale Desintegration

Die vertikale Desintegration — synonym auch als Entflechtung (Unbujdidey Sepa-
rierung bezeichnet — stellt eine Marktstrukturregulierung dar,iclegegen eine beste-

54 vgl. beispielsweis8erndt, Keller(2002), S. 708 f.

55 Bei der vollstandigen vertikalen Integration werdeur Vermeidung des doppelten Gewinnauf-
schlags intern lediglich die Grenzkosten der Netamyg verrechnet (siehe 2.5.1). Davon ist jedoch
nicht ohne weiteres gegentiiber externen Netznuaasaugehen, sondern der Monopolpreistheorie
nach mit einer fir den Netzbetreiber gewinnmaximadder volkswirtschaftlich suboptimalen Preis-
Mengen-Kombination (Cournot'sche LOsung). Die Foigéren Uberhdéhte Netznutzungsentgelte
(preisliche Diskriminierung) und eine geringere Aeitzung von Seiten Dritter.

56 Vgl. OECD(2001), Tz. 7 ff.; ahnlictEisenkop{2003), S. 451.
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hende vertikale Konzentration auf zwei oder mehreren verbundenen Madkiken. fim
Gegensatz zur Fusionskontrolle erfolgt der marktstrukturelle Eirjgdoch nicht in
unmittelbarem zeitlichen Zusammenhang mit einem Unternehmenszesaoiuss,
sondern beabsichtigt die Offnung einer historiseWwarhsenen, monopolistischen Markt-
struktur fir Wettbewerb. Eine konsequent betriebene Marktoffnungspolitik hediag
auch eine strenge Fusionskontrolle, um nicht durch vertikale Zusammesschitirs
Unternehmen konterkariert zu werdeh.

In den Netzindustrien geht es um eine funktionale Aufgliederung deistdépfungs-
kette in die Netzinfrastruktur einschlie3lich des Netzbetriebsprgelagerte Produk-
tionsstufen (Upstream-Aktivitaten, wie z. B. Erzeng von Elektrizitat) und in nachgela-
gerte Produktionsstufen (Downstream-Aktivitatenispielsweise Verkauf von Strord§.
Die entsprechenden Aktivitaten bilden fortan je nach Desintegratamhsgehr oder
weniger eigenstandige Unternehmenseinheiten. Als Grade der [Qesiiaie sollen im
Folgenden die rechnerisch-buchhalterische Trennung, die organisatorigsimung,
die (gesellschafts-)rechtliche Separierung und die eigentumse&Bjgarierung unter-
schieden werdep?

— Rechnerisch-buchhalterische TrennundSie stellt die schwachste Form von Ent-
flechtungsmal3nahmen dar, weil hier lediglich eine nach einschl&gigadionsbe-
reichen des Unternehmens getrennte Rechnungslegung verlangt wird (Umipundli
of Accounts). Die Kontierung und Bilanzierung der Aktivitaten sollen nunreehr
erfolgen, als ob es sich bei diesen Segmenten um selbstandahafieade Unter-
nehmen handeln wirde. Gleichwohl bleiben die internen organisatorischenei\blauf
die rechtlichen Beziehungen nach innen und auf3en sowie die Eigentums\ss@altni
davon vollig unberthrt. Die Trennung der Rechnungsfilhrung nach funktionalen
Kriterien kann jedoch eine Transparenz der Kostenstruktur sowie thal€jung
wettbewerbsverzerrender Quersubventionen zwischen einzelnen Unternehmensbe
reichen bewirken und bildet damit eine unabdingbare Voraussetzung fur kien dis
minierungsfreien Netzzugang Aul3enstehender. Erst auf dieser Gruthdiagen
.gerechte” Netznutzungspreise ermittelt werden, sodass internexteche Netz-
nutzungen gleich behandelt werden. Aufgrund betriebswirtschaftlicheulidal

57 vgl. Kruse(1997), S. 258 und S. 262 fbuijm (2002), S. 11 f.Kerber(2003), S. 343 f. Die Bedeu-
tung dieses Aspektes zeigt sich auf dem deutsctremSund Gasmarkt, wo die Fusionskontrolle
nach der Marktéffnung nicht nur horizontale Zusamsahliisse wohlwollend ermdglichte — u. a.
durch eine industriepolitisch motivierte Ministdearbnis wie im Fall E.on/Ruhrgas —, sondern auch
der zunehmenden vertikalen Integration aus Nadpkiss tatenlos zusah. Vgl. etwgécker, Boesche
(2001), S. 2329 ff.Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arb@603), S. 12 und 36 f.

58 vgl. Fell (2001), S. 4 ff.

59 vgl. dazuMonopolkommissiorf2002), Tz. 811Pannischewsk{2003), S. 158 ff. Die Einrichtung
sog. ,Chinese Walls", d. h. einer aus dem Univérasaksystem bekannten Unterbrechung von In-
formationskanélen innerhalb integrierter Unternetns®ll hier nicht weiter verfolgt werden, da die-
sem Instrument mit einer berechtigten Skepsis gedpeen ist.
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tionsspielraume bleibt allerdings ,die immanente Gefahr, Gberogpertunistische
Gestaltung der Verrechnungspreise die verbundenen Unternehmensteilerzu-be
gen“60 Die rechnerisch-buchhalterische Trennung ist daher aus wettbewerbstko
mischer Sicht eine notwendige, aber noch keinesfalls eine hinreicBeddegung
fur die Gewahrleistung eines diskriminierungsfreien Netzzugéhgs.

— Organisatorische Trennung:Eine weitergehende Entflechtungsmafinahme stellt
die Verpflichtung zur eigenstandigen Organisation der Netzinfrastrukalshangig
von anderen Unternehmenssparten dar (Management Unbundling). Hierbei werden
die internen Verflechtungen nicht nur rechnerisch-buchhalterisch aufgetosls
ob die verschiedenen Aktivitaten eigenstandig geolwiirden. Das Ziel besteht viel-
mehr darin, die Unternehmensstruktur dahingehend zu reorganisieren, dass unte
schiedliche Tatigkeitsbereiche in Form einzelner Abteilungen odartéh eines
Unternehmens gefuhrt werden. Eine solche Spartenorganisation kann alabe-tr
fallender Umstellungskosten auch im gesamtunternehmerischen d$etdregen,
weil die finanziellen Beziehungen zwischen einzelnen Bereichen dadigtat nur
transparenter werden, sondern sich im Hinblick auf betriebswirtBchafKennzif-
fern wie Produktivitat, Rentabilitdt usw. zielgerichteter steuassen. Aus wettbe-
werbstkonomischer Perspektive ist die organisatorische Trennung aleigerer
Schritt anzusehen, die Unabh&ngigkeit der Netzinfrastruktur von anderen Unt
nehmensteilen zu starken und das Diskriminierungspotenzial gegendiien Dri
beim Netzzugang zu verringern. Nach wie vor existieren jedochespaergrei-
fende Beziehungen, die formeller und informeller Art sind. Formed die einzel-
nen Sparten in ihrer Entscheidungsgewalt nicht frei, da sie an das Weisungdsrecht
Ubergeordneten Unternehmensfiuhrung gebunden sind. Beispielsweise kane Letzter
Netznutzungsbedingungen anordnen, die unternehmensinterne Leistungsbeziehun-
gen im Interesse der betroffenen Sparten besser stellemelgeegleichbare Netz-
nutzung durch Konkurrenten. Als informell sind hingegen die vielfaltigesopet-
len und informatorischen Beziehungen in einem Unternehmen anzusehen, tber die
detaillierte Kenntnisse der Netznutzung durch Dritte verfigbar Sreke lassen
sich zum eigenen Vorteil der Insider und zum Nachteil der jeyegilKonkurrenten
einsetzen, indem etwa absehbare Konkurrenzangebote am Markt pransédbo-
ten werden. Durch eine organisatorische Trennung ist die Diskrinmgsireiheit
beim Netzzugang daher bei weitem noch nicht gewahrleistet.

— (Gesellschafts-)Rechtliche Separierun®ie (gesellschafts-)rechtliche Separierung
(Legal Unbundling) ist eine noch weitgehendere Variante von Entflechtliegist
fur die Netzinfrastruktur eine rechtlich selbstandige TochtegetBhaft) zu grin-
den, die also nicht nur hinsichtlich der Organisation, sondern auch im dHirainif

60 Monopolkommissio(2002), Tz. 811.
61 vgl. Rottenbiller(2002), S. 115 ff.
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ihre Rechtsform und Entscheidungsgewalt unabhangig ist. Sie kannmaviraih-

men einer Holdingstruktur bzw. eines Konzerns weiterhin im Eigentunvidger
(-Gesellschaft) verbleiben, allerdings darf es keinerlei Ubarsdungen in Bezug

auf Personal und Verwaltung geben, um die Unabhangigkeit des Netzukhas
unternehmens nicht auszuhéhlen. Sowohl eine gemeinsame Fihrung in Personal-
union als auch ein unmittelbarer Informationsaustausch von Geschafisisted
dadurch ausgeschlossen. Im Vergleich zur organisatorischen Trenniemg biail
dieser EntflechtungsmalRnahme hdhere Kosten an. Die (gesellsobetfttiohe Se-
parierung beinhaltet dafir zweckmafige Vorkehrungen, um ein hohes Maf3 an Un
abhangigkeit zu erreichen. Vollkommene Unabhangigkeit lasst sich dienitings

nicht realisieren, denn wie jedes Konzernunternehmen unterliegt aublettiaf-
rastrukturgesellschaft der uneingeschrankten EntscheidungsgewHlbrdasnvor-
stands. Solange die Unternehmenspolitik des Netzinfrastrukturbetrgédukysh
malf3geblich von oben ,fremdbestimmt* werden kann, ist ein diskriminiemaigsf
Netzzugang noch nicht garantié#.

— Eigentumsmafige SeparierungDie weitgehendste Form einer institutionellen
Separierung wird erreicht, wenn die Netzinfrastruktur-Gesellsetaf dem Unter-
nehmensverbund ausgegliedert wird und das Eigentum in die Hande gandkeh a
rer Anteilseigner tbergeht (Ownership Unbundling). Die fehlende bdenwer-
knUpfung zwischen Netzinfrastruktur und vor- oder nadygaten Aktivitaten schafft
eine eindeutige, vollige Unabhéangigkeit der Entscheidungsfindung und bietet da
Uber die beste Gewahr fir eine Nichtdiskriminierung aller Netenui2ie eigen-
tumsmalige Separierung ist daher aus wettbewerbsékonomischerlSoiveek-
mafigste, aber auch tiefgreifendste Form einer vertikalen Bgsatibn anzusehen.
Die Durchfuhrung einer solchen Zerschlagung ware aus eigentumistesmiGrin-
den mit hohen Entschadigungszahlungen verbunden, sodass sie faktisch nur bei ei-
nem ehemaligen Staatsmonopol realisierbar ist, dessen matdtretatisierung
noch nicht begonnen wur@8.

Die nachfolgende Abbildung veranschaulicht schematisch das Ausmaliséembie-
rungspotenzials in Relation zu verschiedenen Graden vertikaler I(egration. Wah-
rend sich die rechnerisch-buchhalterische Trennung als Mindestanfordaeraiten li-
beralisierten Netzindustrien durchgesetzt hat und auch die orgaisiga¢oil rennung
— oftmals von unternehmerischer Seite sogar freiwillig reatisi bereits weit verbreitet
ist, ist die (gesellschafts-)rechtliche Separierung erd¢emmen und die Durchsetzung
einer eigentumsmalfigen Separierung bislang derahmsefall. Mit zunehmendem Des-

62 vgl. Parlasca(2002), S. 174 f.

63 Hieraus ergibt sich ein weiterer Zusammenhangcheis Privatisierung und Marktéffnung, auf den
im Abschnitt 2.1 hingewiesen wurde. Vgl. augisenkopf(2003), S. 451, der diesbeziiglich auf das
Beharrungsvermdgen politokonomischer Kréfte vertyaiie eine eigentumsmalRige Separierung
bisher verhindert haben.

32



IWH

integrationsgrad steigen aber auch die entsprechenden Kosten, wolngtHtieur Re-
organisationskosten der Unternehmen selbst, sondern auch die Wohlfahrtgkdsten
ricksichtigen sind. So kénnen die angesprochenen Transaktionskostenersparnisse und
Verbundvorteile vertikaler Integration verloren gehen. Die mdglichatisshen Effi-
zienzverluste bei vertikaler Desintegration sind jedoch gegen dyolaenEffizienzge-

winne wettbewerblicher Marktprozesse abzuwagen. Es ist hierbei @asauigehen,

dass die mit einer vertikalen Separierung einhenggén Wohlfahrtsverluste durch wett-
bewerbsinduzierte Wohlfahrtsgewinne ausgeglichen und langfristay sibgrkompen-

siert werderp4

Abbildung 2:
Zusammenhang zwischen (Des-)Integrationsgrad und Diskriminierungspotenzial

Diskriminierungspotenzial
A

>
vertikale rechnerische organisatorische (gesdfsshrecht- eigentumsmafige
Integration  Trennung Trennung liche Separierung  Separierung

Quelle: Eigene Darstellung.

3. Institutionelle Ausgestaltung der Wettbewerbsaufisht

3.1 Systematisierung der Trager und Kompetenzabgrerung

Nachdem alternative Netzzugangsmodelle sowie Mdglichkeiten und €brenertikaler
Desintegration angesprochen wurden, verbleibt letztlich noch die Beagastitutio-
nellen Ausgestaltung der staatlichen Marktmachtkontrolle in lisexeten Netzsekto-
ren. Die naheliegende Aufgabenzuordnung der Ex-post-Missbrauchsaufsiclenzu
Kartellbehérden und der Ex-ante-Netzzugangsregulierung zu einer rfoeleeren)
sektorspezifischen Regulierungsbehorde(n) greift dabei zu kurz, ziogmdlesde Auf-

64 vgl. Kruse(1997), S. 259Rottenbiller(2002), S. 118 f.
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gaben je nach Instrumentarium nur unwesentlich unterscheiden né&d3enverein-
fachte Aufteilung verleitet eher dazu, funktionelle und institutior@ésichtspunkte zu
vermengen, die es aus analytischer Sicht gerade auseinandenegitialBevor im An-
schluss Kriterien daftir gesucht werden, welche Anforderungen anfémenée Wett-
bewerbsaufsicht zu stellen sind, werden zunachst die in Frage komnigéden staat-
licher Marktmachtkontrolle und mdgliche Kombinationen systematis@stie fir den
letztgenannten Fall eine Kompetenzabgrenzung zwischen ihnen vorgenéfmen:

Wettbewerbsbehérdemeichnen sich traditionell durch eine Zustandigkeit fur alle
wettbewerbspolitischen Aufgaben aus, wobei die allgemeine Missbeasitht

Uber marktbeherrschende Unternehmen ein Aufgabenfeld neben der Kaitditauf
und der Fusionskontrolle ist. Grundsatzlich sind Wettbewerbsbehorden branchen-
Ubergreifend tatig, sie konnten aber genauso gut sektorspezifischsadasein.
Bezuglich einer staatlichen Marktmachtkontrolle, die durch Anwendungetipez
Wettbewerbsregeln in bestimmten Wirtschaftsbereigiekennzeichnet ist, sind nun
zwei Alternativen denkbar. Diese Aufgabe kdnnte ebenfalls durch diellkehor-

den wahrgenommen oder ganzlich auf Regulierungsbehérden tbertragen werden.

Regulierungsbehérdersind typischerweise dadurch charakterisiert, dass sich ihre
Zustandigkeit ausschlief3lich auf eine sektorspezifische Marktmactdkenh ein-
zelnen oder ggf. auch mehreren Branchen erstreckt. KartellauisidhEusions-
kontrolle zahlen hingegen normalerweise nicht zu ihren Aufgaben, diddiwie
Missbrauchsaufsicht in der Regel bei den Wettbewerbsbehdrden verbdezere
konnte aber auch ausschlief3lich bei einer Regulierungsbehérde angesiedelt sein.

Aufgaben- bzw. Arbeitsteilungiegt vor, wenn sowohl Wettbewerbs- als auch Re-
gulierungsbehérde(n) Aufgaben staatlicher Marktmachtkontrolle ausiiben, wobei
sich die Frage der Kompetenzabgrenzung zwischen allgemeiner undspexkif-
scher Aufsicht stellt. Um eine Doppelzustandigkeit und damit Kordliktfzu ver-
meiden, erfolgt zumeist eine Spezialisierung der Kartellbehoralewettbewerbs-
politische Fragen, wahrend die Regulierungsbehdrde eher die technisdigabek
Ubernimmt.

Ein Blick auf die gegenwartig in der Bundesrepublik vorzufindende Aufstiuktur in

den Netzsektoren offenbart eine Heterogenitat, wobei ohne erkennbtem&iks un-
terschiedliche Varianten realisiert worden siidm Bereich der Eisenbahn verfligen

die Kartellbehérden Uber uneingeschrankte wettbewerbspolitische Betighisme
sektorspezifische Marktmachtkontrolle erfolgt nicht, auch wenn dasltasin-Bundes-

amt formal entsprechende Kompetenzen besitzt und daher zuweilen als eine Art sektor

65
66
67
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Tabelle 2:
Uberblick Uiber die nationale Wettbewerbsaufsicht in den Netzsektoren

Aufsichtsinstitutionen ‘

Funktionen

Eisenbahn

Bundeskartellamt

kartellrechtliche Befugnisse

S | (IX. Beschlussabteilung, (Kartell- und Missbrauchsaufsicht, Fusionskontiplle
9 | u.a. Verkehr)
- . e Ex-post-Missbrauchsaufsicht
; E|_seTnbahn-Bundesz;1mt (Durchsetzung des Missbrauchs-, Behinderungs- und
© |mit Trassenagentur Diskriminierungsverbots; Gewahrleistung des Netangs)
Landesbahnbehdrden I
geman Eisenbahnrecht
Telekommunikation
Bundeskartellamt » Kkartellrechtliche Befugnisse
(VII. Beschlussabteilung, (Kartell- und Missbrauchsaufsicht, Fusionskontiplle
o | U-a. Fernmeldewesen)
% « Ex-ante-Regulierung
o (Festlegung von Bedingungen fiir den Anschluss @mdziigang
i . . . zu Telekommunikationsnetzen, Netznutzungs- und
= _IR_’elgllillerungs_ﬁeltjorde f(‘j”P " Zusammenschaltungsentgelten, Endkundenpreisen),
elekommunikation und Fos} Ex-post-Missbrauchsaufsicht
(nachtragliche Anderungen der Bedingungen, Tasfe.)
gemal Telekommunikationsrecht
Leitungsgebundene Energieversorgung
I . « Ex-ante-Regulierung
Energiewirtschaftliche (kostenbezogene Genehmigung der Strompreise im
= Preisaufsicht der Landes- Tarifabnehmerbereich)
_S wirtschaftsministerien gemal Bundestarifordnung Elektrizitat (BTOEIt)
T | Bundeskartellamt » Kkartellrechtliche Befugnisse
& | (V. Beschlussabteilung, (Kartell- und Missbrauchsaufsicht, Fusionskontipolle
u. a. Energieversorgung),
ggof. Landeskartellbehtérden
) *  Ex-post-Missbrauchsaufsicht
8_ Bundeskartellamt (Durchsetzung des Missbrauchs-, Behinderungs- und
@ | (XI. Beschlussabteilung, nu Diskriminierungsverbots; Gewahrleistung des Netangs und
; Elektrizitatswirtschaft) Uberprufung der Netznutzungsentgelte)
@ geman Kartell- bzw. Energiewirtschaftsrecht
« Ex-ante-Regulierung
(Festlegung der Bedingungen fir den Anschluss @mdZdigang
zu Energieversorgungsnetzen einschlielich Netmmggztarifen,
zumindest Genehmigung der Kalkulationsmethoden),
»  Ex-post-Missbrauchsaufsicht
< (nachtragliche Anderungen der Bedingungen, Tasfe.)
S *  Beschwerde- und Streitbeilegungsstelle
,‘:! Bund i behérde (auB3ergerichtliche Schlichtung von Konflikten zwisa
o | PUndesregulierungsbenorae  Netznutzern und Netzbetreibern),
2 ¢ Monitoring

(Uberwachungs- und Berichterstattungsaufgaben, abBr
Entflechtungs- und Informationspflichten der Netzbiber),
nicht-wettbewerbliche Aufgaben

(z. B. Clearingstelle fur Vergitungen nach dem Hembare-
Energien-Gesetz [EEG], Monitoring der Versorgungssiheit)

geman Energiewirtschaftsrecht

Quelle: Eigene Darstellung.
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spezifische Regulierungsbehoérde fir den Trassenmarkt angesehensairesdarankt
sich jedoch selbst auf eine technische Uberwachung und tiberlasstdiagkivettbe-
werbsrechtlicher Fragen den Kartellbehoréén.

Ganz anders verhalt es sich in der Telekommunikation. Die Kartelteh&ind fak-
tisch nur noch fur die Kartellaufsicht und die Fusionskontrolle zustandegtilxigen
wettbewerbspolitischen Aufgaben, d. h. die Marktmachtkontrolle in Form voorsekt
spezifischer Regulierung als auch die spezielle Missbrauchdatufebliegen grund-
satzlich der Regulierungsbehérde fur Telekommunikation und Post (RetidBgi ih-
ren Entscheidungen das Benehmen — nicht aber das Einvernehmen — mittdiinekar
hoérden herstellen sdiR

Wiederum anders und Uberdies gerade in Veranderung begriffenistelies Situation
in der leitungsgebundenen Energieversorgung dar. Traditionell sind digiesvigr
schaftlichen Fachaufsichtsbehdrden der Lander fur die Genehmigungrai@pi&ise
im Tarifabnehmerbereich zustandig, was die Kostenprufung der Nastmidtur mit
einschlief3t. In allen anderen Markten werden samtliche wettbewatissgpan Aufga-
ben derzeit von den Kartellboehdrden Gbernommen. Seit der Liberalisieruritnele
giemarkte nimmt die Missbrauchsaufsicht Uber die Netzmonopole enheuteade
Rolle ein, was auch darin zum Ausdruck kommt, dass im Bundeskartebdrateine
eigene Beschlussabteilung fur die Elektrizitatswirtschaftlggffen wurde. Zukinftig,
d. h. nach Verabschiedung des neuen Energiewirtschaftsgesetzes, wReguike-
rungsbehorde fur Telekommunikation und Post die sektorspezifische Marktoracht
trolle auch in diesen Markten Gbernehnién.

3.2 Kiriterien fur eine effiziente Wettbewerbsaufsich

Die fUr eine staatliche Marktmachtkontrolle in Frage kommendenidkuginstitutionen
weisen diverse Vor- und Nachteile auf, die eine generelle Ausdegehre Eignung er-
schweren. Anhand verschiedener Kriterien lasst sich jedoch eineiterginstellen, der
aufgrund von Plausibilitatsiiberlegungen zumindest Tendenzaussagen ddail#y er
welche Alternative der Wettbewerbsaufsicht vorzugswirdig ersch&intliesen Ver-
gleichskriterien zéhlen wie folgtt

— Wettbewerbliche ZieldefinitionDie Zielsetzung einer staatlichen Marktmachtkon-
trolle besteht allgemein eindeutig im Schutz und in Netzindustrisonioers der

68 vgl. Koenig, Kiihling(2001), S. 816 ff.Eisenkop{2003), S. 458 f.
69 vgl. Kurth (2001), S. 3Eisenkop{2003), S. 460 f.

70 vgl. Kurth (2001), S. 2;Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arb&003), S. 53 ff.Eisenkopf
(2003), S. 456 f.

71 vgl. Duijm (2002), S. 14 ff.Eisenkop{2003), S. 450 ff.Haucap, Krus€2004), S. 270 ff.
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Forderung des Wettbewerbs. Die Einbeziehung wejteieht-wettbewerblicher oder

aul3erbkonomischer Ziele aus anderen Politikfeldern kann hingegen zu Ziktkonfl

ten fuhren, die die Markt6ffnung unter Umstanden negativ beeinflussee Gees
fahr ist bei sektorspezischen Regulierungsbehérden besonders ausgiprsigt,
nicht wie Wettbewerbsbehérden traditionell nur dem Wettbewerbsschytiiore
tet sind. Regulierungsbehdérden konnen vielmehr als Einfallstor fir enerder
umweltpolitische, regional- sowie verteilungspolitische und viele andarecke
dienen?2

Konsistenz von Entscheidungen in zeitlicher, sektoraler uedionaler Hinsicht:

Konsistenz bedeutet die Widerspruchsfreiheit wettbewerbspolitigsttscheidun-
gen in verschiedener Hinsicht. Die zeitliche Konsistenz bezieltasif die Vorher-
sehbarkeit von Entscheidungen der Wettbewerbsaufsicht. Andern sich die
wandten Regeln nicht von Fall zu Fall, d. h. haben sie langere ZésinBesverden
sie fur die Marktteilnehmer verlasslich. Diese kénnen dann zukunftitgelieidun-
gen mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit antizipieren und gewiRla@mngssi-
cherheit. Die sektorale und regionale Konsistenz betrifft diecfdehandlung
sachlich vergleichbarer Tatbestande unabh&angig von der jeweiligeahBrezuord-
nung oder gebietsmaligen Zustandigkeit der Wettbewerbsaufsichteaargen
Aspekte sprechen dabei eher fur sektortibergreifende WettbewerbsbeHhérilen
spezifische Regulierungsinstitutionen. Wettbewerbsbehoérden genieRenuhdtht
deshalb eine hohe Reputation, weil sie im Zeitablauf gleiche wedtbepolitische
Mafl3stabe anlegen und vdllig branchen- sowie gebietsneutral agiemageden-

ange

Uber sind bei Regulierungsbehoérden erhebliche Bedenken im Hinblick aididie z

liche, sektorale und regionale Konsistenz der Wettbewerbsaufsicht angézeigt.

Institutionelle Unabh&ngigkeit und HandlungskompetenDie Wettbewerbsauf-
sicht sollte institutionell, d. h. in weisungsrechtlicher, personellerfinachzieller

Hinsicht, vollkommen unabhéngig von politdkonomischen Akteuren sein und da-
durch die notige Handlungskompetenz erhalten. Politiker kénnen keinen Einfluss
auf Entscheidungen nehmen, wenn ihnen die jeweiligen Entscheidungstcider ni

direkt unterstellt sind, diese auch nicht vorzeitig abberufen werden kamadetas
Budget der Behoérde nicht zur Disposition steht. Relativ junge, sektdispiez
Aufsichtsbehdrden erscheinen hierbei anfalliger als bewéhrte, sektyneifmnde

Institutionen, da die Beschneidung der Unabhangigkeit eine grof3e Aufm&eisam

72
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Ein aktuelles Beispiel fiir solche wettbewerbsfreméufgaben von Regulierungsbehdérden stellt die
geplante Regulierung der Strom- und Gasmarkte Meben der eigentlichen Netzzugangsregulie-
rung sowie damit eng zusammenhangenden Aufgabéensetwa auch die Versorgungssicherheit
und die Férderung erneuerbarer Energien zum Auftsgiektrum der Regulierungsbehdrde gehoren.

Siehe dazu Tabelle 2.

Vgl. Kantzenbach(2001), S. 6;Eisenkopf(2003), S. 454, der sich gegen eine Sektoralisgeier
Wetthewerbsaufsicht ausspricht und auch einen Mektrb der Regulierungsinstitutionen® kritisiert.
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der Offentlichkeit hervorrufen wiirde. Neben formellen spielen aberiafarimelle
Einflussmdglichkeiten eine Rolle, da sie ebenfalls die gebotene Urgigkéit der
Wettbewerbsbehorde gefahrden. Letztere gehen insbesondere von gutestganisi
Interessengruppen aus, die es bei sektorspezifischen Aufsichtsbehdatierens
fach haben, einen bereitwilligen Ansprechpartner fur ihre Belandgenden. Bei
sektorubergreifenden Wettbewerbsbehorden ist diese Gefahr hingegin get
ring, da kaum Interessenidentitat bestehen diffte.

— Sachverstand und Informationslagdn Bezug auf Sachverstand und Informations-
lage ergeben sich offensichtlich Vorteile bei einer Spezaliag der Wettbe-
werbsaufsicht. So verfiigen sektorspezifische Behdrden tber ein duraidaife
fahrungen gewonnenes Fachwissen, grol3e Sachkenntnis im Detail und bessere
formationen als allgemeine Wettbewerbsbehdrden, weil sie mit adsieRen in
den von ihnen beobachteten Markten standig beschéftigt und daher bestens vertr
sind.

— ProblemlésungskapazitatEng mit dem Sachverstand und der Informationsversor-
gung verbunden ist die Problemlésungskapazitat, d. h. die schnelle Verfigbarkei
der nétigen personellen Ressourcen fir eine auithgiehen Uberpriifungen stand-
haltende Entscheidung. Hier liegen die Vorteile wiederum aufrSséktorspezifi-
scher Aufsichtsinstitutionen, die Untersuchungen in viel kirzererzdefEntschei-
dungsreife fihren kénnen.

— Organisationsflexibilitat: Die staatliche Marktmachtkontrolle steht unter der Mal3-
gabe, sich nur auf Bereiche zu erstrecken, in denen dies wettbewerbs@atimermi
forderlich ist. Ist die Wettbewerbsaufsicht erfolgreich, oder &ndeh Rahmenbe-
dingungen beispielsweise infolge von technischem Fortschritt, sei&etiorden-
organisation anzupassen. Die Organisationsflexibilitdt von sektoréfergten
Wettbewerbsbehodrden ist dabei wesentlich hdher, da nicht ausgeResstaircen
fur die Wettbewerbsaufsicht in anderen Markten eingesetzt werden kénnen.-Bei sek
torspezifischen Aufsichtsinstitutionen ist diese Moglichkeit niggedpen. Daher ist
mit einem erheblichen Beharrungsvermogen zu rechnen, das dem 6ékonomisch gebo-
tenen Auslaufen der staatlichen Marktmachtkontrolle (Phasing Out) entgdgenwir

Werden die einzelnen Kriterien nun ungewichtet zusammengefasstsilés kein ein-
deutiges Ergebnis ableiten, welche institutionelle AusgestaltunyVe¢bewerbsauf-
sicht effizienter ist. Sowohl sektoriibergreifende Aufsichtsbehdrdeauah sektorspe-
zifische Institutionen sind in der einen oder anderen Hinsicht UberlEgespricht je-
doch Einiges fir eine sektoribergreifende Wettbewerbsaufsichtsieeih Bezug auf
die angesprochenen Gesichtspunkte weniger weitreichende Konsequenzenebeailshal
sektorspezifische Institutionen. So dirften sekiergreifende Behodrden eine klare Wett-

74 vgl. Koenig, Kiihling(2001), S. 815.
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bewerbszielsetzung verfolgen, konsistente Entscheidungen féllen, iosétuiunab-

hangig und handlungskompetent sein sowie eine flexible Organisationebediteut-

liche Defizite bestehen hinsichtlich des Sachverstands, der Infonsiage und Prob-
lemlésungskapazitat, wohingegen diese Eigenschaften bei sektosgezifiBehdrden
wesentlich besser ausgepragt sind. Wie schwerwiegend die Nesletdoribergreifen-
der Behorden im Einzelfall sind und inwieweit sie Uberwunden werden korolka s

der wettbewerbspolitischen Praxis ermittelt werden.

4.  Schlussfolgerungen und intersektoraler Vergleickles
Liberalisierungsprozesses in Netzindustrien

Aus den verschiedenen theoretischen Ansatzpunkten zur Liberalisierung ¥on Ne
industrien ergeben sich folgende Implikationen: Sofern es sich unsi@taspole han-
delte, lasst sich aus dem eingangs erlauterten Zusammenhaoenwirivatisierung
und Marktdffnung ableiten, dass eine materielle Privatisierung asbast ist. Eine
wirksame Markt6ffnung zeichnet sich durch eine vollstdndige Deregatiewettbe-
werbsfahiger Bereiche und einen diskriminierungsfreien Zugang zur masigobien
Netzinfrastruktur aus. Im Falle von Nicht-Angreifbarkeit der Neimopole ist eine
staatliche Marktmachtkontrolle unverzichtbar, sodass ein regulidezugang ange-
messen ist. In Anbetracht der vertikalen Integration der Netginfikdur ist jedoch mit
der Ausnutzung von Diskriminierungsmadglichkeiten von Seiten der etabliertd-
standig integrierten Anbieter gegentber ihren neu auf den Markhdext Konkurren-
ten zu rechnen. Aus diesem Grund ist eine weitgehende Entflechtuidptténfra-
struktur vorzunehmen, d. h. zumindest eine (gesellschafts-)rechtlicheicimsbgiber
eine eigentumsmalfige Separierung. Im Hinblick auf die Fragestéutionellen Aus-
gestaltung der notwendigen Wettbewerbsaufsicht spricht vielegktorgbergreifende
Losungen, um die bei spezifischen Regulierungsbehérden drohenden Probleme zu ver
meiden. Vor diesem theoretischen Hintergrund ergibt sich nun in dschaftspoliti-
schen Praxis der hier behandelten Netzindustrien ein davon abweichendasQunet-
vergleich Uberdies ein uneinheitliches Bild.

In der Telekommunikation ist bis jetzt eine materielle Teilgisrarung des ehemaligen
Staatsmonopolisten erreicht worden, und ein vollstandiger Rickzug derliciiemt
Hand aus der Deutschen Telekom AG zeichnet sich ab. Die Marktordn@ngeiseits
durch die Aufhebung der Monopolrechte des Bundes dereguliert worden, antierersei
wurden umfangreiche Regulierungen neu eingefuihrt, die Uber den Netzhrayandje

75 So hat beispielsweise das Bundeskartellamt inleteten Jahren umfangreiche Erfahrungen auf dem
Gebiet des Netzzugangs in der Elektrizitatswirtichasammelt und damit Sachverstand und Prob-
lemlésungskapazitat erworben. V@oge (2003), S. 653 ff. In anderen netzgebundenen Markt
wie etwa der Gasversorgung, waren die Kartellbedrbrdngegen weit weniger erfolgreich.
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Zusammenschaltung von Netzen weit hinausgehen. Der regulierteufymtzzhat sich
hier als wirksames Marktoffnungsinstrument auch ohne eine tiefgdafEntflechtung
bewahrt. Wéahrend die Rolle der Regulierungsbehoérde fiur Telekommunikatiorosnd P
anfangs ordnungspolitisch auf3erst umstritten war, hat sie sich durelfalgreiches
Mitwirken bei der Liberalisierung inzwischen einen recht gutendRwbrben. Die von

der Reform des europaischen Telekommunikationsrechts ausgehende Nmwgllies
deutschen Telekommunikationsgesetzes sollte jedoch dazu genutzt werdeegulie-

rung auf das wettbewerbsdkonomisch gebotene Mal3 zu beschréanken und dim4institut
nelle Unabhangigkeit der Regulierungsbehérde zu sichern.

Im Schienenverkehr wurde der Liberalisierungsprozess durch die Bahasttddm
eingeleitet, in deren Rahmen die Privatisierung und Marktoffnung votdtevairden.
Bislang wurde jedoch lediglich eine formelle Privatisierungisesat, wobei flr eine
vollstandige materielle Privatisierung die grundgesetzlicheaB&br besteht, dass die
Netzinfrastruktur im Mehrheitsbesitz des Bundes verbleiben muspridgdich war
deshalb eine eigentumsmalige Separierung der Infrastruktur vorgediehzimnindest
eine vollstandige materielle Privatisierung der Transportgesaiften ermoglicht hatte.
Diese Planungen sind jedoch revidiert worden, um die vertikale Intagmér Deut-
schen Bahn AG aufrechtzuerhalten. Aus wettbewerbsékonomischer Satibsigtdoch
ein Schritt zurlick, denn dadurch wird ein diskriminierungsfreier Netamyguf Dauer
erschwert. Hinzu kommt, dass die Markt6ffnung bisher darunter leidet, hikxs der
verhandelte Netzzugang angewandt wird und keine staatliche Markkwoiairbtle er-
folgt, obwohl Eisenbahninfrastruktur typischerweise nicht angreifdaMVenngleich
formal eine sektorspezifische Regulierungsinstanz existiette s Wettbewerbsauf-
sicht jedoch nicht in Form einer Trassenagentur beim Eisenbahn-Buridesanern
sektoriibergreifend angesiedelt werden.

In der leitungsgebundenen Energieversorgung mit Strom und Gas spielivdigsie-

rung hingegen eine zu vernachlassigende Rolle, da die Versorgungjsafirtsie aus-
schlief3lich in staatlichem Eigentum stand. Das Hauptaugenmerkilgenalisierung
liegt daher auf der Marktoffnung der Gebietsmonopole fir Konkurrenten. $odiziin

der Vergangenheit der verhandelte Netzzugang dienen, der im Hiétdhereich auf
der Basis von Verbandevereinbarungen nach einigen Anfangsschwierigkaitbaus
praktikabel war, im Gasmarkt jedoch nicht einmal ansatzweise Wettbewsblehen

konnte. Mangels staatlicher Marktmachtkontrolle der nicht angreifbaletzinfra-

struktur, aber auch aufgrund der vertikalen Integration sind von der Eutogr@isaion
tiefgreifende Veranderungen vorgeschrieben worden. Der Netzzugaady Nitte die-
sen Jahres zu regulieren, und die Ubertragungs- sowie Verteilineizbesind gesell-
schaftsrechtlich zu separieren. Diese Vorgaben sind wettbewerbsdkoharmibegri-
Ren, bezuglich der institutionellen Ausgestaltung der Wettbewerbdatufsdi jedoch zu
kritisieren, dass dafir eine sektorspezifische Regulierungsinstanz vorgesehe
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Grundlagen und Auswirkungen der Liberalisierung
in der deutschen Telekommunikationsbranche

Ralf Dewenterund Justus Haucap

1. Einleitung~

Bis 1998 war das Telekommunikationsangebot in Deutschland, abgesehen vom Mobil-
funk, in dem es seit 1991 zumindest einen Duopolwettbewerb gab, weitgehend mono
polisiert. Seit der Marktoffnung im Jahr 1998 hat die deutsche Telekaorkations-
branche jedoch — ahnlich wie die Telekommunikaboanderen europaischen Landern —
eine dramatische Entwicklung erlebt: Zahlreiche neue Anbieter vi@kdremunika-
tionsdienstleistungen haben den Markt oder, genauer gesagt, die Mirtmstigeren
und/oder innovativen Angeboten betreten. Heftige Preisanpassungen (Zermaisistn-
kungen) und Marktanteilsverschiebungen waren die Folge mit den entsprecKemde
sequenzen fur Verbraucher und Anbieter.

Das vorliegende Papier beschreibt und analysiert die erfolgtealitherung des Tele-
kommunikationssektors in Deutschland. Zu diesem Zweck werden die anfblgtra-
lisierungsmalinahmen beschrieben und ihre Auswigmrayf die verschiedenen Markte
analysiert.

Um die Auswirkungen der Liberalisierung genauer zu analysierengtenri diesem Pa-
pier erstmals eine vorsichtige quantitative Einschétzung dekt&ffdie die Liberalisie-
rung der deutschen Telekommunikationsbranche fur die Verbraucher bishiet lygtha
Dazu wurden die Veranderung der Konsumentenrente seit der LibeualgsiE998 fur
die Bereiche Ortsnetz, Ferngesprache und Auslaspsihe berechnet. Weiterhin wur-
den die zugrundeliegenden Preiselastizitdten der Nachfragigediram die Plausibili-
tat der Analyse zu Uberprufen. Aufgrund dieser Ergebnisse sind dievidngean Kon-
sumentenrente fur den Ortsnetzbereich und fur Nahverbindungen ehelirajsegezu-
schatzen, wahrend im Bereich der fixen Entgelte sogar Vedudtefurchten sind. An-
ders hingegen ist die Einschatzung fur Verbindungen in Mobilfunknetze efawét-
bindungen und fur Auslandsverbindungen, bei denen durch eine geeignete Regulierung
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starke Wohlfahrtsgewinne realisiert wurden. Insgesamt ladsfi@ den Zeitraum 1997
bis 2003 ein Zugewinn an Konsumentenrente von ca. 17 Mrd. Euro berechnen.

2. Institutionelle Grundlagen

Grundlage fir die Liberalisierung der Telekommunikation in DeutschlaedjrdiFol-
genden noch detaillierter beschrieben wird, war das Telekommunikasetsd&éKG)
von 1996, das die Marktoffnung 1998 ermdéglichte. Kern des TKG war einesiweitr
chende Liberalisierung des Marktzutritts verbunden mit einer Reihesgoihatorischen
Reformen, die den Wettbewerb auf den Markten sicherstellen solletieZen markt-
offnenden RegulierungsmalBnahmen z&hlen die Regulierung der Zusammengchalt
verschiedener Netze sowie des Zugangs zu sog. wesentlichen tdimge die Ent-
bindelung der Teilnehmeranschlussleitung (TAL), die Regelung von Rechnllnggste
und Inkasso sowie die lokale Rufnummernmitnahme.

Dem TKG vorher gingen zwei Postreformen: Dies war zundchstadgenannte Post-
reform | von 1989, die zur Trennung von Postbank, Telekom sowie Brief- und Paket-
post und ihrer Uberfiihrung in organisatorisch eigenstandige Einheitee. fdudem
wurden regulatorische und unternehmerische Funktionen sowohl im Postclalsra
Telekommunikationsbereich voneinander organisatorisch getrennt. Im Jahrol§@@4 f
dann die Postreform I, die die gesetzlichen Grundlagen fir die)frératisierung der
Telekom legte, mit der 1996 begonnen wurde. Diese beiden ReformenZegénmen

mit dem durch die EU 1996 vorgegebenen Rechtsrahmen fir die Telekomnmmikati
den Grundstein fir die im TKG von 1996 festgelegte Liberalisierung elekommuni-
kationssektors (vgl. auch WITTE, 1999; SOBANIA, 2003).

Die Reform des institutionellen Rahmens fur die Telekommunikationdiwastdabei
durch drei Aspekte gekennzeichnet: Erstens eine relativ weitneiehBrivatisierung
des ehemals staatlichen MonopolunternehmenspPdatschen Telekom AB®TAG),
zweitens die Liberalisierung des Marktzutritts bzw. Offnung deskMs, und drittens
die Deregulierung. Wahrend also mit Liberalisierung die Offnungviektes fiir neue
Anbieter gemeint ist, wird unter Deregulierung der Abbau staatlivorschriften Uber
das Verhalten der Marktteilnehmer verstanden (VOGELSANG, 2003).

Eine Besonderheit bei der Reform des ordnungspolitischen Rahmens retzbési

dustrien liegt darin, dass Liberalisierung nicht mit Dereguliergleichzusetzen ist.
Ganz im Gegenteil, eine erfolgreiche Marktliberalisierung iabeedierten Industrien er
fordert zunachst eine weitgehende Re-Regulierung des oft vertikgtierten, friiheren
Monopolunternehmens. Zwar erfolgt zunachst eine Deregulierung in dem Sasse
der ehemalige Monopolist durch die Uberfiihrung in eine private Rechtsfwirim pri-

vates Eigentum aus der direkten ,Regulierung durch offentlichestiigé entlassen
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wird und in seiner ganzen Unternehmenspolitik (also der Preissetzuriyodektpoli-
tik, den Investitionsentscheidungen, der Personalpolitik, etc.) freiema ach nicht
vollig unabhangig — wird. Zugleich ist jedoch eine véllige Neureguliemegso ge-
nannten Bottlenecks ndtig, der monopolistischen Engpassbereiche also, Libe e

sierung zum Erfolg zu verhelfen.

3.  Okonomische Grundlagen der Liberalisierung in de
Telekommunikation

3.1 Okonomischer Regulierungsbedarf in der Telekomamikation

Um zu verstehen, warum fiir eine Liberalisierung des Telekommunikedawkies zu-
nachst nicht unbedingt weniger Regulierung notwendig ist, sondern vietmehan-
dere Regulierung, eine Re-Regulierung also, ist es notwendig, die dlschemiCha-
rakteristika der Telekommunikationsbranche naher zu betrachten.

Die traditionellen 6konomischen Argumente fur die Regulierung von Telekmkax
tions- und auch anderen Versorgungsunternehmen ergaben sich aus derngtéorie
licher Monopole. Natirliche Monopole liegen vor, wenn die Kostenfunktion ig: rel
vanten Bereich subadditiv ist, wobei strikte Subadditivitat der Kostdiegiprwenn ein
Unternehmen einen bestimmten Leistungsumfang glnstiger bereitdtatin als zwel
oder mehr Unternehmen. Das klassische Beispiel sind sinkende Durdiskoisién
aufgrund von steigenden Skalenertrageledoch kénnen auch Verbund- oder Dichte-
vorteile zur Subadditivitat der Kostenfunktion fuhren (z. B. KRUSE, 2001aad8en
Netzindustrien beruht das nattrliche Monopol, vor allem im lokalen Ber&KiRUSE
(2001a) zufolge auf diesen Dichtevorteilen.

Die Subadditivitat der Kostenfunktion hat zur Folge, dass die Leisttstgtieng durch
mehrere konkurrierende Unternehmen eine volkswirtschaftliche Resseensamnven-
dung darstellt — vorausgesetzt, dass die anderen Kosteneinflussgrdfieturct die
Monopolstellung systematisch beeinflusst werden. Um die Leistubgjtang durch ei-
nen Anbieter zu gewdhrleisten, sind den Anbietern in vielen Netzseltmige Zeit
Monopolrechte eingeraumt worden. Hinzu kam der politische Wunsch nachrgiger
lichst flachendeckenden Versorgung mit Telekommunikationsdiensten, dieuiriar-
schiedlicher Kosten zu Einheitspreisen geschehen sollte.

1  Sinkende Durchschnittskosten sind eine hinreicae®edingung fiir ein natiirliches Monopol, wenn
auch keine notwendige Voraussetzung.
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Die Einrichtung eines geschitzten, unregulierten privaten Monopols &duth der
O0konomischen Standardtheorie zufolge zu Ineffizienzen: Ein gewinnortestiosriten-

des Monopolunternehmen wird sein Angebot kinstlich verknappen, um so einen
gewinnmaximalen Preis zu erzielemies fiihrt jedoch zu allokativer Ineffizienz, d. h.,

es wird 6konomisch betrachtet zu wenig produziert und konsumiert.

Politdkonomisch sind zudem die Verteilungswirkungen des Monopols wichtignda i
Vergleich zur Wettbewerbssituation ein Teil der KonsumentenrantBraduzenten-
rente wird, d. h., es findet ein Transfer von Verbrauchern zum MonopoliaterDsése
Verteilungswirkung ist zwar fir die Beurteilung der 6konomischerzigfiz zunachst
irrelevant, sie kann jedoch zu weiteren Ineffizienzen fuhren, werRResieSeeking und
andere unproduktive Téatigkeiten induziert (TULLOCK, 1967). Zugleich spidiese
Verteilungseffekte bei der Durchsetzung von Reformen des institiéonBRahmens
eine grol3e Rolle.

Um allokative Ineffizienzen zu vermeiden und vor allem auch aus demrgenaver-
teilungspolitischen Motiven haben die meisten Staaten in den Versobgueighen
entweder die Endverbraucherpreise unter regulatorische Aufsicktligésie z. B. im
Elektrizitatssektor in Deutschland), oder aber die Leistungen sie#t ditaatlich er-
bracht worden (wie im Bereich der Telekommunikation), wobei das Angglabauch
die Preise dann im Grof3en und Ganzen politisch determiniert wurden.

Ohne néher auf die politokonomischen Griinde fur die Liberalisierung dekohemu-
nikationsbranche einzugehen (vgl. dazu SOBANIA, 2003; VOGELSANG, 2003), lasst
sich konstatieren, dass die Liberalisierung der Telekommunikation op&umter an-
derem vor dem Hintergrund von zwei verschiedenen Erkenntnissen erfolgiess ist

zum einen die Einsicht, dass ein Monopol nicht nur zu allokativer Ireifiziiihren
kann, sondern dariiber hinaus aufgrund des fehlenden Wettbewerbsdrucks oft auch inef
fizient produziert, d. h., es kommt zu X-Ineffizienz (LEIBENSTEIN, 1968). pro-
duktiver Ineffizienz. Das Monopolunternehmen produziert dann zu ineffizient hohen
Kosten. Dies ist mdglich, da ein Monopolist anders als Unternehméiidattbewerb
aufgrund der fehlenden Substitutionsmdglichkeiten fur die Nachfragerbaicheffi-
zienter Produktion am Markt bestehen bleiben kann.

Besonders gravierend ist dieses Problem der produktiven Ineffizieadegbei staat-
lichen Monopolen. Wéahrend private Monopole in der Regel nicht nur gewinnorientie
arbeiten (und daher auch Interesse an einer mdglichst effiziermenki#on haben),
sondern zudem auch einer Kontrolle und Disziplinierung durch die Finanz- ymd Ka
talmarkte unterliegen, verfolgen staatliche Monopole oft kein ki@g®sinnziel (son-

2 Genau genommen resultiert die Problematik dardass der Monopolist in der Realitat aufgrund
von Informationsproblemen oder aus anderen Grukdaere vollstandige Preisdifferenzierung prak-
tizieren kann. Bei vollstandiger Preisdifferenzigguersten Grades gabe es auch im Monopol keine
allokative Ineffizienz.
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dern oft mehrere, moglicherweise konfligierende Ziele), und sieliagen auch nicht
so sehr dem Druck der Kapitalmarkte. Vielmehr operieren sieweiithen Budget-
restriktionen (,soft budget constraints®), die zu produktiver Ineffizignaladen“ (vgl.
z. B. STIGLITZ, 1994). Somit ist das Problem der allokativen Inefizigei staatlichen
Monopolen evtl. weniger gravierend als bei privaten Monopolen, das Problgmnoder
duktiven Ineffizienz dafur aber umso ausgepragter.

Dieser produktiven Ineffizienz kann man prinzipiell auch ohne Wettbewbadnsidurch

die Uberfihrung von staatlichen Versorgungsbetrieben in eine privaithehfform

und vor allem durch eine tatséchliche materielle Privatisierungruest teilweise be-
gegnen. Da eine Uberfiihrung in Privateigentum jedoch zugleich einaustishaung

der Anreize hin auf eine starkere Gewinnorientierung bedeutet, swatisterungen

staatlicher Versorgungsbetriebe oft nur politisch durchsetzbar, weglaich Konsu-

menten durch eine effektive Regulierung des ehemaligen Monopolunternelonens

ner etwaigen Ausbeutung geschitzt werden.

Allein die Privatisierung verlangt also im Telekommunikationsbarsichon eine an-
dere Regulierung. Die Uberfiihrung von Versorgungsaufgaben in private Héddke
Ausgestaltung eines dazu passenden Regulierungsrahmen sind dahstitateonelle
Komplemente anzusehen.

Der zweite wichtige theoretische Aspekt bei der Liberalisigrder Telekommunikation
war die Erkenntnis, dass eine differenzierte, disaggregiettaddéung der Wertschop-
fungskette, der vertikalen Struktur also, sinnvoll ist (vgl. z. B. KNIEPE®7, 1999).
Wahrend Netzindustrien wie die Telekommunikation in der Politik latgyenanolithi-
sche Einheit betrachtet worden sind (KRUSE, 2002), zeigt eine dispgigen Be-
trachtung, dass nicht auf allen Wertschépfungsstufen in der Telekomnimikatir-
liche Monopole vorliegen.

Theoretische Grundlage dieses disaggregierten Ansatzes igbr&AUMOL, PAN-

ZAR und WILLIG (1982) entwickelte Konzept der bestreitbaren Marktamiach sind
Monopole ordnungspolitisch unproblematisch, wenn die Monopolstellung entweder
temporarer Natur ist oder wenn sie angreifbar ist, es sichuafseinen angreifbaren
oder bestreitbaren Markt (,contestable markets”) handelt. DamiMarkt bestreitbar

ist, durfen insbesondere keine Markteintrittsbarrieren existierabeiDwerden unter
Markteintrittsbarrieren allgemein solche Faktoren verstanden, didvidekteintritt ei-

nes neuen Anbieters erschweren oder ausschlie3en und damit die Aciedtthitg von
Ineffizienzen ermdéglichen (vgl. auch von WEIZSACKER, 1980; MCAFEE, MO

und WILLIAMS, 2004).

Wie BAUMOL, PANZAR und WILLIG (1982) theoretisch gezeigt habemdsunter
den Bedingungen bestreitbarer Markte auch Monopole effizient. Auf enokom-

men bestreitbaren Markt ware Regulierung ganzlich Gberflissigsereon die poten-
zielle Konkurrenz die Effizienz sicherstellt.
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Wahrend bei temporaren und angreifbaren Monopolstellungen aus 6¢konomischer Per-
spektive kein Regulierungsbedarf besteht, kann eine Regulierung abeudwsicimvoll

sein, wenn es sich in einem Bereich ggistentenatirliche Monopole handdltResis-

tent ist ein Monopol genau dann, wenn es eben nicht bestreitbar ist, d. h. wenn
Markteintrittsbarrieren existieren. Eine der wichtigsten Marktittsbarrieren in Netz-
industrien ist die Notwendigkeit, beim Aufbau von Netzen spezifischestitireeen zu
tatigen, die irreversible oder auch versunkene Kosten verursacherghdselbist bei ei-

nem spateren Marktaustritt nicht vermeiden lagsen.

Der disaggregierte Ansatz fragt nun, welche Wertschopfungsstufigr Telekommu-
nikation durch resistente nattrliche Monopole gekennzeichnet sind, die michiflaar
sind. Erst durch die differenzierte Analyse der einzelnen Teititereines Sektors sind
adaquate Folgerungen fur die Regulierung méglich. Regulierungsbedddnis ge-
sondert fur jeden relevanten sektoralen Teilbereich nachzuweisen SERR2D01Db;
KNIEPS, 2002).

Wird nun die Struktur des Telekommunikationssektors differenziert édtagnd die
Wertschopfungskette vertikal aufgegliedert, so kann zun&chst zwisahisfrdstruktur
und den Uber diese Infrastruktur erbrachten Diensten unterschieden weavderetiNas
differenzierter lasst sich die Sektorstruktur der Telekommunikatntrand von Abbil-
dung 1 erlautern.

Uber die Unterscheidung in Infrastrukturelemente und Dienste hinauseiistien
Diensten eine Trennung in Vorleistungen und Endkunden-Produkte sinnvoll. Die Vor-
leistungsmarkte beinhalten Leistungen Beutschen Telekorfund ggf. anderer Netz-
betreiber) fur Mitbewerber, die ihrerseits Telekommunikationsdiefisté&Endkunden
anbieten. Diese sind hier in die Bereiche Orts-, Fern- und Auslabdsy@ngen sowie
Anschlisse unterteilt, die jeweils nach regionalen und sachlich&sri&ni verschiedene
relevante Markte beinhalten. Die Vorleistungen basieren in dell Refgger Verfiigung

uber Infrastrukturelemente, fir die differenziert zu untersuchenlissje monopolisti-
sche Engpassbereiche darstellen (KRUSE, 2001a).

Bei den Infrastrukturelementen kann zunachst zwischen Ubertragungseiegeseits
und Vermittlungseinrichtungen andererseits unterschieden werden. Dattitengs-
einrichtungen bilden die Knotenpunkte des Netzes, die lokale, regionale unegidser
nale Leitungen verknipfen. Somit haben die Vermittlungseinrichtungenitretz lo-
kalen Standortes eine Uberregionale Funktionalitét.

3 Hier handelt es sich allerdings nicht um eine éittrende Bedingung fiir staatliche Regulierung, da
auch bei resistenten nattrlichen Monopolen zu prige ob die Gefahren des Staatsversagens (und
damit verbundene Wohlfahrtskosten) tatsachlichngeni sind als die Kosten des Marktversagens.
Dies ist Kern einer komparativ-institutionenékoneatien Vorgehensweise (vgl. z. B. augixit,
1996).

4 Fir eine ausfiihrliche Diskussion der Monopolresistsieh&ruse (2001a, 2002).
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Abbildung 1 :
Struktur des Telekommunikationssektors

Anschluss Orts- Fern- Auslands-
analog, ISDN verbindungen verbindungen verbindungen
Mietleitungen Zusammenschaltung
Miete der TAL lokal, iberregional Terminierung, Zufuhrung
lokal, Uberregional
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Ubertragungsw ege einrichtungen

Uberregional
regional

lokal
TAL
Teilnehmeranschlussleitung

Quelle: KRUSE (2002), S. 80.
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Die Vermittlungseinrichtungen sind nicht als monopolistische Engpassberanzuse-
hen, da zum einen keine weitreichenden Skaleneffekte (oder gar Subtddrt)wor-
handen sind und die Anlagen zum anderen auch ohne weiteres in andere(itkte
auch in andere Standorte) transferiert werden kdnnen, sodass auch ketireeMersi-
bilitdt besteht. Zahlreiche Konkurrenten d@utschen Telekotmaben seit 1998 in der
Tat beim Markteintritt in ihre eigenen Vermittlungseinrichtungerestiert, sodass Mo-
nopolprobleme nicht auftreten (KRUSE, 2001a).

Die Ubertragungswege umfassen verschiedene Medien wie KabktfuRlc etc. und
sind insbesondere nach Kapazitaten (Bandbreite) und nach geografisitbaerKfo-
kal, regional, Uberregional) zu differenzieren. Natlrliche Monopolestielgei den
Ubertragungswegen vermutlich im lokalen Bereich vor, obwohl| selbsti@egmpiri-
sche Evidenz nicht eindeutig ist (vgl. z. B. SHIN und YING, 1992; CORREA, 2003).

Bei regionalen und berregionalen Ubertragungswegen hingegen istlancint auszu-
gehen, dass nattrliche Monopole bestehen. Da die Verkehrsmengen inetembel-
nikation zudem stark anwachsen, sind ohnehin erhebliche Kapazitatsausgreitung
forderlich. Bei diesen Erweiterungsinvestitionen besteht fuDeetsche Telekowver-
mutlich kein Kostenvorteil im Vergleich zu anderen Unternehmen (v@l. ALGER,
1999)5 Somit besteht prinzipiell auch kein Regulierungsbedarf.

5 Inder Tat haben alternative Anbieter seit 1998rsRem Umfang zumindest in iiberregionale Uber-
tragungswege zwischen Ballungsgebieten investigtt £. B.Langenfurth 2001).
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Im lokalen Bereich wird jedoch im Allgemeinen davaasgegangen, dass bei der sog.
Teilnehmeranschlussleitung (TAL), also dem Anschkeises Teilnehmers an die nachste
Vermittlungsstelle (synonym: letzte Meile, locabjoetc.), sowohl Subadditivitat als auch

Irreversibilitat vorliegt. Somit handelt es sich am resistentes naturliches Monopol.

Die (teilweise) Nutzung der TAL ist nun fur potenzielle Wettbewerberckaidend, um
Uberhaupt auf dem Markt fir Telekommunikationsdienste tatig werden zu kdginen.
neuer Verbindungsnetzbetreiber bendétigt eine Zusammenschaltung (Intmroom)
mit anderen Netzen, insbesondere mit dem Anschlussnefzedéschen Telekanum
Uberhaupt (technisch und wirtschaftlich) Dienstleistungen realisimrekonnen. Alter-
native Diensteanbieter (mit oder ohne eigene Ubertragungswege)geen@ufiih-
rungsleistungen vom Anschluss des Anrufers (Kunde) in sein Netz undhiestmgs-
leistungen zum Anschluss von dessen Kommunikationspartner. Die Zusammenscha
tung, die Uberhaupt erst die effiziente Ausschopfung der Netzeffiehtigkcht, ist als
wesentliche Einrichtung (,essential facility“) anzusehen, firgtiendsatzlich ein Re-
gulierungsbedarf besteht.

3.2 Die Reform des institutionellen Rahmens durchabk TKG

Mit der Postreform Ill wurde 1996 das Telkommunikationsgesetz (T¢&Sythaffen,

das Grundlage der Markt6ffnung in der deutschen Telekommunikation ab Januar 1998
war. Durch das TKG wurden die Aufsicht Gber die Telekommunikationsmaéaride
weitgehende Entscheidungsbefugnisse vom Bundesministerium fir Post ekdni-l
munikation (BMPT) an die neu gegriindete und (relativ) unabhangige Reggbkbe-
horde fir Telekommunikation und Post (RegTP) Ubertragen. Zum Aufgabehbeeeic
RegTP gehoren die Lizenzierung der Anbieter von Telekommunikationsahiestsige

die Uberwachung von Lizenzvorschriften, Universaldienst- und Kundenschutzbestim
mungen, technische Regulierungsaspekte (z. B. StandardisierungsfrageRiifrilim-
mernvergabe, die Frequenzvergabe und vor allem die Regulierung desddegs und

der Zusammenschaltung sowie die Entgeltregulierung.

Zugleich enthalt das TKG zahlreicimearkt6ffnendeRegulierungsvorschriften. Im Ge-
gensatz zur traditionellen Monopolpreisregulierung, die zur Vermeidioigtver In-
effizienz und/oder aus verteilungspolitischen Grinden direkt die Endverbrawaches-
nemAusbeutungsmissbraudchitzen soll, zielt einmarkt6ffnenddregulierung darauf

ab, fur potenzielle oder tatsadchliche Wettbewerber den Zugang anthigsen Ein-
richtungen, d. h. den monopolistischen Engpassbereichen, sicherzustellen. Durch die
(Monopol-)Preisregulierung bei wesentlichen Einrichtungen soll alsméglicherBe-
hinderungsmissbrauctes etablierten Anbieters in Form von kostentreibenden Strate-
gien (,raising rivals’ costs®), die im Extremfaluziner vertikale Marktabschottung (,fore-
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closure) fuhren kénnen, verhindert werdewWird namlich der Zugang zu wesentlichen
Einrichtungen nicht durch geeignete regulatorische MalRnahmen sidbBrgeso
bestehen fur einen vertikal integrierten Betreiber einer waseenl Einrichtung haufig
Anreize, etwaige Konkurrenten durch hohe Zugangsentgelte vom Markuliaiten
oder zumindest das Verhalten der Konkurrenz durch geeignete Enigalfkant in
seinem Sinne zu beeinflussen.

Um eine solche Marktabschottung auf den Dienstemarkten zu verhinderr{ datha
TKG zahlreiche Vorschriften, die den Zugang zu wesentlichen Eiarigenh sicher-
stellen sollen. Als wichtigste Malinahmen sind hier die Regelungenofenen Netz-
zugang und die Verpflichtung zur Zusammenschaltung nach 8833-39 TKG zu nennen,
die sich an der EU-Richtlinie zur Einfiihrung eines offenen Netzzugangs (Open Ketwor
Provision — ONP) orientieren (ABl. EG Nr. L 192 S. 1). Unter Netzzudgmge-way
access") wird dabei in der akademischen Telekommunikationsliteratur detigenga-

gang eines Wettbewerbers zu einem Telekommunikationsnetz (dedémtderDeut-

schen Telekojnwerstanden, ohne dass der Zugang Suchende selbst tber ein Netz ver-
fugt. Zusammenschaltung (,interconnection®) hingegen bezeichnet den itigéise
Netzzugang (,two-way access"), bei dem zwei Netzbetreiber j@gveils anderen Zu-
gang zu ihrem Netz gewéahren (LAFFONT und TIROLE, 2000). Die Netammen-
schaltung ist notwendig, um sicherzustellen, dass jeder Teilnebder gnderen Teil-
nehmer telefonisch erreichen kann und die mit delekbmmunikation verbundenen
Netzeffekte vollstandig realisiert werden. Gut verdeutlichert Kish die Unterschei-

dung zwischen Netzzugang und Zusammenschaltung anhand der folgenden Abbildung:

Abbildung 2:
Teilnehmeranschlussleitungen und Fernnetz

Fernnetz/Transit TALB

Es wird der Fall betrachtet, dass ein Teilnehmer A einen Terlee B anrufen moéchte.
Dazu wird das Gesprach zunéachst tber seine Teilnehmeranschlusq[€Alng) ins

6  Zu kostentreibenden Strategien \@hlop, Scheffmafi983, 1987), zur vertikalen Marktabschottung
Salinger(1988);0Ordover, Saloner, Salof1990) sowie zusammenfasseRely, Tirole(2003).

7 In aller Regel ist eine Ex-Ante-Regulierung degdngsentgelte besser geeignet, wettbewerbswidri-
ges Verhalten vertikal integrierter Anbieter zuarbinden als eine Ex-Post-Aufsicht der Zugangs-
entgelte. Zu dieser Frage siehe auch ausfuhdaicap, Krus€2004).
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Fernnetz gefuhrt (Originierung), bevor es am zweiten Knoten auTa@laehmeran-
schlussleitung des angerufenen Gespréachspartners (TAL B) gefiidri{ Merminie-
rung). Die Fernnetzverbindung wird dabei potenziell kompetitiv angeboten, wahrend die
Teilnehmeranschlussleitungen typischerweise morstische Engpassbereiche darstellen.

Im Falle des einseitigen Netzzugangs befinden sich die Teilmahswhlussleitungen
beider Teilnehmer in der Hand eines Anbieters, sodass potenzielle Konkurrembéh so
fur die Zufihrung/Originierung als auch fur die Terminierung auf dztz Nes etablier-
ten Betreibers zugreifen mussen. Befindet sich hingegen die TAh Besitz eines
Unternehmens und die TAL B im Besitz eines andesenst ein beidseitiger Netzzugang
notwendig, damit Gesprache von A nach B gefuhrt werden kénnen und umgekehrt.
Wenn Teilnehmer A bei B anruft, muss der Netzbetreiber von A dsgr&h auf der
TAL B terminieren kénnen. Und umgekehrt muss auch der Netzbetreiber das Be-
sprach im auf der TAL A terminieren kdnnen, wenn Teilnehmer B beanAifen
mdochte. Entscheidend ist hier also nur noch, dass Gesprache auf dés gederen
Netz terminiert werden kénnen (vgl. dazu auch LAFFONT und TIROLE, 2000).

In der deutschen Literatur und Telekom-Praxis werden sowohl dertgjesas auch
der beidseitige Netzzugang vereinfachend als Zusammenschaltumnchbeteda eine
Zusammenschaltung der TAL mit diversen Fernnetzen erfolgt. NachK83luss der
Zugang zum Netz und anderen wesentlichen Einrichtungen dabei disknmgséei
erfolgen. Die Entgelte fir den Netzzugang und fir die Zusammensuohaollen sich
dabei nach 824 TKG an den sog. Kosten der effizienten Leistungsbereitsteiémigor
ren. In der regulatorischen Praxis werden diese durch eine Schaeulamngfristigen
Inkrementalkosten (LRIC) ermittéftGanz konkret wurde diBeutsche Telekomurch
die RegTP ab Januar 1998 verpflichtet, Mitbewerbern die Aufnahmar{i@righg) und
Terminierung von Fern- und Auslandsgesprachen aus dem Ndbedeschen Telekom
zu ermoglichen. Die RegTP hat dabei diese Zugangs- oder Zusammemgyg®itgelte
relativ niedrig angesetzt und zugleich geringe Infrastrukturanfonden an die neuen
Anbieter gestellt, sodass ein Markteintritt fir neue Anbieterlictdgvar, ohne spezi-
fisch zu investieren und Kosten zu versenken. Damit wurde von Anbeginn uhe-Gr
lage fir preisgunstige Angebote via Call-by-Call und Pre-Seleath Bereich der Fern-
und Auslandsgesprache gelegt.

Darlber hinaus wurde dieutsche Telekorals eines der ersten Unternehmen in Eu-
ropa zur Entbindelung der Teilnehmeranschlussleitung (TAL) verpflichtdtei eine
Preisregulierung durch die RegTP erfolgt. Gesetzliche Gruntliagke regulierte Ent-
bindelung der TAL ist die Netzzugangsverordnung\(Nvon 1996. DieDeutsche Tele-

8  Die Entgelte wurden dabei zunachst auf der Basisatigebotenen Dienstes (z. B. fiir Ferngespréache,
fir Auslandsgesprache, fur Gesprache in Mobilfutégleberechnet (TSLRIC). Seit 2002 werden
die Entgelte auf Basis der benutzten Netzelememt®dutschen TelekoTELRIC) als elementba-
sierte Entgelte (Element Based Charges — EBC) beetc
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kombietet den entblindelten Netzzugang inzwischen in 18 Produktvarianten sichdie
ganz grob in zwei Gruppen unterteilen lassen: Zum einen kdnnen neue Axxete
komplette TAL von deDeutschen Telekoiitbernehmen, zum anderen kénnen sie auch
im Rahmen des sog. Line Sharing nur den oberen Frequenzbereich der baitugg

ten, um Uber diesen Bereich Internet- bzw. Datendienste anzubieten, wahrendi@espra
dann weiterhin Uber diBeutsche Telekotaufen.

Wahrend die bisher genannten Regulierungsmal3nahmen letzten Endes allesarht die TA
betreffen und somit den Bereich des Telefonnetzes, der — auch wemictiegollig
unumstritten ist — Eigenschaften eines resistenten natirlichen Morengdualeist und

als wesentliche Einrichtung betrachtet werden kann, wurden dariber hungusvei-
tergehend Bereiche reguliert, die keine nattrlichen Monopole danst8itlewurde die
Deutsche Telekormaunachst auch zur Uberlassung von tiberregionalen Mietleitungen
verpflichtet. Diese Leitungen stellen kein nattrliches Monopol dar,eBeilitsche Te-
lekomhier als etabliertes Unternehmen bei Kapazitatserweiterutejean Kostenvor-

teil gegentiber neuen Anbietern (\@elt oderArcor) hat.

Grundlage fur die Entscheidung, auch das Segment der tUberregionalieitiigén zu
regulieren, war die marktbeherrschende Stellung, di®eigsche Telekoimier gemes-
sen an ihrem Marktanteil 1998 hatte. Die Markteintrittsbarrienediesem Segment
sind jedoch gerade bei einer wachsenden Nachfrage vernachlassigbar,dendl at
sind trotz Preisregulierung d&eutschen Telekomon alternativen Unternehmen im
Uberregionalen Bereich hochvolumige Backbone-Netze errichtet worderingegg
fur eine Regulierung war also in diesem Fall nicht die Exiséémes resistenten Mono-
pols, sondern vielmehr das Ziel, den Markteintritt fir Wettbewerber eigeme Infra-
struktur moglichst einfach zu gestalten.

Des Weiteren wurde diBeutsche Telekorauf Grundlage von 815 der Telekommuni-
kations-Kundenschutzverordnung (TKV) dazu verpflichtet, die Rechnungsstellung und
das Inkasso fur ihre Konkurrenten zu dbernehmen (,third party billing®)hAuer
handelt es sich nicht um eine wesentliche Einrichtung, wenngleicls@ttee Regelung
zweifelsohne den Marktzutritt fur potenzielle Wettbewerber d@rtert, insbesondere
wenn diese sehr klein sind. Bei geringen Verkehrsvolumen sind die Keigmeige-
nen Rechnungsstellung und eines eigenen Inkassos relativ hoch, was beBeaive
trachtung als Markteintrittsbarriere angesehen werden kann. Zgei&nte zeigen je-
doch, dass es sich hier nicht um eine relevante Markteintrittsteaiiandelt, die die
Aufrechterhaltung von Ineffizienzen ermdglicht. Zum einen kénnen moglikakerger-
trdge bei Rechnungsstellung und Inkasso auch durch eine AuslagerungrCuots’)

an Dritte realisiert werden, wie dies z. B. auch im Gesundheigswablich ist. Zum
anderen kann auch dann intensiver Wettbewerb bestehen, wenededGeschafts-
modell undjede Form des Markteintritts maglich ist. In der Tat sind die neeigran-
chen dadurch gekennzeichnet, dass Markteintritt erst ab einer béstiBatriebsgrofie
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maoglich und vor alleneffizientist. Die These, dass Rechnungsstellung und Inkasso eine
wesentliche Einrichtung darstellen, ist daher abzulehnen.

Etwas diffiziler ist die Analyse im Fall der Nummernportaéil Fir den Ortsnetzbe-
reich wurde 1998 nach 843 Abs. 5 TKG die Nummernportabilitdt regulataisgle-
fuhrt, sodass Kunden beim Wechsel ihres Telefonanschlusses von einerterAnbie
einem anderen ihre Telefonnummer beibehalten konnen. Auch hier handelt r@shi
um eine wesentliche Einrichtung, da auch ohne Nummernportabilitattemadives
Angebot erfolgreich méglich sein kann, wie die Empirie aus anderesdiktionen
zeigt. Nichtsdestotrotz durfte die regulatorische Einfiihrung derdokdummernporta-
bilitat effizient sein wie zahlreiche Studien belegen, da diehakosten der Konsu-
menten sinken, sodass (a) neben dem Nutzen, den wechselnde Konsumentdareirekt
aus ziehen, dass sie ihre Rufnummer nicht aufgeben mussen, auch/\eltbewerbs-
intensitat ohne die bei einem Rufnummernwechsel entstehenden Weclesetkosen-
ziell zunehmen wird (OFTEL, 1997; REINKE, 1998; HAUCAP, 2003).

Diese Mallnahmen haben gemeinsam mit einer relativ liberalemZierungspolitik
durch die RegTP eine erfolgreiche Marktdffnung in der Telekommunikaigevirkt,
die im Folgenden etwas detaillierter betrachtet werden soll.

4. Bisherige Erfolge der Liberalisierung in der
Telekommunikation

Zunéchst empfiehlt es sich einen Blick auf die allgemeine Ekiiwig des Telekom-
munikationsmarktes zu werfen, indem einige grundlegende Zahlen betrauthtnaly-
siert werden. Hier sind insbesondere Marktstrukturelemente, wiendi@hl der Markt-
teiinehmer und das Marktverhalten, wie z. B. die Preissetzung, vonsbger8pater
dann werden einzelne spezifische Bereich herausgegriffen und elreemainalyse
unterzogen.

4.1 Zahl der Marktteilnehmer

Betrachtet man die Anzahl der Anbieter von Telekommunikationsdietstigen ins-
gesamt (vgl. Abbildung 3), so lasst sich ein deutlicher Anstiegnredeten Jahren ver-
zeichnen. Kurz nach der Markt6ffnung am 1.1.1998 gab es bereits 1 103 Anbieter (da
von 269 Lizenznehmer), und diese Zahl hat sich bis zum 21.1.2004 auf 2 194 (davon
879 Lizenznehmer) fast verdoppelt. Sowohl bei der gesamten Anbietalzahich bei

der Zahl der Lizenznehmer ist es zu einem stetigen Zuwachs gekuonbabei ist die
Anzahl der Lizenznehmer deutlich starker angestiede die der Anbieteranzeigen ohne
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Lizenz. Erfreulicherweise lasst sich also ein starker Matiitz beobachten, der sehr
wahrscheinlich zu starkerem (Preis-) Wettbewerb gefihrt hat und weiterhém fiird.

Abbildung 3:
Zahl der Anbieter von Telekommunikationsdienstleistungen

=1 Zahl Lizenznehmer
EEE Gesamtzahl Anbieteranzeigen

=&—Gesamtzahl 1840

1103

1066

491
395 i
\q‘b o3
& &

Datum der Verbffentlichung

Quelle: RegTP, 2004a, S. 16.

Ein ahnliches Bild ergibt sich, betrachtet man die Anbieterzahledatee 2001 und
2003 nach Bundeslandern (vgl. Abbildung 4). Auch hier ist es in den meisten Bundes
landern zu einem Anstieg gekommen. Die hdchste Dichte, also died@alnbieter

pro Mio. Einwohner, findet sich in Bremen, Hamburg und Hessen. Die geriDgshte

lasst sich in Mecklenburg-Vorpommern und Niedersachsen beobachten. nmsggsa
ein deutlicher Anstieg der Anbieterzahlen evident. Auch ohne genaue Kssentiier
einzelne Marktzu- und Marktaustritte I&sst sich jedoch festatetlass die Zugénge in
den meisten Landern Uberwiegen.

Diese positive Entwicklung der Anbieterzahlen spiegelt sich audbrireinzelnen Teil-
bereichen der Telekommunikationsbranche wider. Ende 2003 haben 343 Unternehmen
per Call-by-Call, Preselection oder auch Direktanschluss Spractediengestnetz an-
geboten, davon etwa 100 mit eigenen Verbindungsnetzen und zu einem kleinen Teill
auch mit eigenen Teilnehmernetzen (RegTP, 2004a, S. 18). Ein bundeswestied

tion und Call-by-Call-Angebot in der Sprachtelefonie haben dabei 89 Uhteemean-
geboten (RegTP, 2004a). Hinzu kommen diverse Regionalanbieter. Soauis iSicht

des Konsumenten nicht unbedingt ein vollstandiger Wechsel mit der tges@AlL zu

einem neuen Anbieter notwendig, um geringere Gebulhren in Anspruch zu nehmen.
Durch die geringen Wechselkosten wird so eine hohe Substitutionalitafelekom-
munikationsdiensten erreicht.
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Abbildung 4:
Anbieter von Telekommunikationsdienstleistungen nach Bundeslandern
- Anbieter / Mio. Einwohner -

= > 0] [a] [a] I L
o [as] [as] T I T

Quelle: Jahresberichte 2001 und 2003 der RegTEneiarstellung.

Zu den etwa 100 Anbietern mit eigenen Verbindungsnetzen kommen zahlreiche
Wiederverkaufer von Sprachtelefoniediensten, die Telefonminuten bei ketabm
einkaufen und diese unter eigenem Namen und auf eigene Rechnung vkeitderer
(RegTP, 20044, S. 18). Die sehr hohe Anzahl an Resellern sorgt, ceteris paribus, fir eine
hohe Markttransparenz und somit, in Verbindung mit geringen Wechselkastete f
Moglichkeit teure gegen gunstige Dienste zu substituieren. Dz von Wieder-
verkaufern kann forderlich sein, um die Suchkosten auf Konsumentensei@uzietse

ren.

Fur Fern- und Auslandsgesprache wurden die Moglichkeiten des Calllbyr@ason
Preselection direkt 1998 regulatorisch geschaffen. Als besondegreidblerwies sich
dabei zunachst das Call-by-Call-VerfahPedias zu einer drastischen Reduktion der ent-
sprechenden Gesprachspreise fiur Fern- und Auslandsverbindungen gefuhrtl.hat (vg
z. B. KRUSE, 2000). Das Preselection-Verfahren hat dabei im Vehngteim Call-by-

Call eine weniger hohe Bedeutung. 2003 wurden im offenen Call-by-Call-Venfédst
dreimal so viele Verbindungsminuten abgewickelt wie bei Presate@egTP, 2004b,

S. 36). lllustrativ ist hier auch Abbildung 5.

9 Unterschieden wird zwischen dem offenen und deselgessenen Call-by-Call-Verfahren. Im offe-
nen Call-by-Call-Verfahren kdnnen Konsumenten apiche vorherige Anmeldung durch die Wahl
einer anbieterspezifischen Vorwahl (z. B. 01013rdik051) Gesprache Uber einen alternativen An-
bieter fuhren. Hingegen ist im geschlossenen GalCall-Verfahren eine vorherige Anmeldung beim
alternativen Anbieter notwendig.
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Abbildung 5:
Anteil der verschiedenen Zugangsarten
- relativer Anteil an den Verbindungsminuten -

100% -

50%

B sonstiges (Dienstenummern/Interneteinwahlen)
EDirekt

B Preselection

B geschlossenes Call-by-Call

B offenes Call-by-Call

0% ; ;
1998 1999 2000 2001 2002 1Q2003

Quelle: RegTP, 2004b, S. 371.

Seit April 2003 konnen die Verbraucher zudem auch bei Ortsgesprachenalidey-C

Call mit alternativen Anbietern telefonieren. Und seit Juli 2003 gghdlie Preselection

fur Ortsgesprache. Sofern ein alternativer Anbieter in den jgeriDrtsnetzen alle Zu-
sammenschaltungspunkte realisiert hat, kann er auch bundesweit @éshgesanbie-

ten. Fur ein solches Angebot von Ortsverbindungen sind 475 Zusammenschaltungs-
punkte mit dem Netz ddbeutschen Telekorarforderlich (RegTP, 2004a, S. 29). Im
Herbst 2003 wurde diese Anforderung bereits von neun alternativen Anbidtéin e
Hinzu kamen zehn Wiederverkaufer, sodass sich insgesamt bereisvéb&tio. Kun-

den auf einen alternativen Verbindungsnetzbetreiber fur Gesprachetsnef2 haben

fest einstellen lassen (RegTP, 2004b, S. 37).

Grundlage fir die Call-by-Call und Preselection-Angebote ist, wie oben besadhidebe
Netzzusammenschaltung zwischen der TAL und den Verbindungsnetzenedeatalt

ven Anbieter. Ende 2003 bestanden insgesamt bestanden 96 solche Zusammenschal-
tungsverhaltnisse zwischen dBeutschen Telekorand anderen Anbietern (RegTP,
2004b, S. 24). Daruber hinaus existierten im Herbst 2003 81 Vertrage UbengiargZ

zur entblindelten Teilnehmeranschlussleitung (RegTP, 2004b, S. 24). Auf diesdr G

lage haben Mitte 2003 im Festnetzbereich, abgesehen vddedéschen Telekgn®5

weitere Lizenznehmer einen Direktanschluss offeriert, wobei 24 aasklBction- bzw.
Call-by-Call-Angebote fur Kunden im Programm haben, die ihren Anschkissinem
anderen Netzbetreiber haben (RegTP, 2004b, S. 24).
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4.2 Marktanteile

Am deutlichsten fallt die Marktanteilsentwicklungsa betrachtet man das generelle Fest-
netzverbindungsvolumen (vgl. Abbildung 6). So wurden im ersten Quartal 2003 etwa
42% des Festnetzverbindungsvolumen uUber die Konkurrenten der DTAG abgewickelt
Zwar entspricht dies immerhin noch einem Anteil von etwa 58% der auf den ehemaligen
Monopolisten entféllt, jedoch lasst sich zumindest in den letztennJahrestarker Zu-
wachs feststellen.

Abbildung 6:
Marktanteile der Wettbewerber am Festnetzverbindungsvolumen
45,0%
42,1%,
40,0% + 38,8%
35,0% T 32,9%
30,3%
30,0% T
25,0% T 22,0%
20,0% T
15,0% T
10,0% T
6,0%,
5,0% +
0,0% + + + + +
1997 1998 1999 2000 2001 2002 1.Q 2003

Quelle: RegTP, 2004b, S. 19.

Weitere Einsichten liefert die Betrachtung der Marktanteilehn@nzelnen Diensten
und eine Gegenuberstellung der Marktanteile auf Basis der Umsddzder Verbin-
dungsminuten (vgl. Abbildung 7).

Ein Vergleich der Abbildungen verdeutlicht, dass die Brées neuen Anbieter im Durch-
schnitt wesentlich ginstiger sind als die Deutschen Telekamsodass die Marktanteile
der alternativen Anbieter in Verbindungsminuten entsprechend héher siadfalse
Umsatze bezogen.

Was die einzelnen Dienste betrifft, besteht insbesondere beim|beaimeigen Internet-
zugang ein relativ hoher Marktanteil der Wettbewerber. Die Makgit, Internetver-
bindungen Uber Preselection oder Call-by-Call durchzufiihren, unterstgttieamend
diesen Prozess. Ebenfalls relativ hohe Anteile sind im BereicAwgands- und Fern-
gesprache sowie bei Gesprachen vom Festnetz in Mobilfunknetze zu fBesprache
im Nahbereich dagegen liegen mit 27% etwas unter den anderen Diensten.

60



IWH

Ein Dienst, der sich deutlich von der Gbrigen Marktanteilsentwicklungbabsied die
Ortsgesprache. Bundesweit hatten alle KonkurrenteDeetschen Telekolmns Anfang
2003 zusammen einen Marktanteil von unter 5%. Im Vergleich zu den anderes: D
ten, aber auch absolut gesehen, spricht dieses Verhaltnis nicht flrtkmen &truktu-
ren. Insgesamt schien die Wettbewerbsintensitat bei Ortsgespraesentlich geringer
zu sein als bei anderen Diensten.

Abbildung 7:
Marktanteile der Wettbewerber
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Quelle: RegTP, 2004b, S. 20/21.
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Dieser zunachst schwach ausgepragte Wettbewerb im Ortsregielsgich nicht nur in
den geringen Marktanteilen der neuen Anbieter bei Ortsgesprachan saddern auch
in der Anzahl der Anschlisse, die von alternativen Anbietern bereiigeserden.
Gemessen an der Anzahl der Telefonkanéle (Anschlisse) haben die nettieeWef-
ber deutschlandweit 2003 einen Marktanteil von etwa 5,8% (3,12 Mio. Kanal&pbvgl.
bildung 8) erreichen kdnnen. Dies ist zwar ein noch sehr geringer jtoth konnte
der Marktanteil von 1998 (0,34%) bis heute zumindest stetig erhoht werddalliguf
ist auRerdem, dass der Anteil der ISDN Kanéle bei den Wettbawdybsonders hoch
ausfallt. Einen Anbieterwechsel scheinen Festnetzkunden besonders danmftbhrchz
ren, wenn sie sich fur einen digitalen Anschluss entscheiden. Aitveldest sich dieses
Phanomen dadurch erklaren, dass ein genereller Trend zur digitakfionieslvor-
herrscht und kaum mehr analoge Neuanschliisse nachgefragt werden.

Abbildung 8:
Anzahl der Telefonkanéle
1998 1999 2000 2001 2002 2008
Wettbewer ber
Anzahl Kanéle insgesamt in Mio. 0,16 0,40 0,86 1,62 2,27 3,12
davon analog 15% 22% 17% 12% 11% 10%
davon ISDN 85% 78% 83% 88% 89% 90%
Anzahl Anbieter 21 40 55 61 64 65
DT AG
Anzahl Kanéle insgesamt in Mio. 46,37 47,81 49,36 0,88 51,51 51,23
davon analog 78% 72% 65% 60% 56% 53,7%
davon ISDN 22% 28% 35% 40% 44% 46,3%
Summe
Anzahl Kanéle insgesamt in Mio. 46,53 48,21 50,22 2,45 53,78 54,35
Anteil Wettbewerber 0,3% 0,8% 1,7% 3,1% 4,2% 5,7%
Anteil DT AG 99,7%  99,2%  98,3%  96,9% 958% 94,3%

Quelle: RegTP, 2004a, S. 20.

Wie schon bei der Anzahl der Wettbewerber gibt es auch bei denavitaiken regio-

nale Unterschiede. So verzeichnen in einigen Stadten die Wettbewerliutschen
TelekomMarktanteile, die deutlich iber dem Bundesdurchschnitt liegen. Beispisk

liegen die Anteile der Konkurrenten in Hamburg bei 12%, in Kdln bei 21% -
denburg gar bei 23%. Eine wichtige Voraussetzung fur Wettbewegdud$t das fla-
chendeckende Angebot von Wettbewerbern. So kénnen heute 77% aller Endkunden
zwischen deDeutschen Telekonnd alternativen Ortsnetz-Betreibern wahlen (RegTP,
2004a). Die restlichen 23% der Kunden sind nach wie vor auf die Versorguatgdier
DTAG angewiesen.
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Bemerkenswert ist hier des Weiteren, dass der Marktanteiledem Wettbewerber im
DSL-Bereich regional oft hoher ist (z. B. in Hamburg fast 34%). Wth &ei geschaft-
lich genutzten DSL-Anschlissen ist der Wettbewerberanteil dernetlich héher

(RegTP, 2004b, S. 13).

Eine gesonderte Betrachtung der Marktanteilsentwicklung einze&stndtzanschluss
Segmente der Wettbewerber ist der Abbildung 9 zu entnehmen. Higrsidi noch
deutlicher, dass insbesondere bei hochwertigen Anschlisse ein stavkachZ der
Wettbewerber zu verzeichnen ist. Bei analogen Festnetzanschliesgatet Anteil der
Wettbewerber bei nicht einmal einem Prozent. Dabei machen digganalnschliisse
immerhin noch etwa 54% aller Kanale aus. Aul3erdem ist zu bedenkendjalAsgeile
der Anschlisse alleine nicht aussagekraftig sind. Vielmehr sintsebéerkehrswerte
und/oder Umsatzentwicklung geeignete Mal3e, die tatsachlichen Mailkdani be-
stimmen.

Abbildung 9:
Wettbewerber-Marktanteile im Festnetzbereich
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Quelle: RegTP, 2004b, S.11.

4.3 Preisentwicklung

Um einen allgemeinen Eindruck tUber die Preisentwicklung zu bekommernigblng$
sich, die generellen Preisdifferenzen zu analysieren, die sichimer® Vergleich der
heutigen Werte mit den Preisen von 1997 ergeben. Wie Abbildung 10 verarddhauli
gibt es deutliche Unterschiede bei den Preisdifferenzen zwischeairdgelnen Diens-
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tenl0 So lasst sich zwar insgesamt Uber alle aufgefiihrten Dianstéd.eistungen ein
Preisriickgang von etwa 24% feststellen, die Entwicklung der Tériteinzelne Berei-
che ist jedoch sehr heterogen.

Abbildung 10:
Preisdifferenzen, 12/97 bis 01/04

-0,41

-0,65

B Internetverbindungen
E Mobilfunk (avg)

O Auslandsgespréache -0.02

Festnetz zu Mobilfunk

B Ferngesprache 0411

B Ortsgesprache

B Verbindungen

B Anschluss und Grundgebtihr

@ Insgesamt

Anmerkung: Internettarife und Preise fur Gespraohdobilfunknetze werden ab Januar 2000 berechnet.

Quelle: BUNDESAMT FUR STATISTIK.

Der starkste Preisrtickgang ist dabei im Bereich der Auslaspiggine zu finden (etwa
66%). Sehr deutlich wird diese Entwicklung vor allem, wenn man diéeTtéri Telefo-
nate in die 10 wichtigsten Ziellander betrachtet. Hier sind zuirPfeissenkungen von
Uber 95% zu beobachten (vgl. Abbildung 11), sodass die Preise heute auNeisam
von unter 5% des Preisniveaus vor der Liberalisierung liegen.

Eine starke Preissenkung ist auch bei Fern- und Nahgesprachen rmoBegeich der
Internetverbindungen zu finden. Noch drastischer ist die Entwicklung von é-erng
sprachstarifen, wenn man die verfiigbaren Minimaltarife betrachtet (vgl. Abbild)ng

10 Die Preisdifferenzen wurden anhand der amtlichéatistik fir Telekommunikationsdienste in
Deutschland berechnet. Das Bundesamt fur Stasstik daftr Preisindizes zur Verfligung, die fur
die entsprechenden Dienste und Leistungen berealamden.
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Abbildung 11:

Vergleich der Auslandstarife in ausgewahlte Ziellander
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Quelle: RegTP, 2004a, S.31.

Abbildung 12:

Entwicklung der Tarife fur Ferngesprache
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Quelle: RegTP, 20044, S. 31.
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Abbildung 13:
Entwicklung der Internettarife
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Quelle: RegTP, 20044, S. 36.

Dasselbe Schema lasst sich auch bei Wahlverbindungen ins Intermeteerk8eit 1999
ist der Minimaltarif zur Hauptzeit um fast 80% gefallen, sodass Verbindung den
Verbraucher heute gerade noch ein Funftel des damaligen Tarifes KastNebenzeit
ist der Minimaltarif immerhin auch um tber 60% gefallen (vgl. Abbildung 13).

Besonders auffallig ist dagegen die aulRerst geringe Reduktiorauier flir Ortsgespra-
che. Hier hat es seit 1997 fast keinen Preisrickgang gegebend@rdtiberalisierung
sind die Preise fur Ortsgesprache also etwa konstant gebliebeterB&ebihren fur
die Einrichtung eines Anschlusses und bei den Grundgebiihren kam es kiiedsi-
sierung sogar zu einer Preissteigerung von etwa 16%.

Im Gegensatz zu allen anderen Preisen sind im Ortsnetz swsgasamt deutliche
Preissteigerungen erkennbar. Allerdings lasst sich nun ein geggetatlifend be-
obachten: Wéahrend es zunachst nur moderate Preiserh6hungen gegebedendtarst

fur Ortsgesprache 1999 stark angehoben worden. Im Jahr 2002 wurden didiPreise
Ortsgesprache dann zwar gesenkt, dies war aber von einer deutlielsam®hung bei
den Grundgebuihren begleitet. Abbildung 14 zeigt die zeitliche Entwicklungjatige

fur Ortsgesprache sowie fur Anschluss- und die Grundgebhr.

Insgesamt lasst sich festhalten, dass es in den meistercH&eréDiensten) zu deut-
lichen Preissenkungen seit der Liberalisierung gekommen ist. Ausndfilden ledig-
lich die Grundgebihren und bis 2003 die Tarife fir Ortsgesprache. Wie lsehder
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Betrachtung der Marktanteile deutlich wurde, deutet auch die Peiskloing auf den
relativ schwachen Wettbewerb im Ortsnetz hin.

Abbildung 14:
Preisentwicklung, Grundgebihr und Ortsgesprache
-in % -
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Quelle: RegTP (2004a).

4.4 Infrastrukturwettbewerb

Neben dem Preiswettbewerb lasst sich ebenso eer ieffastrukturwettbewerb fest-
stellen. Sowohl dieDeutsche Telekomals auch die Wettbewerber investieren in ihre
Netzinfrastruktur. Im Jahr 2001 (2002) wurden imeKemmunikationsbereich Investi-
tionen in H6he von 11,5 (7) Mrd. Euro getatigt, dig Deutsche Telekomntfielen dabei
6,3 (3,5) Mrd. Euro. Im Festnetzbereich haben dettiéwerber deDeutschen Telekom
2,7 (1,7) Mrd. Euro Sachinvestitionen getatigtgesamt ist die Anzahl der Netzknoten,
Zusammenschaltungspunkte und Ubertragungswegeterodtien, dartiber hinaus wurde
die Qualitat der Netze gesteigert (RegTP, 2004NGENFURTH, 2001).

45 Verkehrswerte

Um die Relevanz der Preissenkungen einschatzen zu kénnen, ist eg,vaicitidie
Verkehrsvolumen, also die Mengenentwicklung, anzusehen. Wie Abbildung 15 ent-
nommen werden kann, ist die Zahl der Verbindungsminuten im Festnetz zustacks

auf einen Wert von 345 Mrd. in den Jahren 2001 und 2002 angestiegen. Fur das Jahr
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2003 verzeichnete die RegTP erstmals einen ganz leichten Ruckgareykihrswerte
auf 342 Mrd. Minuten. Die gesamte Nachfrage nach Festnetzverbinduagaredtseit
etwa drei Jahren, wobei die Ursache auch in der allgemeinen konjulgkturage zu
suchen ist und nicht unbedingt branchenspezifisch ist.

Die Anzahl der Verbindungsminuten bei den Wettbéeer hat dabei stetig zugenom-
men. Der Marktanteil liegt mittlerweile bei knappei 42% und hat somit den hdchsten
Stand seit der Liberalisierung erreicht. Meutsche Telekomusste konsequenterweise
einen Rickgang der gesamten VerbindungsminutereimnJahren 2002 und 2003 ver-
zeichnen.

Abbildung 15:
Festnetzverbindungsminuten
- Verbindungsminuten/Mrd. -
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Quelle: RegTP, 2004a, S. 29.

Eine Gesamtbetrachtung einzelner Dienste vervollstandigt die genalgr Verbin-
dungsminuten (vgl. Abbildung 16). Besonders hohe Verkehrsaufkommen sind bei den
(schmalbandigen) Verbindungen ins Internet, den Fernverbindungen und den Ortsver-
bindungen zu verzeichnen. Wéahrend die Wettbewerber einen hohen Marktamteil bei
Internet und auch bei den Ferngesprachen aufweisen, liegen siearchBier Ortsver-
bindungen deutlich hinter d&eutschen Telekoauriick. Dienste wie Verbindungen in
Mobilfunknetze und Auslandsverbindungen stellen nur einen geringen Teil slenge

ten Verbindungsminuten im Festnetzbereich dar.
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Abbildung 16:
Verbindungsminuten nach Diensten
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Quelle: RegTP, 2004b, S. 368.

Insgesamt hat sich die Menge an Verbindungsminuten seit 1997 etwa vérdoppe
vor allem auch ein Resultat der Preissenkungen sein durfte. Dieselung spiegelt
sich vor allem bei Ferngesprachen (plus 58%), Gesprachen in MobilfunKpé&ize
320%) und Auslandsgesprachen (plus 90%) wider, wobei die beiden letzteddBespr
gruppen allerdings einen relativ geringen Anteil am gesamtesfohelerkehr im Fest-
netz ausmachen (Auslandsgesprache 2,7%, Gesprache in Mobilnetze 3,8%). Hinz
kommt bis 2001 ein dramatisches Wachstum bei schmalbandigen Verbindungen ins
ternet und sonstigen Gesprachen (z. B. zu besonderen Rufnummern). Bebaokmal
gen Verbindungen ins Internet ist allerdings seit 2001 ein Ruckgangikehrsvolu-
men zu beobachten, was wohl auch in einer starkeren Substitution durch bnei-Ver
tung von Breitbandldsungen begrtindet ist.

Das Gesprachsvolumen im Orts- und Nahbereich ist hingegen, trotaigingchied-
licher Preisentwicklungen, stagnierend bzw. sogar leicht riickldDigg. mag auf Wett-
bewerbsprobleme im Ortsnetz hindeuten, da es hier (noch) nicht zu nermemswe
Preissenkungen gekommen ist. Die ahnliche Entwicklung der Verbindungsminute
Nahbereich hingegen, in dem ja die Preise um Uber g€8anken sind (vgl. Abbil-
dung 10), lasst aber auch eine gewisse Skepsis gegeniubescdamen Erklarung auf-
kommen.
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5. Einschatzung der Auswirkungen flr die Verbrauche

Im Folgenden wurden vorsichtige Berechnungen durchgefthrt, um die Verdnaerunge
der Konsumentenrente einschatzen zu konnen. Diese Berechnungen beruhen auf be-
stimmten Annahmen, welche nicht immer allen empirischen Beobacht&egdmung

tragen kénnen. Diese Vereinfachungen sind jedoch notwendig, um Uberhauptneine Ei
schatzung vornehmen zu kénnen.

Die Verénderung der Konsumentenrente lasst sich unter Annahmei@aeeh Nach-
fragefunktion folgendermalf3en bestimmen:

AKR=%APAQ, (1)

wobei AP die Preisanderung unlQ die Mengenanderung bezeichnet. Dies entspricht
also der Halfte des Produkts aus Preis- und Mengendifferenzen.
Unterstellt man hingegen eine isoelastische Nachfragefunktion der Form

Q=P", 2)

wobei 7 die Preiselastizitat der Nachfrage bezeichnet, so latsti® Flache unterhalb
dieser Funktion mithilfe des Integrals

F)l+q
1+n

[Q(P)dP=[ P dP= (3)
bestimmen. Das betrachtete Intervall bestimmt ddianGrenzen des Integrals, in die-
sem Fall also der Zeitraum 1997-2003:

2003
[ P7dP= !

1997

m[ Fz)ooslﬂ7 - I:1997&”] . (4)

Zur Berechnung der durch die Liberalisierung ddskianmunikationssektors induzierten
zusatzlichen Konsumentenrente verwenden wir auefdich Informationen, die von der

Regulierungsbehorde zur Verfligung gestellt werdRegTP, 2004b). Hierzu gehoéren die
erzielten Umsatze, die Verkehrminuten und die tesahden Durchschnittspreise. Die
Daten liegen in jahrlicher Frequenz vor und sindhnden verschiedenen Diensten, wie
Ortsgesprache, Nahverbindungen, Fernverbindungengegliedert.

Eine Ubersicht Uber die gesamten Umsétze des Felsémeichs konnen Tabelle 1 ent-
nommen werden. Wahrend die Erldse bei den fixemyehan leicht angestiegen sind,
lassen sich bei Orts-, Nah- und Fernverbindungenesbei Auslandsgesprachen rick-
laufige Umsatze verzeichnen. Einen starkeren Agdlier Erlose finden sich bei den
Gesprachen in Mobilfunknetze und den Verbindungerinternet.
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Tabelle 1:

Festnetzumsatze aller Anbieter nach Diensten

- Umsatze (Mrd. Euro) -

1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 2003*
Fixe Entgelte 6.011 | 6.153 | 6.451 | 6.675 | 6.848 | 7.753 | 9.301
Ortsverbindungsentgelte 2.673 2927 | 2.867 | 2.566 | 2.227 | 2.002 | 1.792
Nahverbindungsentgelte 1.317 1.376 | 1.434 | 1.227 | 1.041 | 0.986 | 0.963
Fernverbindungsentgelte 7.488 7.15 415 | 3.435 | 2902 | 2.828 | 2.749
Entgelte fur Verbindungen
in Mobilnetze 1.293 157 | 2277 | 2.676 | 2.836 | 3.021 | 3.027
Entgelte fur
Auslandsverbindungen 2.508 2483 | 1935 | 1.387 | 1.278 | 1.295 | 1.201
Entgelte fur Verbindungen
ins Internet - - 0.666 | 1.162 1.334 | 1.366 1.291
Sonstige - - 1.825 | 1.724 | 2.028 1.99 1.879

*Werte fiir 2003 stellen lediglich Schatzungen degRP dar.
Quelle: RegTP, 2004b, S. 363.

Der Tabelle 2 lassen sich die gesamten Verkehrgemniiir alle Dienste als auch die
Zahl der Festnetzanschlisse entnehmen. Aus degniffabellen 1 und 2 angegebenen
Daten haben wurden die in Tabelle 3 enthaltenerctiXehnittspreise berechnet. Da sich
die Preisberechnung lediglich auf Jahresdaten bgzénnen keine Aussage uber die
Entwicklung innerhalb eines jeden Jahres getroffiemden. Ebenso wenig kénnen
Preis- und Mengenschwankungen im Tages- und Jahtast/abgebildet werden (z. B.
tagliche und saisonale Schwankungen). Aufgrund lgrenzten Verflugbarkeit des

Datenmaterials lassen sich diese Schwachen leiclgrvermeiden.

Tabelle 2:

Verkehrsminuten aller Anbieter nach Diensten

- Mrd. Minuten -

1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 2003*

Anschlisse - | 0.0463| 0.0478| 0.0493| 0.0508| 0.051| 0.051
Ortsverbindungen 74.303 | 79.943| 82.271| 78.356| 76.51| 75.545| 74.419
Nahverbindungen 36.597 | 40.073| 46.958| 43.494| 36.65| 37.506| 33.869
Fernverbindungen 48.7 | 53.737| 60.454| 65.271| 70.355| 77.672| 77.123
Verbindungen in Mobilnetzg 3 4.423| 7.413| 10.756| 11.847| 13.356| 12.534
Auslandsverbindungen 4.8 5.873| 7.901| 9.223| 8.386| 9.474| 9.082
Verbindungen ins Internet - - | 32.153| 81.502|127.314|113.965| 105.297
Sonstige - - 7.981| 12.171| 14.194| 17.714| 21.047

*Werte fir 2003 stellen lediglich Schatzungen degRP dar.
Quelle: RegTP, 2004b, S. 368.
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Tabelle 3:

Durchschnittspreise aller Anbieter nach Diensten

- Preise (Euro) -

1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 2003*
fixe Entgelte (pro Jahr) 132.694|134.929|135.231| 134.723| 150.514| 180.322
Ortsverbindungen 0.036 0.037| 0.035| 0.033| 0.029| 0.026| 0.024
Nahverbindungen 0.036 0.034| 0.031| 0.028| 0.028| 0.026| 0.028
Fernverbindungen 0.154 0.133| 0.069| 0.053| 0.041| 0.036| 0.035
Verbindungen in Mobilnetzg 0.431 0.355| 0.307| 0.249| 0.239| 0.226| 0.242
Auslandsverbindungen 0.523 0.423| 0.245| 0.150| 0.152| 0.137| 0.132
Internet - - 0.021( 0.014| 0.010| 0.012| 0.012
Sonstige - - 0.229( 0.141| 0.143| 0.112| 0.089

* Werte fiir 2003 stellen lediglich Schatzungen BegTP dar.

Quelle: Eigene Berechnungen.

Bei linearen Nachfragefunktionen lassen sich Andgen der Konsumentenrente be-
rechnen, die in Tabelle 4 angegeben sind. BasiBderchnungen sind jeweils Preise
und Mengen von 1997. Dies unterstellt ein altewestiSzenario ohne Liberalisierung,
bei dem Preise und Mengen seit 1997 unverandeliegeh waren. Dadurch werden die
Gewinne der Verbraucher zwar tendenziell Ubersthé&tmdererseits konnen jedoch
Verbrauchergewinne, die durch zusatzliche Prodifetéinzierung und Qualitatsverbes-
serungen entstanden sind, nicht bertcksichtigt everdias tendenziell zu einer Unter-

schatzung der Konsumentenrente fuhrt.

Tabelle 4:

Gewinn an Konsumentenrente bei linearer Nachfrauion

- KR in Mrd. Euro -

KR 97/98| KR 97/99| KR 97/00| KR 97/01| KR 97/02| KR 97/03| Summe
Fixe Entgelte - -0.002 | -0.002 | -0.001 | -0.006 | -0.002 | -0.012
Ortsverbindungen -0.002 0.004 0.007 0.008 0.006 0.001 0.023
Nahverbindungen 0.003 0.028 0.027 0.000 0.004 | -0.010 0.052
Fernverbindungen 0.052 0.500 0.838 1.218 1.700 1.679 5.987
Verbindungen in
Mobilfunknetze 0.054 0.273 0.707 0.848 1.061 0.903 3.845
Auslandsverbindunge| 0.053 0.430 0.823 0.664 0.902 0.836 3.708
Internetverbindungen - - 0.159 0.487 0.357 0.340 1.312
Sonstige - - 0.182 0.267 0.566 0.911 1.926
Summe 0.161 1.235 2.740 3.489 4.589 4.625 16,84

Anmerkung: Negative Werte stellen eine negativeavderung und somit einen Verlust an Konsumentearéat.
Da fiir die Dienste Auslands- und Internetverbindamgrst Daten ab 1999 zur Verfligung standen, wuldeNer-
anderungen an Konsumentenrente entsprechend fBadis 1999 berechnet.

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Die Veranderungen der Konsumentenrente fallt difierert nach einzelnen Diensten
stark unterschiedlich aus. Ein besonders hoherilAatfallt auf Fernverbindungen,
was durch eine auRerst starke Preissenkung herufegevurde. Ahnliches gilt fur die
Verbindungen in die Mobilfunknetze. Hier ist einalblierung des Durchschnittspreises
zu verzeichnen. Auch Auslandsverbindungen habeanestarken Zuwachs an Ver-
kehrsminuten und einen deutlichen Riickgang des@mi verzeichnen. Die geringsten
Zuwachse an Konsumentenrente sind erwartungsgem&egieich der Orts- und Nah-
verbindungen zu finden, da hier nach Angaben dgiTRgRegTP, 2004b, S. 363 und
S. 368) nur geringe Preis- und Mengenanderungdiegenll

Insgesamt lasst sich ein Zuwachs an Konsumentenneithe von fast 17 Mrd. Euro
seit der Liberalisierung bis 2003 ausmache®avon entfallen fast 6 Mrd. auf Fernge-
sprache, etwa 3,8 Mrd. auf Verbindungen in Mobikiuetze und etwa 3,7 Mrd. auf
Auslandsgesprache. Hingegen ist es bei den Featrsefzilissen zu einem Verlust an
Konsumentenrente von etwa 12 Mio. Euro gekommelerdihgs wurden hierbei keine
Qualitatsvariationen bericksichtigt, die sich zdBrch den Wechsel von einem analo-
gen zu einem ISDN-Anschluss ergeben.

Um die Plausibilitat der Ergebnisse zu Uberprivemde im Folgenden errechnet, wel-
che Elastizitdten bei isoelastischen Nachfragefanknh unterstellt werden missten,
damit sich die oben berechneten Veranderungen desinentenrente ergeben. Dazu
wurden die oben berechneten Werte in Gleichungi@@®esetzt und nach der Elastizitat
(n7) aufgelost. Exemplarisch ergeben sich fir das 2@802 die folgenden Werte:

Tabelle 5:

Errechnete Elastizitaten fur verschiedene Dienste
Dienst n
Anschluss 0,55
Ortsgespréache 0,14
Nahgesprache 0,22
Ferngesprache -1,06
Verbindungen in Mobilnetze -1,42
Auslandsgespréche -0,69
Internetverbindungen -0,90
Sonstige Dienste -0,87

11 Es ist anzumerken, dass diese Angaben im Widerspu den Daten des Statistischen Bundesamtes
stehen (vgl. Abbildung 10).

12 Da sowohl die Umsatze als auch die Verkehrswét@®03 geschéatzt wurden, sind die Berechnun-
gen der Konsumentenrente fir 2003 mit noch gréésesicht zu geniel3en.
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Fur den Anschluss sowie fur Orts- und Nahgespré&cheben sich positive Elastizita-
ten. Dies kann darauf hindeuten, dass eine Naahfeaigchiebung stattgefunden hat und
nicht nur eine Bewegung auf der Nachfragekurvebleroatisch ist zudem, dass insbe-
sondere im Bereich der Anschlisse Qualitatsverbesgen (ISDN, DSL) nicht erfasst
werden konnten. Zudem ist zu berlcksichtigen, dasschen Anschluss unter den tber
einen Anschluss gefiihrten Gesprachen ein komplémremni/erhaltnis vorliegt. Somit
ist durchaus plausibel, dass bei sinkenden Gesggébkihren die Nachfrage nach Tele-
fonanschlissen trotz steigender Anschlussgebuteegt. Die Gbrigen Elastizitaten lie-
gen jedoch im Rahmen der auch in anderen empinsghadien ermittelten Werte (fur
eine Ubersicht siehe Anhang). So haben z. B. auBIRI und NANDI (1997) eine
Preiselastizitat von etwa -0,8 fiir nationale Fespgéche in den USA ermittelt (fir eine
Ubersicht tiber die Ergebnisse verschiedener StumiePreiselastizitaten vgl. Tabelle 6
im Anhang).

Bei der hier durchgefuhrten Analyse bleibt jedochleedenken, dass eine Reihe von
vereinfachenden Annahmen getroffen werden musS8enrkonnte z. B. nicht bertck-
sichtigt werden, dass die Nachfrage nach Gespraichdie Mobilfunknetze nicht nur
aufgrund der Preissenkung gestiegen ist, sondech aufgrund der zunehmenden
Verbreitung des Mobilfunks. Somit durften die Gemender Verbraucher, die sich al-
lein aus der Liberalisierung ergeben, hier tends#hiberschatzt worden sein. Unter-
schatzt worden ist hingegen vermutlich der zusételiNutzen der Verbraucher im Be-
reich des Festnetzes, da hier, wie bereits erwalumet) Qualitatsverbesserungen zu be-
obachten sind. Aul3erdem ist zu bedenken, dass kd#orenationen Uber verschiedene
Konsumentengruppen und deren unterschiedlichesalterh vorlagen. Somit lassen
sich keine Aussagen Uber die Verteilung der Gewunmer den Konsumenten treffen
und auch keine Faktoren identifizieren, die zu Yeisbungen der Nachfragefunktionen
fuhren.

6. Bewertung und Ausblick

Wie man aus den bisherigen Ergebnissen ableiten, ksines im Festnetzbereich ganz
allgemein zu positiven Wirkungen bezuglich der Msitkiktur und des Marktverhaltens
gekommen, das sich in gesunkenen Preise und eiiéergn Auswabhl fur die Verbrau-
cher manifestiert. Sowohl die Anbieterzahl als adehPreiswettbewerb deuten auf eine
hohe Wettbewerbsintensitat hin. Ausnahmen bildenallem die Ortsgespréache. Da es
hier bis vor kurzem weder die Mdglichkeit des GaitCalls (bis April 2003) noch der
des Preselection (seit Juli 2003) gab, waren digpeechenden Tarife nicht nur stabil,
sondern wurden darlber hinaus weiter erhoht.

Wie Abbildung 8 zu entnehmen ist, haben neue Wtthger bisher nur einen geringen
Marktanteil im Bereich der TAL erzielt. Insgesamdnen 2003 weit tber 90% aller An-
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schliisse bei ddpeutschen TelekanDer Marktanteil der neuen Wettbewerber lag bei
etwas mehr als 5%, wobei allerdings der MarktaiuteillISDN bei Uber 10% liegt, wah-
rend er bei analogen Leitungen nur etwa 1% bet&ftie Anzahl der von debeut-
schen Telekonm Rahmen der Entbindelung vermieteten TAL ist rzamasteigend
(siehe Abbildung 17), betrifft aber noch immer wgarials 3%. Auch wenn die Zahl der
entblndelten TAL mit Gber einer Million in Deutsaht im Verhaltnis zu den lediglich
250.000 Entbtindelungen in der restlichen EU dotdtivehoch ist, wird die Praxis der
Entblndelung aul3erhalb dBeutschen Telekomweitgehend als Misserfolg betrachtet
(vgl. z. B. KLOTZ, DELGADO und FEHRENBACH, 2003}

Abbildung 17:
Entwicklung der Tal-Vermietungen der DT AG
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Quelle: RegTP, 20044, S. 27.

Diese Situation durfte sich jedoch in Kirze drastiindern. Zum einen hat die EU-
Kommission im April 2003 entschieden, dass Deutsche Telekonmre marktbeherr-
schende Stellung missbraucht hat, indem sie fuil 8ie einen durchschnittlichen End-
kundenpreis erhoben hat, der unter dem Vorleisemigslt lag, zu dem Wettbewerber
den entblindelten Netzzugang beziehen kdnnen. lokenmsist es daher in Folge der
Entscheidung der EU-Kommission zu einer Anhebung\@braucherpreise flur die
TAL gekommen, um die sog. Preis-Kosten-Schere zeitigen.

13 Bei ISDN-Primarmultiplexanschliissen ist der Antsdgar 17%, wahrend er bei ISDN-Basis-
anschliissen bei 7% liegt (RegTP, 2004b, S. 41).

14 Fir eine Gegenmeinung sieHéckels, Rottenbilleg2003).
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Des Weiteren sind in der TKG-Novelle weitgehendesdkeVerpflichtungen fur die

Deutsche Telekomm Ortsnetz vorgesehen, die den Markeintritt féue Wettbewerber

ganz erheblich vereinfacht. Und schliel3lich sindculie seit 2003 mdglichen Call-by-
Call- und Preselection-Angebote im Ortsnetz diaserauch hier rapide gefallen. Bis
Ende 2003 hatten alternative Anbieter bei Ortsgesmn bereits einen Marktanteil von
etwa 25% erreicht, wobei 15% auf alternative Vedbimgsnetzbetreiber via Call-by-
Call und Preselction entfallen und etwa 10% auwdratitive Ortsnetzbetreiber wie die
sog. City Carrier (RegTP, 2004a, S. 30).

Allerdings ist auch festzuhalten, dass SchatzunigerPreiselastizitaten fir Ortsgespra-
che relativ gering ausfallen (verglichen mit Feund Auslandsgespréachen), sodass auch
die mdglicherweise noch zu realisierenden Zugewam&onsumentenrente im Bereich
der lokalen Sprachtelefonie eher als gering eirtzitzen sind. Anders hingegen ist die
Einschatzung fur den breitbandigen Internetzugéeg,dem durch eine geeignete Re-
gulierung weitere Wohlfahrtsgewinne maoglich seimki&n, wenn durch den institutio-
nellen Rahmen tatsachlich der schnelle Ausbau rdeastruktur flr den breitbandigen
Internetzugang geférdert wird.

In diesem Zusammenhang ist durchaus fraglich, eljidigsten Regulierungsmal3nah-
men fur den Ortsnetzbereich tUberhaupt effizien#trd sind oder ob sie nicht auf-
grund ihrer Auswirkungen auf Investitionsanreizerekritisch zu betrachten sidd.

Nichtsdestotrotz bleibt alles in allem jedoch fes@ten, dass die Liberalisierung der
Telekommunikation in Deutschland bisher als grdBéolg gewertet werden muss, von
der die Verbraucher in grofiem Umfang profitiertdrab/orsichtigen Berechnungen der
Autoren zufolge belaufen sich die Gewinne auf Vadcherseite bis 2003 bereits auf
bis zu 17 Mrd. Euro. Die gesamten Effizienzgewiniee Liberalisierung dirften noch

hoher liegen, da weder produktive noch qualitai¥iezienzgewinne in diesen Berech-

nungen bertcksichtigt worden sind. Diese durftestiogh ebenfalls eine gewichtige

Rolle spielen, sind allerdings quantitativ schwerezmitteln. Grundlage fur diesen Er-
folg war die konsequente Regulierung der monopstisen Engpassbereiche, verbun-
den mit einer liberalen Lizenzierungspolitik.

15 Fir eine ausfihrliche kritische Analyse der Nedahtung der Regulierung fiir das Ortsnetz siehe
Dewenter, Hauca2004).
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Anhang

Tabelle 6:

Empirische Analysen zur Preiselastizitat der Nasgdrim Telekommunikationssektor
Autoren Thema Elastizitat
Ahn & Lee (1999) Preiselastizitat der Nachfrager, Grundgebul | -0,36

Applebe et al. (1992)

Bjorkroth (2003)

Cain & MacDonald (1991)

Das & Srinivasan (1999)
Dotecon (2001)

Duncan & Perry (1994)
Garin-Mufioz (1996)
Garin-Mufioz &
Pérez-Amaral (1998)

Hausman (1999)

Kling & v.d. Ploeg (1990)
Lang & Lundgren (1991)

Martins-Filho & Mayo
(1993)

Nadiri & Nandi (1997)
Pérez-Amaral, Gonzales

& Jiménez (1995)
Rodini et al. (2002)

Rosala (1985)

Taylor & Kridel (1990)
Telefonica (1992)

Torero et al. (2001)

(Mobilfunk), 64 Lander

Preiselastizitat nationale Ferngesprache
(Festnetz), Kanada

Preiselastizitéat, nationale Ferngespréache
(Festnetz), Finnland

Festnetzzugang

Gesamt-Preiselastizitat der Nachfrage,
(Festnetz), Indien

Preiselastizitaten der Nachfrage,
Fixed to Mobile, (UK)

Preiselastizitat nationale Ferngesprache
(Festnetz)

Preiselastizitat nationale Ferngesprache
(Festnetz), Spanien

Preiselastizitat der Nachfrage,
Auslandsgesprache (Festnetz), Spanien

Preiselastizitat der Vertragsabschlisse
(Mobilfunk), USA

Ortsgesprache (Festnetz)

Preiselastizitat nationale Ferngesprache
(Festnetz), Schweden

Ferngesprache

Kurzfristige Preiselastizitat
nationale Ferngesprache (Festnetz), USA

Preiselastizitat nationale Ferngesprache
(Festnetz), Spanien

Preiselastizitat der Nachfrage Grundgebihr
(Mobilfunk), USA

Gesamt-Preiselastizitéat der Nachfrage
(Mobilfunk)

Preiselastizitat der Nachfrage Grundgebihr
(Festnetz)

Gesamt-Preiselastizitét der Nachfrage
(Festnetz)

Preiselastizitat nationale Ferngesprache
(Festnetz), Finnland

Festnetzzugang

Preiselastizitat, Ferngesprache (Festnetz),
Spanien

Preiselastizitat Peru, Ortsgesprache
Preiselastizitat, nationale Ferngesprache
Preiselastizitat, int’l. Ferngesprache

-0,24 bis -0,89 (Zeitreihen)
-0,42 bis -0,83 (Panel-Daten)

-0,039 bis -0,305

-0,1
-0,46 bis -0,58

-0,25 bis -1,22

-0.38

-0,13

-0,69 bis -1,12

-0,51

-0,03 bis -0,28
-1,63

-1,05 bis -1,55

-0,82

-0,2 bis -0,4

-0,43

-0,60

-0,69

-0,65

-0,12 bis -0,74

-0,04
-1,15

-0,494 bis -0,689
-0,478 bis -0,548
-1,095 bis -1,585
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Wettbewerb im innerdeutschen Luftverkehr
— Empirische Analyse eines deregulierten Marktes mit
wirtschaftspolitischen Schlussfolgerungen —

Frank Fichert*

1. Einleitung

Luftverkehrsmarkte sind in erster Linie international ausgerickiatwesentlicher Teil

der Verkehrsleistung und der Umsatzerlése werden auf grenzubeesutheai Strecken
generiert. Die Bedeutung des Inlandsluftverkehrs ist jedoch selBsaaten mit gerin-

ger geographischer Ausdehnung und demzufolge relativ kurzen Flugdistadaenuni
vernachlassigen. Speziell fir Geschéftsreisende stellt daseklyig@uch im Inlandsver-
kehr ein wichtiges Verkehrsmittel dar, das Reisezeiten verkiuzérzur Vermeidung
von Hotellibernachtungen beitragen kann. Darlber hinaus sorgt der Inlandslbftverke
fur die bessere Anbindung der inlandischen Flughafenstandorte an dastiortatea
Luftverkehrsnetz.

Der Luftverkehr unterlag bis in die 1980er Jahre weltweit einengien Regulierung.

Mit der Deregulierung des US-amerikanischen Inlandsluftverkehrs valrdem Jahr

1978 der grofite nationale Markt geoffhie@bwohl seitdem auch auf vielen anderen
Luftverkehrsmarkten das Ausmald der Regulierung zurtickgefiihrt wurdehdrestach

wie vor zahlreiche institutionelle Hemmnisse fur den Wettbewedblli®r hinaus ha-

ben sich auf den deregulierten Markten neue Herausforderungen fiur tieeWérbs-

politik ergeben, wobei es insbesondere um die Bekampfung von Behinderungs- und
Verdrangungspraktiken geht.

In diesem Beitrag soll am Beispiel des innerdeutschen Luftverkeimseinen analy-
siert werden, inwieweit die bisherige Marktéffnung zur Herausbildusttbewerblicher
Strukturen gefuhrt hat und welche Vorteile fir die Nachfragerdieger Entwicklung

Dr. Frank Fichert, Professor fiir Allgemeine Bdigwirtschaftslehre, insbesondere Personenverkehr/
Luftverkehr an der Fachhochschule Heilbronn, e-niehert@fh-heilbronn.de. Dieser Beitrag ent-
stand zu groRen Teilen wahrend meiner TatigkeiFanschungsinstitut fur Wirtschaftspolitik an der
Universitat Mainz e. V. Fir die Unterstiitzung meif@rschungsarbeit danke ich Herrn Univer-
sitatsprofessor Dr. Hartwig Bartling und Herrn Usmisitatsprofessor Dr. Werner Zohlnhéfer. Dar-
Uber hinaus mochte ich mich bei Frau Dr. Nora Ldn#teh, Johannes Gutenberg-Universitat Mainz,
fur ihre wertvollen inhaltlichen Anregungen bedamke

1 |m US-amerikanischen Inlandsmarkt wurden (im J2000) pro Woche rund 19,7 Mio. Sitzplatze
angeboten. Der zweitgréfRte Inlandsmarkt ist Japénrund 2,4 Mio. angebotenen Sitzplatzen.
Deutschland folgt auf Platz 11 mit rund 652 00@8itzen. VglWilliams (2002), S. 5.

83



IWH

verbunden sind. Zum anderen geht es um die Identifikation verbleibender Wéstibe
hemmnisse und um die Ableitung wirtschaftpolitischer Handlungsempfelnluhge
Folgenden wird zunachst ein kurzer Uberblick tber die traditionelleliRegng des
Luftverkehrs und die dadurch verursachten Probleme gegeben. Darauf aufbadend w
die Entwicklung der deregulierten Luftverkehrsmaérkte in den USA undiiopa skiz-
ziert, um so einen Vergleichsmalf3stab fur die Beurteilung der &kitwig in Deutsch-
land zu gewinnen. Sodann werden Marktstruktur, Marktverhalten und Marktergebnis
innerdeutschen Luftverkehr detailliert analysi@dbschlie3end kdnnen auf dieser Grund-
lage wirtschaftspolitische Handlungsempfehlungen abgeleitet wetigenim einen auf
die Schaffung wettbewerbsférdernder Rahmensetzungen, zum anderen autbdoent
dung spezifischer wettbewerbsbeschrankender Verhaltensweisen abzielen.

2. Probleme der traditionellen Regulierung des Luf¢erkehrs

2.1 Internationale Rahmensetzung

Seit rund 60 Jahren stellen die Bestimmungen des Chicagoer Abkomreemeseint-
liche Rahmensetzung fur die Regulierung des zivilen Luftverkehrdeauhternationa-
len Ebene dar. In Artikel 1 dieses Abkommens wird — wie zuvor beheith die Pari-
ser Luftfahrtkonvention von 1919 — jedem Staat die uneingeschrankte Souveénaentat
seinen Luftraum zugebilligt. Wahrend sich mehr als 100 Staateraihmé&n des ,Inter-
national Air Services Transit Agreement* wechselseitig Rasht zum Uberflug ihrer
Territorien und zu nicht-gewerbliche@wischenlandungen zugestanden haben (1. und
2. Freiheit der Luft), missen die Bedingungen fur die PassagiachtFund Postbefor-
derung im internationalen Linienluftverkéh(,gewerbliche Freiheiten der Luft") je-
weils bilateral vereinbart werden. Weltweit nach wie vor antesten verbreitet sind
volkerrechtliche Abkommen, in denen der Markt fur Luftverkehrsdienstleistungi-
schen den beiden beteiligten Staaten administrativ aufgetedlt Micht selten ist dabei
eine Zuweisung der Transportkapazitaten im Verhaltnis 50:50 vorgesebbkei aie
Staaten jeweils — eine oder mehfereinlandische Gesellschaft(en) als Leistungserbrin-
ger benennen. Hinzu kommen weitere institutionelle Wettbewerbsbeschrankimsy
besondere Tarifgenehmigungspflichten.

2 |n erster Linie geht es hierbei um technisch bgirzwischenlandungen, insbesondere zur Betan-
kung der Flugzeuge.

3 Fir den Charterverkehr sieht das Abkommen von agjuidm Prinzip einen offenen Marktzugang
vor, der jedoch von den einzelnen Staaten beschwérklen kann.

4 So genannte Mehrfachdesignierung.

5 Die Tarife wurden — mit Zustimmung der staatlich®tellen — von den Airlines auf regelméaRig
stattfindenden Konferenzen des Weltverbandes déwdrkehrsgesellschaften IATA wechselseitig

84



IWH

Im Unterschied zu den zuvor skizzierten restriktit@ftverkehrsabkommen sehen so ge-
nannte Open skies Abkommen, wie sie insbesondereeo USA seit mehreren Jahren in
zunehmender Zahl abgeschlossen wefdeimen von staatlichen Vorgaben weitgehend
unbeeinflussten Wettbewerb zwischen den Anbietesnden beiden Vertragsstaaten vor.
FUr Anbieter aus Drittstaaten bleibt jedoch inraRegel das Angebot von Direktverbin-
dungen untersagt. Sie konnen allenfalls Umsteidpavéungen tber ihre jeweiligen Hei-
matstaaten offerieren, die nur eingeschrankt abstiut fur einen Direktflug anzusehen
sind. Insofern beinhalten selbst die Open skiesoAbken nach wie vor erhebliche Wett-
bewerbsbeschrankungen fir den grenziiberschreiténdeerkehr?

2.2  Spezifische Regulierung des Inlandsverkehrs unesultierende
Fehlentwicklungen

Fur den Inlandsluftverkehr sieht Artikel 7 des Abkommens von Chicago voradass
landischen Luftverkehrsgesellschaften die Bedienung von Inlandsstre&abo(age”)
untersagt werden kann. Ein derartiges Kabotageverbot ist selbst mndensten ver-
gleichsweise liberalen Open skies Abkommen stets enthalten. &l&ehéi grenziber-
schreitenden Fligen, bei denen im Bestimmungsland eine Zwischenlanduasebheny

ist, existieren mitunter Sonderregelungen fir die so genannte Arsciibasage. Gene-
rell gilt somit, dass — mit Ausnahme des weiter unten veldetfachteten européaischen
Binnenmarkte® — die Bedienung von Inlandsrelationen weltweit Fluggesellschaften
vorbehalten bleibt, die sich mehrheitlich im Eigentum von Inlandern befinden.

Bis in die spaten 1970er Jahre unterlagen die Anbieter im Inlandskgftweweltweit
einer intensiven Regulierung durch die jeweiligen nationalen Behordémelidézen-
zen fur neue Luftverkehrsgesellschaften wurden nur sehr restrikjebhesn und neue
bzw. erweiterte Luftverkehrsangebote mussten explizit durch dadic@n Instanzen
genehmigt werden (MarktzugangskontroRdDabei waren die von der Verkehrspolitik

vereinbart. In nichtliberalisierten Verkehrsgebietommt den IATA-Tarifkonferenzen ,weiterhin
eine wichtige Bedeutung zuPompl(2002), S. 254.

6  Seit dem Abschluss des Open skies Abkommens midiia im Jahr 2002 wird die Zahl der liberali-
sierten bilateralen Luftverkehrsméarkte vom US-Véarkseninisterium mit 59 angegeben. V@e-
partment of Transportatio(2002).

7 Zu Méglichkeiten der Deregulierung des internagien Luftverkehrs vglKnorr (1998a).

8  Neben den Staaten der Europaischen Union hablersgtralien und Neuseeland wechselseitig das
Recht zur Inlandskabotage zugestanden. Sghmitt(2003), S. 88.

9  Konkret wurde etwa fir den Luftverkehr zwischemn déS-amerikanischen Bundesstaaten die
Genehmigung zur Aufnahme des Flugbetriebs auf eieeen Relation von der Regulierungsbehérde
CAB (Civil Aeronautics Board) nur erteilt, wenn diduggesellschaft nachweisen konnte, dass fir
dieses Angebot ein ,0Offentliches Interesse* bestand die wirtschaftliche Lage anderer Gesell-
schaften nicht unter dem Angebot leiden wirde.
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zugunsten der Regulierung des Luftverkehrs vorgebrachten Argumentéitigiéff
Generell war die Uberzeugung weit verbreitet, aufgrund produktionstebkniBeson-
derheiten sei im Luftverkehr mit einem fundamentalen Wettbewedzsyen zu rech-
nen. Angesichts des — bezogen auf den einzelnen Flug — hohen Fixkostebantiis
Leistungserstellung wére, so viele Regulierungsbefurworter, dievéitbewerbliche
Prozesse typische Grenzkostenpreisbildung mit Verlusten fir dietAnberbundenil
Nur ein staatlicher Schutz vor ,zu intensivem* Wettbewerb kénne degg€&tellschaf-
ten das wirtschaftliche Uberleben sichern. Zudem sei bei (RMeithewerb zwischen
mehreren Fluggesellschaften stets zu befilirchten, dass das Stezb&nbieter nach
Kostenreduzierungen zu einer Gefahrdung der Sicherheit ¥ahre.

In zahlreichen Staaten sollte dartber hinaus die Einschrankung ddseWéetis auf
aufkommensstarken Relationen den Unternehmen eine interne Quersubventionierung
zugunsten der Aufrechterhaltung des Luftverkehrsangebots in dinner begiextkdt

aus anderen Grunden aufkommensschwachen Gebietégliehen (,gemeinwirtschaft-

liche” bzw. regionalpolitische Regulierungsbegriindung). Schliel3lichnmvaisbeson-

dere die Regierungen européaischer Staaten daran interessiewwedasslen staatseige-

nen Fluggesellschaften noch der — ebenfalls staatlichen — Eisenbahmpduate Luft-
verkehrsanbieter eine starke Konkurrenz erwdachst. Beispielsvaisessdas Bundes-
verkehrsministerium noch Ende der 1970er Jahre ,als seine PflichtreStatdscarrier
Lufthansa und die Deutsche Bundesbahn vor einer méglichen Aushéhlung zu schitzen
und lehnte deshalb eine ganze Reihe von Antrdgen auf neue Regionalverbir(@angen
Luftverkehr, d. Verf.) mit dem Hinweis auf vorhandene Bahnverbindungen und Auto-
bahnen ab3

10 vgl. etwa die Ubersichten uber die Rechtfertigdeg Luftverkehrsregulierung in den USA Beiuscher
(1994), S. 62 ff., odadischelrath(1998), S. 40 ff.

11 von Seiten vieler Fluggesellschaften wurde diesesdhatzung geteilt. Noch 1985 schrieben zwei
leitende Mitarbeiter der Deutschen Lufthansa: ,Desache, dass bei gegebener, im Flugplan fest
angebotener Kapazitat die Grenzkosten fur eineétzlishen Passagier oder eine Tonne Fracht sehr
niedrig sind, verleitet schnell zu Schleuderpreised Ertragsmitnahme. Da diese Preise bei weitem
nicht kostendeckend sind, kénnen sie kein Konziépeine langerfristige Stabilisierung des Linien-
luftverkehrs sein. Sie verunsichern den Markt uiiltkén die Industrie in wirtschaftliche Schwierig-
keiten.“Hélzer, Biermanr(1985), S. 61. Im selben Beitrag heil3t es: ,Stg@dinruhe im Markt, un-
sichere Flugverbindungen, Uberkapazitéten, findlez@usammenbriiche, schwéchere Anbieter und
schlieBlich Konzentrations- und Monopoltendenzenewéls Folge eines vollig freien Wettbewerbs
im Luftverkehr zu befurchten* (ebenda).

12 Dieses Sicherheitsargument konnte empirisch rielstatigt werden. Zudem lasst sich im Luftver-
kehr — wie in zahlreichen anderen Branchen mit qmédlen Sicherheitsproblemen — durch Haf-
tungsregeln und ordnungsrechtliche Vorgaben dasllgelsaftlich gewtnschte Mafl3 an Sicherheit
gewahrleisten, ohne dafiir Wettbewerbsbeschrankung€auf zu nehmen. Vgl. zu diesem Themen-
bereich ausfuhrlickKnorr (1997).

13 Caesar(2000), S. 57.
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Die restriktive Marktzutrittskontrolle fur den Inlandsluftverkehr wudiegch eine spe-
zielle Preisregulierung ergénzt. Dabei sollten vor dem Hintatyder zuvor skizzierten
Regulierungsbegrindungen die Flugtarife einerseits hoch genug seinenunst® der
Anbieter zu vermeiden und die Bedienung defizitarer Nebenstreckemaglehenl4
Andererseits ging es darum, die Entstehung von Monopolgewinnen bei den ‘eor Wet
bewerb weitestgehend geschlitzten Fluggesellschaften zu verhindern.

Die Mitte der 1970er Jahre zuné&chst in den USA einsetzenden \etiatiir Deregulie-
rung bzw. Liberalisierurip des Luftverkehrs konnten sich sowohl auf die empirisch zu
beobachtenden Nachteile des herkdbmmlichen Regulierungsregimes lalauduteue
Entwicklungen in der Okonomik, insbesondere die Theorie bestreitbarereM&dn-
testable markets Theori&, stiitzen. Zu den in der damaligen Diskussion besonders
haufig angefihrten Nachteilen der Regulierung gehoren Ineffizienzelebeeistungs-
erstellung sowie eine von den (vermuteten) Praferenzen der Naghéiageichende
Angebotsstruktur. Die Ursachen fur die Ineffizienzen waren in derelegz Staaten
unterschiedlich. Die europaischen Luftverkehrsgesellschaften wart@nnuicaufgrund
der Regulierung weitgehend vor intramodalem Wettbewerb durch andéverkehrs-
anbieter geschutzt, sondern besal3en als staatseigene Unternehmsergeafden eine
zunsterblichkeitsgarantie”. Beide Faktoren durftafir gesorgt haben, dass die Anreize
zur Effizienzsteigerung bei den Gesellschaften eher geringepudgg waren. Als Indiz
fur Insiderrenten wurde beispielsweise angefuhrt, dass ,Cockpitbagatz europai-
scher Linienfluggesellschaften ... deutlich hthere Gehalter aledéollamerikanischer
Fluggesellschafted? erhielten.

In den USA gab es zwar keine staatseigenen FluggesellschditeRegulierung der
privaten Luftverkehrsanbieter sicherte den Unternehmen jedoch einen@sggne” Ei-
genkapitalverzinsung, sodass auch hier die Anreize zur Effiziegesiag relativ
schwach blieben. Von Kritikern des damaligen US-akae@ischen Regulierungs-
regimes wurde insbesondere darauf hingewiesen, dass die Tarife@itgehend unre-
gulierten — Luftverkehr innerhalb der Bundesstaaten Kalifornien und Tasaitich
niedriger waren als auf vergleichbaren Relationen, die als titefgerbindungen der
Regulierung durch das Civil Aeronautics Board (CAB) unterldgeDartber hinaus
konzentrierten sich die Anbieter aufgrund der bestehenden Preisnegglarf die Ak-

14 |n Deutschland und anderen européischen Staatéie sowie bereits dargestellt — zudem ein
Preiswettbewerb mit der Bahn verhindert werden.

15 |n diesem Beitrag werden die Begriffe Liberalisisg und Deregulierung synonym verwendet. Zu
moglichen Begriffsabgrenzungen vijlenglorz(1992), S. 1 f.

16 vqgl. grundlegendaumol, Panzar und Willi¢1982) sowie als UberblicWieandt und Wies@ 993).

17 Deregulierungskommissiofl991), Tz. 225. Das Zitat bezieht sich auf eireid®le, in der die
Liberalisierung des US-amerikanischen Luftverkedlogieschlossen war, die Deregulierung in Eu-
ropa jedoch erst am Anfang stand.

18 vqgl. Knorr (1998b), S. 433.
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tionsparameter Qualitat und Flugfrequenz. Die Folge waren Uberkitgaziund ein
von zahlreichen Branchenbeobachtern als tbertrieben kritisierter Wetthenit Ne-
benleistungen (z. B. aufwandige Bordverpflegung).

In enger Verbindung mit der Deregulierung des Luftverkehrs in den isiSdie Ent-
wicklung der Contestable markets Theorie zu sehen. Von vielen Autorete wler
Luftverkehr als ein Markt angesehen, dessen strukturelle Gegebanteitd>ramissen
dieses Ansatzes in hohem Mal3e entsprethérsbesondere sei angesichts der geringen
Bedeutung ,versunkener Kosten* der Marktein- und -austritt auf einz&8tétever-
bindungen nahezu kostenfrei mdglich (Flugzeugeaalgital on wings®). Insofern wurde
die Deregulierung des US-amerikanischen Inlandsluftverkehrs von zakineOkono-
men beflrwortet.

3. Erfolge und Schwachpunkte der Deregulierung in én USA

Die Auswirkungen der Deregulierung des US-amerikanischen Inlandesavktden in
einer Vielzahl von empirischen Untersuchungen analy#iaite oftmals auf Daten aus
der 10%-Ticketstichprobe des US-amerikanischen Verkehrsministebasierer?l In

den ersten Jahren nach der Verabschiedung des Airline Deregulati¢tO&8) konn-

ten die optimistischen Erwartungen der Liberalisierungsbefiurwatégehend besta-
tigt werden. Die Zahl der Fluggesellschaften stieg stark anvighel dieser Newcomer
wurden auf zuvor nicht bedienten Stadtepaaren aktiv, sodass die Gesaletzainje-
botenen Luftverkehrsrelationen deutlich zunahm. Durch den Markteintrigrsangter
Low cost-Gesellschaften, die auf Nebenleistungen nahezu vollig Wenzi¢,No frills-
Airline*) und Flige zu niedrigen Preisen anbieten, kam es dartber linageiser ver-
starkten Angebotsdifferenzierung. Angesichts des intensiven Wettislmecks waren
schlie3lich alle Anbieter gezwungen, Kostensenkungspotenziale wahrzundieten
teils spektakularen Einschnitten bei den von etablierten Fluggésdtist gezahlten
Lohnen und Gehalte?d kam es zu einer Neustrukturierung der Streckenfiihrung. Die
— regulierungsbedingt — oftmals isolierten Einzelverbindungen (Point b Yerkehre)
wurden durch Hub and Spoke-Netzwerke ersetzt, die héhere Verbindungszahlen und
eine bessere Kapazitatsauslastung ermdoglighen.

19 vql. Bailey, Panza(1981).

20 vgl. etwa die beKnorr (1998b) zitierte Literatur.

21 vgl. zu dieser Ticketstichprolighmeret al.(2000), S. 260.
22 Vgl. Seidenfug1985), S. 134.

23 Hub and Spoke-Netzwerke bestehen aus (mindegieesh zentralen Umsteigeflughafen und mehreren
Zubringerflughéfen. Die Verbindungen laufen dabéhnlich wie Speichen — stets auf den Hub-Flugha-
fen zu. Zu den Vorteilen von Hub and Spoke-Netzeengl. beispielsweisddfer (1993), S. 148 ff.
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Nach den unmittelbar auf die Deregulierung folgenden ,Griinderjahren” dsarab
Mitte der 1980er Jahre auf dem Gesamtmarkt zu einer (Wiederf)@ender Konzent-
ration (vgl. Tabelle 1). Verantwortlich hierfir war neben dem konkursbesingarkt-
austritt einzelner Gesellschaften insbesondere die hohe Zahl voméhtemszusam-
menschlissen. Nicht zuletzt unter Verweis auf die Aussagen deestaisie markets
Theorie wurde die Zusammenschlusskontrolle von den amerikanischen Wettbewe
behérden sehr ,gro3zligigf gehandhab?b

Allerdings zeigt ein genauerer Blick auf die Marktstruktur, dagsr die vier bzw. acht
grofiten Unternehmen hohe und im Zeitablauf sogar zunehmende Marktanfigite a
sen, die Zusammensetzung der Spitzengruppe jedoch deutlichen Veréanderuagen unt
lag, sodass nicht von einem stabilen Oligopol gesprochen werdeg&ann.

Tabelle 1:
Konzentrationsentwicklung im US-Inlandsluftverkehr (1977 bis 1990)
1977 1982 1987 1990
CR, (RPM) 56,2 % 54,2 % 64,8 % 61,5 %
CRg (RPM) 81,1 % 80,4 % 86,5 % 90,5 %

CR, = Concentration Ratio (Marktanteil der x gro3tambiter); RPM = Revenue Passenger Miles (verk&ifaplatz-
kilometer).

Quelle: BORENSTEIN, 1992, S. 47.

Die Konzentrationsentwicklung auf einzelnen Stadteverbindungen zeigo®iplexe-
res Bild als der Gesamtmarkt. Dabei ist zu beachten, dassodieetrationswerte auf
Stadteverbindungen im Luftverkehr strukturell bedingt hoher sind als auhdisten
anderen Markten fur Guter und Dienstleistungen. Wahrend viele Stadtephaelativ
geringem Passagieraufkommen Tendenzen zum (bestreitbaren) ghattifMonopol”
aufweisen, erscheint auf aufkommensstarken Relationen ein Nebeneimandgrei,
vier oder finf Anbietern von Direktverbindungen mogk@hEine noch gréRere Zahl
von Wettbewerbern ist allenfalls auf langeren Umsteigeverbindungeruiitezschied-
liche Hub-Flughafen erreichbar.

Fur inlandische Direktverbindungen in den USA konnte gezeigt werden, @éaksrt
zentrationswerte auf kurzeren Strecken im Durchschnitt héher siadfdingeren Re-

24 Grundmann(1999), S. 45.
25 Vgl. auchKark (1989), S. 57 ff.
26 vgl. Knorr (1998b), S. 445.

27 vgl. ausfihrlich zur maximal zu erwartenden Anéieahl auf LuftverkehrsmérkteBeyhoff(1995),
S. 144. Fir bestimmte Relationen halt Beyhoff didbere Anbieterzahl als die hier angegebenen
funf Gesellschaften fiir mdglich. Auf den 4.706 Rixeerbindungen innerhalb der EU wurden im Juli
2000 gerade einmal acht Strecken mit finf Anbieggzéhlt. Vgl Fridstram et al(2004), S. 72.
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lationen28 Unter Einbeziehung von Umsteigeverbindungen kommt es zu einer Reduzie-
rung der Konzentrationswerte, die — erwartungsgemal’ — bei langédctapg@fren we-
sentlich deutlicher ausfallt als bei kiirzeren Verbindungen. Allerdiagiauch auf der

City pair-Ebene (Direktflige) die Konzentration in den 1980er Jahredeauimeisten
Relationen deutlich zugenommen.

Zur Analyse der Deregulierungswirkungen lasst sich zum einen rgsnikeau fur
Luftverkehrsleistungen vor und nach der Deregulierung vergleichen. Algsrast eine
solche Gegenuberstellung aufgrund der unterschiedlichen Geschwindigkegctai-
schen Fortschritts in den beiden Perioden sowie der starken Schwankuolgggew
Kostenfaktoren, insbesondere des Kerosinpreises, nur bedingt aussagekréatftig.

Zum anderen kdnnen fir einen einheitlichen Zeitraum die Preise au$amésliichen
Stadteverbindungen verglichen werden, insbesondere bietet sich hierhargieich
zwischen Wettbewerbs- und Monopolstrecken an. Im einfachsten Falh lagh die
Preise auf Strecken mit einer unterschiedlichen Zahl an aktué&blekurrenten gegen-
Uberstellen. Um darlber hinaus die Grol3e der einzelnéth&\Werber zu beriicksichtigen,
bietet es sich an, statt der Wettbewerberzahl den Herfindaddtman-Index (HHI)
zugrunde zu legen. Zu beachten ist dabei, dass die Kosten je Flugkii@uigrund der
fixen Start- bzw. Landeentgelte sowie des hohen Kerosinverbrauchsnaé&ter Start-
phase mit zunehmender Streckenlange abnehmen und dass die Kosten aretteemeinz
Flughafen unterschiedlich hoch sind. Auch die Zahl der Reisenden zwisgbeRlag-
hafen ist bedeutsam, da eine héhere Passagierzahl den EinsatergriBetamit kos-
tensparender Maschinen ermdglicht.

Generell wird eine empirische Analyse von Preisentwicklungen aitNdrkehrsmark-
ten wesentlich durch die vielfaltigen Moglichkeiten der Preisdiffeierung erschwert,
die den Anbietern bei dieser personengebundenen Dienstleistung zur Verfiguem
Angesichts der heterogenen Praferenzen von Luftheskutzern, insbesondere mit Blick
auf die kurzfristige Verfugbarkeit von Fligen, sowie der spezweibchen Geschafts-
und Privatreisenden typischerweise unterschiedlichen Preisetdstiezr Nachfrage ha-
ben die Luftverkehrsgesellschaften nach dem Abbau der Preisreguheelfdtiige In-
strumente der Preisdifferenzierung entwick@€lZu nennen sind hier insbesondere Vor-
ausbuchungsfristen, unterschiedliche Umbuchungsmadglichkeiten sowie Vorgaben f
den Mindestaufenthalt am Zielort. Da eine exakte Unterscheidursgtzsvi Privat- und
Geschéftsreisenden im Rahmen empirischer Analysen in all&l Riept moglich ist,
werden oftmals typische ,Touristenrelationen®, bei denen ein hoherl AwiteiPrivat-
reisenden anzunehmen ist, gesondert betrachtet.

In neueren Untersuchungen fir die USA hat sich gezeigt, dass nebenreién dee
nannten Faktoren zwei weitere Strukturmerkmale von Luftverkehrsmaédic¢dvdarkt-

28 vgl. hierzu und zum Folgenden beispielsweise giBBorenstein(1992), S. 49, angegebenen Werte.
29 vgl. Sterzenbach, Conradg003), S. 311 ff.
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ergebnisse beeinflussen. Erstens geht es um die Dominanz von Anbigtehren
jeweiligen Hubs30 die tendenziell preissteigernd wirkt: ,For nearly two decades, now
the literature consistently has shown higher fares in cityrpaikets that include a con-
centrated hub as either the origin or destination p@&iht.”

Als Folge des Hub and Spoke Systems kdnnen die Fluggesellschafteerareweili-
gen Heimatflughafen eine hohe Zahl an Destinationen und Frequenzerrefferi
sodass konkurrierende Anbieter mit isolierten Einzelverbindungen gexi@jencen
im Wettbewerb haben. Dies gilt umso mehr, wenn es sich um einehafdagmit
Kapazitatsengpassen handelt, auf dem ein wettbewerbshemmendedseSgstgan fir
Start- und Landerechte (,Grandfathering”) den Marktzutritt von Neverorerschwert.
Verstarkt werden diese Markteintrittsbarrieren durch verhaltensftediVettbewerbs-
beschréankungen, insbesondere Vielfliegerprogramme sowie speziellepBmrasnme
fur Reisemittler die bevorzugt Leistungen des etablierten Anbieters varkaufe

Tabelle 2:
Vergleich ausgewahlter Hub-Relationen in den USA mit bzw. ohne losi-\Wett-
bewerber (Daten aus den Jahren 1999 bzw. 2000)

Startort Zielort Streckenlange Passagiere pro Tag Durchschnittspreis
(in Meilen) (one way)
Detroit Tampa 985 549 $ 103,92 (Spirit)
$ 130,77 (Northwest)
Dallas 981 434 $ 234,56 (Northwest)
Philadelphia Atlanta 666 1164 $ 92,71 (AirTran)

$ 105,64 (US Airways)
Chicago 676 910 $ 216,18 (US Airways)

Quelle: GAO, 2001, S. 10.

Zweitens ist auffallig, dass die Hohe der Tarife weniger vonZaét der im Wettbe-
werb stehenden Fluggesellschaften abhangig ist, sondern vielmehr vahofmgnes
Low cost-Carriers auf der entsprechenden Rel&4omsbesondere die Prasenz des
groften und erfolgreichsten Low cost-Carriers, Southwest Aidi®&igrt auch bei den

30 Eine Hub-Dominanz wird angenommen, wenn der Anteil Passagiere einer Gesellschaft auf einem
Flughafen tber 50% liegt. Im Jahr 1999 lag einetmHub-Dominanz auf 16 der 31 groRten US-
amerikanischen Flughafen vor. V@ao (2001), S. 5.

31 Transportation Research Boa(@999), S. 72.

32 vgl. Dresner et al(1996) sowie als aktuelle Studie, in der die Bedleg der Low cost-Konkurrenz
empirisch belegt wirdrischer, Kamersche(2003).

33 Der Vollstandigkeit halber sei darauf hingewies#ass Southwest typischerweise kleinere Flughafen
am Rande der Ballungsregionen nutzt, was die Substisméglichkeiten zwischen den Angeboten
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etablierten Gesellschaften zu deutlich niedrigeren Preiseauélgergleichbaren Stre-
cken ohne derartigen Wettbewerb. In Tabelle 2 sind Beispiele fisdRferenzen auf
vergleichbaren US-Inlandsrelationen mit und ohne Low cost-Anbieter aufgefuhrt.

4. Deregulierung des innereuropaischen Luftverkehrs

Die Deregulierung des europdischen Luftverkehrs nahm — gemessen dB8-demeri-
kanischen Verhaltnissen — einen relativ langen Zeitraum in Ansprucatreirso ge-
nannten Liberalisierungspaketen aus den Jahren 1987, 1990 und 1992 wurden die admi-
nistrativen Eingriffe in den Luftverkehrsmarkt schrittweise reeid2# Abgesehen von
einigen nach wie bestehenden Mdoglichkeiten der staatlichen Angebofhisseing>s

ist der zwischenstaatliche Luftverkehr innerhalb der EU seit Hedanuar 1993 wei-
testgehend liberalisiert. Die letzten Restriktionen fur den Kgeetrkehr wurden zum

1. April 1997 abgeschaff Lediglich fir Gesellschaften aus Nicht-EU-Staaten bleibt
das Angebot von Inlandsrelationen im Regelfall untersagt.

Anders als in den USA war der Luftverkehr in der EU bereits voLitberalisierung im
Prinzip nach dem Hub and Spoke Modell organiSiémobei der jeweilige nationale
Anbieter mit Zubringerfligen aus dem In- und Ausland fir eine hohe Austasler
grenziberschreitenden, insbesondere interkontinentalen Flige sorgte.itenernae-
deutender Unterschied zwischen den USA und der EU besteht in ded&oNeational
flag carrier38 Wahrend in den USA seit der Deregulierung eine Reihe von Marktaustr
ten renommierter Fluggesellschaften zu beobachte®Ssorgten in Europa staatliche
Beihilfen tber viele Jahre hinweg fur das Uberlebtefizitarer Gesellschaftel. Schlie3-

der etablierten Airlines und Southwest einschrariémte. Angesichts der relativ groRen Strecken-
langen im US-amerikanischen Inlandsluftverkehr @idiesem Aspekt jedoch nur eine geringe Be-
deutung zukommen.

34 vgl. hierzu etwsSichelschmidt, Wolf1993).
35 vgl. hierzu ausfiihrlictstanovsky2003).

36 vgl. Art. 3 (2) der Verordnung Nr. 2408/92 des &atiber den Zugang von Luftfahrtunternehmen
der Gemeinschaft zu Strecken des innergemeinsichaiftl Flugverkehrs vom 23. Juli 1992 (Abl. Nr.
L 240 vom 24. August 1992, S. 8 ff.).

37 Zu den strukturellen Unterschieden zwischen demppgischen und dem US-amerikanischen
Luftverkehrsmarkt im Hinblick auf Bevdlkerungssttuk und geographische Gegebenheiten vgl.
Arndt (2001).

38 Zzahlreiche européische Luftverkehrsgesellschafied mittlerweile privatisiert. Zu einem Uberblick
Uber die jeweiligen Staatsanteile an den Geseliwrhagl. Pompl(2002), S. 455.

39  Ein prominentes Beispiel ist die traditionsreicesellschaft PanAm.

40 vgl. etwa die Aufstellung bdiawton (2002), S. 24. Allerdings ist die Européische Kadssion seit
einigen Jahren bestrebt, das Ausmal} staatlichdil®ei zu reduzieren. VgEuropaische Kommis-
sion (1999), S. 32 ff.
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lich ist von Bedeutung, dass sich das Low cost-Konzept in Europa egliclesweise
spat etablierte und zunachst auf Verbindungen von und nach GroRR3britanniendymiv. Irl
beschrankt blieBl Erst ab dem Jahr 2000 nahm der Marktanteil der Low cost-Carrier
wesentlich zu und ist seitdem kontinuierlich gewachsen.

Der Luftverkehr innerhalb der Europaischen Unidreis grof3en Teilen grenziberschrei-
tender Luftverkehr. Allerdings spielen Inlandsnelaén eine nicht zu vernachlassigende
Rolle. Beispielsweise ist die Verbindung Madrid-8dona mit einer wochentlichen Ka-
pazitat von fast 125 000 Sitzplatzen die gro3teremropaische Stadteverbind#igDa-

bei ist jedoch zu bertcksichtigen, dass aufgruredHigb and Spoke Systems ein groR3er
Teil der Inlandspassagiere Umsteiger sind. Beispigike betrug auf der Relation Frank-
furt-Berlin der Anteil der Umsteiger im Jahr 20@hd 36% (beide Richtungefy.

Seit der Verabschiedung des dritten Liberalisierungspakets Estropa — wie zuvor in

den USA — ein Anstieg der Zahl der Luftverkehrsunternehmen zu beobackien. B
spielsweise nahm die Zahl der Gesellschaften in der EU zwisk®@3 und 1998 von

132 auf 164 zd4 im Vergleich der Jahre 1990 und 2001 ist ein leichter Riickgang der
Konzentrationswerte zu beobachténAuch die Zahl der angebotenen Relationen
wuchs46 Auf den bereits bestehenden Verbindungen erhéhte sich in vielen Fallen die
Anbieterzahl. Insbesondere nach 1994 ist ein starker Anstieg der Zabiredeken zu
beobachten, die von drei oder mehr Anbietern bedient werden (,Oligopolm&rkiat

Juli 2000 wurden rund 58,3% der Sitzplatzkapazitat auf Verbindungen angeboten, auf
denen zwei oder mehr Anbieter prasent wafeda es sich bei den Wettbewerbsrela-
tionen zumeist um die besonders aufkommensstarken Verbindungen handeltdeetrag
Wettbewerbsanteil bei einer Betrachtung der Stadtepaare ¢bdRfi,8%#9 Kabotage
durch Anbieter aus anderen EU-Staaten spielt trotz der Abschaffungctidichen Be-
schrankungen eine zu vernachlassigende Rolle.

41 vgl. Lawton(2002), S. 62.

42 Unter den zwanzig Stadteverbindungen mit der gitzplatzkapazitéat befinden sich elf Inlands-
relationen. Neben Madrid-Barcelona handelt es dihei um Rom-Mailand (Rangplatz 3), Paris-
Nizza (5), London-Edinburgh (7), London-Glasgow, (Baris-Marseille (10), Paris-Toulouse (11),
London-Belfast (16), London-Manchester (17), FrankBerlin (18) und Athen-Thessaloniki (20).
Vgl. BAE System@001), S. 2-17.

43 Eigene Berechnung anhand der DateStatistisches Bundesa(®003), S. 52 und S. 56.

44 Die zahl der Linienanbieter stieg von 77 im JaB®a auf 140 (2000). VgBAE System§2001),
S. 2-11.

45 vqgl. Stanovsky2003), S. 151.

46 vgl. Europaische Kommissiof1999), S. 25.
47 vgl. Enmer et al(2000), S. 165.

48 vqgl. Fridstrem et al(2004), S. 72.

49 vqgl. ebenda.

50 vgl. Stanovsky2003), S. 179.
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Empirische Erhebungen Uber das Flugpreisniveau auf unterschiedlich¢ioriReldie-
gen fur die europaischen Verhaltnisse nur vereinzelt vor. Als glarefeénd ist seit
1992 ein deutlicher Anstieg der Business-Tarife, ein leichter égnsder Economy-
Tarife und ein leichter Ruckgang der Sondertarife zu beobaghtdnfgrund dieser
unterschiedlichen Preisentwicklung werden Geschéftsreisende mialatgYerlierer
der LiberalisierungB2 bezeichnet. Mit Blick auf die Auswirkungen unterschiedlicher
Marktstrukturen zeigt eine Studie der EU-Kommission, dass die Biss@iass-Tarife
(Economy-Tarife/Sondertarife) auf Duopolstrecken um 5% (7%/17%) undtiaaake&n
mit drei Anbietern um 10% (17%/24%) unter den entsprechenden Tarifenoawil-
strecken liegeh3

5. Deregulierung des Inlandsluftverkehrs in Deutscland

5.1 Besonderheiten des innerdeutschen Luftverkehrs

Die Zahl der Passagiere im innerdeutschen Luftverkehr wird fudatas2002 mit 19,8
Mio. angegebeh4 Diese teilen sich auf rund 6,2 Mio. Umsteiger im grenziberschrei-
tenden Verkehr und 13,6 Mio. Passagiere im innerdeutschen Quelle-Zkelhyeuf.

Bei den Passagieren mit inlandischem Reiseziel handelthes sit die Ergebnisse von
Fluggastbefragungen der Airlines — Gberwiegend um GeschéaftsremehBetagesrei-
sen. Umsteigerverkehr findet in erster Linie auf den beiden deutstiiefrlughéafen
Frankfurt und Miinchen statt. Unter den 28 Relationen mit dem grof3tenigensieeil
befinden sich alle 24 Verbindungen von und nach Frankfurt. Den héchsten Urasteiger
anteil im innerdeutschen Luftverkehr weist die Strecke Frankfuttgart auf (rund
90%), die geringsten Umsteigeranteile haben die Verbindungen Stitgaren sowie
Berlin-KéIn/Bonns5

Der innerdeutsche Luftverkehr ist aufgrund der gemngeographischen Ausdehnung
Deutschlands ausschlief3lich Kurzstreckenluftverkele Lange der zwischen Ver-
kehrsflughafen bedienten Relationen reicht von 187 (kErankfurt-Kéln/Bonn) bis

51 vgl. BAE System&001), S. 2-6.

52 Ehmer et al(2000), S. 38. Diese Einschatzung wird von derofen ausschlielich auf den Preis,
nicht jedoch auf die Flugfrequenzen bezogen.

53 Vgl. Europaische Kommissidi999), S. 26.

54 Diese Zahl bezieht sich auf 17 ausgewéhlte Vesfelyhafen. Vgl. hierzu und zum Folgenden
Statistisches Bundesa@003). Im Jahr 2003 betrug die Zahl der Passag@r7 Mio. Vgl.Statisti-
sches Bundesar(2004).

55 Eigene Berechnungen auf der Basis der Angab8tsitistisches Bundesai21003).
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600 km (Hamburg-Minche®p Hieraus folgt, dass (1) innerdeutsche Quelle-Ziel-
Passagiere nur Direktflige nachfragen und (2) alle Flugangebiottemsivem intermo-

dalen Wettbewerb zu den bodengebundenen Verkehrstragern stehen. Disssgilt
mehr, als der schienengebundene Hochgeschwindighsigsw in den letzten Jahren stark
ausgebaut wurde, sodass der Reisezeitvorteil des Flugzeugs auf be&arcen Flug-
verbindungen zurlck ging oder sogar ganz verschwunden ist. Auf diesemitelast

das Flugangebot in den letzten Jahren teilweise eingeste®. Kiamburg-Berlin) oder
zumindest reduziert worden (z. B. Frankfurt-Koln/Befn Tabelle 3 informiert Uber

die 20 aufkommensstarksten Inlandsverbindungen in Deutschland und den jeweiligen
Umsteigeranteil.

Tabelle 3:
Die 20 aufkommensstarksten Verbindungen im innerdeutschen Flugverkehr (2002)

Ranc| Startort Zielort Passagiert| Anteil Umsteiger in % | Streckenlange in kir
1 Frankfurt Berlin-Tegel 817 475 34,7 431
2 Berlin-Tegel | Frankfurt 802 046 37,9 431
3 Berlin-Tegel | Minchen 735 391 18,4 480
4 Minchen Berlin-Tegel 725 149 17,9 480
5 Frankfurt Munchen 687 472 49,1 299
6 Munchen Frankfurt 687 073 52,2 299
7 Frankfurt Hamburg 682 265 38,7 412
8 Hamburg Frankfurt 664 921 43,9 412
9 Munchen Dusseldorf 663 605 17,7 486

10 Dusseldorf Munchen 658 988 16,1 486
11 Hamburg Minchen 648 338 19,9 600
12 Minchen Hamburg 646 360 18,9 600
13 KdIn-Bonn Berlin-Tegel 475 856 2,0 464
14 Berlin-Tegel | Kd&In-Bonn 473 797 1,8 464
15 Munchen Kdéln-Bonn 448 278 15,0 436
16 Kdéln-Bonn Munchen 447 282 15,2 436
17 Berlin-Tegel | Stuttgart 378 099 2,1 517
18 Stuttgart Berlin-Tegel 376 707 2,1 517
19 Berlin-Tegel | Dusseldorf 334 717 6,4 470
20 Dusseldorf Berlin-Tegel 330 750 3,6 470

Quelle: STATISTISCHES BUNDESAMT, 2003. Eigene Bdmeangen. Quelle fir die Entfernungs-
angaben: Flugplan der Deutschen Lufthansa.

56 Die Entfernungsangaben sind dem Flugplan der Beets Lufthansa entnommen. Die dortigen
Angaben in Meilen sind mit dem Faktor 1,61 in Kileter umgerechnet.

57 Die Zahl der taglichen Flige wurde von sechs éif leweils in beide Richtungen) reduziert. Vg|.
Siedenbiede|2004).
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Die Deregulierung des innerdeutschen Luftverkehrs lasst sich inPhasen einteilen.
Seit Mitte der 1980er Jahre wurde die Marktzugaogsklle durch das Bundesverkehrs-
ministerium weniger restriktiv gehandhabt (,informelle Marktéffnungodass es zu
ersten Markteintritten im Linienverkehr kam. Die wesentlichehttiebien Anderungen
fur den deutschen Inlandsverkehr ergaben sich aus den bereits oben erestopéan
schen Liberalisierungspaketen. Die schrittweise Privatisierun®elgtschen Lufthansa
wurde im Jahr 1997 abgeschlossen.

5.2  Marktstruktur, Marktverhalten und Marktergebnis se im inner-
deutschen Luftverkehr

5.2.1 Angebotsumfang und Anbieterzahl auf untersckdlichen Stadteverbindungen

Im Jahr 1983 war die Deutsche Lufthansa der einpigaedische Anbieter im Linienver-
kehr38 Seit Mitte der 1980er Jahre schwankt die ZahlAtdrieter zwischen 10 und 20;
im Jahr 2001 waren in Deutschland 10 Linienflugtieseaften registrier®® Dariiber hin-
aus gibt es eine grol3e Zahl von Anbietern im Palftgreise-, Anforderungs- und sons-
tigen Luftverkehr, die als marktnahe potenziellekiarrenten angesehen werden kdnnen.

Mit Blick auf die Zahl der angebotenen Verbindungen empfiehlt sichniene ersten
Schritt eine Unterscheidung zwischen Verkehrs- und Regionalflughdfen/etkehrs-
flughafen werden in Deutschland tblicherweise die Flughafen bezeidmeler ,An-
bindung von grof3en Verdichtungsraumen an den nationalen und internationalen Luft-
verkehr'60 dienen. Derzeit (Februar 2004) sind bei der Asgeineinschaft Deutscher
Verkehrsflughéfen 18 internationale Verkehrsflugindals Mitglied gefiih§l Der weit-

aus grol3te Teil des innerdeutschen Luftverkehrs findet zwischsardVerkehrsflugha-

fen statt. Dartber hinaus werden — in begrenztem Umfang — Linienfhiggdangen
zwischen Verkehrs- und Regionalflugh&fémsowie — relativ selten — zwischen einzel-
nen Regionalflughaféd angeboten.

58 Hierbei unberiicksichtigt bleibt der Berlin-Vehnkeder aufgrund alliierter Rechte von Gesellsaraft
aus den USA, GroRbritannien und Frankreich durcligéfvurde.

59 Vgl Statistisches Bundesa(2003), S. 336.

60 Wolf(2003), S. 34, Fn. 55.

61 Bremen, Dortmund, Dresden, Dusseldorf, Erfurdnkfurt, Hamburg, Hannover, Kéln-Bonn, Leip-
zig-Halle, Munchen, Minster-Osnabriick, NirnbergarBaicken, Stuttgart sowie die drei Berliner
Flughafen. Der Flughafen Dortmund gehdrt nicht en d7 ,ausgewahlten Flughafen®, die vom Sta-
tistischen Bundesamt in der entsprechenden Fadkptibh gesondert hervorgehoben werden.

62 Beispielsweise zwischen Hamburg und Mannheim. &itkommensstarkste Verbindung zwischen
einem Verkehrs- und einem Regionalflughafen istalisschen Frankfurt und Friedrichshafen, die
mit einer Passagierzahl von jeweils Gber 50 000gedi3eres Aufkommen als viele Verbindungen
zwischen Verkehrsflughafen aufweist.

63 Beispielsweise zwischen Paderborn und Westerland.
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Fasst man die drei Berliner Flughafen als eine Einheit asinsl zwischen den deutschen
Verkehrsflughéfen maximal 240 Verbindungen (beidehRingen) mdglich. Da einige
Flughafen sehr nahe beieinander liegen (z. B. Hagnbod Hannover) oder aus anderen
Grunden keine hinreichend grof3e Nachfrage nachkfiliigen existiert (z. B. auf der
Strecke Saarbriicken-Hannover) ist die Zahl derlatgaen Verbindungen deutlich klei-
nerf4 Im Winter 2003/2004 wurden insgesamt 138 Direliretungen zwischen den
deutschen Verkehrsflughéfen bedient. Darliber himexistierten rund 70 Verbindungen
zwischen inlandischen Verkehrs- und Regionalflugh8% Obwohl die Zahl der Verbin-
dungen auf den ersten Blick relativ hoch erschéeut sie unter den in der Literatur far
die 1990er Jahre angegebenen WerbeRinschrankend ist zudem darauf hinzuweisen,
dass insbesondere bei den Verbindungen zu den ridftlighéfen auch Flige enthalten
sind, die mit kleinem Fluggerat und nur an wenigagen in der Woche angeboten wer-
den. Selbst die Verbindungen zwischen den Verkieigisifen werden teilweise mit rela-
tiv kleinen Flugzeugen bediefi.Dariiber hinaus ist hervorzuheben, dass Regiondl- u
kleinere Verkehrsflughafen nicht selten einzelnerfiiderkehrsgesellschaften Subventio-
nen gewahren, damit diese ein bestimmtes Angebioéchti erhalten. Beispielsweise
zahlte der Flughafen Leipzig-Halle im Jahr 2003 88 Mio. Euro so genannter Marke-
tingzuschisse an Fluggesellschaften; der groRteldenn floss an Cirrus Airline8

Neben der Zahl der direkt miteinander verbundenen Stadte ist die Zdfilide (Ver-
kehrsfrequenz) ein wichtiger Indikator fir die Qualitat des Luftyenda@ngebots. Die
Anzahl der wochentlichen Flige hat sich zwischen 1987 und 1997 in etwa verdoppelt
und wird flr das Jahr 1997 mit etwas tber 3 000 anged@®sir. den November 2003
ergab eine eigene Auswertung fast 6 000 Flige pro Woche (ohne Code-Sharing).

Der grof3te Teil der innerdeutschen Luftverkehrsverbindungen wird nur vonFéuger
gesellschaft angeboten. Bei Verbindungen, die auf einem Regionaltnghafinnen
und/oder enden, handelt es sich aufgrund des geringen Verkehrsaufkommens nahezu

64  Als einziger Verkehrsflughafen bietet Miinchen mliaximal mégliche Verbindungszahl von 15 (one
way) an. Die geringste Zahl von Verbindungen zueaad Verkehrsflughéfen weisen Saarbriicken
und Hannover mit jeweils vier auf.

65 Die angegebenen Werte basieren auf einer eigenswektung der Flugpléane der im innerdeutschen
Verkehr aktiven Anbieter (Basis: November 2003).

66 Im Juli 1993 wurden 266 Linienverbindungen gezatdrin sind jedoch allein 40 Verbindungen von
und zu den deutschen Nordseeinseln (,Seebadervériatihalten. VVgl.Boss et al(1996), S. 167.
Fur das Jahr 1997 wird eine Zahl von Uber 300 omgischen Strecken genannt. Vighmer et al.
(2000), Abbildung 14 im Anhang.

67 Beispielsweise wird die Strecke Erfurt-Miinchen \Afochentagen zwei- bzw. dreimal von der
Ostfriesischen Lufttransport GmbH angeboten, déeftir eine Maschine mit 33 Platzen nutzt.

68 vgl. Geinitz(2004). Innerdeutsch bietet Cirrus Air von Leipaigs Fliilge nach Hamburg und KéIn-
Bonn an, hinzu kommen Verbindungen in das européigaisland.

69 vgl. Ehmer et al(2000), S. 160. Allerdings sind in diesen Wertappelzahlungen aufgrund des so
genannten Code-Sharing enthalten, bei dem ein dtitey zwei oder mehr verschiedenen Flugnum-
mern angeboten wird.
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ausnahmslos um MonopolstreckéhAuch die aufkommensschwachen Verbindungen
zwischen Verkehrsflughéfen werden in aller Regel von nur einellS#sdt bedient.1
Generell besitzt die Deutsche Lufthansa im innerdeutschen Verkemmn@ vor eine
dominierende Stellung; fur das Jahr 2000 wird ihr Marktanteil mit 73&§égeber2
Wahrend die Lufthansa auf den Relationen zwischen den grof3en Verkehfsfiugha
primar eigenes Fluggerat einset2twerden die aufkommensschwacheren Strecken zwi-
schen den Regional- und den Verkehrsflughéfen amlLdfthansa-Tochtergesellschaft
CityLine, der Eurowings GmbH — an der Lufthansa mit 24,9% beteiligt’&st sowie
weiteren Partner-Unternehmen (Augsburg Airways,uSiAirlines, Contact Air) bedient.

Die Wettbewerbssituation auf den aufkommensstarken Relationen hah slen ver-
gangenen Jahren wesentlich verandert. Schon seit 1992 bietet die D&As(lfiea)
mehrere innerdeutsche Relationen in direktem Wettbewerb zur Lufthanddittler-
weile sind mit Hapag-Lloyd Express (hlx), Germania Expreegxgund Germanwings
drei neue Anbieter innerdeutscher Liniendienste auf dem Markt, diealsid_ow cost-
Carrier positioniert habeff In begrenztem Umfang bieten auch Gesellschaften, die pri-
mar internationale (Ferien-) Fliige durchfihren (Air Berlin, Condor/Thomas Cook, LTU,
Hapag Lloyd), Verbindungen zwischen deutschen Verkehrsflughafen an. Dartber hinaus
sind im Regionalverkehr einige unabhangige Anbieter aktiv, die jedoch nukléhbes-

res Fluggerat verfliigen (z. B. Denim Airways, European Air Exptdabn Air, Luft-
fahrtgesellschaft Walter mbH, Ostfriesische Lufttransport GmbH,0R&ig).

Die Zahl der Wettbewerbsstrecken im innerdeutschen Luftverkehrhéirtig als Indi-
kator fur die Wirkungen der Deregulierung herangezogen. Im Juli 1994 wumdein

nienverkehr von deutschen Verkehrsflughafen insgesamt 28 Wettbewertrseslaje-
zahlt, davon acht Strecken mit mehr als zwei FluggesellschaftEme Studie des
Deutschen Zentrums fur Luft- und Raumfahrt (DLR) weist fur das 1887 lediglich
drei Oligopolstreckef aus. Fur das Jahr 1997 wird in der DLR-Studieitseeine netz-

70 Fir das Jahr 1993 weist eine Studie des DLR didt&terbindung Hamburg-Westerland als Oligo-
polstrecke aus. Vgl. ebenda, Abbildung 18.

71 Eine der wenigen Ausnahmen war die Verbindung mond-Stuttgart, auf der zwei Anbieter jeweils
morgens und abends einen Direktflug mit kleinerdog@erat anboten. Im Februar 2004 hat einer
der beiden Anbieter den Flugbetrieb eingestellt.

72 \Vgl. Bundeskartellamt2001), S. 15. Der Marktanteil bezieht sich aaf#hl der beférderten Passagiere.

73 7Zu den aufkommensschwécheren Zeiten werden digeRkilweise von Tochter- bzw. Partnergesell-
schaften durchgefuhrt.

74 Die Fliige von Eurowings werden unter einer Flugmemder Lufthansa angeboten und kénnen unter
anderem Uber die Internet-Angebote beider Geselfshgebucht werden.

75 Es besteht eine Option auf den Erwerb von weit@deh% der Gesellschaftsanteile von Eurowings.
76 Auch die dba versteht sich inzwischen als Low-@strier.

77 Vgl. Boss et al(1996), S. 169.

78  Dusseldorf-Miinchen, Diisseldorf-Frankfurt und Ffartiviiinchen. Vgl Ehmer et al(2000), S. 166.
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artige Struktur von 34 Oligopolstrecken gezeigt. Allerdings sind hienbeh Gesell-
schaften als Wettbewerber eingestuft, die als (ehemaligejtetdnzbieter auf einer
Stadteverbindung nur wenige Flige, im Extremfall lediglich eineg pro Woche an-
bieten79 Die tatsachliche Wettbewerbsintensitat wird durch eine solabrgetiens-
weise nur unzureichend — und tendenziell zu hoch — abge#fildet.

Die zahlreichen Optionen bei der Bestimmung deriétekzahl sollen im Folgenden am
Beispiel der Strecke Dusseldorf-Munchen verdeduthebrden, wobei sich die Betrach-
tung auf die Wochentage Montag bis Freitag bes&hfan_ufthansa und dba sind die
einzigen Anbieter, die an jedem Wochentag mehrane tthd Ruckflige anbieten. Ger-
mania offeriert montags bis freitags einen frihem ldnd einen spaten Rickflug, sodass
mit dieser Gesellschaft zwar eine Eintagesreises@&dsrf-Munchen-Dusseldorf, nicht je-
doch Munchen-Dusseldorf-Minchen mdoglich ist. S@tidn bedienen Condor/Thomas
Cook (zwei Flige — beide montags im Abstand vonigeanMinuten), LTU (funf Fllge)
sowie Hapag Lloyd (ein Flug) die Strecke. Eine &gjeisreise Dusseldorf-Minchen-Dus-
seldorf ist montags mit Condor/Thomas Cook sowiengostags mit Hapag Lloyd und
mit LTU mdglich. In umgekehrter Richtung bietet LTdilenstags eine entsprechende
Maglichkeit. Die Flige von Condor/Thomas Cook und Hapagd.finden jeweils zu den
Tagesrandzeiten (Abflug ca. 6.00, Ruckflug zwiscB2rl5 und 22.55 Uhr) statt, was sie
fur die meisten Geschéftsreisenden unattraktiv eracliirfte. Je nach Flugrichtung, Wo-
chentag und Praferenzen der Nachfrager fur besgénsbflugzeiten kann somit die An-
bieterzahl auf dieser Relation mit zwei (MUC-DUS-RUMo., Mi., Do., Fr.), drei
(MUC-DUS-MUC: Di.; bUS-MUC-DUS: Di., Mi., Fr.), vie (DUS-MUC-DUS: Mo),
funf (DUS-MUC-DUS: Do.) oder sogar sechs (bei mstdas einer Ubernachtung) ange-
geben werden. Schlie3lich lie3e sich der Flughafegsburg als enges Substitut zum Mun-
chener Flughafen ansehen; die Zahl der relevantéeter erhéht sich dann auf sieléén.

Generell ist es wiinschenswert, bei der Analyse der Wettbewdrbikunesse nicht allein
die Zahl der Wettbewerber zu betrachten, sondern auch die jewdiaydtanteile auf
einer Stadteverbindung. Hierzu bestehen grundsatzlich mehrere Mégbchkéeeig-
net erscheinen insbesondere der Umsatzanteil einer Gesellztdatter Anteil an den
auf dieser Relation beforderten Passagieren. Allerdings liegea deiden Angaben fur
den innerdeutschen Verkehr nicht vor. Hilfsweise muss der Marktaotmilt auf der
Basis der angebotenen Kapazitat dargestellt werden, wobei didetdfliige eine nahe
liegende und einfach zu ermittelnde Bezugsgréf3e darstellt.

79 vgl. ebenda.

80 |In US-amerikanischen Studien ist es blich, ndche Gesellschaften als Wettbewerber auf einer
Relation anzusehen, die mehr als 10% der Passagiddedern. Vgl. beispielsweisBao (2001),
S. 5, Fn. 8.

81 Diese Strecke wird auch vdthmer et al(2000), S. 171, als Beispiel fiir einen Oligopolktaye-
nauer dargestellt.

82 Denim Airways fliegt jeden Tag dreimal von Dussefchach Augsburg.
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Gegen diese Vorgehensweise lie3e sich einwenden, dass aufgrundsigsesi unter-
schiedlicher Flugzeugmodelle die Anteile der einzelnen Geseéllenten der Sitzplatz-
kapazitat von ihren Flugbewegungsanteilen abweichen. Eine Stichprohedasgyder-
artige Differenzen tatsachlich vorliegen (vgl. Tabelle 4). Insbeésre auf der aufkom-
mensstarken Verbindung zwischen Frankfurt und Berlin ergeben sich gridfitene
schiede. Wahrend der kleinere Anbieter Germania ein Flugzeug rpp Kit® Platzen
nutzt, setzt die Lufthansa hier auf einem Drittel der FligeAdasis-Modell A 300-600
mit 270 Sitzplatzen ein. Auf anderen Stadteverbindungen, die ein gedsrRgssagier-
aufkommen aufweisen, sind die Unterschiede zwischen den beiden Berechetliogsm
den deutlich geringer. Da (1) die Bestimmung der Sitzplatzkapazitéeinem erheb-
lichen zusatzlichen Aufwand verbunden ist, (2) der Flugzeugeinsatz z@hiuwteden
groReren Gesellschaften relativ kurzfristig geédndert werden kanr(3)ndie in der
Stichprobe ermittelten Differenzen hinnehmbar erscheinen, wird flin dleesem Bei-
trag verfolgte Zielsetzung der Marktanteil als Anteil ei@esellschaft an den insgesamt
angebotenen Flugen definiert.

Tabelle 4:
Marktanteile auf ausgewahlten Inlandsstrecken gemal Sitzplatiiéapam Zahl der
Flige (Fruhjahr 2004 auf der Basis eines Wochentages (Mittwoch))*

Relation Anteil Lufthansa Anteil Germania Anteil dba
Frankfurt-Berlin/Tegel
- Zahl der Fluge 88,23% 11,76%
- Sitzplatzkapazitat 91,23% 8,77%
Hamburg-Miinchen
- Zahl der Fluge 57,69% 11,54% 30,77%
- Sitzplatzkapazitat 55,93% 12,77% 31,30%
Minchen-Berlin/Tegel
- Zahl der Flige 51,85% 14,81% 33,33%
- Sitzplatzkapazitat 50,83% 14,01% 35,15%

" Da die Zahl der angebotenen Fliige nicht an allemhafstagen gleich ist, kénnen die hier angegebenentih-
teile von den Marktanteilen abweichen, die auf Wandlasis ermittelt werden.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Angabesdsellschaften im Internet.

Sofern fur eine Einstufung als Duopol- bzw. Oligopolstrecke gefordedt wass die
Anbieter an jedem (Wochen-)Tag mindestens einen Flug anbietem $asls€im Marz
2004) fur die Verbindungen zwischen den deutschen Verkehrsflughafen 32 Wettbe-
werbsrelationen identifizieren, darunter zwolf Oligopol- und 20 Duopolstre¢vgl.
Tabelle 583 Bei diesen Markten handelt es sich zumeist um besonders aufkommens-
starke Relationen, sodass mehr als 10,9 Mio. Passagiere (= 55,6%sdagiérauf-

83 Aussagen zu den Wettbewerbsverhéltnissen kéneenhrair eine Momentaufnahme sein. So werden
Germanwings und Germania im April 2004 ihr Angejesteils um ein Stadtepaar erweitern.
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kommens im innerdeutschen Luftverkehr) zwischen mindestens zwei Anbigiblen
kénnen. Bezogen auf den Quelle-Ziel-Verkehr liegt der Anteil devaifbewerbsstre-
cken fliegenden Passagiere sogar bei rund 63%.

Tabelle 5:
Wettbewerbsrelationen im innerdeutschen Luftverkehr
Startort Zielort Passagiere Zahl der Anbieter HHI fir alle
(2002) Werktage
KéIn-Bonn Berlin 475 856 4 2 878
Berlin KdIn-Bonn 473 797 4 2878
Stuttgart Berlin 376 707 3 4136
Berlin Stuttgart 378 099 3 4136
Berlin Dusseldorf 334 717 3 4150
Berlin Minchen 735 391 3 4184
Dusseldorf Berlin 330 750 3 4232
Hamburg Minchen 648 338 3 4429
Minchen Hamburg 646 360 3 4435
Miinchen Berlin 725 149 3 4 438
Dusseldorf Munchen 658 988 3 4954
Miinchen Dusseldorf 663 605 3" 4974
Munchen KdéIn-Bonn 448 278 2 5059
KdIn-Bonn Miinchen 447 282 2 5139
KdIn-Bonn Hamburg 133 539 2 5740
Hamburg KdIn-Bonn 137 517 2 5740
Hamburg Stuttgart 196 064 2 6 033
Stuttgart Hamburg 191 640 2 6 033
Munchen Hannover 202 827 2 6 650
Hannover Miinchen 193 265 2 6 650
Berlin Frankfurt 802 046 2 7903
Frankfurt Berlin 817 475 2 7924
Nirnberg Koéln/Bonn 30 667 2" 8 347
KdIn/Bonn Nurnberg 29 604 2 8 347
Nirnberg Berlin 98 233 2" 8992
Berlin Niirnberg 96 702" 2 8 992
Dusseldorf Nurnberg 71 504 2 9093
Hamburg Nurnberg 58 754 2 9093
Nirnberg Disseldorf 70 465 27 9103
Niirnberg Hamburg 58 482 2" 9103
Nirnberg Frankfurt 180 291 2" 9429
Frankfurt Nurnberg 180 661 2 9 460

" EinschlieRlich der Flige nach Schonefeld. EinschlieRlich der Passagiere nach SchénefeldTemapelhof. —
™ Ubernachtung erforderlich.

Quellen: Fur Passagierzahl STATISTISCHES BUNDESAMUOQ3; fur sonstige Angaben eigenen Erhe-
bungen und Berechnungen.
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Die hochste Wettbewerbsintensitat ist auf der Relation Beiim/Bonn festzustellen,

der einzigen innerdeutschen Verbindung mit vier konkurrierenden Gesetkschaier-

bei ist jedoch zu beachten, dass fur Bundesbedienstete, die regehwidigen den
beiden Stadten pendeln, eine Sonderregelung gilt. Die Beférderung von rund 12 000
Passagieren pro Monat wurde mittels einer Ausschreibung an dedsGesften dba

und hix vergebeg# Insofern verfiigen beide Unternehmen Uber einen festen Buchungs-
bestand, bieten demzufolge aber auch nur einenhfeil Kapazitaten ,frei* am Markt an.

Eine weitere Besonderheit ist fur die Flige von und nach Nurnbemydesiten, auf
denen Air Berlin, die zweitgré3te deutsche Luftverkehrsgesellschafirdeutsche Ver-
bindungen anbieté& Von zwolf deutschen Verkehrsflughafen fliegt die Gesellschaft
mit jeweils einer Maschine am friithen Morgen nach Niurnberg und abeadsrvzu-
rick. Dieses innerdeutsche Angebot ist ein ,Nebenprodukt* der Flottetrlasaing,

die Nurnberg als Drehkreuz fir Mittelmeer-Flige vors#hDadurch entsteht eine
asymmetrische Wettbewerbssituation auf den Fligen von bzw. nach Nurnberg. Wéhrend
fur Tagesreisende in Richtung Nurnberg Air Berlin eine relevAhiggnative zum An-
gebot von Lufthansa bzw. Eurowings ist, handelt es sich fur Tagesteiseis Nurn-
berg jeweils um Monopolstrecken. Zudem steht fur die innerdeutschemgRassvon

Air Berlin nur eine ,Restkapazitat” zur Verfigung, sodass das dengsche Angebot
der Gesellschaft nicht ohne weiteres mit dem Angebot anderdmiduagvergleichbar

ist. Der HHI fiir die Verbindungen nach Nirnberg wurde — abweichend voroitti-s
gen Vorgehensweise — unter der Annahme berechnet, dass im Durch2@¥mitter
Sitzplatzkapazitat fir innerdeutsche Passagiere zur Verfligung Stehen.

5.2.2 Zum Zusammenhang zwischen Marktstruktur und Flugpreisen

Fur die empirische Analyse des Zusammenhangs zwischen Marktstnakitéiugprei-
sen wurden die Verbindungen zwischen Verkehrsflughafen ausgewahlt, aofidene
Jahr 2002 mehr als 50 000 Passagiere geflogen sind. Bei dieser beainh lasst
sich generell davon ausgehen, dass (1) von allen Gesellschaften gfeidggerat (ab
ca. 80 Sitzplatzen) eingesetzt werden B&nmd (2) ein Wettbewerb mehrerer Anbieter

84 vgl. DBA (2003) undHapag-Lloyd Expres€003).

85 Uber die in Tabelle 5 aufgefilhrten Verbindungevabs bietet Air Berlin Fliige zwischen Niirnberg und
Dortmund, Dresden, Erfurt, Hannover, Leipzig/Haltel Miinchen an. Die Zahl der Fliige an Wochen-
tagen reicht auf diesen Verbindungen von eins igis YAuRerdem bedient Air Berlin das Stadtepaar
Nurnberg-Minster/Osnabrick, auf dem es keinen megitAnbieter von Direktfliigen gibt.

86 vgl. Air Berlin (2003).

87 Nach Auskunft von Air Berlin sieht sich die Gesehaft nicht als Konkurrent von Lufthansa im
innerdeutschen Luftverkehr. Die innerdeutschen Aot wirden auch nicht explizit beworben.

88 Bei kleinerem Fluggerét ist von einer anderen &ostruktur auszugehen.
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im Markt strukturell méglich is89 Die untersuchten Verbindungen sind insoweit als un-
tereinander relativ homogen anzusehen und die empirische Uberpriifung thtigthes
dass weder die Gesamtzahl der Flugreisenden noch die Zahl dex-QakPassagiere
einen statistisch signifikanten Einfluss auf die Hohe der Flugpreise hat.

Auf den 70 Verbindungen, die mehr als 50 000 Passagiere pro Jahr aufwacsém, s
Jahr 2002 etwas mehr als 18 Millionen Fluggaste geflogen, sodasemitirhebung
knapp 91% des innerdeutschen Marktes erfasst werden. Zuséatzlich sellbridin
Strecken zwischen Kéln/Bonn und Dresden mit inUligersuchung einbezogen werden.
Zwar betrug die Passagierzahl im Jahr 2002 lediglich rund 38 000, radieridat sich
die Zahl der Fluggaste im Jahr 2003 mehr als verdoppelt, nachdem deposb@arrier
Germanwings diese Verbindung im Marz 2003 in sein Angebot aufgenomme@h hat
Hieran zeigt sich die verkehrsgenerierende Wirkung von Luftverkehisategezu be-
sonders niedrigen Preisen, die insbesondere bei Privatreisenden zu beobdthten ist.

Die Anbieterstruktur auf den fir die empirische Analyse ausgesval8tadteverbin-
dungen ist durchaus ,uberschaubar“. Die Deutsche Lufthansa ist — nmal#&uas der
Relation Dresden-KdIn/Bonn — auf allen Strecken &Rtivnd jeweils der Anbieter mit
der gréf3ten Kapazitat. Die dba als zweitgrof3te Linienfluggebelisim innerdeutschen
Verkehr bedient insgesamt 16 Stadteverbindungen. Weitere Anbieter smnthiGa
Express mit zwolf innerdeutschen Relationen, hix (Hapag-Lloyd Expred vier in-
nerdeutschen Angeboten, die 100%ige Eurowings-Tochtergesellschaft aengs
mit sechs Verbindungen sowie Air Berlin.

Wie bereits erlautert, setzen die Fluggesellschaften \tig&Formen der Preisdifferen-
zierung ein, die bei der empirischen Analyse zu berlcksichtigen siaanBsprechen-

den Zusammenhange sollen wiederum am Beispiel der Verbindung DUs$&lohorf

chen verdeutlicht werden. An Wochentagen bietet Lufthansa jeweilsitjé Fl beide
Richtungen an. Fir einen Hin- und Ruckflug am selben Tag existiergesarat 90
maogliche Kombinationen. Eine Abfrage im Internet-Buchungssystemudthansa lie-

ferte — als jeweils billigsten verfiigbaren Tarif flr einezbsn Tage spater stattfinden-

den Flug — insgesamt sechs verschiedene Preise, die von 223,08 bis 424,08 Euro re
chen. Der Durchschnittspreis aller 90 Flige betragt rund 302 Euro. Ddudigesell-
schaften fur kurzfristige Buchungen in aller Regel hdhere Taeiflangen, andert sich

das Bild, wenn die Preise fur einen funf Wochen nach dem Abfragedatum stattfindenden

89 Sieht man von den Air Berlin-Fliigen ab, betragt Bassagierzahl auf der aufkommensschwéchsten
Wettbewerbsverbindung (Hamburg-KdIin/Bonn) berei®ril30 000. Ein Ausschluss von Verbin-
dungen mit weniger als 100 000 Passagieren andeiErgebnisse der unten dargestellten empiri-
schen Analyse nur geringfugig.

90 vgl. Flughafen Dresde(2003).
91 vgl. auchMason(2004).
92 Teilweise werden die Flige von Partnergesellsehafurchgefiihrt.
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Flug betrachtet werden: Die Spannweite der neun unterschiedlichéa rEacht von
148,08 bis 424,08 Euro; der Durchschnittspreis betragt rund 268 Euro. Bei der dba, die
acht Flige in jede Richtung anbietet, ist das Ausmald der Preiediferung wesent-

lich geringer: Fur beide Buchungstermine liegt die Preisspanrsetzn 169,08 und
189,08 Euro. Germania Express verzichtet sogar vollig auf eineckaeifireisdifferen-
zierung; unabhangig vom Buchungszeitpunkt wird ein Preis von 154,00 Euro verlangt.
Es ist an dieser Stelle jedoch ausdrtcklich darauf hinzuweisenflidass angeflhrten
Tarife unterschiedliche Bedingungen gelten kdnnen, insbesondere hinsidetlicim-
buchungsmadglichkeiten.

Da fur Deutschland keine reprasentativen Statistiken tGber die ich&aimitt von den
Flugpassagieren gezahlten Preise verfligbar9ihélsst sich der Zusammenhang zwi-
schen Marktstruktur und Flugpreisen nur fir ausgewahlte Marktsegnnaietsuchen.

Fur Privatreisende kann unterstellt werden, dass sie in der Regekhrere Tage in

eine andere Stadt reisen und bereit sind, flr niedrigere Preisaiaginstige Flugzei-

ten in Kauf zu nehmen. Sie kdnnen somit sowohl von den auf Frihbucher abzielenden
Angeboten der Low cost-Carrier als auch von Sonderaktionen der LuRhameéitie-

ren, die zur besseren Auslastung bestehender Kapazitaten ¢kenen.

Da Geschaftsreisende — wie oben bereits erlautert — (1) wemegselastisch als Privat-
reisende reagieren, (2) in vielen Fallen am Abflugtag auch wadérren Wohn- bzw.
Arbeitsort zurtickreisen méchten und (3) die aul3eren Tagesrandzeitenztelaeei-
den, bietet es sich an, fur diesen eng abgegrenzten, fir die Luftwegdstlischaften
aber besonders interessanten Markt den Zusammenhang zwischen Mduktstnd
Flugpreisen genauer zu untersuchen. Hierfir wurden fur die ausgewdattsndun-
gen auf den Internet-Buchungsportalen der Gesellschaften die jewesitgysten Flug-
preise fur eine eintagige Flugreise abgefragt. Es wurdamfdit unterstellt, dass die
Geschaftsreisenden nicht Business-Class fliegen und im Econommefteden nied-
rigsten verfigbaren Tarif wahl&d.Dabei wurden diejenigen Verbindungen berticksich-

93 Das Statistische Bundesamt berechnet einen Rieisiiiir die Personenbeférderung im Luftverkehr.
Hierin werden vier Tarife fUr innerdeutsche sowleTarife flr internationale Verbindungen erfasst.
Im Zeitraum zwischen 1995 und 1998 ist der Preesufdir die innerdeutschen Flige deutlich starker
gestiegen als die Tarife fir innereuropéische utetkontinentale Fliige. VgBeuerlein(2000). Fur
die hier im Mittelpunkt stehende Fragestellunglisser Preisindex jedoch nur wenig aussagekraftig.

94 Beispielsweise bietet die Lufthansa auf innerdshes Relationen Flige zum Preis ab 92 Euro an.
Eine Darstellung der starken Volatilitat des jewailedrigsten Flugpreises auf ausgewahlten inner-
deutschen Verbindungen sowie der zugrunde liegehtteraktion der Wettbewerber findet sich bei
Ehmer et al(2000), S. 171 f.

95 Eine empirische Analyse von einwdchigen Reisesinem Wochenende (Hin- und Riickflug jeweils
Samstag oder Sonntag) lieferte keine signifikatesammenhange zwischen dem jeweils niedrigs-
ten Preis und der Anbieterzahl.

96 Zum gestiegenen Preisbewusstsein und verandertenuBgsverhalten von Geschéftsreisenden vgl.
Mason(2004).
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tigt, bei denen der Hinflug zwischen 6:45 und 9:00 Uhr sowie der Ruckfliggtzen
16:00 und 19:00 Uhr erfol@f Die beschriebene Abfrage wurde fiir zwei Reisetermine
durchgefuhrt: eine Woche nach Abfragedatum sowie fiinf Wochen nach Aldtage
Sofern mehrere Flige in der angegebenen Zeitspanne lagen, wurde dewaldd-
rigste als auch der hochste Preis dieser Flugkombinationen eFésstie Regression
wurde fur jede Gesellschaft das arithmetische Mittel aus igggdm und hdchstem
Preis herangezogen. Der Durchschnittspreis auf einer Verbindung duwrcie Multi-
plikation der so berechneten Durchschnittspreise der Gesellschaftégmwem jeweili-
gen Marktanteil bestimmt.

Preisunterschiede zwischen unterschiedlichen Relationen kénnen — wig tleea an-
gesprochen — verschiedene Ursachen haben, die bei einer empirischese Aniahe-
ricksichtigen sind. Insbesondere bei der Betrachtung gréfRerer Witssghafe (US-
Inlandsmarkt, EU-Binnenmarkt) stellen etwa unterschiedlich intenalireschaftsbe-
ziehungen oder die Attraktivitat einer Region fur Touristen wichBgakturmerkmale
dar. Da in der vorliegenden Arbeit allein Eintagesreisen innerhallisbhlands be
trachtet werden, spielen Privatreisende selbst auf den Verbindundestietten Tou-
ristenzielen nur eine untergeordnete Rolle. Relevant erscheinen jendicisse durch
besondere Ereignis88.Fir den friheren der beiden abgefragten Flugtermine konnten
keine Sondereinflisse erkannt werden. Fir den zweiten Termin warenralfgjnes
Messe-Grol3ereignisses die Flige in eine deutsche Stadt zungedefitaunkt bereits
weitgehend ausgebucht. Um Verzerrungen zu vermeiden, wurde fir diesoriRe

ein anderer, spaterer Termin gewdahlt. Weiterhin waren mehreraid8erlin-Flige

zum Abfragezeitpunkt bereits ausgebucht, was jedoch nicht durch besorelgresge

in der Stadt Nurnberg begriindet sein durfte, sondern durch die grof3e Zahl von Passagie
ren, die eine Umsteigeverbindung in die Mittelmeer-Urlaubsregioebaoht haben.

Auch hier wurden fur die Analyse spatere Flugtermine gewahlt.

Als kostenrelevante Faktoren sind die Lange der geflogenen Stmwie die an ein-
zelnen Flughafen unterschiedlich hohen Entgelte und Gebihren bedeutsanticiMit B
auf die Streckenlénge gilt, dass aufgrund der je Flugbewegungeanfatl Fixkosten
(insbesondere Start- bzw. Landeentgelte der Flughafen sowie Kerbsauah fir den
Start) die Durchschnittskosten mit zunehmender Lange des Fluges aimebanes
sich dabei nicht um einen linearen Zusammenhang handelt, wird in exdn@irinter-
suchungen die Streckenlange zumeist in logarithmierter Form begfitiggsi Wie in
Tabelle 6 abzulesen ist, erweist sich der Zusammenhang zwiskciggmeiisen und (lo-
garithmierter) Streckenlénge als hochst signifikant. Dabei didefben den unterschied-

97 Auf einigen Verbindungen mit geringer Flugfrequesizd derartige Fliige nicht méglich. Hier wur-
den die jeweils nachstliegenden Zeiten gewahit.

98 Der spatere der beiden abgefragten Termine figidrFriihjahrs-Schulferien in einem kleineren Bun-
desland. Dies durfte das Geschéftsreiseaufkomndacherelativ wenig beeinflusst haben.
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lich hohen Kosten je Kilometer auch der intermodale WettbewerlRaile spielen. Je
kirzer eine Luftverkehrsrelation ist, desto starker steht dasdtlggm Wettbewerb mit
bodengebundenen Verkehrsmitteln, sodass der Preissetzungsspielraumus€last-
verkehrs-)Monopolrelationen begrenzt ist.

Flughafenentgelte werden ublicherweise in einen .fixen* und einenahlan“ Be-
standteil unterschieden, wobei sich die Einstufung nach der Abhéangigkd{iodin

von der Zahl der Passagiere richtet. Zu den fixen Entgelten maslsesondere das auf
der Basis des maximalen Abfluggewichts eines Flugzeugsefegtg Landeentgelt ge-
rechnet, zu den variablen Kosten zahlen das PassagierentgeltSsowaeheitsgebiih-

ren. Die Struktur der Flughafenentgelte weist flughafenspezifiBelsenderheiten auf.
Zum einen finden sich vielfaltige Modelle zur Beriicksichtigung vommiegnissionen,

zum anderen ist das Verhaltnis zwischen fixen und variablen Bestandter Flugha-
fenentgelte unterschiedlich gestaltet. Bezogen auf das Jahr 208ihdditeispielhafte
Berechnung des Oko-Instituts fuir eine im innerdeutschen Verkehr eirtgeBeeing
737-300 mit 83 Passagieren ergeben, dass die Flughafenentgelte an detsd®de
Verkehrsflughafen zwischen rund 800 und rund 1 200 Euro lieyPabei betrugen die
Entgelte an den meisten Flugh&fen zwischen 1 000 und 1 100 Euro, deutliche Abwei-
chungen nach unten fanden sich an den kleineren Flughéafen Erfurt (ca. 800 Euro),
Munster-Osnabrick (rund 850 Euro) sowie Dortmund (etwas uber 900 Euro). Die
hochsten Gesamtgebiihren erhob der Flughafen Minchen mit ca. 1 200 Eurocit Bli
auf die Struktur der Entgelte ist auffallig, dass in FrankfurtAdgeil der fixen Entgelte

nur rund 20% der Gesamtentgelte ausmachte, wahrend er an allen dfidghétien
zwischen ca. 40% (Berlin) und fast 70% (Erfurt) liegt. Insofern wardenoherer Aus-
lastungsgrad der Maschine dazu fuhren, dass sich die Gesamtgeb(Fnankfart den
Munchener Werten anndhern.

Die Hohe der jeweiligen Steuern und Entgelte wird nur von einigerg&sadschaften
explizit ausgewiesen, zudem werden mitunter unterschiedliche Alhgrgez gewahlt.
Da fur den Untersuchungszeitraum keine vollstandige Aufstellung kéeangen Flug-
hafenentgelte vorliegt und die oben zitierte Analyse fiir das Jahre2d@1 maximalen
Entgeltunterschied von rund 5 Euro pro Passagier (Durchschnittsbetracisngist,
wird in dieser Untersuchung auf eine Beriicksichtigung der Flughafattentgrzichtet
und stets der Bruttopreis zugrunde gelegt. Dies erscheint auch daduechtfertigt,
dass die variablen Entgelte zwar eine Untergrenze fir die [Eiggpim Niedrigpreis-
segment darstellen, im betrachteten Geschaftsreisendenmarkt gaian auszugehen
ist, dass die Preise weniger kosten- als vielmehr nachfragekamdirrenzbezogen
festgelegt werden.

Die Ergebnisse der empirischen Analyse sind in Tabelle 6 zusagestellt. Sowohl
die Streckenlange als auch die durch den HHI ausgedriickte Marktkotipanti@ben

99 vgl. zu diesen Angabedko-Institut(2003), S. 53.
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sich als statistisch hoch signifikant erwiesen. In Ubereinstimmmingahlreichen US-
amerikanischen Studien kann somit auch fir den deutschen Inlandsluftvestger fe
stellt werden, dass — zumindest im Geschéftsreisendensegmerdurdaischnittlichen
Flugpreise wesentlich von der Konzentration des Marktes abhangerdiddkeiist auf
einen wesentlichen Unterschied hinzuweisen: In den USA hat sicigigedass die
Preise auf einem Duopol-Markt, auf dem kein Low cost-Carrier etertrist, kaum
niedriger als auf einem Monopolmarkt sind. Auch in der EU werden bedeiReeis-
senkungen meist erst auf Oligopolmarkten beobachtet. Der innerdeutackieid¥lin-
soweit besonders, als neben dem etablierten Anbieter ausschliefiiezhéhmen aktiv
sind, die dem Low cost-Segment zugerechnet werden kdnnen. Somitdasskkiren,
dass bereits auf Duopolmaérkten, so sie nicht durch grol3e Marktantedshigde ge-
kennzeichnet sind, die positiven Wirkungen des Wettbewerbs deutlich zu Tage treten.

Tabelle 6:

Schatzgleichungen zum Zusammenhang zwischen Flagprestreckenlange und Markt-
struktur im innerdeutschen Linienverkehr

In Streckenlange HHI
(1) PR1 = - 818,247 + 166,806 + 0,025
(4,59) [1,91 E-05] (5,79) [1,92 E-07] (5,48) [6,39 E-07]
F-Wert =21,61/R2=0,37/n=72
(2) PR5 = - 825,756 + 162,753 + 0,027
(3,83) [0,00028] (4,66) [1,47 E-05] (4,97) [4,76 E-06]
F-Wert =15,79/R?=0,29/n=72

PR1 = Durchschnittspreis bei einer Woche Abstaniaven Buchung und Flug. — PR5 = Durchschnittspoeis
finf Wochen Abstand zwischen Buchung und Flug.Wette (absolut) in runden Klammern/p-value in eekig
Klammern.

Uber die genannten Faktoren hinaus lassen sich weitere moglicti@rBesgsgrinde
fur Preisunterschiede auf Luftverkehrsmarkten diskutieren. Beisgisiswonnte eine
plausible Annahme lauten, dass die Preise vom Umsteigeranteil auf eauieStbhan-
gig sind. Unter der Annahme, dass Flige mit hohem Umsteigerpritedr durchge-
fuhrt werden, um Langstreckenpassagiere zu deriligave Hub-Flughéafen zu befordern,
konnte es fur die Fluggesellschaften nahe liegend sein, Restplatgringen Preisen
anzubieten. Allerdings konnte ein solcher Zusammenhang nicht stétisiggufikant
nachgewiesen werden. Wiederum durfte hierfiir das auf Eintagesbaisehrankte Un-
tersuchungsdesign ausschlaggebend sein.

5.2.3 Ursachen fur fehlenden Wettbewerb auf innerdeutschen Stadtaaren

Die verbleibenden Monopolstrecken im innerdeutschen Luftverkehr lassein zicfei
Kategorien einteilen. Zum einen handelt es sich um Relationen rgleshsweise ge-
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ringem Aufkommen (zwischen 50 000 und 150 000 Passagierdi®Jatrei denen
fraglich ist, ob Wettbewerb zwischen mehreren Anbietern marktatell mdglich ist.
Zum anderen sind — mit nur einer Ausnahfe- alle innerdeutschen Strecken von und
nach Frankfurt durch eine monopolistische Marktstruktur gekennzeichnet. i&nges
des erheblichen Umsteigeranteils dirfte auf manchen Verbindungera-+einkfurt-
Stuttgart — kein nennenswertes Potenzial fur intramodalen Wetthdyestehen. Auf
anderen Relationen mit héherem Quelle-Ziel-Aufkommen (z. B. Frankfurtddrg
und Frankfurt-Muinchen) kdnnte hingegen das Passagieraufkommen fir ein Nebenei
ander mehrerer Gesellschaften ausreichen. Jedoch verhindern dietdtapagpasse
des Frankfurter Flughafens in Verbindung mit dem wettbewerbsbeschrankéumtee
lungsverfahren fur diese Kapazitaten die Entstehung von Wettbewehst S8ak be-
grenzte Angebot von Germania konnte nur zustande kommen, da dieser Adieieter
Start- und Landerechte (slots) in einer Ausnahmesituation e¥@@dttier zeigt sich be-
sonders deutlich der Handlungsbedarf fur eine markt6ffnende Politik, d@lgenden
Abschnitt genauer beschrieben ist.

6.  Optionen fur weitere Markt6ffnungen und eine
ursachenadéaquate Politik gegen wettbewerbsbeschraekde
Verhaltensweisen

6.1 Abbau institutioneller Marktzutrittsschranken

Die rechtlichen Hirden fir Anbieter von innerdeutschen Fliigen sind — wieenlkse-
tert — seit dem 1. April 1997 weitestgehend abgebaut. Als luftverksmfisches
Wettbewerbshemmnis ist lediglich bedeutsam, dass sich Anbieterlugdidnstleis-
tungen mehrheitlich im Eigentum von (EU-)Inlandern befinden mussen. karwesi-
tere Markt6ffnung zu ermoglichen, bietet es sich an, diese Vorgaweder vollig zu
streichen oder an Stelle der Eigentimerklausel zu verlangen, éakaftdierkehrsge-
sellschaft ihren Unternehmenssitz im (EU-)Inland19at.

100 Auf der — abgesehen von den Fliigen von und naemkRmt — aufkommensstarksten Mono-
polverbindung flogen im Jahr 2002 etwas mehr al8 A® Passagiere (Disseldorf-Hamburg). Es
folgt Miinchen-Bremen mit rund 130 000 Passagieren.

101 Eine zweite Ausnahme stellt die Verbindung nachinidérg dar, die — wie oben erlautert — durch
strukturelle Besonderheiten gekennzeichnet ist.

102 vgl. Bundeskartellam{2002), S. 28.
103 vql. hierzu ausfilhrlictEhmer et al(2000), S. 242 ff.
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Das zentrale Hemmnis fur Wettbewerb auf vielen bislang monoptisi&erbindun-
gen sind die begrenzten Kapazitaten der Flughafen. Besonders grdei&irgpasse
sind momentan in Frankfurt festzustellen, aber auch auf anderen Fluggtébei an-
haltendem Luftverkehrswachstum das Erreichen der Maximalkapdzstiaad.04 Ab-
hilfe kdnnten hier Kapazitatserweiterungen schaffen, wie sieréiirkifurt bereits in die
Wege geleitet sind. Aufgrund o©kologischer Einwande, des Widerstandsiziaéit
Flughafenanlieger(kommunen) sowie des komplizierten Genehmigungsvesfaiste
ein derartiger Ausbau jedoch — wenn Uberhaupt — erst in einigen Jahren zu erwarten.

Angesichts der zumindest kurzfristig nicht zu beseitigenden Képsergpasse wird in

der 6konomischen Literatur schon seit langem gefordert, die Zuteilun8taie- und
Landerechte nicht mehr nach dem ,GrofRvaterprinzip“, sondern nach einem nicht
diskriminierenden und dadurch wettbewerbsférdernden Verfahren vorzunehmen, sodass
auch Newcomer Zugang zu diesem unentbehrlichen-Fgtktor erhalten. Infrage kommt
einerseits eine Versteigerung der knappen Start- und Landerechjedatib aufgrund

der Netzstruktur von Luftverkehrsangeboten ein kompliziertes, in dersRrax sehr
schwer handhabbares Auktionsdesign erford®&rlternativ lie3e sich die Allokations-
funktion des Preismechanismus nutzen, indem zeitlich differenziertemankdrau-
mende Start- bzw. Landeentgelte festgelegt wekden.

Die bisherigen Ansétze der Verkehrspolitik zur Entscharfung deprSldematik haben
sich als nur wenig wirksam erwiesen. Zwar mussen gemal d&aEverordnung Nr.
95/93 neu geschaffene oder von etablierten Anbietern nicht mehr genlatstez 8

Halfte an Newcomer vergeben werden. Allerdings sehen die Veegpdberzahlreiche
Einschrankungen vor, und die Zahl der auf diesem Weg neu verteiltenu@thitande-
rechte ist gering, sodass die erhoffte markt6ffnende Wirkung bislartgehend aus-
geblieben ist07

Kritisch sind auch die Auflagen zur Slotabgabe zu sehen, die vom Bundeskartellamt und
der EU-Kommission im Zusammenhang mit Kartellfreistellungsy. bzusionskontroll-
verfahren ausgesprochen wurden. In mehreren Féllen (z. B. Allianz L#tB#&S, Fu-

sion Lufthansa-Eurowings) wurden die etablierten Anbieter verpflicetetntuellen
Newcomern Slots zur Verfigung zu stellen und dartber hinaus die ZahFiequen-

zen auf den neuen Wetthewerbsstrecken einzufrieren oder sogar zu redi@giSedhst

wenn derartige Auflagen dazu beitragen kénnen, einen fusions- bzw. koopéetions
dingt vermachteten Markt fur Newcomer partiell zu 6ffnen, so z¥aesie keinesfalls

104 vgl. Urbatzka et al(1999).

105 vqgl. zu einem solchen Vorschlag etWéolf (2003), S. 357 ff.
106 vql. Fichert (1999), S. 239 ff.

107 vgl. Stanovsky2003), S. 257 ff.

108 vgl. zum Zusammenschluss Lufthansa-EurowiBgsdeskartellam(2001) sowie zu Auflagen in
Verbindung mit der Genehmigung Strategischer Aflerichert (2000), S. 222 f.
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eine grundlegende Reform der Slotvergabe. Zudem belegen die U&amsethen Er-
fahrungen die Nachteile einer zunehmenden Konzentration auf Luftverkekisma
sodass es sich empfiehlt, einer Verengung der Marktstruktur emtsobreals bisher
entgegen zu treten.

6.2 Unterbindung verhaltensbedingter Wettbewerbs-
beschrankungen

Neben diversen Méglichkeiten der Kooperation und der Konzentration verfigen Luf
verkehrsunternehmen Uber zahlreiche spezifische Optionen, mit denem $\éetbe-
werb beschranken und verhaltensbedingte Marktzutrittsschranken errichtem k&hne
Hierzu gehoéren insbesondere Vielfliegerprogramafesspezifische Bonuszahlungen fiir
Reisemittler, Diskriminierungen in Verbindung mit Computerresaimigssystemen
sowie eine vertikale Integration mit Flugh&fen. Zum Schutz desb@leerbs wurden
teilweise bereits gezielte Mal3nahmen ergriffen, beispietenair Gewéhrleistung der
Neutralitat von Computerreservierungssystemen. In anderen Bereitsisgsondere im
Bereich der Vielfliegerprogramme, stehen weitergehende Regelungm Schutz des
Wettbewerbs noch aus. Lediglich in Schweden und Norwegen ist in dem 24lQ@
bzw. 2001 dem etablierten Anbieter (SAS) die Fortflihrung seines Vielfiemggamms

auf Inlandsverbindungen untersagt worden. In Norwegen wird dieses Verbot won de
Wettbewerbsbehdrden in Verbindung mit dem erfolgreichen Markteietnidts Anbie-
ters von Inlandsdiensten geseliéh.

Uber die zuvor genannten Verhaltensweisen hinaus wurde die Moglichkeeln-
derungs- und Verdrangungsstrategien auf Luftverkehrsmarkten in den \@egantah-

ren kontrovers diskutieitl2 Insbesondere geht es dabei um gezielte Kampfpreisstrate-
gien, bei denen der etablierte Anbieter versucht, durch besondere plieidegeinen
Newcomer wieder aus dem Markt zu drangen (,predatory pricing“). Sowohl in den USA
als auch in Deutschland gehen die Wettbewerbsbehérden verstarkt gegedigede
Praktiken vor.

Fur die Rationalitat von Behinderungs- und Verdrangungsstrategien kiskedrei ge-
nerelle Voraussetzungen identifizieren. Erstens muss ein asyisthet Zugang zu fi-
nanziellen Ressourcen vorliegen, da nur ein finanzschwacher Wettbeaefdleg fur
Verdrangungspraktiken ist. Zweitens sind Kampfpreisstrategien nuMackten mit
relativ hohen Eintrittsbarrieren rational, auf denen der etablerbeeter nach erfolg-

109 vgl. Weimann(1998).

110 vgl. Beyhoff(1994) undkummer, Schnel2001), S. 79 ff.

111 vql. Fridstrem et al(2004), S. 76.

112 vqgl. hierzu und zum Folgenddiichert (2002) sowie die dort angegebene Literatur.
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reicher Verdrangung seine Preise wieder erhdhen kann ohne den ernetkisinivi&
von Newcomern furchten zu missen. Drittens steigt der Anreiz fliin&erungs- und
Verdrangungsstrategien mit zunehmender Differenz zwischen dembaWetbs- und
dem Monopolpreis. Folglich sind Kampfpreisstrategien im Luftverkeloessndere in
den Fallen zu erwarten, bei denen kleinere Low cost-Gesellschaitederen Angebot
eine erhebliche preissenkende Wirkung ausgeht, auf Hub-Strecken ttal@liarrier
eintreten. Ein konkretes Beispiel auf dem innerdeutschen Markt iStaieke Frank-
furt-Berlin, wo die Deutsche Lufthansa mit besonderen Niedrigpraemsedas Angebot
des Low cost-Carriers Germania reagié#te.

Da Preissenkungen eine normale Reaktion von Unternehmen auf zunehmenden
bewerbsdruck sein kdnnen, stellt die Unterscheidung zwischen einem — @neans
wettbewerblichen Aktionsparametereinsatz und — unerwiinschten, da weltbissve
schrankenden — Kampfpreisstrategien eine besondere Herausforderure \Wetthe-
werbspolitik dar. Vor dem zuvor skizzierten Hintergrund empfiehlt &ignflr ein
zweistufiges Verfahren. In einem ersten Schritt ist durch findierte Marktanalyse
festzustellen, ob die genannten Voraussetzungen fir die RationalitBetiorderungs-
und Verdrangungsstrategien im konkreten Einzelfall vorliegen. Nur wess ldijaht
wird, kommt als zweiter Schritt eine Untersagung missbrauchliehgissetzungen in-
frage. Hierflur ist wiederum von den Wettbewerbsbehorden der Mindesgpraiigeben,
der als wettbewerbskonform und daher zulassig angesehen wird. RignBbme auf
bestimmte, in der dkonomischen Literatur vorgeschlagene Kostenkategovieist
sich hierbei auf Luftverkehrsmérkten insbesondere angesichts deritegelr®reisdif-
ferenzierung und den niedrigen Grenzkosten fur die Befdrderung eineglizbhsét
Passagiers als problematisch. Alternativ ist es mdglich, dezgebgnenfalls um be-
stimmte Zuschlage korrigierten — Preis des Newcomers alsuPtergrenze des Etab-
lierten festzulegen. Ein derartiger Ansatz, wie er vom Bundedleamnt im Fall Luft-
hansa-Germania gewahlt wurde, bringt jedoch die Gefahr mit sidhiziegten Wett-
bewerbern Schutz zu bieten, sodass — wie vom Bundeskartellamt vorgeselen
Auflage fir das marktbeherrschende Unternehmen lediglich befassgesprochen
werden sollte.

113 vgl. Bundeskartellamf2002). Zu US-amerikanischen Beispielen (vermuyetampfpreisstrategien
vgl. Department of Transportatiof1998).

111

Wett



IWH

7. Fazit

Bei einer Gesamtwirdigung der Deregulierung des Luftverkehrs (dggmwieindeutig
die positiven Elemente. Die Ruckfihrung der Regulierung hat zu eisgeggnen An-
gebotsqualitat und einer verstarkten Produktdifferenzierung gefuhrt, ohBecdexheit
im Luftverkehr zu gefahrden. Allerdings hat sich auch gezeigt,dlag3reise fur Luft-
verkehrsleistungen wesentlich von der Zahl und den Merkmalen der auf Stéaeie-
paar aktiven Unternehmen abhéangig sind. Dieses Fazit lasst sitlgewissen Nuan-
cen — gleichermal3en flr den US-amerikanischen, den innereuropaischen undiden i
sem Beitrag vertieft betrachteten innerdeutschen Luftverkehr ziehen.

Um die positiven Wirkungen der Deregulierung zu sichern und ihre weitereehusigy

zu fordern, ist es Aufgabe der Verkehrs- und der Wettbewerbspolitikktdiritts-
schranken abzubauen und verhaltensbedingte Wettbewerbsbeschrankungen wirksam zu
unterbinden. Die Betrachtung der verbleibenden Monopolstrecken im innerdeutschen
Luftverkehr weist auf die wettbewerbshemmenden Wirkungen des herkdrambher-
gabeverfahrens fur knappe Start- und Landerechte hin, sodass eine gndellBge

form dieses Bereichs vordringlich erscheint. Dartber hinaus giltvegbewerbsbe-
schrdnkende Verhaltensweisen auf Luftverkehrsmarkten konsequenterdais \ter-
gangenheit zu unterbinden. Dann wéare zu erwarten, dass die Luftverkamayercauf
vielen derzeitigen Monopolstrecken zukinftig ebenfalls die Friichte eexgDlierung
genielRen kdnnen.
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Regulierungsdefizite und Reformalternativen
der Gemeinsamen Européaischen Fischereipolitik

Steffen Hentrich

1. Einleitung

Seit Jahrzehnten versucht die Europaische Union im Rahmen der GenegiriSache-
reipolitik (GFP) den Okologischen, wirtschaftlichen und sozialen Proliedae Uber-
fischung und Uberkapitalisierung der europaischen Fischerei Herr ienveMit der
Festlegung von Hochstfangmengen (TAC), technischen Vorschriften flfadgtech-
nik, befristeten raumlichen Fangverboten, zeitlichen Restriktionen diFatgaktivita-
ten sowie der Forderung des Kapazitatsabbaus und des Einsatzes bestaretsler
Fangtechnik hat diese Politik jedoch bislang nur an den Symptomen des Madéwvesrs
einer kollektiven Nutzung der Common-Pool-Ressource Fisch angeseatetn hat die
GFP mit der Subventionierung des Neubaus und der Modernisierung der Raikgtec
und umfangreichen Preisstiitzungsmal3hahmen zusétzliche Marktverzemesgbaf-
fen und damit erheblich zur Verscharfung der ohnehin schon vorhandenen Marktfunk-
tionsstérungen beigetragen. Dementsprechend ernichternd ist die Eldoksheser
Politik. Eine Reihe von Fischbestanden leidet unter permanenter @harfegs und be-
findet sich zum Teil bereits aul3erhalb ,sicherer biologischenZare, die Rentabilitat
der Fischereiunternehmen wird durch immer geringer werdende Raggeund eine
chronische Unterauslastung ihrer Fangkapazitaten beeintrachtigRd3atiat sind sin-
kende Einkommen der Beschaftigten der Fischerei, eine Verschieupteéer Arbeits-
bedingungen auf See sowie eine Verknappung und Verteuerung des Fischangebots.

Im Zentrum dieser Arbeit steht die Analyse der d@kuoischen Wirkung der wesentlichen
Elemente der GFP. Unter Verwendung eines biotkosdmin Modellrahmens erfolgt
eine Beschreibung der Anreizwirkung der einzelnestrbmente im statischen Markt-
gleichgewicht. Hierbei wird ein besonderes Augerkaerf die Effekte der Subventions-
politik der GFP gelegt. Schliel3lich werden Alteiwer flr eine Reform des européischen
Fischereimanagements aufgezeigt. Eine Darstellend’dtenziale eines auf handelbaren
Fangrechten basierenden flexiblen Fischereimanadgsmeter der Beriicksichtigung in-
ternationaler Erfahrungen soll illustrieren, dagsladisung der Probleme der GFP nicht in
einer weiteren Erhéhung der schon jetzt erheblichguliReungsdichte, sondern vielmehr
in einer marktgerechten Absicherung von Zugangd-\terfugungsrechten zu den knap-
pen Fischbestanden der européischen Fischereigewasser liegt.

*  Steffen Hentrich ist Mitarbeiter beim Rat von Sasistandigen fiir Umweltfragen, Berlin.
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2. Entwicklung der europaischen Fischereipolitik

Die Europaische Fischereipolitik umfasst vier Politikbereiche. Waprungliche Ziel
dieser Politik war die Unterstlitzung einer ,harmonischen und ausigegén Entwick-
lung“ der Fischereiwirtschaft bei gleichzeitiger Forderungrejragionalen Nutzung der
biologischen Ressourcen des MeereSie vier Politikbereiche bestehen aus der ge-
meinsamen Strukturpolitik, der gemeinsamen Marktorganisation, eingrairggamen
Ressourcenschutz und Management System und einer gemeinsamen Koordieati
Politik im Bezug auf Fischereiabkommen mit Drittstaaten.

Die Gemeinsame Marktorganisation der EU

Die gemeinsame Marktorganisation umfasst neben einer Reihe voraNé&ungsstan-
dards ein ausdifferenziertes System von Preisinterventionen und Hasttédsonen.
Die Preisstutzungsregelung basiert auf einem von der EU jalfebtipesetzten Orien-
tierungspreis fur die unterschiedlichen Fischereiprodukte. Wird drasér als zehn
Prozent unterschritten, nehmen die Erzeugerorganisationen unter AufwermauBgy-
Beihilfen das Marktangebot zum gemeinschatftlichen Ricknahmepreisisdiziich er-
halten die Fischer Kompensationszahlungen zur EinkommensstabilisieesyVéite-
ren erfolgt eine Regulierung des Handelsverkehrs mit Drittlanderolle, Mindest-
einfuhrpreise und gesonderte SchutzmalRnahmen zur Abwehr des ,Prdgsvenfal
setzt. Die EU einigte sich 1999 auf eine Reform der gemeinsitagktordnung fur Fi-
schereierzeugnisse. Trotz einer Verringerung der Unterstutzistgstgen fur die
Rucknahme von Fischereierzeugnissen vom Markt und einer OrientierungehuEi-
genverantwortung der Erzeugerorganisationen zur effektiveren Kordeslidnlandun-
gen und Vermeidung von Rucknahmen blieb die Struktur der Marktordnungspolitik im
Wesentlichen unverandert (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2000).

Die Gemeinsame Strukturpolitik der EU

Unter dem Begriff der gemeinsamen Strukturpolitik firmiert emfassendes System
von FordermalRnahmen zur Koordination des fischereiwirtschaftlichen Remsoa-
nagements und der Entwicklung von Fangkapazitaten. Seit 1970 haben die stiukturpol
tischen Interventionen der EU mehrere Phasen durchlaufen, wobei éidPbeste bis
1993 vornehmlich dem Ziel der Produktivitatserhohung der europaischen Fiictierei
und der Erhéhung des Lebensstandards der von der Fischereiwirtschaft gdyin&eyi
schaftigten diente. Im Rahmen der Forderprogramme flossen erheSlitiventionen

in den Bau und die Modernisierung von Schiffen und Fanggeraten sowie da&xpl
tion von Fischgrinden und die Entwicklung neuer Fangtechniken (JENSEN, 1999,
S. 15 ff.). Nachdem sich bereits in den spéten siebziger Jahren eihenemde Redu-

1 Council Regulation 2141/70, spater ersetzt durctrCil Regulation 101/76.
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zierung der Fischbestande in den europaischen Fischereigewassehnabeewurden
neben den bestehenden Hilfen fur die Kapazitatserweiterung ab 1983dileaHzdien

zum Rilckbau der Fangkapazitaten aufgelegt. Ein besonderer Fokus dewurgprder
wurde auf eine Rationalisierung der Fangaktivitaten, eine Erhbhungaderkapazita-

ten und die Energieeinsparung gelegt. Dabei sollte eine Balaimsehew dem Riickbau
veralteter Fangkapazitaten und dem Neubau und der Modernisierung eneidbn,
wobei als strukturschwach und benachteiligt geltende Regionen eineeeHidterung

in Anspruch nehmen konnten. Der Anteil der Forderung an Investitionen wurdeauf
ximal 25%, in benachteiligten Regionen auf 50% gesetzt (HATCHER, 89%4,). Die
Forderung der Fangkapazitaten war ab 1983 mit dem sog. Multiannual GuiRlaace
grammes (MAGPs) in Ubereinstimmung zu bringen und sollte einetligiende Ba-
lance zwischen den zu entwickelnden Fangkapazitdten und den zu erwavierfidgn
baren Fischbestdnden ermoglichen. Eine ernsthafte Abstimmung deuSémderung

mit den Zielen des Ressourcenmanagements wurde jedoch erst in ilen Ruede der
MAGPs in Angriff genommen. Ziel war eine Reduktion der Fischamedige um 3%

und eine Verminderung der Maschinenleistung um 2% gegeniber den vorhergehenden
Zielen im Rahmen der MAGP |. Hierzu wurden die Fordersatze degiggreduziert
(20%, in benachteiligten Regionen max. 35% flur Schiffe zwischen 9 m und 33 m Lange,
10% bzw. 25% fir dartber hinaus gehende Schiffslangen). Fischer unterteallei
tersgrenze von 40 Jahren kamen in den Genuss einer besonders grof3zigigendg-orde
Ab 1990 wurde auch die sog. "kleine Fischerei" in die Forderung einbezoigeROD
dersatze fur die Kapazitatserweiterung wurden weiter geseekBrdmien fur den Ka-
pazitatsabbau dagegen auf 70% der Ruckbaukosten erhéht. Zur Umlenkung der Fang-
aktivitaten aus den immer weniger Ertrag bringenden europaischerefagewassern

in die Fanggrinde von Drittlandern wurde ab 1990 eine Férderung gemeinateer
nehmungen in aul3ereuropaischen Gewassern implementiert (HATCHER, 1998, S. 52).

Zum Ende des Jahres 1993 erfolgte eine Integration der Gemeinsamicar®al-
nahmen der Europaischen Fischereipolitik im Rahmen einer allgemieefenm der
Europaischen Strukturfonds in die Finanzierung der européischen Strukturmafinahme
mithilfe des einheitlichen Finanzinstruments fir die AusrichtungFisherei (FIAF).

Ziel der Neuausrichtung der StrukturmalRnahmen war eine Verbesseruaggiasti-

gen Planung der Fischereiférderung auf der Ebene der Nationalstdatiemale Plane

fur den Zeitraum von 1994 bis 1999 sollten explizite Ziele der Anpassunigistdee-
reiaufwands sowie der Erneuerung und Modernisierung mit einer Planudgzieein-
zusetzenden Instrumente verkniupften. Eine Inanspruchnahme der FIAF9éitted

eine Begrundung der jeweiligen Strukturférdermal3nahmen voraus. Auchhiveken-
zentrierten sich die Mal3hahmen auf den dauerhaften Rickbau der Fangkapadie
Neuorientierung der Fangaktivitaten in internationadev@sser aber auch auf den Neubau
und die Modernisierung der Fangflotte (vgl. Tabelle 1). AedErmalinahmen bezig-

lich des Neubaus und der Modernisierung von Faragd&en waren in Ubereinstim-
mung mit den Zielen der MAGPs zu bringen. 1995 wardrstmals FérdermalRnahmen
zur Finanzierung der Frihverrentung von Fischern und Einkommenskompensationen in-

119



IWH

"(T002) ‘NOISSININOM FHOSIYdOdNT 31830

0‘00T LTT G'6T L'9 v'9 €'ce g'ee |BIUY
D61°G99°C PSS'GS8 Ov6'608 TV ¢ZTQEY'88T |086°EYT QTC'9LE | 08685 PLV'8TT [OETVWOLC'SCT PZCVET [082°6GF POBTSE POECYS ST-N3
OTOLET DP90°0S PS6°'98 |0OVS DES'S 08S°L DEV ¥ 008°T (010137 0ST'€ Q8L 0¢0's Ov¥'6  |000°CE |08E'GE Yaluuellqyolo
0G99 PS6'¥T POLTE |[OVO'E OECE 0S6°¢ DG/.'8 08L°¢ 08L°€ ov6 09S¢ 086°¢C 0ZT'0T |09¢'¢ Q9¢'¢ uspamyss
OV¥'TE P98°CT PBS'BT [0LZ2C 08¢ 086°€ DEV'L 00¢'¢ 09€¢ 0L2'T Qvr1'¢ 0T0'T ove'e 0€T'C O0ETC puejuuly4
0€Z'8LT DZB8E OIV'6ET |0TL'E (OVOCT 09,27, D8Z ¢ OTvr'y |08L°LT |0LS°'T 0.LE'S 082°6 0€2'SY |060°CT QTL9€ [ebnuod
08€'S P8S'E pPOB'T 09 0c 0ce'T 069 0 0 00Z¢’¢ pPe60°T 0 0 0 D Yyaisus1sQ
0TG'G¢ P6S¥T PC6'0T |09G DOO'T 060°€ 0c0°¢ 0 0 0¢e ovS 0 0 0¢.°0T Q9€°L 9puelIspaIN
0ceL.c 0TZ8TT OTT'6ST |0CT'SS Q00°SS 0€L9T 00cZ'S¢ 0.8°¢ 0ctTvy 04T°'S 08L VT 0v8°S 096°'8T |08¥'CE PSO'TY usiel
0T6'¢S POE'ST PT9°LE |0GL°€ OQGC'TT 0SS DYO'T 0,82 00L°6 0¢vr'T Qee’8 00C'T 09¢'S 0TS 0ES'T puep|
0GECLT POC'E8 PST'68 |02C'8 (80°8 08€¢¢ 089'v¢C 0.LT°S 0ccy 0EE'OTOLTET 0€6°LT 06E€°6T |0LT'6T 008°6T yolajuely
D89 TECTPIELLE DCEVSE6 |0¥8'9C QEE'TL 09 PP Q9T'€ELT |02SVC [09€°6F |0CC°6 OLT'LE 0ST'69 0T8°€6C PLT'€020VS 6CE uaiueds
0¥9°L0T DZv'SC pZc'e8 |0vE DO0'T 0.Gv  POS'ST 0L 00¢ 0909 Q6t°0C 0L¥'¢ 09/.°G [0T6'TT QTZ'6€ |puBUBYIBLD
0ECEET PreECY P68°06 |0TLC (0LC°C 0€8'TZ 00c oY 0€6' |008°LT |06E'T 0OCE'S 0.8°8 06.°'T¢ |0T9°C (QTS'€ puejyassinag
08GEYT pPOY'8Y PB8T'G6 |0LV'VYT QLV' V1 08¢2°S 022792 08¢'¢ o6v'v 060°'T Qcv's 09G' ¥ ov.L'¢¢ 102L°0C Q6L°T¢ Alewsued
09G°¢Z P9¥'0T POTCT |0T8 0.8 0€S'T 060 08 09€ 00T  0T1¢ 0T6°S ors'vy |0€0°C PEO'C uaibleg

wesabsul feuoneN | N3 fguoneN | N3 euoneN | N3 |[euoneN N3 [euomeN | N3 [feuoneN | N3 JeuoneN | N3

Bunaxren (asseman Buniaisiuidpo
awwns abnsuos BunIaqIRIA uabejueuajeH) Inynyenby negnan neqqesielizedey
Inpinnseyu|

-04N3 000 T Ul -
666T SIJ 66T J0PiasSialaydsiHd uap Jnj usajyeeisjeuolieN Jap pun N3 Jap usauoljusAgns

o
T 9lleqe L N



IWH

folge des betrieblichen Kapazitatsabbaus in da$ igefihrt. Mit der Einfihrung einer
vierten Serie von MAGPs im Jahr 1997 wurde die Strukturférderung stérkelie
Entwicklung der jeweiligen Fischbestande gebunden und in konkreten Reduktemszie
fur den Fischereiaufwand nach Mal3gabe der Bestandssituation der jeweitigearten
und Fanggebiete bis zum Jahr 2001 fixiert (HATCHER, 1998, S. 54 f.).

Unter dem Eindruck des alarmierend schlechten Zustands der europdtisttdre-
stande wurde die Gemeinsame Strukturpolitik im Jahr 2002 nochmals iextodun-

mehr sind die MAGPs durch Grundregeln zur Begrenzung der Fangkapasiit
worden und die Mitgliedsstaaten wurden allgemein dazu angehalten, Maf$nabm
Anpassung der Fangkapazitaten ihrer Flotten zu ergreifen, um bitestand dauer-
haftes Gleichgewicht zwischen diesen Kapazitaten und ihren Fanghk@&gtien herzu-
stellen. Die Mitgliedsstaaten werden erstmals dazu verpfljamd¢ionale Fischereiflot-
tenregister zu flihren, damit ein Monitoring ihrer Anpassungsmaflnahmedithméy

Der Rahmen fir zulassige und von der EU erstattungsfahige Subventioméoderni-
sierungen und Neubau wurde verengt und die Foérderung starker mit den Aldrauziel
verkoppelt. Eine Modernisierungsforderung darf nur noch fur MaRnahmen zur Erho-
hung der Sicherheit, der Produktqualitat und der Arbeitsbedingungen sowiie flia
stallation von selektiver Fangtechnik und von Geraten zur Satellitenddieimg flr
Schiffe alter als funf Jahre gewahrt werden (SRU, 2004, S. 200 ff.). Deent@llen

noch 23% der Planmittel des 3,6 Mrd. Euro umfassenden FIAF-Budgets flreden Z
raum zwischen 2000 und 2006 auf den Neubau und die Modernisierung der Fangtechnik
(EUROPAISCHE KOMMISSION, 2001, S. 15). Weitere Mittel sollen dén Kapazi-
tatsausbau in der Fangverarbeitung und fur die Infrastruktur auf hohen&eae Ha-
fenbereich zur Verfigung gestellt werden. Fir den Zeitraum 2000 bis R@Déusd

18% des FIAF-Budgets fiir den Kapazitatsabbau vorgesehen (EUROPEISOMI-
MISSION, 2001, S. 15). Zusatzlich werden den von Kapazitatsbeschrankungen betrof-
fenen Fischern und Schiffseignern Unterstitzungen fir Ausbildungs- undhUinsc
lungsmal3nahmen gewéahrt, um ihnen einen Umstieg oder eine TeilZediihigsmg au-
Rerhalb der Fischereiwirtschaft zu ermdglichen.

Umweltgerechte Bewirtschaftungs- und Ausiibungsregeln

Neben der Koordination strukturpolitischer und marktorganisatorischer MaBnahm
werden die Zugangsrechte zu den européischen Fischereigewassern gesrgeltghti
das Prinzip des ,gleichberechtigten Zugangs* zu den Fischbestanddolagtsgewas-
ser der Mitgliedsstaaten innerhalb der international vereinbarteM20én-Zone. Die
Zwolfmeilenzone bleibt jedoch der Kistenfischerei des jeweiligégligdslandes ex-
klusiv vorbehalten. Aufgrund der damit geschaffenen Gemeinsamen Fizohere/ur-
den Verhandlungen Uber die nationale Verteilung der jahrlichen Fangmeaotyesn-
dig, die aufgrund der erheblichen Verhandlungsschwierigkeit erst 1983hewu Ehi-
gung fuhrten. Seither gilt eine Aufteilung der jahrlichen Fangmegjen wichtigen,
wirtschaftlich nutzbaren Fischbestande (Total Allowable Catch@®\C) nach dem
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Prinzip der relativen Stabilitat, die jedem Land einen konstantativext Anteil an
TACs einraumt. Die jahrliche Fangmenge der Zielfischarted wim EU-Ministerrat
beschlossen, wozu der International Council for Exploration of the G&&)Iwissen-
schaftliche Beratungsexpertise beisteuert. Zur Begrenzung @elessder Befischung
gibt es Fischereiaufwandsbeschréankungen, Vorgaben fur Fanggerate inodidvietind
Festlegungen zu Schutzgebieten (sog. Boxen) und Schonzeiten. In der nengdvesr
ordnung Uber die Erhaltung und nachhaltige Nutzung der Fischereiressour&ahi
men der gemeinsamen Fischereipolitik wird eine langerfrigi@erentierung am Erhalt
der Fischbestande und der Uberlebensfahigkeit des FischereisektorZugrtendele-
gung des so genannten 6kosystemaren Ansatzes angestrebt, der nichtlenrSchutz
der jeweiligen Zielarten, sondern des gesamten marinen Okosyategsrichtet ist.
Nunmehr soll die Festlegung der TACs langerfristiger als bisHelgen und fur Be-
stande auf3erhalb sicherer biologischer Grenzen sind ,Wiederauffullang$plorge-
sehen. Diese konnen Reduzierungen des Fischereiaufwandes notwendig méchen. D
Implementation hat in Form von Beschrankungen beziiglich der auf Seechézhra
Zeit sowie der Anzahl, der Grél3e und der Maschinenleistung der in desffdralen
Gebiet operierenden Fangschiffe zu erfolgen (SRU, 2004, S. 203 1.).

3.  Okologische und wirtschaftliche Folgen der Eurogischen
Fischereipolitik

Okologische Folgewirkungen der europaischen Fischereiwirtschaft

Durch eine Uberfischung vieler kommerzieller Zielfischarterifigoke Fischereiwirt-
schaft immer tiefer in die maritimen Okosysteme ein. Dig&alind bedrohliche Be-
standsriickgange bei vielen intensiv befischten Arten der europaiscubereigewas-
ser. Von 58 evaluierten europaischen Fischbestdnden befinden sich 32%anieits
halb ,sicherer biologischer Grenzen*, das bedeutet, dass die Reproduksen lopu-
lationen fiir eine fischereiwirtschaftliche Nutzung nicht mehnesigestellt ist. Weitere
12% werden ,aulRerhalb sicherer biologischer Grenzen* bewirtschaftetiiber einem
sicheren Referenzwert liegender Biomasse ist die fisclobeilSterblichkeit fur eine
dauerhafte Bestandserhaltung zu hoch. Bei 41% der Bestande ist unkiewsdiwlie
gegenwartige fischereiwirtschaftliche Nutzung eine nachhaBegandserhaltung ge-
wabhrleisten kann. Lediglich 15% der Bestande werden so bewirtscloafésteine dau-
erhafte fischereiwirtschaftliche Nutzung gewahrleistet (EMMERMANN und
GROHSLER, 2003, S. 144 ff.). Beispielsweise bewegen sich wirtschafidideutsame
Fischbestande von Nord- und Ostsee bereits aul3erhalb biologisch Stesraszn (vgl.
Abbildungen 1 bis 3). Populares Beispiel der stark dezimierten Begtirdky Kabel-
jau (vgl. Abbildung 1), dessen Nordseebestand schon seit einigen Jahrentesialb
der sicheren biologischen Erhaltungsgrenze befischt wird (SRU, 2004, S. 51 ff.).
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Abbildung 1:
Kabeljaufischerei und Entwicklung der Biomasse in der Nordsee €histiKanal und

Skagerrak (1963 bis 2002)
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Quelle: SRU, 2004 nach Daten von ICES, 2002a.

Abbildung 2:
Schollenfischerei und Entwicklung der Biomasse in der Nordsee (1963 bis 2002)
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erholung nicht mehr gewabhrleistet.

Quelle: SRU, 2004 nach Daten von ICES, 2002a.
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Abbildung 3:
Dorschfischerei und Entwicklung der Biomasse in der Ostsee — Borrhedm- Bot-
tenwiek — Finnischer Meerbusen (1966 bis 2002)
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erholung nicht mehr gewabhrleistet.

Quelle: SRU, 2004 nach Daten von ICES, 2002b.

Die intensive Fischerei gefahrdet aber nicht nur die Zielartemgesn auch etliche
kommerziell nicht verwertbare Organismen, die als Beifangeinrdie Netze geraten
und als Riuckwirfe (sog. Discard) wieder tGber Bord geworfen werderEiDgatz in-
tensiver Fangmethoden schadigt die Bodenfauna, was in fischerdwaitlish stark
genutzten Gebieten zum Ruckgang und im Extremfall zur Verdrangusiplee Arten
fuhrt (SRU, 2004, S. 58 f. sowie 136 ff.).

Wirtschaftliche Defizite der europaischen Fischereiwirtschaft

Der Bericht der Europaischen Kommission tber die Wirtschafts- usdhBé&igungs-
lage in den Kustengebieten der EU (sog. Grunbuch, Band Il) ergab 2001 eirex-ehe
nichternde Bilanz der Entwicklung der Wirtschaftlichkeit in der eusap@&n Fische-
reiwirtschaft. Generell ist die europaische Fischereiwirfsaharch eine extrem hohe
Kapitalintensitat gekennzeichnet (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2008 1§. Ob-
wohl in einigen Fischereisegmenten eine Uberdurchschnittlich hohespltaeispezifi-
sche Wertschopfung erzielt wird, ist die europaische Fischersiaft durch eine
schwache Rentabilitat gepragt. Im Zeitraum von 1994 bis 1999 lag die dunittiete
Rentabilitat (ROI) der europaischen Fischerei bei 4,2% und der MééidRentabilitat
bei lediglich 1,9%, wobei mehr als ein Drittel der FischereietieinVerlustzone wirt-
schaftete (EUROPAISCHE KOMMISSION, 2001, S. 9). Ursache hieifidr ia vielen
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Fischereien abnehmende Fangmengen, damit verbundene Erlésminderungenesowie di
ausgepragte Unterauslastung der verfigbaren Fangkapazitdten. Senniasstzwei
Drittel von 24 européischen Fischereien im Zeitraum von 1994-1999 Reduktionen der
Fangmenge in zum Teil erheblichem Ausmalf3 hinnehmenaugh Abbildungen 1 bis 3).
Entsprechend niedrig ist die Kapazitatsauslastung der Fangflatéschen 1994 und
1999 sank die ohnehin schon geringe durchschnittliche Auslastung der Fangfiotte
63% um weitere drei Prozentpunkte. Dabei lag der Median der Kapamgéastung im
Zeitraum von 1994 bis 1999 bei rund 60%. In einzelnen Fischereien wie etfuander
schen Hochseetrawlerflotte und der schwedischen Netz- und Leinerdiskbeante

nicht einmal eine Kapazitatsauslastung von 25% erreicht werden GBARSCHE
KOMMISSION, 2001, S. 12).

4.  Wirkungsanalyse der GFP-Mal3ihahmen

Effizienzdefizite des traditionellen Ressourcenmanagemenisdee Bewirtschaftung
einer Common-Pool-Ressource

Die chronische Uberfischung vieler européischer Fischbestandenéstligekte Folge
einer unzureichenden Definition von Eigentumsrechten an der verflgbar@remar
Biomasse. Unter der Bedingung ungesicherter Eigentumsrechte Héstdbh einzel-
nen Fischer kein Anreiz zur langfristigen Wertmaximierung dschbestande, das
heil3t sich auf Fangmengen zu beschrénken, die eine gewinnmaximtdaddsikhe-
rung der Fischpopulation gewahrleisten. Im biobkonomischen Optimum wirchdgr F
aufwand so gewahlt, dass der Nettogrenzgewinn (Grenzerl6s der éraygymabziiglich
der Grenzkosten der Fangaktivitdten) einer marginalen Bestandsoeddkiin abdis-
kontierten Wert des Wachstumsbeitrags dieser Fangmenge flulkdieftzge Periode,
dem so genannten Schattenpreis der Bestandsveranderung entsprictst.iiBdezi Ge-
genwart berucksichtigt das jeweilige Fischereiunternehmen déu$s seiner Fangak-
tivitaten auf zukinftige Ertrage in Form der zukinftigen Opportunitétiskasktueller
Erlossteigerungen. Dagegen erreicht ein Fischer im offenerb®Aeitb um eine Com-
mon-Pool-Ressource ein Gewinnmaximum, wenn der Grenzerlds einerlizhsat
Fangmenge gerade noch die Grenzkosten des direkten Fangaufwands deakizuDa
kinftigen Ertrdge unter diesen Bedingungen erheblichen Unsicherheitetiegate
werden ihre Opportunitatskosten entsprechend stark abdiskontiert.

2 Die Kapazitatsauslastunigerechnet sich als Vergleich zwischen der Gesarnizeh tatsachlich
geleisteten Tage auf See und der vorhandenen KapazZur Beriicksichtigung der strukturellen
Veranderungen zwischen 1994 und 1995 wurde dieavaléne Kapazitat 1999 durch einen Koeffi-
zienten fiir die Zunahme bzw. Abnahme der Maschaistoing pro Schiff korrigiert. Konkret wurde
die vorhandene Kapazitat von 1999 durch den In#&¥ pro Schiff 1999/1994" multipliziert. (vgl.
Europaische Kommissip2001, S. 12).
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In Anlehnung an ARNASON (1998) und CONRAD (199%slkssich zur Beschreibung der
Effekte fischereipolitischer Mal3nahmen folgender Mioalemen heranziehen. Die Gewinn-
funktion 72 eines einzelnen Fischereiunternehmens wird folgremal3en formuliert:

n=plY(X,E)-C(E) - o [Y(X,E). (1)

Die Fangmenge Y ist eine Funktion des Fangaufwands (eingedetatgkapital) und
des vorhandenen Fischbestands X. Die Variable p steht fur den Periy@ikauften
Einheit des Fangs. Die Funktion C(E) bezeichnet die Fangkosten.t2ter Term der
Gewinnfunktion reprasentiert die Opportunitatskosten der Fangaktivitatdrei svden

Schattenpreis der Fangmenge bezeichnet. Dieser Parametehtame bio6konomi-

schen Optimum einer Fischerei mit wohldefinierbaren Eigentumsmedih optimales
Niveau grol3er null, geht dagegen im Open-Access-Fall gegen null.

Die Fangmenge der Gesamtheit aller Unternehmen einer Fisksstesich in Form ei-
ner so genannten Catch-per-Unit-Effort-(CPUE)-Produktionsfunktion, eipexafall
der Cobb-Douglas-Produktionsfunktion, formulieren.

Yt :qD(t |:Et
mit >0 unda = 8=1, wegen(X, / E,) 0 qX,. 2)

Die Veranderungen der Bestandmenge sind in Form einer Differenzengleichung
X = X =F(X) -Y, 3)

unter Verwendung einer logistischen Funktion fur das naturliche Bestandswachstum
F(X,)=rX,1-X,/K) 4)

darstellbar. Mithilfe dieser Annahmen lasst sich eine so genkantggmengen-Fangauf-
wandsfunktion ableiten. Im Steady StXte, = X, = X, in dem die Fangmenge dem
Nettobestandswachstum entspricht, gilt

Y(X,E)=F(X)=qX [E=r X [{1- X /K), (5)
und somit
Y(X,E)=qK Ei-(q/r)CE]. (6)

Gleichung 6 bezeichnet die Fangmengen-Fangaufwetigion im Steady-State. Un-
ter Verwendung dieser Funktion lasst sich das lastgfe Gleichgewicht der Fischerei
unter den Bedingungen einer Open-Access-Ressoestarimen. Im Steady-State ent-
spricht der Erlos der Fangmeny€E) den Fangkoste@(E), die Nullgewinnbedingung
des Wettbewerbsgleichgewichts ist erfullt.

R=C(E)= pY(X,E) =c[E. (7)
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In diesem Wettbewerbsgleichgewicht werden jedoehQpportunitdtskosten entgange-
ner Nutzen der Bestandserhaltung vernachlassigtdemn Ergebnis eines suboptimal
hohen Fangaufwands Bei der Ausbeutung einer suboptimal niedrigen @egmenge
(vgl. Abbildung 4).

Abbildung 4:
Langfristiges Fangaufwandsgleichgewicht - Open Asass. Gewinnmaximierung

c

2

3

4

]

>
”
E* Eo Fangaufwand

Quelle: Eigene Darstellung.

Unter den Bedingungen exklusiver Verfligungsrecher iden vorhandenen Fischbe-
stand beriicksichtigen die einzelnen Fischer dagdganSchattenpreis ihrer Fangakti-
vitdten. Das Gewinnmaximum der Fischerei wird bei einem optimalen Gesamtfang-
aufwand E* realisiert.

Subventionswirkungen im biobkonomischen Grundmodell

a) Subventionen fur Neubau und Modernisierung @gergkapazitaten

Die GFP beinhaltet drei Formen von Subventionemgkafwandssubventionen und
Fangmengensubventionen sowie PauschalzahlungerEimbkbmmensstitzung. Sub-
ventionen fir den Abbau und die Modernisierung Fmngaktivitdten implizieren eine
Reduzierung der Fangkosten. Preisstiitzungsmafnatiimem dagegen zu einer Erho-
hung der Erlése der Fischerei, was bei unverdnddftesten eine gewinnsteigernde
Wirkung zeigt. Pauschalsubventionen wirken zwardmifeinzelwirtschaftlichen Ebene
allokationsneutral, verursachen jedoch aufgrundrilgewinnsteigernden Wirkung ho-
here Marktzutrittsanreize. Im Folgenden soll derRingsechanismus dieser Forder-
malinahmen auf den Fangaufwand und die Bestandskhimg sowohl im statischen
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Gleichgewicht, als auch auf dem dynamischen Anpagsafad hin zum bio6konomi-
schen Gleichgewicht der Fischerei illustriert werddieraus lassen sich Schlussfolge-
rungen fur die Konsequenzen der SubventionspaiitikBezug auf eine nachhaltige
Nutzung der Fischbestande, die wirtschaftliche&®itun der Fischereiindustrie und die
gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtswirkung der Mal3nahrableiten.

Die Wirkungen der Subventionspolitik auf den Farigamd und die Fischbestande las-
sen sich in dem vorab entwickelten Modellrahmeranschaulichen. Hierzu muss die
Gewinnfunktion eines Fischereiunternehmens (Gleighl) um die entsprechenden Sub-
ventionskomponenten modifiziert werden:

m, =+ S(E,Y(X,E)), (8)
mit S(E,Y(X,E))=s, +s. [E+s, [Y(X,E).
Im Gewinnmaximum gilt:

371, | OE =71/ OE + 8S/ IE + 9S/dY DY /9E = 0. (10)

Eine Subventionierung der Fangtechnik wirkt in ABbhg 5 wie eine Reduzierung der
gesamten Fangkosten vorl &uf Gs und fihrt damit zu einer Erh6hung des gleichge-
wichtigen Fangaufwandes der Fischerei vgratif Es. Wegen des in Gleichung 5 spezi-
fizierten Zusammenhangs zwischen Fangmenge undiksvachstum kommt es zu
einer Reduzierung des gleichgewichtigen Fischbdstan

Abbildung 5:
Langfristiges Fischereigleichgewicht mit/ohne Farfigandssubventionen
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Quelle: Eigene Darstellung.
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Die gesamtwirtschaftlichen Kosten dieser Subventassen sich ebenfalls in Abbil-
dung 5 beschreiben. Sie entsprechen der vertidalstanz S zwischen den Kosten-
funktion G und G beim gleichgewichtigen Fangaufwand in der Subeastbsung.

Der Effekt von Preisstitzungsmalinahmen, d. h. &nbrentionierung der Fangmenge
ist in Abbildung 6 dargestellt. Eine Mindestpreisgdie erhoht die Verkaufserlose der
Fischerei gegenuber der Marktlosung und fihrt irbiklung 6 zu einer neuen Erlos-

kurve Rs, die oberhalb der alten Erléskurve liegt. Folglich steigt der gleichgewichtige

Fangaufwand, was ebenso wie im Fall einer Subveietiong des Fangaufwands zu ei-
ner Reduzierung der gleichgewichtigen Biomasset flirAbbildung 6 entsprechen die

Kosten einer derartigen Subventionierung dem valdik Abstand S zwischen der alten
und der neuen Erléskurve beim gleichgewichtigenelivdes Fangaufwands der Sub-
ventionslésung.

Abbildung 6:
Langfristiges Fischereigleichgewicht mit/ohne Faerggensubventionen
g
< R,
g
i
Ro

EO Es
Fangaufwand

Quelle: Eigene Darstellung.

Unter den Bedingungen des Wettbewerbs um eine Coritnol-Ressource bleiben die
Wohlfahrtsverluste der Subventionierung nicht allauf die Opportunitatskosten der
jeweiligen Subventionszahlungen beschrankt. Windiddesichtigt, dass die Subventio-
nierung zu einer Verringerung der optimalen Fanggeefiihrt, ist trotz einer ver-
gleichsweise unelastischen Nachfrage nach Fisgetkikten mit einer Reduzierung

129



IWH

der Konsumentenrente zu rechnen (ARNASON, 19983%.Ferner sind die Administ-
rationskosten der Subventionspolitik als Wohlfaketkiste einzurechnen.

In Form von Einkommensstitzungen gezahlte Pausdhadstionen wirken auf der
Unternehmensebene allokationsneutral, haben jealaigiiund ihres gewinnsteigernden
Effekts eine expandierende Wirkung auf die Anzadét Marktteilnehmer. Unter der
Annahme einer positiv gewinnabhangigen Marktzsttitiktion

N, — N, =N(7), (11)
mit N(0)=0, aN/d7n>0

und der gleichgewichtigen Nullgewinnbedingung chetuistrie gilt:
Ty =7T+S,. (12)

Folglich induziert eine PauschalsubventionierungFlschereiindustrie einen erhghten
Marktzutritt, in dessen Folge der aggregierte Fafwgand der Fischerei trotz unveran-
derter Fangaktivitaten auf der individuellen Unedrmensebene steigt (ARNASON,
1998, S. 32).

Besonders anschaulich lasst sich die wohlfahrtgiedende Wirkung der Subventions-
politik mithilfe des dynamischen Anpassungspfadsias langfristige Bestands-Fang-
aufwand-Gleichgewicht der Fischerei illustrierene IDynamik dieses Systems kann
mittels zweier Differenzengleichungen formuliertrden, die sowohl die Bestandsver-
anderungen als auch die Veranderungen des Fangaidveds Reaktion auf Rentabili-
tatsschwankungen der Fischerei beschreiben. Urgewadndung der Gleichung 3 fur
die Bestandsveranderungen und der SubstitutionYyvalurch die Produktionsfunktion
(Gleichung 2) erhalt man ein einfaches dynami-s@leghungssystem:

X =X+ F(xt)_Y

o (13)
Et+1=Et+,7[ﬁpwt_CEEt]’ (14)
mit 7> 0.

Mit Gleichung 14 wird eine Reaktionsfunktion desmaufwands auf das Gewinnni-
veau der jeweiligen Vorperiode spezifiziert, wobat 1 vereinfachend ein konstanter
Koeffizient fir die Anpassung der Fischerei an Vieleétrungen der Ertragssituation vor-
gegeben wird. Folgende Gleichungen beschreibenAsigrassungspfad an das Open
Access Fischbestands-Fangaufwands-Gleichgewicht:

Xy =[L+r - X, /K)-qE]X,, (15)

E., =[1+7{pEH X, -c)|E,. (16)
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Fur die exemplarische Analyse der Wirkung einen@ualionierung des Fangaufwands
kann Gleichung 16 mit einem Subventionstespnmodifiziert werden, hier eine Sub-
ventionszahlung in Abhangigkeit vom Fangaufwand:

E.,=[1+7{pHX, —c+s.)E,. (17)

Mithilfe einer numerischen Losung dieses Gleichsggems unter der Annahme empi-
risch plausibler Werte fir Koeffizienten und Stargmmeter (CONRAD, 1999, S. 40)
lasst sich eine dynamische Anpassung der Fisclagralas Bestands-Fangaufwands-
Gleichgewicht in Abbildung 7 visualisieren.

Abbildung 7:
Dynamischer Anpassungspfad an das Fangmengen-Faagals-Gleichgewicht

Fangaufwand

Fischbestand

mit Subventionen ohne Subventionen

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 7 zeigt einen mdglichen Anpassungspfa@iarbiobkonomisches Gleichge-
wicht mit und ohne Subventionierung des Fangaufwaiie Gerade X* gibt die bei
gegebener Spezifikation der Systemparameter ebr@ieh biologischen Fangmengen-
Fangaufwands-Gleichgewichte an. Gegeniber dem Aopgspfad an das unregulierte
Open Access Gleichgewicht fuhrt eine Subventiomgrder Fangaufwendungen zu ei-
ner starkeren Ausdehnung der Fangaktivitaten undhéen Belastung des Fischbestan-
des. Am Ende des Anpassungspfads stellt sich esang@virtschaftlich suboptimales

3 Der Simulation liegen folgende Parameterwerte ungg:X, = E; = 1;K = 1;q = 1;7 = 0,3;p = 200;
r=0,1;c=1;s = 0,1; Diskontraté = 3%. Anzahl der Perioddgrr 300. Die Parameter sir@onrad
(1999) entnommen und simulieren einen, seinem Verlauf nadr iRahlitat anzutreffenden Konver-
genzpfad.
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Fangmengen-Fangaufwands-Gleichgewicht mit einerdrigieren Bestandsniveau und
einem héheren Fangaufwand ein.

Die Wohlfahrtseffekte der Subventionspolitik in sken Anpassungsprozess veran-
schaulicht Abbildung 8. Hier sind die mit dem Angasgspfad in Abbildung 7 korres-

pondierenden Zeitpfade der Gewinne der Fischerae ddubventionen, die Nettoge-

winne (abziglich Subventionen) unter den Bedingorgjeer Fangaufwandssubventio-
nierung und die entsprechenden Subventionszahlwteygestellt.

Abbildung 8:
Beispiel eines dynamischen Anpassungspfads derrdewind Subventionen an das
langfristige Fanggleichgewicht

Gewinne und Subventionen

Anpassungsperioden

e Nettogewinn (keine SubventionsEoIitik) Nettogewinn (Subventionspolitik)
== Subventionen (Subventionspolitik)

Quelle: Eigene Darstellung.

Entlang des Zeitpfads liegen die Nettogewinne dscHerei mit Fangaufwandssubven-
tionen nahezu ausschliel3lich unterhalb der Nettogesohne Subventionszahlungen.
Dementsprechend ist eine Kompensation durch Suioveszahlungen notwendig. Trotz
einer kurzfristigen Steigerung des GegenwartswagtsFischereigewinne ist zu erwar-
ten, dass die Subventionierung zu einem Nettowbftiaerlust fihrt. Die Subventions-
politik bewirkt insgesamt eine Reduzierung des Gegetswerts der Nettogewinne; ein
Verlust, der nur durch Zahlung von Subventionerrkdrapensiert werden kann.
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b) Subventionierung des Kapazitatsabbaus

Mit dem Ziel einer Reduzierung des bestandsgefé@igiele Fangaufwandes werden im
Rahmen der gemeinsamen Strukturpolitik nicht uriditiee Mittel fir den Kapazitats-
abbau zur Verfiigung gestellt (vgl. Tabelle 1). Bi&ubventionen bewirken jedoch kei-
nerlei Korrektur des gesamtwirtschaftlich suboptenaRationalitatskalktls der indivi-
duellen Unternehmen bei der Ausbeutung einer CorAirumi-Ressource. Eine Redu-
zierung der Fangkapazitaten in Form einer Verstimgt von Fangschiffen wird im
Wettbewerb tendenziell durch eine anderweitige Buing der Fangkapazitaten kom-
pensiert, was aus einer gesamtwirtschaftlichenpktive eine Verschwendung der
eingesetzten Fordermittel impliziert. Zudem muss Erwartungsbildung der Marktak-
teure berticksichtigt werden. Kann ein Unternehmen Zeitpunkt der Investitionsent-
scheidung davon ausgehen, dass sich die einzalhaftichen Kosten des Kapazitats-
abbaus in der Zukunft durch Subventionen reduzjdsesteht bereits im Moment der
Investitionsentscheidung ein suboptimal hoher Inttessanreiz. Solange keine Veran-
derung der individuellen Anreizstrukturen innerhales Fischereimanagements und
damit keine Bericksichtigung des SchattenpreisesBdstandsveranderung erfolgt,
wird durch eine Forderung des Kapazitatsabbauskéerbesserung der langfristigen
Rentabilitat der Fischerei erreicht (ARNASON, 199842). Aus gleichem Grund kann
die Forderung des Kapazitdtsabbaus keinen systahati Beitrag zur Stabilisierung
der Fischbestande gewéahrleisten.

c) Spill-Over-Effekte

Schlief3lich sind bei der Subventionierung des Kageabbaus Spill-Over-Effekte zwi-
schen unterschiedlichen Fischereien zu erwarteheSteht die Gefahr, dass Fangkapa-
zitdten, die nicht unmittelbar verschrottet werden,anderen Fanggebieten Europas
oder in internationalen Fischereigewassern zumakingelangen. Hierdurch kann die
negative Anreizwirkung der EU-Forderung zur Erseiling internationaler Gewasser
indirekt verstarkt werden, vor allem dann, wenn ligt¢reffende Fischerei ohnehin den
Ineffizienzen eines Open Access Marktes ausgeseiMUNRO, 1998, S. 18).

Adverse Effekte des traditionellen Ressourcenmanagements amnien der umwelt-
gerechten Bewirtschaftungs- und Austibungsregeln

Die Bewirtschaftungs- und Ausuibungsregeln der Géthranken sich auf die traditio-
nellen Instrumente des Ressourcenmanagements nohdaner prinzipiell nur sehr be-
grenzt als Mittel zum Schutz der Fischbestéande azurdverbesserung der Rentabilitat
der Fischerei geeignet.
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a) Jahrliche Fangquoten

Obgleich die Festlegung der TACs auf der Basisemsshaftlicher Expertise des ICES
erfolgen soll, fihrten die bisherigen Verhandlungers EU-Fischereiministerrates re-
gelmalig zu Fangquoten, die teilweise erheblichr dle@ ICES-Empfehlungen lagen.
Selbst in den Féllen, in denen der ICES eine Sghhg der Fischerei flr notwendig
halt, konnte sich die EU-Kommission und der Fiselmmisterrat haufig nicht auf eine
drastische Reduzierung der Fangmengen einigenTabklle 2).

Tabelle 2:

Fangquoten 2003 fur Kabeljau und weitere Grundésiem in der Nordsee; Moratorium
des ICES; Empfehlungen der EU-Kommission und endgliFestlegungen des Fische-
reiministerrates

ICES EU-Kommission Rat der EU-TAC
Kabeljau - 66% - 45%
Schellfisch vollstandiges -70% - 50%
Wittling Fangverbot - 76% - 60%
Scholle -17% -5%

Quelle: SRU, 2004, S. 206.

Die von den Nationalstaaten durchzuftihrende Koletiér TACs in den von Fangflot-
ten mehrerer EU-Staaten befischten Fanggebietegiteghvielfach an einem funda-
mentalen Dilemma: Strikte nationale Kontrollen halbmter den Bedingungen des eu-
ropaweiten Wettbewerbs um die Fischbestéande kstizfrnachteilige Folgen fur die
nationale Fischereiwirtschaft, weil die Bestandescimg bei nachlassiger Kontrolle an-
derer EU-Mitgliedstaaten lediglich zu Verlusten déarktanteile inlandischer Fische-
reiunternehmen fihrt. Zum Schutz der nationalechérei hat daher jedes Mitglieds-
land einen Anreiz, unkontrollierte Fangaktivitdi®nLasten anderer EU-Staaten zu tole-
rieren (JENSEN, 1999, S. 66).

Abbildung 9 illustriert die Wirkung von Fangquotén langfristigen Fischereigleich-
gewicht. Unter den Bedingungen einer wirksamen Kiblet wirken Fangquoten auf die
Wahl des gleichgewichtigen Fangaufwands wie einduRerung des verfugbaren Fisch-
bestands. Aufgrund der verminderten Erlose deméist (Erlésfunktion Rac) kommt
es zur Reduzierung des gleichgewichtigen Fangaufsvaon E auf Es. Die gesamt-
wirtschaftlich optimale Fangmenge kann mit dies@strument allenfalls zufallig er-
reicht werden. Zudem werden die adversen AnreizeNdézung einer Common-Pool-
Ressource nicht reduziert. Das Problem der subajgimKapazitatsauslastung bleibt
daher bei der Fangquotenregelung der EU, die aefiadividuelle Zuteilung und Uber-
tragbarkeit verzichtet, nach wie vor bestehen.

Befristete Fangverbote (Schonzeiten) beziehungswé@ismliche Fangbeschrankungen
(Boxen) bieten ebenfalls keine dauerhafte Gardiitieine nachhaltige Bestandspflege.
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Abbildung 9:
Wirkung von Fangquoten im langfristigen Fischeraighhgewicht
c
L
[%2)
(@]
N2
] R C
|
RTAC
Er Eo Fangaufwand

Quelle: Eigene Darstellung.

Der Anreiz zur Fangmaximierung auf3erhalb der Beifinig und jenseits der geschiitzten
Gebiete wird dadurch wenig beeinflusst (SANCHIRIQD0O0, S. 8). Zudem kann eine
Verklrzung der Fangsaison zur Reduzierung der @uales gehandelten Fischs fihren
und erhebliche Verschlechterungen der Arbeitsbestiggn an Bord der Fangschiffe
nach sich ziehen. Um einen Ausgleich der ganzjéhrigischnachfrage mit dem inner-
halb einer vergleichsweise kurzen Fangsaison gefarg Angebot zu realisieren, ist
eine Lagerung des Fangs notig. Die damit verbundépealitatsverluste wirken sich
negativ auf die Absatzpreise und somit auf die $Sitdiation aus. Die Notwendigkeit,
innerhalb der verkirzten Fangsaison eine maximalgfenge anzulanden, verursacht
einen extremen Zeitdruck und erlaubt eine geringdieksichtnahme auf Witterungs-
bedingungen. Das kann zu einer Verschlechterungudmitsbedingungen und zu einer
Zunahme des ohnehin vergleichsweise hohen Sichenibiéios fur die Arbeitskrafte an
Bord fuhren.

Bestrebungen zur Beschrankung des Fangaufwandels dune Fixierung von Art und
Anzahl der Fangschiffe bzw. der Fangtechnik wirlkeetweder direkt marktzutrittsbe-
schrankend oder Kosten erhdhend und fuhren im fistigen Gleichgewicht zu einer
Reduktion des Fangaufwands. Die Wirkung von Markitsbeschrankungen durch
Kapazitatsrestriktionen (Fanglizenzen) ist in Atbitlg 10 dargestellt. Der Fangauf-
wand wird im Idealfall auf Er reduziert, was zu einer Reduzierung der Fangmenge
fuhrt. Da jedoch die Anzahl der lizensierten Fahgée oder die zulassige Maschinen-
leistung kein sehr zuverlassiger Indikator fur Baangeffektivitat der eingesetzten Kapa-
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zitdten ist, besteht keine Garantie fur diese bestchonende Wirkung des Instru-
ments. Somit sind derartige Maflinahmen vergleiclsaveienig zielsicher einsetzbar.
Da die am Markt verbleibenden Unternehmen Extrageirealisieren kénnemgy in
Abbildung 10) ist der Marktzutrittsanreiz potenkaelKonkurrenten relativ grol3 ist. Dem-
entsprechend erschwert der politische Druck zumh@lifing dieser Restriktionen eine
dauerhafte Aufrechterhaltung dieser Malinahmen.

Abbildung 10:
Wirkung von Fangaufwandsbeschrankungen im langfastFischereigleichgewicht
3 Ce
2 I
X |
:g R ! Co
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|
|
|
|
|
Eer Eo Fangaufwand

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 11 demonstriert die Wirkung von Auflagen die Fangtechnik als eine Er-
hohung der Fangkosten vony @uf g, was eine Reduzierung des gleichgewichtigen
Fangaufwands vongEauf Bz nach sich zieht.

Angesichts des hohen wirtschaftlichen Drucks, deximalen Anteil der Bestande vor
der SchlielBung der Fischerei nach Ausschépfungndépnalen Hochstfangmengen
(TAC) zu vereinnahmen, besteht innerhalb der FigtHeaum Anreiz fir die Anwen-
dung schonender Fangmethoden zur Reduzierung dies@evon geringwertigen Ex-
emplaren der Zielart und wirtschaftlich schwer vertlvaren Nichtzielarten. Bei unzu-
reichenden KontrollmafRnahmen, ist daher mit einragehung der Regulierung seitens
der Fischer zu rechnen. Dariber hinaus bestehAwririz, die Fangrestriktionen im
Zuge der Modernisierung der Fangtechnik zu umgelimah deren Kosten steigernde
Wirkung zu kompensieren. Generell lassen Marktizskeschrankungen und technische
Vorgaben beziglich der Fangtechnik und -methodenAdireizdefizite der Open Ac-
cess Problematik unberthrt und tragen daher nigteatisch zur Verbesserung der
Effizienz des Ressourcenmanagements bei.
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Abbildung 11:
Wirkung einer Restriktion hinsichtlich der erlautteangtechnik

Cr

Erlos, Kosten

Er Eo,  Fangaufwand

Quelle: Eigene Darstellung.

5. Flexibles Management von Fangrechten flr eine nhbaltige
Fischereiwirtschaft

Effizienzgewinne und Bestandsschutzanreize durch ein id¢as Management von
Fangrechten

Die EU-Fischereipolitik kann langfristig nur danmen Beitrag zur Verbesserung der
Rentabilitdt der Fischereiwirtschaft und zum nattiden Erhalt der Fischbestande leis-
ten, wenn das eingesetzte Instrumentarium ausreleh&nreize fir eine langfristige Be-
standspflege setzt. Dazu ist es notwendig, die @ppititskosten der jeweiligen Fang-
menge in das Wirtschaftlichkeitskalkil der Fischerernehmen zu integrieren. Als ein
zielfUhrender Losungsansatz haben sich fischerggoble Instrumente erwiesen, die den
Fischern exklusive, handelbare Verfugungsrechte itbe Fangaktivitaten garantieren
(SANCHIRICO und WILEN, 2002, S. 8). Wahrend in lgistahen Bereichen mit grol3-
flachiger Verbreitung relativ immobiler Bestandeklessive rdumliche Verfligungsrechte
(so genannte Territorial User Rights in Fisheri@dJRF) praktikabel sein kénnen, lassen
sich bei mobileren Arten Ubertragbare Fangquotergenannte Individual Transferable
Quotas (ITQs), implementieren. Exklusive rAumlisfefligungsrechte garantieren einem
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Fischer beziehungsweise einer Gruppe von Fiscli@mup Rights in Fisheries — GRF)
den exklusiven Zugang zu einem regional abgrenabBestand kommerziell nutzbarer
Meerestiere. Individuelle Ubertragbare Fangquoterbrniefen dem Eigentimer dagegen
ein handelbares Recht an einem vorab spezifiziefteen Anteil an der nach wissen-
schaftlichen Erwagungen festgelegten, zeitlich tédnlich differenzierten Hochstfang-
menge (TAC) einer oder mehrerer Zielarten.

Diese Formen flexibler Managementsysteme haben Rigibe vorteilhafter Eigen-
schaften. Durch die Exklusivitdt der Fangrechtebegi sich der Wettbewerb der Fi-
scher um die Anteile an der gesamten Fangmengeayralogich der Anreiz des Einzel-
nen, den verfiigbaren Bestand zu Lasten der Ubfggeher auszubeuten, wesentlich
reduziert. Folglich entfallt fir die Fischer die tM@ndigkeit, sich bei der Kapazitats-
planung an der kurzfristigen Fangmaximierung aushten. Fischer, die nur mit einem
unrentabel hohen Kostenaufwand operieren, habemgaresse, ihre Fangkapazitaten
abzubauen und die frei werdenden Fangquoten aab@nwirtschaftende Unternehmen
zu verauRern. Vorhandene Uberkapazitaten werdeebalg und damit verbundene
Umweltbeeintrachtigungen reduziert. Darlber hinaigsgt der Anreiz bestandsscho-
nende Fangtechniken einzusetzen und die Fangailénitflexibler an die biologischen
Bedingungen der Fischpopulationen und die jeweiltggktnachfrage anzupassen. Da
der am Markt erzielbare Preis der Fangrechte dert Uée in ihnen verbrieften gegen-
wartigen und zukinftigen Fangmengen widerspieggtthéttenpreis der Ressource),
gewinnt die langfristige Pflege der Fischbestandewatschaftlicher Attraktivitat. Je
groRer der Fischbestand und je stabiler das fiiBdaandserhaltung notwendige Oko-
system, umso hoher ist der Marktwert der indivitkreFangrechte. Durch diesen An-
reizeffekt sinkt das Risiko der Uberfischung. Auws @reisentwicklung der Fangrechte
lassen sich wichtige Marktinformationen fir diedfisreiwirtschaft und die regulieren-
den Fischereibehdrden ablesen. Diese Informatiwaeginfachen den Unternehmen die
Investitionsentscheidungen und stellen fir die mavartlichen Behorden einen zuver-
lassigen Indikator fir die Entwicklung der Fischidesle und die wirtschaftliche Situa-
tion der Fischereibranche dar (NEWELL et al., 20823). Daruber hinaus kann es zu
einer Verbesserung der Qualitdt des angelandetegsHammen, wenn durch die Ein-
fuhrung von handelbaren Fangrechten saisonale Eaolgtiinkungen obsolet werden.
Verbesserte Qualitdt und Frische der vermarktetechEreiprodukte fihren tendenziell
zu hoheren Absatzpreisen und damit zu einer hohResrtabilitat. Ebenso lasst das
Ende der ,Jagd“ um den Fisch eine Verbesserunghd®itsbedingungen und Sicher-
heit an Bord der Fangflotte erwarten. Die erhohtntiuitat der Arbeitsnachfrage in
der Fischerei kann schlie3lich dazu beitragen, Kiisten bislang notwendiger Pro-
gramme zur Verbesserung der Einkommenssituatiderrischerei zu reduzieren.

Die Effizienz eines solchen Systems héangt mal3dekbn der Qualitat der Verfligungs-
rechte ab. Sie wird durch das Mal3 an Exklusiviti&,Dauerhatftigkeit, die Sicherheit und
die Ubertragbarkeit der Fangrechte determinierstiéionen hinsichtlich dieser Krite-

rien reduzieren den Wert der Eigentumsrechte untekiarieren ihre 6konomischen An-
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reizeffekte. Unsicherheiten und mangelnde Daueghkait der Fangrechte sowie Ein-
schrankungen der Ubertragbarkeit gehen nicht nlastan der langfristigen Bestands-
schutzanreize, sondern wirken sich auch negativi@uEffizienz der Fangaktivitaten der
betroffenen Fischerei aus (SCOTT, 2000).

In den vergangenen beiden Dekaden wurdeanterschiedlichen Landern und Regio-
nen flexible Managementsysteme auf der Basis v@hb&ziehungsweise TURFs imp-
lementiert. Langjahrige, wissenschatftlich eval@dttfahrungen liegen vor allem fir die
neuseelandische und islandische Fischerei vor. Abehn in den Niederlanden konnten
praktische Erfahrungen mit einem ITQ-System fur naeh Fischbestande der Nordsee-
fischerei gesammelt werden. Erwahnenswert sindfaliemie Erfahrungen von Quo-
tenmanagementsystemen in einigen Fischereien AieegaKanadas, Chiles, Namibias
und der USA. Eine relative Wertbestandigkeit demdgfachte, der Trend zum Kapazi-
tatsabbau und zur Reduzierung des spezifischenabdmgndes, Fortschritte bei der
Umsetzung der Fangkontrolle, Verbesserungen deduRtqualitéat und der Arbeits-
bedingungen sowie eine Erh6éhung und Stabilisiederg-ischereieinkommen sprechen
insgesamt fur eine erfolgreiche ImplementierungelieSysteme. In vielen Fallen ist be-
reits eine Erholung der Fischbestande und Qualg#dtesserung der Fange zu beo-
bachten (HATCHER et al., 2002, S. 54; ARNASON, 20@hgleich eine Ubertragung
dieser Erfahrungen auf das Wirkungspotenzial iraberider EU-Fischereiwirtschaft
nicht ohne weiteres maoglich ist, lassen sich doadhtige Erkenntnisse tber die grund-
legenden Potenziale und Probleme derartiger Managesysteme gewinnen.

So zeigen empirische Untersuchungen des neusesdBadi ITQ-Systems einen Anstieg
des Marktwertes der Fangrechte seit seiner Implgeneng im Jahr 1986, insbesondere
fur die Befischung urspriinglich tberfischter Bedg&mit stark tberkapitalisierten Fang-
flotten. Dies gilt als ein zuverlassiger Indikafor die Gesundung der Fischbestande und
die Erhohung der Rentabilitat der Fischereiwirtic(MEWELL et al., 2002, S. 27). Ins-
gesamt konnte die Populationsgrof3e bei vielen &iteh stabilisiert und in einigen Fallen
sogar erhoht werden (SANCHIRICO und NEWELL, 20031@. Eine stabile Wertent-
wicklung der ITQ ist auch in den Niederlanden ertar (DAVIDSE, 2000). In Island
belief sich der jahrliche Gesamtwert aller Fanggnam Jahr 2000 auf das Zwanzigfache
des Niveaus von 1984 (ARNASON, 2002, S. 32).

Fortschritte beim Abbau der Uberkapazitaten undetebhung der Rentabilitat der Fi-
schereiwirtschaft sind inzwischen deutlich sichtlzavischen 1983 und 1998 konnte in
der niederlandischen Grundfischerei die AnzahlSigniffe um 32% und der Fangauf-
wand um 7% gesenkt werden (DAVIDSE, 2000). In d&ndischen Fischerei stieg die
Fangmenge pro Flottenkapazitatseinheit erheblich Vdahrend die Fangmenge der
Kistenfischerei wie etwa beim Hering seit 1975 faszehnfacht werden konnte, hal-
bierte sich die Anzahl der eingesetzten SchiffecicBlzeitig gehen Meeresbiologen
heute davon aus, dass der Heringsbestand das Niegafiinfziger Jahre inzwischen
wieder Ubersteigt. Trotz sinkender Fangquoten wak\ertreduzierung der von islandi-
schen Hochseefischern erzielten jahrlichen Fangmamglen 1990er Jahren moderat,
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der Fischereiaufwand wurde dagegen erheblich redu@bissurarson, 2000, S. 46 ff.).
Auch eine kuirzlich vertffentlichte Evaluierung d8¥Q-Managements in neun unter-
schiedlichen Fischereien der kanadischen Paziftkkikemmt insgesamt zu einer posi-
tiven Einschatzung. In acht von neun der bewertEtschereien konnten spirbare Be-
standschutzerfolge sowie Verbesserungen der Rétidabind der Arbeitsbedingungen
beobachtet werden (JONES und BIXBY, 2003, S. 106 ff

Erste Ansatze zur individuellen Aufteilung der naalen Hochstfangmengen existieren
im Rahmen so genannter Co-Management-Systeme medher Reihe von EU-Staaten.
So wird der Uberwiegende Teil der nationalen Faoggiuin Grof3britannien innerhalb
von Produzentenorganisationen (PO), die einen grdled der Fischereiflotte umfas-
sen, an die einzelnen Fischer verteilt und gehafd&TCHER et al., 2002, S. 17 ff.).
Die in Deutschland praktizierte Aufteilung einesig eer Fangrechte bei den Erzeuger-
organisationen (z. B. innerhalb von Produktionsgseaschaften) erlaubt prinzipiell
ebenfalls einen gewissen Transfer der Fangrechisckzen den Fischern. Allerdings ist
die Dauer und die Flexibilitat hinsichtlich der Utragbarkeit dieser individuellen
Quoten in der Regel relativ stark eingeschrankiase Unsicherheiten und vergleichs-
weise hohe Transaktionskosten einen effizientendelaaft erheblich erschweren. Ein
flexibler Austausch individueller Fangrechte zwisctFischern verschiedener EU-Mit-
gliedstaaten ist nur sehr eingeschrankt moglich hénafig mit einem erheblichen zu-
satzlichen Kostenaufwand verbunden.

Kritikpunkte und deren empirische Evidenz

Einer Einfihrung eines flexiblen Managements vongrachten in die GFP wird oft er-
hebliche Skepsis entgegengebracht (NORDMANN, 2009)Vordergrund stehen Prob-
leme der Fangkontrolle, wettbewerbsrechtliche Bkeengegeniber einem Trend zur
Unternehmenskonzentration sowie die Furcht vor wideschten struktur- und vertei-
lungspolitischen Konsequenzen. Schliel3lich best&@welenken bezliglich einer unzurei-
chenden Berticksichtigung der Beifangproblematik desl so genannten "Highgrading",
bei dem zur Wertsteigerung des Fangs nach Gro3Qualitat unerwinschte Fanganteile
der Zielarten ohne Rucksicht auf die Bestandsenhglauf hoher See beseitigt werden.

Grundsatzlich erfordert auch ein auf handelbarerfitigangsrechten basierendes flexibles
Fischereimanagement ein wirksames Monitoring. e TURF-System kann sich das
Uberwachungsproblem erheblich reduzieren. Hiett ksis& ein zuverlassiger Schutz der
raumlichen Verfiigungsrechte mithilfe moderner Ulsaungstechniken gewéhrleisten
(ALESSI, 2003, S. 30 f.). Beim Management von TURIfch eine Gruppe von Fischern
(GRF) innerhalb einer Meeresregion kann die relgavinge Gruppengrof3e die Kosten
der Uberwachung begrenzen und die Losung mogligoeflikte um die Bestandsnut-
zung vereinfachen (CHRISTY, 2000). Einen deutli¢ihdren Kontrollaufwand erfordert
ein ITQ-System mit einer Vielzahl von Marktteilnem. Da llckenlose In-Situ-Kon-
trollen auf See prohibitiv hohe Kosten verursaclsamj wirksame Kontrollen der Fische-
reibehorden bei der Fanganlandung beziehungswetidésthverarbeitung notwendig.
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Wahrend dem "Free-Rider"-Dilemma der illegalen Uibehung unter dem bisherigen
TAC-Regime keine langfristigen Marktanreize zur taeslsschonung entgegenwirken,
induziert der Handel mit Fangquoten, in deren Mais sich die zukinftigen Gewin-
nerwartungen einer langfristigen Nutzung der Fisstdinde kapitalisieren, einen we-
sentlichen starkeren Druck auf die Fischereiwirg$ichden Fischbestand schonende
Fangmethoden anzuwenden und eine sektorinternestisatitrolle zu forcieren (RU-
NOLFSSON, 1997, S. 59). Evidenz hierfur bietetrtkeseelandische Fischerei, wo sich
neben der staatlichen Uberwachung bereits erstatprKooperationen in Form freiwil-
liger Kontrollinstitutionen etabliert haben (KERRa., 2003, S. 17). Ahnliche Ent-
wicklungen gibt es seit der Einfiihrung von ITQsdan kanadischen Pazifikklste. Hier
hat die kooperative Organisation und Finanzierusigkibntrollmalinahmen zu einer er-
hohten Zuverlassigkeit des Monitorings beigetra@@NES und BIXBY, 2003, S. 107).
Das im Wesentlichen auf einer eigenverantwortlickentrolle der dortigen Produzen-
tenorganisationen ("Management Groups") basieréigsighereimonitoring des nieder-
landischen ITQ-Systems wird inzwischen in der Eémsghen Union als beispielhaft
eingeschatzt (VALANTIN, 2000). Generell zeigte siclass die Fischereiwirtschaft in
bestehenden Quotensystemen eine vergleichsweise Akikeptanz gegentber einer
starker auf den Bestandsschutz orientierten Featsgtler TACs zeigt (HATCHER et al.,
2002, S. 62). Eine Verscharfung der Kontrollproldeals Folge der Einfihrung eines
Systems handelbarer Fangrechte ist daher nichtgasharfig zu erwarten.

Der von einem flexiblen Quotenmanagementsystemedirstg Trend zur Verbesserung
der Kapazitatsauslastung und die durch den obligaten Besitz von Fangquoten er-
hohten variablen Fangkosten kdnnen zu einer hohdiasktkonzentration filhren. Da
die Kosten des Erwerbs von Fangquoten beziehungsvadie Opportunitatskosten der
Nutzung der Fischereirechte allein die variablestén des Fischfangs, nicht jedoch die
fur den Marktzutritt starker Ausschlag gebendeeriiXosten der Produktion (Fangka-
pazitaten) beeinflussen, impliziert eine Verringeyuder Unternehmensanzahl keine
Abnahme des Wettbewerbsdrucks. Insofern ist eingsge Marktkonzentration nicht
als ein Indiz fur einen potenziellen Anstieg vonrktmacht, sondern vielmehr als Aus-
druck von Effizienzgewinnen beim Einsatz der Fapgiitaten zu werten.

Hiermit eng verbunden sind die Beflrchtungen negatiegionaler Struktureffekte, die
mit einer Verdrangung der klein gewerblichen undtetstandischen Fischerei verbun-
den sind. Im Gegensatz dazu kdnnen handelbare d&drgreine Schutzfunktion gegen-
Uber der klein- und mittelstandischen Fischerdiadtien. Da die vorhandene Fangmenge
Uber einen langeren Zeitraum flexibel angelandetiere kann, sinkt der Wettbewerbs-
vorteil einer kapitalintensiven, antriebsstarkemgdfbotte mit Uberdurchschnittlich ho-
hen Fang- und Transportkapazitaten (JONES und BIXEX¥)3, S. 113). In dem Mal3e,
wie ein Teil der Fischereiwirtschaft unter einenchialtigen Fischereiregime nicht
rentabel wirtschaften kann, ist ein Strukturwaraie$ gesamtwirtschaftlicher Perspek-
tive notwendig und unvermeidbar.
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Allerdings weisen die internationalen Erfahrungari ain vergleichsweise geringes
Ausmall dieser Problematik hin. So sank die AnzeahlBksitzer von ITQ in Neusee-
land in den 1990er Jahren vergleichsweise moderatlt800 auf 1400 (NEWELL et al.,
2003, S. 3). Auch in Island erhohte sich die Mask#entration nur wenig. Wahrend
sich 1991 rund 25 % der Fangquoten in den Handeratha gré3ten Fangunternehmen
befanden, waren es 1999 etwa 38 %. Kein Einzelnaekenen besitzt eine dominante
Marktposition (GISSURARSON, 2000, S. 53). Auch endNiederlanden hat der Kon-
zentrationsprozess nicht zur Bundelung der MehrdahlFangrechte bei wenigen Un-
ternehmen gefuhrt (DAVIDSE, 2000). Die neuseel&its Erfahrungen deuten eben-
falls darauf hin, dass ein Exodus der klein- unttetstandischen Fischerei nicht zu be-
furchten ist (SANCHIRICO und NEWELL, 2003, S. 1&mpirisch wenig evident sind
die Bedenken hinsichtlich negativer Folgen fir rdigionale Wirtschaftsstruktur. So hat
sich die regionale Verteilung der islandischen KEaogen zwischen 1984 und 1999
kaum verandert. Die vielfach befiirchtete Konzemmtler Quoten bei Unternehmen
im islandischen Stdwesten blieb aus, der AnteiatidRegion ist sogar um vier Pro-
zentpunkte gesunken. Ganz ahnlich entwickelten dieliegionalen Anteile der Anlan-
dung und Verarbeitung des Fangs (GISSURARSON, 28049 ff.).

Die Gefahrdung der Fischbestande durch unerwinsddgfang ("Discard”) und die
Praxis des "Highgrading" gelten als immanente Frolel eines auf Fangquoten basie-
renden Fischereimanagements. Der Beifang von Migh&rten mit hinreichender wirt-
schaftlicher Bedeutung kann in einem Quotensysterohdeine Integration dieser Arten
in das Quotensystem bei gleichzeitiger Legalisigrdar Anlandung reduziert werden
(ANDERSON, 2000). Solange der Preis der Fangrecintden jeweils gefangenen Bei-
fang deren eigentlichen Marktpreis nicht Uberstdighint sich ein Zukauf von Fang-
rechten und eine Gewinn bringende Anlandung defaBgs. Ist dagegen die Verflg-
barkeit der Fangquote einer Beifangart begreneibbder Anreiz diese auf dem Meer
zu beseitigen bestehen. Daher sind bestimmte Aerldgnsichtlich der angewandten
Fangtechnik, regelméRige Bordinspektionen und zéssige Hafenkontrollen auch
weiterhin notwendig. Eine erhdhte Zuverlassigkeit igeringere Kosten lassen sich
durch moderne Uberwachungstechnik, etwa den Einsakzutomatischer Videouiber-
wachungsanlagen an Bord der Fangschiffe erreicH@NES und BIXBY, 2003, S. 111).
Durch eine zeitliche Flexibilisierung der TACs inatidmen sicherer biologischer Gren-
zen oder eine begrenzte Reservehaltung von Fartgrezbr Sicherstellung der Markt-
liquiditat kann die Gefahr des "Discard" geringwget Fanganteile zusatzlich gemin-
dert werden (HATCHER et al., 2002, S. 67).

Sind die Fangrechte hinreichend langfristig gesicldtirfte der in einem ITQ-System
potenziell héheren Gefahr des "Highgrading” ein gensierender Anreiz zur Bestands-
schonung entgegenwirken. Der Schutz jingerer Kehoginer Art fordert das Be-
standswachstum und steigert damit mittelfristig téert der gehandelten Fangrechte,
was neben zuklnftigen Gewinnzuwéchsen aus demféamghVermdgensgewinne aus
dem Handel mit den Fangquoten impliziert. Dank meluzierten Konkurrenz um die
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Fischbestdnde erlaubt der Gewinn an zeitlicheribileg#t den Fischern eine besser an
die meeresbiologischen Gegebenheiten angepasstenBlaler Fangaktivitaten sowie
die Anwendung selektiver und Arten schonender Fatigaden.

Im islandischen Quotensystem ist das Beifangproldamk der flexibel zwischen den
Arten transferierbaren Fangquoten von vergleictssvgeringer Bedeutung. Eine Zu-
nahme des "Highgrading" konnte seit Einfihrungftiesblen Quotenmanagements nicht
beobachtet werden (GISSURARSON, 2000, S. 55 ffahEingen der bestehenden ITQ-
Systeme deuten darauf hin, dass die BereitschaRisieher, selektive Fangmethoden ein-
zusetzen gegeniber konventionellen Managementsystgenerell gestiegen ist (HAT-
CHER et al., 2002, S. 67). Ein aktueller Uberblither alle wichtigen, weltweit existie-
renden ITQ-Systeme kommt zu dem Ergebnis, dassvarseharfung der Discard-Prob-
lematik allgemein nicht evident ist und in einidedllen sogar Verbesserungen der Situa-
tion feststellbar sind (ARNASON, 2002; JONES unXBY, 2003, S. 110 ff.).

Implementierung eines flexiblen Quotenmanagements in der EU

Durch eine Starkung der individuellen Verfigunghtecam Fischbestand im Rahmen
flexibler Quotenmanagementsysteme konnen die Elglddstaaten einen wesentli-
chen Beitrag zur Erhaltung der Fischbestande, zbtraa von Uberkapazitaten und zur
Steigerung der Rentabilitat der Fischereiwirtschafiten. Ein solches System lasst sich
grundsatzlich in bestehende Co-Management-Systatae durch regionale Erzeuger-
gemeinschaften gekennzeichnete Fischereien integri®azu kann eine individuelle
Verteilung der nationalen Hochstfangmenge (TACkudier Kompetenz von bestehen-
den oder neu zu bildenden Erzeugergemeinschafige~wommen werden und eine Lo-
ckerung der gesetzlichen Restriktionen beziigliechDieier und Ubertragbarkeit indivi-
dueller Fangrechte erfolgen. Wichtige Managemend Kontrollfunktionen des Quo-
tenhandels und der Fangaktivitdten sind in einelchsea System schrittweise an die In-
stitutionen der fischereiwirtschaftlichen Selbstmgation Gbertragbar.

Sind die nattrlichen Bedingungen dafir geeignehnkain starker regionalisiertes,
gruppenbasiertes Management (GRF) auf der Baswslicher Verfligungsrechte (TURF)
einem System handelbarer Fangquoten (ITQ) Uberlegen Geringere Kontrollkosten
und gunstigere Bedingungen fur wirtschaftliche Kempion und gegenseitigen Infor-
mationsaustausch sprechen fur diese Art des Fsioh@nagements. Insbesondere kis-
tennahe Fischereien wie etwa grofRe Teile der deensOstseefischerei weisen hierflr
vorteilhafte Charakteristika auf (DORING, 2001287 ff.).

Eine wesentliche Voraussetzung fur die 6kologiséfieksamkeit des flexiblen Quo-
tenmanagements ist eine weniger am tagespolitisellamalungsdruck, als vielmehr an
den Erfordernissen einer nachhaltigen Stabilisgrder Fischbestdnde ausgerichtete
Festsetzung und Verteilung der artenspezifischechsttangmengen. Ebenso wichtig
ist die Absicherung eines wirksamen Monitorings entes zuverlassigen Schutzes der
in den individuellen Fangquoten verbrieften Verftigsrechte auf europaischer Ebene.

143



IWH

Das erfordert nicht nur den Schutz der ITQs bezighweise TURFs durch wirksame
Kontrollmalinahmen und eine hinreichende Ahndumgaler Fangaktivitaten, sondern
bedeutet auch, dass die verantwortlichen staatliétiideure die langfristige Stabilitat,
Transparenz und Rechtssicherheit des Systems dewgédm. Komplementare Schutz-
malinahmen (zeitliche und raumliche Fangbeschraekynguflagen hinsichtlich der
Fangtechnik und -methoden) sollten dort, wo sied&n Meeresumweltschutz unver-
zichtbar sind, stets so ausgestaltet werden, dagdies Flexibilitat des Quotenhandels
beziehungsweise des gruppenbasierten Managementavgrechten moglichst wenig
beeintrachtigen. Eine europaweite harmonisiertedldmpntierung von Quotenmanage-
mentsystemen und flexible Transfers der indivicerelFangrechte innerhalb der EU
durfte unter den Bedingungen des Fortbestandsateeigsamen Ausbeutung der euro-
paischen Fanggrinde fur die Wirksamkeit des Fisthmemagements auf nationaler
Ebene von zentraler Bedeutung sein. Damit wirdrs@its ein effizienzminderndes Ne-
beneinander untereinander nicht kompatibler Manageésgsteme vermieden, anderer-
seits der bislang zu beobachtende Anreiz natiorasehereibehérden, die Sorgfalt der
Fangkontrolle zulasten der anderen Mitgliedstaatewernachlassigen, reduziert.

Die primare Allokation der individuellen Fangreclisé aufgrund ihrer Verteilungswir-
kung von erheblicher Bedeutung fir die praktiscHeeptanz eines Quotenmanage-
mentsystems. Aus der Perspektive der 6kologischdrbkonomischen Effizienz ist die
Quotenmenge, nicht jedoch ihre jeweilige Verteiluran primérer Bedeutung. Auf-
grund des Vermogenscharakters handelbarer Fangreoigfiehlt sich ein Allokations-
verfahren, das von den fischereiwirtschaftlichertelken als fair akzeptiert wird. Ein
weit verbreitetes Verfahren der Anfangsverteilusigdie Orientierung an historischen
Fangmengen eines oder mehrerer vergangener Jatirdiesem Verfahren konnen die
Hochstfangmengen (TAC) der jeweiligen Fischartensgechend der historischen
Marktanteile der Fischer als Anteil an der Gesangffia’enge verteilt werden. Somit
werden nicht absolute Fangmengen, sondern stetiiveelAnteile der TAC gehandelt,
wobei sowohl der Handel der TAC-Anteile als auchdlesen Anteilen entsprechenden
jahrlichen Fangmenge (Annual Catch Entitlementyeayett moglich ist. Alternative
Verfahren orientieren die Anfangsallokation an destehenden Fangkapazitaten, an
frheren Investitionen in Fangkapazitadten oder reshmine gleichmalige Verteilung
der Fangrechte vor. Zur Finanzierung der admirtisga Kosten der Fischereikontrolle
und des Quotenmanagements beziehungsweise zurziélan Absicherung eines
Strukturanpassungsfonds fur die Fischereiindukéiae eine Versteigerung jeweils ei-
nes Teils der periodisch neu zu bestimmenden Hfdctigghengen in Frage.

Negative Folgen des von einem derartigen Fischaraagement induzierten, zum Teil un-
vermeidbaren regionalen Strukturwandels kénnenhdenge geeignete Implementierung
gemindert werden. Denkbar ware etwa eine gewigsaeigrerung der kleingewerblichen
Fischerei bei der primaren Quotenzuteilung, eirggdrezte Forderung des Quotenerwerbs
fur potenziell kreditrestringierte Fischereiuntémmen und ein mit moglichst wettbewerbs-
neutral wirkenden forderpolitischen Maflinahmen wstiiézter Austritt aus der Fischerei.
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6. Zusammenfassung

Trotz einer Reihe von Versuchen, die 6kologiscligionomischen und sozialen Defi-

zite der Regulierung im Rahmen der europaischech&rgipolitik abzubauen, ist es der
Europdaischen Union bislang nicht gelungen, einemsigtenten Managementansatz fur
die europaische Fischereiwirtschaft zu finden. Bisache fir die unbefriedigenden Er-
gebnisse der bisherigen Reformschritte lassen aiwdrseits die Fehlanreize der Poli-
tikmalRnahmen selbst und andererseits das UnverndigeRolitik, die Fehlanreize bei

der Ausbeutung einer Common-Pool-Ressource miggetn Mal3hahmen zu konter-
karieren, identifizieren.

Beiderlei Politikversagen hat sich in der Vergargsnals eng miteinander verbunden
und gegenseitig verstarkend erwiesen. Die Offnuergedropéaischen Fischereigewéasser
fur die Fangunternehmen aller Mitgliedsstaatenwedentlich zur Erh6hung des Wett-
bewerbs um die Fischbestande beigetragen und dienghnehin schon hohen Trans-
aktionskosten, die einer marktinternen Lésung dewiBschaftungsdefizite entgegen-
stehen, noch weiter erhdht. Subventionen fur desbAu der Fangkapazitaten fihrten
zur Senkung der Fangkosten, haben den Marktzattdichtert und damit die Konkur-
renz um die knappen Fischbestande verscharft. Drdefung des Kapazitatsabbaus
trug wenig zur Reduzierung der Anreizdefizite bed Ubste zusatzliche Fehlanreize aus.
Die praktizierten Marktzutrittsbeschrankungen undlégen fir die Fangtechnik reich-
ten in diesem Marktumfeld nicht aus, um diesen Ziein wirksam gegenzusteuern.
Stets standen die Symptome einer fatalen Kombimatgm Markt- und Regulierungs-
versagen und nicht deren Ursachen im MittelpunktRiformen der Europaischen Fi-
schereipolitik.

Ein Erfolg versprechender Neubeginn muss auf ddiwvitiuellen Ebene der einzelnen
Fischereiunternehmen Bestandsschutzanreize setatkviduelle, transferierbare Ver-
flgungsrechte haben sich in einer Reihe von Landrein zielkonformes und anreiz-
kompatibles Instrument erwiesen. Mit einer an dpeZika der jeweiligen Fischereien
angepassten Ausstattung der Fischereiunternehntehinmeéichend sicheren und lang-
fristigen Verfigungsrechten an den nachhaltig rareh Fischbestanden lassen sich die
Anreize fur einen langfristigen Bestandsschutz effiizienten Einsatz von Fangkapa-
zitaten wesentlich verstarken. Unter diesen Bediggun sind regulierende Eingriffe in
die Fischereiindustrie auf ein Mindestmall reduzerlund es bestehen berechtigte
Hoffnungen, dass sich der Druck auf die Politikt fmanziellen Fordermalinahmen
wirtschaftliche und soziale Harten zu kompensielamgfristig erheblich reduziert.
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Zu erwartende Auswirkungen
der europaischen Versicherungsvermittlerrichtlinie
— Eine 6konomische Analyse —

Lucinda Trigo Gamarra*

1. Problemstellung

Nach der im Juli 1994 wirksam gewordenen Deregutigrdes deutschen Versicherungs-
marktes (WEIN, 2001) wird es im Zuge der Umsetzung der europaistdremttler-
richtlinie zu einer Reregulierung des Versicherungs(vermitti@rytes kommen (EU-
ROPAISCHE KOMMISSION, 2002): Die im Dezember 200&abschiedete Richtlinie
schreibt dem nationalen Gesetzgeber bis Januar 2005 vor, fir den Zuganggrzum
mittlermarkt eine Marktzugangsbeschrankung einzufthren, wobei vor lbdanfsfach-
liche Qualifikationen gefordert werden. Der européische Gesetzgdtarbenfalls den
Abschluss einer Berufshaftpflicht vor. Ferner midssieh Vermittler, die unter die Markt-
zugangsregeln fallen, in ein 6ffentlich zugéngliches Registéragien lassen und dabei
wesentliche Kennzeichen ihres Unternehmens offen legen. Als ,Neloekproverden
den Vermittlern mit zunehmender Unabhangigkeit ansteigende Beraticigsepf auf-
erlegt.

Die Regulierung des Vermittlermarktes entspricht der langjéhrAuffassung der Eu-
ropaischen Kommission (EUROPAISCHE KOMMISSION, 1992), wonach Megsic
rungsunternehmen (VU) groé3tmdgliche Freiheiten genieRen und deshalb hatsicht
der Gestaltung der Produkte sowie Tarife nicht eingeengt werden.sBésonders fur
den hoch regulierten deutschen Versicherungsmarkt mit seinen homogesema/e
rungsprodukten und geringem Pramienwettbewerb wurde daher im Zugerdgulize
rung eine zunehmende Intransparenz erwartet, die nach Meinung der ksanmdisrch
die Tatigkeit von gut qualifizierten Versicherungsvermittlern \Mabgebaut werden
sollte. Zur Sicherstellung hoher Qualifikation der VV wurde von européisSeite
1991 eine unverbindliche, materiell bereits die Richtlinie des J&0@2 vorwegneh-
mende Richtlinienempfehlung erlassen. Der deutsche Gesetzgelige nemioch von
der Mdglichkeit Gebrauch, die Richtlinienempfehlung nicht umzusetzen ehnsbén-
delt es sich bei der Richtlinie aus 2002 nicht um ein ParadigmensVetdrsKkommis-
sion, vielmehr wird der fehlende ,Mosaikstein* des dereguliertesideerungsmarktes
eingepasst.

Universitat Liineburg, Institut fur Volkswirtschsithre.
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In der Lebens- und in der Krankenversicherung werden die Versicherunggeeirt
aller Regel auf lange Frist geschlossen, da bei einem Anbeztiesel (zumindest bis-
her) die Alterungsriickstellungen nicht mitgenommen werden kénnen (SARHVE
STANDIGENRAT, 2002). Insofern ist der Wettbewerb in diesen Spartedia Phase
vor Vertragsschluss beschrankt. VV kénnen dabei einen wichtigen Blgissen, den
richtigen Versicherer zu finden. Falls es in Deutschland in der Zukudén Sozialver-
sicherungen zu einer Starkung der privat-wirtschaftlich angebotenedtglgegeckten
Versicherungen kommt bzw. zunehmend Leistungen in der gesetzlichen irardte
cherung nicht mehr erstattet werden, steigt auch die BedeutungivsrpiVersiche-
rungsmarktes an, die Funktionsfahigkeit des Versicherungsvermittlurigesavird
wichtiger.

Im zweiten Abschnitt wird herausgearbeitet, welékenomischen Funktionen ein (ideal-
typischer) VV erflllen kdnnte und welche Argumente gegen die bExigmes solchen
VV sprechen. Unter Punkt 3 wird die institutionellen Regelungen ded¥ikies vor-
gestellt und aufgezeigt, wie die Richtlinie diese Regelungeéindern wird. Im Ab-
schnitt 4 werden die zu erwartenden Auswirkungen der Richtlinie adndjebotsseite
des Vermittlermarktes und die Mdglichkeiten der &sghen Uberpriifung beschrieben.

2.  Theoretische Grundlagen

Unter einem idealtypischen Versicherungsvermittted hier ein Akteur verstanden, der
fur seine Beratungs- und Vermittlungsaufgabe acisesid qualifiziert ist. Seine hohe
Qualifikation setzt er dafiir ein, den Nutzen des X¥INmaximieren; indem er ihm den
bestmdglichen Versicherungsschutz zukommen lasstachst wird aufgezeigt, welche
Funktionen ein idealtypischer VV in einem Versiahmggsmarkt erfillen kann, der durch
Informationsasymmetrie zu Lasten der VN gepréagtAsschliel3end wird diskutiert, wes-
halb VV — jenseits existierender institutionellersBlerankungen — vermutlich keine ideal-
typischen Marktakteure darstellen kdnnen. Nacha8btung marktendogener Lésungsan-
satze fur diese Probleme kommen die Moglichkeitsn@taates in den Blick.

Grundsatzlich figen VV den Leistungen des VU nadle eveitere Wertschopfungsstufe
hinzu: Die Versicherungsvermittlungsdienstleistup\dvD). Bei der Ausfuhrung der
Transaktion ,Versicherungsvermittiung” entstehes&aliche Transaktionskosten, da der
VV sowohl mit dem VU als auch mit dem VN in Kontakgten muss. Insofern kann man
Vermittler als ,specialists in performing transaaos” (ROSE, 1999, S. 46) ansehen. Aus
der Sicht des einzelnen VN lohnt sich die Einscimgtdes VV nur dann, wenn

— der VN durch die Tatigkeit des VV eine bessere Risikoabsicharudgr Regel ein
besseres Versicherungsprodukt, erhalt, ohne hohere Kosten in Form einenhéher
Versicherungspramie oder zusatzliche Transaktionskosten zu erleiden; und/oder
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— bei gleicher Risikoabsicherung die bei Inanspruchnahme des Vernattfalenden
Pramienzahlungen und Transaktionskosten geringer sind als Pramien nedkTra
tionskosten bei direktem Vertragsabschluss.

Somit gilt: Die Einschaltung eines VV ist fur den VN vorteilhaft, wenn er durch i ei
bessere Risikoabsicherung, geringere Pramien und/oder niedrigesakiranskosten
erreicht. Gesamtwirtschaftlich beschranken sich die Vorteilengieren Wertschop-
fungsstufe auf die verbesserte Risikoabsicherung und die geringemesaRiionskos-
ten, da niedrigere Pramien zu Lasten der Versicherer gehen undndamine Umver-
teilung zwischen VU und VN stattfindet. GUMBEL (1985, S. 168) und PICOT (1986,
S. 4) sehen die Vorteile der Vermittler vor allem darin, Transa&ti kostengunstiger
durchfihren zu kdnnen. GRUNDMANN und KERBER (2001, S. 269) charakterisieren
deshalb VV als ,specialists for the reduction of transaction ‘tostansaktionskosten-
reduktion im Sinne einer statischen Effizienz und bessere Risikbabsigy als Aus-
pragung der dynamischen Effizienz sind die gesamtwirtschaftlighletive” flr die
Inanspruchnahme von VVD. Diesen Vorteilen ist der Ressourcenverzehrdigif€m-
schaltung der VV gegenuberzustellen.

Transaktionskostenersparnisse und verbesserte Risikoabsicherungen kdnnernzgrundsa
lich durch drei industrie6konomische Konzepte etkierden (vgl. allgemein FRITSCH,
WEIN und EWERS, 2003, S. 181 f.):

— Fur die Erbringung der VVD ist es vielfach notwendig, einmalyedtitionen in
relevante rechtliche und versicherungsékonomische Zusammenhénge zudgétige
wie Kenntnisse uUber VU und deren Produkte zu erwerben (PICOT, 1986, S. 8 und
TRAUB, 1995, S. 115). Diese Fixkosten konnen auf eine Reihe von Transaktionen
umgelegt werden und flihren damit zu sinkenden Durchschnittskosten dend¥isse
bereitstellung.

— Denkbar ist auch, dass die VV durch eine Erh6hung der Vermittlurigakgistei-
gende Skalenertrage realisieren. Proportionale Erhéhungen der Inputfakisbe-
sondere von Arbeit und Kapital, fihren dann zu tberproportionalen Zunahmen beim
Output, also den VVD. Ursachlich fur steigende Skalenertrage bekdrvite die
Realisierung von Vorteilen der Arbeitsteilung innerhalb der Veleritetriebe sein.
Steigende Skalenertrage fuhren ebenfalls zu sinkenden Stiickkosten.

— Zu einer Verschiebung der (fallenden) Durchschnittskdsirve im Zeitablauf kommt
es, wenn die Vermittler Erfahrungs- oder Lernkurveneffekte reedisi kbnnen.
Damit kdnnten die Vermittlerbetriebe einen gegebenen Output zu genmBurch-
schnittskosten bereitstellen (ROSE, 1999, S. 115).

Sieht man also den Vermittler vereinfachend als Einproduktunternehmsm aind die
Vorteilhaftigkeit der VVD durch statische und dynamische GréRenvereeklart, die
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sich dann im Vergleich zur direkten Transaktion zwischen VU und Vikenngeren
Transaktionskosten und besseren Risikoabsicherungskonzepten niederschlagen.

Unterteilt man die Transaktionskosten in Anbahnungs-, Vereinbarungs-, ldbmgs-,
Kontroll- und Anpassungskosten (vgl. z. B. PICOEIGHWALD und WIGAND, 2003,
S. 49 1.), kann man das Auftreten von Gré3envorteilen wie folgt den einzelneankKos
kategorien zuordnen:

— Ersparnisse bei den Anbahnungskosten entstehen, weil VV weitausgeigh-
kosten fUr geeignete Versicherer und Produkte aufwiesen als VNjgaiestandig
~Screening” betreiben (GRUNDMANN und KERBER, 2001, S. 269). Insofern sind
es vor allem die eingesparten Informations-/Kommunikationskosten, digli@uf
Uberlegenheit des VV hindeuten (ROSE, 1999, S. 62). Neben diesem quantitativen
gibt es auch noch einen qualitativen Aspekt: Im Vergleich zur jigehfrage”
erhoht die Einschaltung eines Vermittlers die Wahrscheinlichkeit, ggeigneten
Transaktionspartner zu finden (SPULBER, 1996, S. 145). Insofern tragen die
angesammelten versicherungsspezifischen Kenntnisse des Versisheromtlers
zu einem besseren ,Matching” zwischen VU und VN bei.

— Ersparnisse bei Vereinbarungskosten treten auf, wenn VV die @dabt&ersiche-
rungsprodukts zutreffend einschéatzen kénnen (GRUKBM und KERBER, 2001,
S. 271). Es ist sehr wahrscheinlich, dass der VV besser informiert ist alsz#ne
VN (BIGLAISER und FRIEDMAN, 1994, S. 528): Er besitQualitatserfahrungen
der Vergangenheit, die zumindest partiell auchdiégrGegenwart hilfreich sind, und
ist relativ gut Uber aktuelle Versicherungsproduktermiert (SPULBER, 1999, S. 171).

— Ersparnisse bei Vereinbarungskosten kénnen durch VV realisiert wardem sie
durch ihre spezifischen Fachkenntnisse bessere Vertragskonditionen therthse
konnen als bei direkter Verhandlung zwischen VU und VN (ROSE, 1999, S. 64).
VV konnten weiterhin aufgrund der H&aufigkeit ihrer Versicherungsnagéfidoer
eine hohe Verhandlungsmacht verfigen, mit der sie (zu relativ ger€agen) flr
die Versicherungsnehmer vorteilhaftere Vertrage durchsetzen kdonnéeeWobeil-
haftigkeit kann sich auf geringe Pramien und/oder Leistungseramien beziehen
(TRAUB, 1995, S. 122).

— Ersparnisse bei den Kontrollkosten stellen sinhwenn die VV zu geringen Kosten
feststellen kdnnen, ob sich die VU an die Vertragglte halten; eine spezifische Form
des ,delegated monitoring* liegt vor (SPULBER, 1999337 f.). Die Uberlegene Kon-
trolle des VV gegeniber dem VN beruht auf seinen versiogsspezifischen Kenntnis-
sen und der haufigen Umsetzung von Versicherunigdgen (TRAUB, 1995, S. 122).

— Ersparnisse bei den Anpassungskosten ergeben sich, wenn Licken in digeNert
bestehen und die VV mit ihrer Verhandlungsmacht die Interessen deukéNset-
zen konnen.
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Auf allen Kostenebenen gibt es also gute Griinde fiir die UberlegeieiseitV gegen-
Uber einer direkten Transaktion zwischen VN und VU.

Die Existenz idealer VV hétte positive Ruckwirkungen auf den Vleesungsmarkt:
Durch sie wirde Intransparenz im Versicherungsmarkt beseitigjtafdieren Worten:
Die Existenz des sekundaren Versicherungsmarktes, des Versiclveromgtermark-
tes, wirde Informationsméangel mindern. Im Einzelnen kénnte sich digsinmdren
Versicherungsmarkt wie folgt niederschlagen:

— Die Tatigkeit des VV kann Qualitatsunkenntnis der VN auf dem peim¥ersiche-
rungsmarkt abbauen. Aufgrund seines hohen Fachwissens ist der VV iagier L
dem VN bei der Ermittlung seiner individuellen Risikosituation beehest. Sein
Fachwissen konnte ebenfalls dazu fuhren, das geeignete Deckungskonzept zu e
mitteln und das richtige Versicherungsprodukt vorzuschlagen. Im Ideadablelt
sich das Gut Versicherung vom Erfahrungs-/Vertrauensgut des pmirdarsiche-
rungsmarktes zum Inspektionsgut: Unter Hinzuziehung des VV wird vdrager
schluss eine sichere Qualitatseinschatzung des Versicherungsproégkth. Un-
strittig durfte es sein, dass in aller Regel die VV beakedie VN die Zahlungsfa-
higkeit eines VU einschatzen kénnen. Freilich bedarf es einesispeeif Fachwis-
sens und einer Reihe von Insiderinformationen, um die langfristige Sobeez
VU beurteilen zu kdénnen; die aller meisten VV dirften mit diesggébe Uberfor-
dert sein. Hinsichtlich der Qualitat der Schadensregulierung konné&f\/dsehr gut
Erfahrungen der Vergangenheit als Indikator fur zukinftiges Verhaitellesem
Punkt verwerten und damit aus der Schadensregulierung, die den Charsdder e
Erfahrungsgutes im primaren Versicherungsmarkt aufweist, einkinspsgut ma-
chen (vgl. zusammenfassend BOSSELMANN, 1994, S. 116-128). Der ideale VV
tragt also zu einer weitgehenden Beseitigung von Qualitatsunkenntradidia das
Problem der Solvenzbeurteilung bliebe ungel6st. Insofern wirde das @itegw
von VV adverse Ausleseprozesse im Keim ersticken und damit gelhers dass
hohe Qualitat im Markt nicht verdrangt wird (TRAUB, 1995, S. 121).

— Mit der Inanspruchnahme eines VV mag das Auftreten von Preisunkemtnis
primaren Versicherungsmarkt verhindert werden. Die Marktibersichv\deadu-
zZiert erstens, dass er dem VN die pramiengunstigste Policehlamyen wird, gege-
ben der Deckungsumfang sei uberall gleich. Mit anderen Worten: Minetren
Preisunkenntnis im engeren Sinn. Zweitens verhindert die Marktibedasisteine
Versicherungspolice gezeichnet wird, die im Vergleich zu ihresokDngsumfang
zu teuer ist (Preiswurdigkeitsrisiko). Neben der Sachkenntnis descherungs-
maklers schlagt hier die Moéglichkeit zu Buche, bereits generfermieninforma-
tionen auf gleichartige Deckungen zu Ubertragen. Diese ,Pramienkfumikabn®
greift nicht nur fir den Abschluss von Neuvertrdgen, sondern ist irhgteieise
fur den laufenden Vertragsbestand einsetzbar (vgl. zusammenfass&S®EBO
MANN, 1994, S. 119-121).
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— Der Gefahr der Nutzenunkenntnis im primaren \¢aesiungsmarkt wird durch den
Einsatz eines VV verringert. Durch die sachkundégeatung des VV wird dem VN
der Inhalt des jeweiligen Versicherungsproduktsigetlicht, insbesondere der durch
die AVB umrissene Deckungsumfang. Der Vermittlerdeiauch herausstellen, wel-
che Nebenpflichten und Obliegenheiten aus dem fig@riVersicherungsvertrag fol-
gen. Mit dem Vergleich zwischen konkretem Deckungsug und individueller Ri-
sikosituation konnten magliche Uber- oder Unterdeglen offen gelegt werden.

— VV mindern die Gefahren opportunistischen Verhaltens seitens deldgdle VV
prufen bereits vor Vertragsschluss, ob die VU in den AVB unklare |&®eggn ver-
wenden, die nach Vertragsschluss, insbesondere im Schadensfall,audersYN
ausgelegt werden kénnen. Liegen derartige Anzeichen vor, wird deuMX&ung
bzw. Prazisierung drangen. Ist der Schadensfall eingetreten, priNtVdeob der
Schaden durch den Versicherungsvertrag gedeckt ist. Dartiber hinaus kdnfive de
seine Verhandlungsmacht nutzen, um zu verhindern, dass unklare Vertragjsform
rungen zu Lasten seiner VN ausgelegt werden. Fraglich istliatys, ob VV in der
Lage sind, den unsachgemaflien Umgang mit Kapital des VN durch das ¥tJ
kennen oder gar zu sanktionieren; insofern wird dieser Unterfall destapigo-
schen Verhaltens selbst von einem idealen VV nicht begrenzt werdemkghe
zusammenfassend BOSSELMANN, 1994, S. 124-132)eg@gt darf die Furcht der
VU nicht unterschétzt werden, von einem VV als unserioses VU adrgjege wer-
den und daher keine Versicherungsvertrage zugeteitbekommen; diese Furcht vor
Verlust ihres ,Reputationskapitals” bestimmt webenmtdie Moglichkeit des VV,
opportunistisches Verhalten der Versicherer zuinddin (REHBERG, 2003, S. 252).

— Mit Ausnahme des Problems der Solvenzbeurteilumbdes Erkennens eines oppor-
tunistischen Umgangs mit Versichertengeldern wére ein ide&len der Lage, In-
formationsméngel des primaren Versicherungsmarktes zu beseitigen.

Moglicherweise sind jedoch VV nicht als ideal funktionierend anzusehan. Rdnn
den VN als Prinzipal ansehen, der seinen Agenten VV beauftragt, die Wébdngen
(FRITSCH, WEIN und EWERS, 2003, S. 286-295). Ddigser Prinzipal-Agent-Bezie-
hung asymmetrische Informationsverteilungen zu Lasten des gaima/N bestehen,
kénnen zwei Probleme auftreten (vgl. zusammenfasBEESSELMANN, 1994, S. 137):

— Der VN kann vor Vertragsschluss die Qualitat d&sund damit der VVD nicht zu-
frieden stellend beurteilen. Er weil3 nicht, ob ®ermittlungsvorschlag richtig ist.
Falscher Rat des Vermittlers kann auf dessen fdal€ualifikation bzw. Zuverlas-
sigkeit, seine unzureichenden Kenntnisse des \temsingsmarktes und/oder Fehlan-
reizen wie umsatz-abhangige Provisionen oder Cgemtdoeruhen. Mdglicherweise
war der Vermittlungsvorschlag aber auch richtigs dngeeignetheit hat sich erst im
nach hinein ergeben oder sie war zu vertretbarefvaad nicht vorhersehbar. Es
liegt das Problem der ,hidden characteristics* qtietden intentions” vor. Verschar-
fend wirkt sich hier aus, dass fur die Erstellueg\dvVD neben dem VV auch der VN
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mitwirken muss, z. B. indem er fur die Risikoeinschégtgrelevante Informationen of-
fen legt. Traub sieht daher die VVD als so genanKiantraktgut an (TRAUB, 1995,
S. 127 f.). Diese Eigenschaft erschwert die Mogkdt) schlechte Vermittlungsquali-
tat nach Vertragsschluss zu erkennen; VVD werdem \artrauensgut.

— Nach Vertragsschluss kann unklar sein, ob der VV die Vertraghbegienit dem
VU richtig Uberwacht und weiterhin auftretenden Beratungsbedarf adigfred-
digt hat. Der VN kann weder die spezifischen SorgfaltsmalRnahmemerkaoch
zufallig schlechte VVD ausschliel3en; ,hidden action* liegt vor.

Kdnnen diese Informationsprobleme nicht gelost werden, schlagt digdfualsicher-
heit des primaren Versicherungsmarktes wieder durch.

Ein weiterer, das Auftreten eines idealen VV in der Wirklichkeitvahrscheinlicher
werden lassender Faktor ist, dass VV vielfach rechtlich und watich Agenten des
Versicherers sind (ZWEIFEL und EISEN, 2003, S. 190-192): Die VU beaeitrdgn
VV mit der Vermittlung von Versicherungsvertragen. Der Prinzjp&l“ unterliegt je-
doch auch einem ,hidden-action®-Problem: Er kann dieriDigionsanstrengungen seines
Vermittlers, zumindest nicht vollstéandig, beurteilen. Mangelnderribigtonserfolg
mag auch auf Einflussfaktoren zurtickzufiihren sein, die nicht vom VV hessthiler-
den konnen, z. B. die Vermittlungsaktivitdten konkurrierender VV. Die nicht Vom
beeinflussbaren Faktoren sind auch vom Versicherer nicht (vollstamkeg)ndar. Um
daher dem VYV die richtigen Verhaltensanreize zu geben, mussEsginanung zumin-
dest teilweise an den Erfolg seiner Distributionsbemihungen ,angeKopmetien:
Das Entgelt muss in gewissem Mal3e umsatzabhangig sein.

Fasst man beide Prinzipal-Agent-Betrachtungen zusammen, enisilgoegenannte
~.common-agency“-Situation (BERNHEIM und WHINSTON, 1986, S. 923): Mehrere
Prinzipale sind von den Handlungen des Agenten betroffen, und die Prinzipale ha
auseinander gehende Interessen. Sowohl das VU als auch der VNdegiAévi als ih-
ren Agenten ein; der VN strebt nach optimalen VersicherungsschatyWarinzipiell
nach maximalen Versicherungsabsatz. PETERS (2001, S. 1351) zeigte\jed&cin-
zem, dass in einer ,common-agency“-Situation beide Prinzipale digidikeit haben
missen, das Verhalten des Agenten durch eine vertragliche Regelsteyern. Ohne
eine solche Interessenharmonisierung ist zu erwarten, dass nktiderPainzipal den
Agenten auf seine Ziele ausrichtet. Fur den Fall der VVD muiskenVU und VN
~Steuerungsmoglichkeiten* gegeniiber dem VV besitzen.

Falls eine gemeinsame Steuerung des VV nicht ohne weiteregimidgl stellt sich die
Frage, warum es nicht einen VV geben kénnte, der ausschliel3lich Agent des VN ware:

— Ein solcher ungebundener VV unterliegt keiner Vertragsbeziehungimeiin VU,
die Ublicherweise stattfindende Qualitatskontrolle durch das VUliené&r VN,
der einen vollig ungebundenen VV einsetzt, weist somit ein hoheresdfazur-
teilungsproblem als bei Einschaltung eines gebundenen VV auf.
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Bei fehlenden Vertragsbeziehungen zwischen VU und VV missen die ungebunde
nen VV eigenstandig und auf eigene Kosten Informationen tber Versiceprang
dukte und Versicherer sammeln, dies erhdht die Bereitstellungskostemgkbun-
denen VV. Damit muss die Beratung durch den ungebundenen Vermittlemfiir de
VN einen um diesen Betrag hoheren Nutzen erbringen, damit der ungebundene V
.marktfahig“ ist.

Sowohl die fehlende Qualitatskontrolle als auch die héheren Belaitgfgtosten las-
sen Zweifel aufkeimen, ob auch ohne die Existenz restriktiver Mag&tmysbeschran-
kungen, wie sie zum Beispiel flur den Versicherungsberater in Ddansicgelten (siehe
Kapitel 3), ein Marktsegment fir ungebundene Versicherungsberastiema wirde.
Kann sich ein solches Segment nicht herausbilden, bedarf es der Losyognai@on-
agency"“-Situation.

~common-agency“-Situationen in Verbindung mit ,hidden charcteristicgt ,hidden
information” stellen nicht unbedingt der Endpunkt dar, wie Markte ohndisheaEin-

griffe VVD bereitstellen. Folgende marktlichen Losungsansatme Isier denkbar (vgl.
allgemein FRITSCH, WEIN und EWERS, 2003, S. 296-302):

VN konnen selbst versuchen, sich Uber die Qualitatseigenschaftertvdes Ver-
tragsschluss zu informieren bzw. nach Vertragsschluss das éerkaltkontrollie-

ren. Diese Formen des Screenings werden in aller Regel nusegglnzt wirksam

sein, da VN mit Versicherungsfragen und damit auch mit VV wenityatg sind,

VV vermutlich relativ leicht ungunstige Tatsachen wie z. B. ilmenge Marktiber-

sicht verbergen kdonnen und sich zumindest bisher hohe Informationskosten auf-
grund der geringen Bedeutung von Versicherungsvertrdgen (z. B. bei Kfz- ode
Haftpflichtversicherungen) nicht lohnen.

VN koénnten einen Experten einschalten, der die Qualitdt des Mermibieurteilt
und sein Verhalten Gberwacht. Wieder stellt sich die Frage, wie sich der VMiébe
Qualitat des Experten informieren konnte. Dartber hinaus drohen demeexpert
sitive Externalitaten: Wenn seine Bewertungen Uber die Veemldicht an andere
VN weitergegeben werden kénnen, kann er sein Wissen tber VV nichtrikegma
der Anreiz zur Wissensbereitstellung versiegt.

Als Signalingansatz kénnte vor allem der Anreiz zum Aufbau eimpuitRtions-
kapitals als qualitativ hochwertiger Vermittler zdmagen kommen. Fir die Einsatz-
fahigkeit des Reputationsmechanismus muss gelten, dass nachssetihags bzw.
nach Konsum des Gutes oder der Dienstleistung schlechte/gute Qoffditibar

wird. Mit anderen Worten: Nur bei Erfahrungs-, nicht bei Vertraueesgiitinktio-

niert der Reputationsmechanismus. Nur bei bekannt werden schlechtigit@uoal

nen VN die entsprechenden VV durch Abwanderung ,sanktionieren®. Ferner werden
bei Transaktionen, die haufiger stattfinden, leichter Qualitatsirsfoomen offenbar

und damit wird Reputation eher funktionsfahig sein. VVD werden relatters in
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Anspruch genommen und sind nach Vertragsschluss nur kaum zu beurteilen; inso
fern kann man nicht erwarten, dass im Vermittlermarkt Reputaitnengeol3e Rolle
spielen wird (LORENZ, 1995, S. 247).

Um das ,Common-agent“-Problem zu beseitigen, bedarf es einezssga@harmo-
nisierung zwischen den beteiligten Prinzipalen VU und VN. Der &steitt in
Richtung Harmonisierung ware die Pflicht zur Offenlegung der Homes bzw.
Courtagen, die der VV vom jeweiligen VU erhélt. Durch die Offemtegsoll der

VN prifen kdnnen, ob die Beratungsleistung durch finanzielle Anreize \desel
zerrt wird. Da jedoch die VVD als Vertrauensgut einzustuferblstbt es fraglich,

ob der VN mit dieser Offenlegungspflicht besser als vorher dohtigkeit der
Handlungen des Vermittlers beurteilen kann: Ist der vorgeschlagamseherungs-
schutz optimal, obwohl er dem Vermittler den hdchsten finanziellerag=xter-
spricht? Mit zunehmender Kenntnis des VN kann eine solche Offenleglicigspf
helfen, Fehlanreize zu erkennen, zumindest gilt dies fir eklatanteriegen (vgl.
zusammenfassend BOSSELMANN, 1994, S. 167; LORENZ, 1995, S. 250 f.). Wei-
tergehend ware denkbar, dass der Vermittler teilweise vom Vihentwird, ent-
weder mit einem Festbetrag oder einer Beteiligung am Edfid/ermittlungstrans-
aktion. Solange VN und VV keine Mdéglichkeit finden, den Vermittlungseréoig
monetaren GrolRen festzumachen, wird es vermutlich auf einen Festbetragahinausl
fen. Die Etablierung eines festen Honorars fir die Beratung jbaigth wiederum

die Gefahr, dass der VV seine HandlungsspielrAume gegeniber demppdiu-
nistisch ausnutzt, bspw. seine Anstrengungen unbemerkt reduziert.

Die Darstellung der marktlichen Loésungen lasst Zweifel bestatteder Markt eigen-
standig ideale VV herausbilden kann.

Als staatliche Losungen zur Verhinderung von ,hidden action“ und ,hidden t&arac
ristics" bzw. zur Erzielung von Interessenharmonisierung stehemfidgeloglichkei-
ten offen:

Der Staat oder ein von ihm beauftragter Dritter stellt Infbionen Uber die Qualitat
von Vermittlern bereit (vgl. allgemein FRITSCH, WEIN und EWERX03,

S. 313 f.; WEIN, 1995, S. 159 f.). Selbst wenn der Staat wisste, welche Qualitat
mal3stdbe von den VN angelegt werden, ist kaum denkbar, dass der Stgaddibe
einzelnen VV Qualitatsinformationen publiziert. Moéglich wére jedoclss dader
Staat dem VV vorschreibt, Gber ,Grundtatbestande” seines Unternelzonanfer-
mieren, vor allem eine Offenlegungspflicht Gber den Grad der Abhangidge
Vermittlers von einzelnen VU.

Der Staat kdonnte sich auch darauf beschranken, bestimmte Qualifskatieaus,
Unabhangigkeitsmerkmale etc. zu definieren und vorzuschreiben, so dassrnur V
mittler, die diese Anforderungen erflllen, einen bestimmten Titkteh durfen
(KLEINER, 2000; GRUNDMANN und KERBER 2001, S. 282). Vorteil eines sol-
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chen Eingriffs ist, dass die VN eine staatliche geschiutzentiarung erhalten und
trotzdem Vermittler im Markt aktiv bleiben dirfen, die diese Anfandgen nicht
erfullen. Falls die VN den Unterschied zwischen Anbietern mitlgagtem Titel
und anderen nicht wahrnehmen, kdnnten sie ,unbemerkt* einen Vermittler erinder
Qualitat einschalten. Geringe Qualitat des Vermittlers kanmassiven, irreparab-
len Konsequenzen fuhren: Beispielsweise fuhrt eine Falschberatueméekapi-
talbildenden Lebensversicherung zu grofRen Versorgungslicken im Alter.

— Bei gravierenden Konsequenzen unzureichender Vermittlerqualititelegahe,
dass der Staat fur den Marktzugang bestimmte Mindestqualifikat\arsohreibt:
Eine bestimmte Berufsausbildung, versicherungsspezifische Kennpessénliche
Zuverlassigkeit etc. Nachteilig wirkt eine solche Marktzuganggrénkung, wenn
es VN gibt, die auch zu einer geringen Qualitat VVD in Anspruch eehnollten,
nun aber zu hoherer Qualitdt und damit zu einem hdheren Preis gedeidghw
Ein zu hoher Qualitatsstandard wird wahrscheinlicher, wenn die betoferufs-
organisation mit der Festlegung betraut wird und deswegen in Versugeusig
Uber die Standardsetzung unliebsame Konkurrenz auszuschlieRen (REHBERG,
2003, S. 322-324; WEIN, 1995, S. 175).

— Der Rechtsrahmen kann vorsehen, dass Vermittler fir Beratungdiaften mus-
sen. Beratungsfehler konnen sich in einer Unter- oder Uberdeckung, irugarer
gemessen hohen Pramie oder falschen Solvenzeinschatzungen des Messitbe
derschlagen. Offen ist hier, welcher Verschuldensmalfistab zur Anwekaimngen
sollte. Je eher man beim VV Fahrlassigkeit feststellt, umsbr werden die VV
dieses Risiko in ihr Vermittlerentgelt einbeziehen. Extrem halrgf@tsmalistabe
machen VVD prohibitiv teuer, so dass sie vom Markt verschwinden wurdgém-Er
zend zur Haftungsregel kann der Staat den Abschluss einer Bempilgtidftersi-
cherung festschreiben, damit im Falle einer Pflichtverletzungdeadensersatzan-
spruch auf jeden Fall realisierbar ist (BOSSELMANN, 1994, S. 194-196{- RE
BERG, 2003, S. 338 f.; TRAUB, 1995, S. 197 f.).

Prinzipiell stehen also dem Staat eine Reihe von Mdglichkeiten, affe Informations-
probleme auf dem Versicherungsvermittlungsmarkt zu l6sen. Problematisd es,
wenn die Anforderungen an die Vermittler zu hoch angesetzt werden.

Die theoretischen Uberlegungen zeigen, dass ein idealtypischetie/Wformations-
probleme des priméaren Versicherungsmarktes weitgehend losen kérete; did
Schwierigkeiten, ex ante die Solvenz des Versicherers zu benrteild ex post ver-
tragswidrigen Umgang mit Versichertengeldern verhindern zu kénnenjeigersver-
mutlich seine Fahigkeiten. Insofern stellt der ideale VV eingtii®n dar, die geeignet
sein koénnte, die Beurteilungsschwierigkeiten des VN auf dem prinvé@esicherungs-
markt weitgehend zu beheben. Informationsasymmetrien zu Lasten déib&Ndie
Qualitat des Beratungshinweises vor Vertragsschluss und der neagieren Betreu-
ung schaffen jedoch neue Informationsasymmetrien zu Lasten des Konsuraeht
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dem nachgelagerten Vermittlungsmarkt. Ferner missen beide Penafuaund VN,

auf die Vertragsgestaltung mit dem VV einwirken kdnnen, damidisi®©urchsetzung

ihrer Interessen sicherstellen kdnnen. Ob dies Uber eine Aufspalturiglesrs erfol-

gen kann und welche Erfolgskriterien zugrunde gelegt werden konnen, loheiliiie

lang ungeklarte Frage. Der Staat verfugt Uber Eingriffsmoéglitdrkeum die Informa-
tionsasymmetrien abzumildern bzw. die méglichen negativen Folgen mnheg. Un-

klar ist, ob die Instrumente Offenlegung von Abhangigkeitsverhaltnissexschutz

und Haftung ausreichen und auf subjektive Marktzugangsbeschrankungen verzichtet
werden kann.

3. Institutioneller Rahmen — heute und morgen

In Deutschland werden gegenwartig die VV fast Uberhaupt nicht eeg(fiIALKEN,
1996, S. 147-149; WEIN 2001, S. 100; ZWEIFEL und EISEN, 2003):

— Die VV unterliegen nur dem Provisionsabgabeverbot.

— Nach dem Rechtsberatungsgesetz werden die Versicherungsbessehliel3lich
als Agent des VN tatig; der VN unterliegt somit einer Horrarigspflicht gegen-
Uber dem Berater. Die Zulassungsvoraussetzungen zum Versicherutegstiach
restriktiv, so dass die geringe Anzahl von 50 Versicherungsberatérnveiovun-
dert. Hinzu kommt eine enge Begrenzung der Aufgaben, die ein Versigsee-
rater ausfihren darf. Seine Tatigkeit beschrankt sich auf di¢uBgrdes Kunden in
Versicherungsfragen. Die Vermittlung von Versicherungsschuthimstausdrick-
lich untersagt.

— Ein- und Mehrfirmenvertreter stellen Agenten des VU dar und wetdesh um-
satz-abhangige Provisionen und/oder feste Gehaltsbestandsteile entlohnt.

— Makler gelten rechtlich als Agenten des VN, sie sind deshalbeat advice® ver-
pflichtet. Gewohnheitsrechtlich erhalten die Makler jedoch ihr Hondres, Cour-
tage, vom VU. Die Hohe der Courtagesatze fuhrt gegenwartig dazsi,sddn flr
Makler nur Versicherungsnehmer mit hohem Pramienaufkommen lohnen; msofer
verwundert es nicht, dass Makler fast ausschlie3lich gewerbliehsictierungs-
nehmer betreuen.

Mit der Richtlinie 2002/92/EG vom 09. Dezember 2002 (EU, 2002) Uber Versiche-
rungsvermittlung ist erstmalig eine verbindliche europarechtlicbguirerung fur das
Berufsfeld der Versicherungsvermittlung erfolgt. Die Richtlisieam 15. Januar 2003

in Kraft getreten und muss von den Mitgliedsstaaten bis zum 15. 20Q&in natio-
nales Recht umgesetzt werden. Die Europaische Kommission (EU, 20BQJ) Ser-

folgt mit dieser Richtlinie zwei Ziele: Die reibungslose undingeschrankte Austibung
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der Niederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit unter Einbeziehungedgcherungs-
vermittlungstatigkeiten sowie den angemessenen Schutz der Interessersadreyten.

Unter ,Versicherungsvermittiung® ist das ,Anbieteviorschlagen oder Durchfiihren an-
derer Vorbereitungsarbeiten zum Abschliel3en vorsidleerungsvertragen oder das Ab-
schlieBen von Versicherungsvertragen oder das ktgwibei deren Verwaltung und Er-
flllung, insbesondere im Schadensfall“ zu versteglden 2 Nr. 3). ,Versicherungsvermitt-
ler” ist hingegen jede natirliche oder juristiséPerson, die die Tatigkeit der Versiche-
rungsvermittiung gegen Vergutung aufnimmt oder Bugdrt. 2 Nr. 5). An dieser Stelle
sind bewusst ,funktionale Definitionen* (EU, 2008, 10) gewahlt worden. Ziel war es
hierbei, die verschiedenen Kategorien von Vernnitt(&ertreter, Makler und nebenberuf-
lich tatige Vermittler, sofern sie nicht unter diasnahmenbestimmung des Art. 1 Abs. 2
fallen) und gleichzeitig alternative Vertriebswege Allfinanzunternehmen zu erfassen.

Die Voraussetzungen, die gemal der Richtlinie an die Aufnahme und Ausdéung
Versicherungsvermittlungstatigkeit geknupft sind, lassen sich im emrageriellen und
einen formalen Teil gliedern. Beide Teile werden im Folgenden beschrieben.

Bei den materiellen Voraussetzungen geht es um berufliche Anforéerudig an die
Vermittler gestellt werden (Art. 4); sie lassen sich imfiabe und personliche Voraus-
setzungen differenzieren. Als fachliche Voraussetzung verlandridiglinie von den
Vermittlern ,angemessene Kenntnisse und Fertigkeiten; Inhalt uvebN dieser wer-
den von den Herkunftsstaaten der Vermittler festgelegt. Sie miisd®ei ,den vom
Vermittler wahrgenommenen Funktionen und den Markten, auf denen erstaemt:
sprechen” (EU, 2000, S. 12). In zwei Fallen kdnnen die HerkunftsmitglieeistAats-
nahmen von dieser Regelung machen:

— Insbesondere bei nebenberuflich tatigen Vermittlern kdnnen die Anfordaergege
senkt werden; jedoch muss dann ein VV, der die vorgeschriebenen Anforderungen
erfullt oder ein VU die ,,uneingeschrankte Haftung fur sein Handeln* Gbernehmen.

— Angestellte Mitarbeiter eines VU missen nicht Gber die enficcden Kenntnisse
und Fahigkeiten verfligen, Versicherungen zu vermitteln, wenn sichditgesie
dass ein vertretbarer Anteil des Leitungsorgans des Unternehowiessaimtliche
anderen Beschatftigten, die direkt an der Vermittlung mitwirkenAdferderungen
erfullen (Art. 4 Abs. 1 Unterabs. 4).

VV, die bereits vor Inkrafttreten des neuen RedmsMarkt tatig sind, missen die ange-
messenen Kenntnisse und Fahigkeiten nicht nachwevean, sie Uber ein entsprechendes
Qualifikationsniveau verfiigen und bereits in eirfRegister erfasst sind (vgl. Art. 5).

Als persotnliche Voraussetzung ist zunachst der gute Leumund flivexieittler zu
nennen (Art. 4 Abs. 2 Unterabs. 1). Als Mindestanforderung gilt in diesdndass sie
nicht in Verbindung mit Eigentums- und Finanzkriminalitat vorbestraft adénsol-
venz gefallen sein dirfen, es sei denn, sie sind nach nationalemr&wahtitiert. In
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diesem Fall kann ebenfalls flr angestellte Mitarbeiter des Untermsheiree Ausnahme
gemacht werden. Als zweite Voraussetzung personlicher Artrigtlsbehluss einer Be-
rufshaftpflichtversicherung vorgeschrieben (Art. 4 Abs. 3). Diese musdestens eine
Mio. Euro pro Schadensfall betragen. Dies gilt wiederum nicht, wemrVeisiche-
rungs- oder Vermittlungsunternehmen eine solche Versicherung odejlactevertige
Garantie tbernimmt. Ziel dieser vorgeschriebenen Pflichtversichétieg, dass jeder
von einem Vermittler schuldhaft verursachte Schaden zum SchutzéNdenrsktzt wer-
den kann (EU-KOMMISSION 2000, S. 13). Abschliel3end wird darauf hingewiesen,
dass es den Mitgliedsstaaten gem. Art. 4 Abs. 6 freigesteldiestAnforderungen der
Richtlinie fur die Vermittler, die in ihrem Hoheitsgebiet eitiggen sind, zu verschar-
fen und weitere Anforderungen zu erganzen.

Die formale Anforderung der Registrierungspflichitdnin Art. 3 der Richtlinie beschrie-
ben. VV, die in den Anwendungsbereich der Richtlinie fglfatissen in inrem Herkunfts-
staat eingetragen sein. Dabei héngt die Eintragongder Erflllung der beruflichen An-
forderungen ab, die in Art. 4 geregelt sind. Dagifter wird dabei von den zustandigen
Behorden des Mitgliedsstaates bestimmt; es kafmdsibei um staatliche Einrichtungen
oder aber nach nationalem Recht ausdricklich befstgtlen handeln (Art. 7).

Besonders hervorzuheben ist schlie3lich die Bestimmung des Art. 3 Absh6derac
VU ausschliel3lich mit eingetragenen Vermittlern zusammenarbeitirfen. Fur den

Fall, dass VV téatig werden, ohne eingetragen zu sein oder VUWiohit eingetragenen

Vermittlern zusammenarbeiten, verpflichtet Art. 8 die Mitgliealatn, ,angemessene
Sanktionen® vorzusehen.

Mittels der Informationspflichten der VV (Art. 12 und 13) soll den Veubleern, die

VVD in Anspruch nehmen, ein angemessener Schutz garantiert werdenE(g
KOMMISSION, 2000, S. 15). Gemald Art. 12 Abs. 4 gelten die Pflichten derl2rt.
und 13 nicht fur die Vermittlung von Grof¥risiken und Ruckversicherungen, da diese
Gruppen uber hinreichende Erfahrung im Abschluss von Versicherungen verflgen.
Art. 12 Abs. 1 legt fest, welche Informationen der VV allen anderen Kuhefamn
muss. Die Unterrichtung des Kunden muss dabei grundséatzlich vor Absdésusssten
Versicherungsvertrages erfolgen, ggf. auch bei Anderung und Erneuerung¥f@ervon
trdgen. Der Vermittler muss dem Kunden zun&chst Angaben machen @rienNind
Anschrift; Registereintragung und Uberprifungsmaglichkeit dieseddiirKunden; di-
rekte oder indirekte Beteiligung des VV an den Stimmrechten odekapital eines

VU, wenn diese 10% Ubersteigt; direkte oder indirekte Beteiligung eines Veesgha

den Stimmrechten oder am Kapital des VV, wenn diese 10% ubersteigiyioglich-
keiten des Kunden oder anderer Betroffener, Beschwerdeverfahren géganzdlei-

ten. Die Mitgliedsstaaten kdnnen strengere Vorschriften fur dierém Hoheitsgebiet
tatigen Vermittler erlassen (Art. 12 Abs. 5).

Weiterhin ist der Vermittler verpflichtet, dem Kunden offen zwelegn welchem Ver-
haltnis er zu einem oder mehreren VU steht. Die Richtlinie wtteidet dabei zwi-
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schen drei verschiedenen Fallen. Im ersten Fall ful3t der Vel Auswahl des
Vertrags auf eine ,ausgewogene Untersuchung® (Art. 12 Abs. 1 lix. Baxu muss der
Vermittler eine ,hinreichende Zahl von auf dem Markt angebotenenctiersingsver-
trdgen” in Betracht gezogen haben, so dass er eine fachliche Humgfeyeben kann,
welcher Vertrag geeignet ware, die ,Bedirfnisse des Kunden® ziedigen (Art. 12
Abs. 2). Die Europaische Kommission fuhrt dazu aus, dass die Empfehluegaus
Lunparteiischen und hinreichend breit gefacherten Analyse* (EU, 2000, S.rl8ufde
dem Markt befindlichen Produkte beruhen muss. Diese Anforderungen kénnen nur Ver-
sicherungsmakler erfillen, die in keinem dauerhaften Verhaltnisnemnepder mehre-
ren VU stehen. Ist der Vermittler vertraglich an ein (oder erefirVU gebunden, so
muss er dem VN gemaf Art. 12 Abs. 1 lit. e ii) auf Wunsch den (dieeNales (der)
VU mitteilen. Von diesem Fall sind die Einfirmen-/Konzernvertréietroffen. Schliel3-
lich definiert die Richtlinie eine dritte Gruppe von Vermittlerne diwar vertraglich
nicht verpflichtet sind, ausschlie3lich mit einem oder mehrerenichergrn zusam-
menzuarbeiten, ihren Vorschlag jedoch nicht auf eine ausgewogeneudhterg ge-
mal3 Art. 12 Abs. 2 stitzen (Art. 12 Abs. 1 lit. e iii)). Auch in diesemtedtider Ver-
mittler auf Verlangen des Kunden diesem die Namen der VU mitdemen er Ge-
schafte tatigt. Hier sind diejenigen Vermittler betroffen, Zi@r als Makler auftreten,
faktisch jedoch regelmafig nur mit einem oder mehreren Versiohmuisammenarbei-
ten (,Pseudomakler®, vgl. REIFF, 2001, S. 459). Die Vermittler sind vimitegeman
Art. 12 Abs. 3 vor Abschluss des Vertrags verpflichtet,Afigaben des Kunden, in jedem
Fall aber die Wiinsche und Bedurfnisse des Kunden, sowie die Grinde Hinfieh-
lung eines bestimmten Versicherungsprodukts, festzuhalten. Der Undamgngaben
soll dabei mit zunehmender Komplexitat der vermittelten Versicherung asteig

Art. 13 der Richtlinie halt schlief3lich die Dokunt@monspflichten der Vermittler fest. Die

in Art. 12 vorgeschriebenen Auskiinfte missen gtbhfund in fir den Kunden verstand-
licher Form erteilt werden. Nur fur den Fall, dags Kunde dies ausdricklich wiinscht
oder eine Sofortdeckung erfolgen soll, darf die kwndtserteilung mindlich erfolgen.

4.  Zu erwartende Anderungen

Unter der Annahme, dass alle anderen Einflussfaktoren konstant bleibeméarthe
Hypothesen aus den rechtlichen Anderungen durch die EU-Richtlinie aliléserach-
folgende Tabelle fasst die Anderungen vor dem Hintergrund der chaatiMoglich-
keiten zur Verbesserung des Versicherungsvermittlermarktes zusammen:

Basishypothese der weiteren Untersuchung ist, dass die UmsetzuBt-@Richtlinie
dazu beitragen wird, Hindernisse zu einem idealen VV zu beseitMgnanderen
Worten: Dank der EU-Richtlinie wird der Vermittlungsmarkt funktiémsger. Im Ein-
zelnen kdnnten folgende Wirkungszusammenhange bestehen:
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Tabelle:
Anderungen des rechtlichen Rahmens
Staatlicher Ansatzpunkt Anderung durch EU-Rich#lini
Informationsbereitstellung Bekanntgabe der Vermittharakteristika, insbesondere tber
Abhangigkeiten zu VU
Beratungs- und Dokumentationspflichten
Titelschutz -
Marktzugangsbeschrankung Qualifikation, Zuverldssig
Haftung Pflicht zu Berufshaftpflichtversicherung

Quelle: Eigene Darstellung.

— Das Problem der ,hidden characteristics” geht zuriick, da zumimddst langen
Frist das durchschnittliche Qualifikationsniveau steigt, eine begsguisierung der
VV die Orientierung fur die VN erhéht und die VN eine

— qualifiziertere Beratung erhalten.

— Die Anreiz- und Interessenharmonisierungsprobleme werden sich reskhilch
andern, da nur eine Offenlegungspflicht iber Abhangigkeiten zu VU besteht.

Empirisch sollen diese Anderungen auf der Angebotsseite erfassényavobei ein
Vergleich vor und nach Umsetzung der Richtlinie angestrebt wirddiiE$e kaum
maoglich sein, die Veranderungen auf der Nachfrageseite abzubildew, glaidhen VN
nur schwer in ihrem Nachfrageverhalten Uber die Zeit beobachtet werden kdénnen.

Hinsichtlich des Verhaltens der Vermittler ware daher zu prtfen, ob
— die VV nach besser geeigneten Versicherern suchen;

— die VV die qualitative Bewertung der Versicherungsprodukte zugunsteiadé-
frageseite verandern;

— Verhandlungen der VV mit den VU in veranderter Weise ablaufen und dabel
Interessen vermehrt zur Geltung kommen;

— die Erfullung der Vertrage durch die VV besser bzw. intensiver Gberwacht wird;

— bei Notwendigkeit zur Anpassung der Vertrage durch die VV dieekgen der VN
in verstarkter Weise zum Tragen kommen.

Neben dieser ,Mikro-Ebene” waren auf der ,Makro-Ebene* z. B. folgenuieAingen
zu erwarten:

— Die Vorteilhaftigkeit der Makler wird erkennbar, deswegen wirel Ahzahl der
Makler zu- und die der Ein-/Mehrfirmenvertreter abnehmen.
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— Die Vergutungssysteme werden starker als bisher darauf @bsgerauch die
Interessen der VN zu bertcksichtigen.

— Die Bedeutung hauptberuflicher VV wird zunehmen, wenn bei den nebenberuf-
lichen VV keine berufsfachlichen Anforderungen gestellt werden.

Um die Mikro- und Makro-Auswirkungen erfassen zu kénnen, ist eine regi@eale
schrankung sinnvoll. Dabei bietet sich die Beschrankung auf den IHK-Kdramidk
Luneburg-Wolfsburg an.

Abschlie3end sei noch einmal auf die Basishypothese der empirischersudhung
verwiesen: Nur wenn eine Anpassung beim Verhalten der VV eikaitty das Ziel der
Richtlinie, die Intransparenz des primaren Versicherungsmarkteserden, erreicht
werden.
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Bauherren und Bauhandwerksdienstleistungen
— Eine empirisch-informationsékonomische Analyse —

Wiebke R6bérund Thomas Wein

1. Einleitung und Problemstellung

Von den im Rahmen der Agenda 2010 von der Bundesregierung durchgefuhrten Refor-
men ist auch das Handwerk betroffen, das Uber lange Zeit einen nigew&ektoren
darstellte, in dem es zu keiner Deregulierung kam. Der Markizwird derzeit Uber

die Handwerksordnung (HwO) reguliert. Diese setzt fiur den seéilhdgigen Betrieb ei-

nes Handwerks den ,GroRen Befahigungsnachweis* (,Meisterbrief*)ugor@leich-

zeitig wird durch diesen Nachweis auch die Fahigkeit auszubilden attestiert.

Als Begriindung fur diese Regulierung wird neben der hohen Ausbildungslegsang
Handwerks, deren Riickgang bei einer Offnung des Marktes befiirchdetvarallem
der Verbraucherschutz angefuhrt. Die Verbraucher sind nach MeinungedetieR
rungsbefirworter aufgrund der Individualitat der Guter und der unmitteldases-
tungserbringung auf dem Markt nicht in der Lage, das Angebot einzusch®ie
Meisterprifung als zwingend vorhandenes Gutesiegel fir hohe Quadires den
Kunden somit hohe Informationskosten (vgl. zusammenfassend FREDEBEUINKRE
und SCHURFELD, 1998, S.523; MASCHMANN, 1990, S64¥XUCERA und
STRATENWERTH, 1990, S. 72 ff.). ,Die Schwierigkeit fur Konsumenten, handwerk
liche Leistungen zu beurteilen, durfte [jedoch] in den einzelnen SpdeteRHandwerks
unterschiedlich sein“ (SOLTWEDEL, 1986, S. 31).

Von Regulierungsgegnern werden gesellschaftliche Fehlentwicklunggefiart. Sie
vermuten, dass bedingt durch den Zeitaufwand und die hohen Kosten fir den-Meiste
brief viele Existenzgrindungen verhindert werden. Weiterhin wird begiratiiss das
Qualitatsniveau auf dem Handwerksmarkt kunstlich erhéht wird; ein Markiedrige
Qualitat somit unterbunden wird, obwohl Nachfrage besteht (vgl. zusamssentl
DEREGULIERUNGSKOMMISSION, 1991, S. 126; MONOPOLKOMSSION, 1998,

S. 53; MONOPOLKOMMISSION, 2001, S. 26).

Zu einem Problem werden die vergleichsweise hohen Anforderungen anhdeutsc
Handwerker auch im Hinblick auf europarechtliche Regelungen wieidaeNassungs-
freiheit der Artikel 43-48 EGV, deren Gebot der Inlandergleichbehandiubgutsch-
land durch die Verordnung Handwerk/EWG umgesetzt wurde, sowie die IBignst

Universitat Liineburg, Institut fur Volkswirtschsithre.
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tungsfreiheit der Artikel 49-55 EGV. Im Zuge der Niederlassunipitemuss den An-
gehdrigen der EU-Mitgliedsstaaten der gleiche Zugang zu déldiger Tatigkeit ge-

wahrt werden wie Inlandern. In Deutschland wird eine Ausnahmebewilligungin-

tragung in die Handwerksrolle gem. 87 Abs. 3 HwO Staatsangehoérigereafdiér

Lander erteilt, wenn sie im betreffenden Handwerk im Ausland neefedre in leiten-

der Position tatig waren. Die Dienstleistungsfreiheit zietadfab, Handelsbeschréan-
kungen zu beseitigen. Handwerksunternehmen aus dem europaischen Ausland kénnen
demnach vorubergehend Handwerksleistungen innerhalb Deutschlands erbringen, ohne
Uber inlandische Niederlassungen zu verfligen, d. h. ohne in die Handwerksigele e
tragen zu sein. Grundsatzlich sollen Handwerker, die im europaischeandusiftrage
Uubernehmen, von den Rahmenbedingungen ihres Niederlassungslandes ausgehen. Dies
stellt eine erhebliche Auflockerung fur den Zugang zum deutschen Héasumaekt

dar, gleichzeitig findet damit jedoch eine Inlanderdiskriminieruag ¢tgl. zusammen-
fassend HOLLJE-LUERSSEN, 1996, S. 62; DONGES, 19974-75; MICKER, 2002;
SCHWAPPACH und SCHMITZ, 1996).

Gerade in grenznahen Gebieten entsteht fiir discheart Anbieter aufgrund der Mehrkosten
durch Meisterprifung und Zwangsmitgliedschaft im ekandwerkskammer ein Wettbe-
werbsnachteil. Zu vermuten ist, ,dass sich der bWégterbsdruck mit der anstehenden Ost-
Erweiterung der Europaischen Union verscharfen “wiflREDEBEUL-KREIN und
SCHURFELD, 1998, S. 531), auch bedingt durch dieldichen Lohnkostenunterschiede.

Neben einer kurzen theoretischen Einfihrung der informations6konomischen Rroblem
bei Handwerksdienstleistungen werden im Folgenden erste Ergebnss8e&fragung
privater Bauherren in Neubaugebieten vorgestellt. Diese wurden hiesidhtes In-
formationsnachfrageverhaltens in Bezug auf Handwerksbetriebe dmereMdglich-
keiten der nachtraglichen Beurteilung handwerklicher Leistungen beegPilotstu-

die zu diesem Projekt wurde Anfang Januar 2003 durchgefiihrt, die Hauptibgfrag
wird derzeit unter Berlicksichtigung der zum 01. Januar 2004 in Kraitg@én Ande-
rungen der Handwerksreform vorbereitet.

2.  Theoretische Grundlagen

Der Verbraucherschutz, der eine wesentliche Begriindung fiir dietagrZégulierung
auf dem Handwerksmarkt darstellt, lasst sich in der 6konomischen @taerSchutz
vor einer Informationsasymmetrie zu Lasten der Konsumenten beschreibéem

sollen negative externe Effekte, d. h. Gefahren, die Dritte betrafé@mieden oder zu-
mindest eingeschrankt werden.

Bei einer asymmetrischen Informationsverteilung ist eine Maitktbesser tber Quali-
tat, Nutzen oder Preise der angebotenen Guter und Leistungen infoDmsrtkann
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dazu fihren, dass Transaktionen auf dem Markt unterbleiben oder nicht igedem
winschten Ausmald getatigt werden. Auf dem Handwerksmarkt wird dasmndsss
die Qualitatsunkenntnis der Kunden angefuhrt. Man geht davon aus, dass deei-land
ker aufgrund seiner internen Kenntnisse bei der Erstellung deuhgibesser tber de-
ren Qualitat informiert ist als der Kunde. Die Gefahren eintghen asymmetrischen
Informationsverteilung lassen sich durch adverse Auslese und morslRgiko be-
schreiben.

Die Gefahr der adversen Auslese betrifft das Verhalten der Hakskunden vor Ver-
tragsschluss. Werden auf dem Markt Guter und Leistungen in untergdieedualitat
angeboten, kénnten die Nachfrager ohne das Vorliegen asymmetrisaranalidns-
verteilung ihre Zahlungsbereitschaft an der Qualitat ausrichtenAbbildung 1 zeigt,
dass sich dann unterschiedliche Markte bilden wirden, bei denen die N§aclitna
hohe Handwerksqualitat einen hohen Preis (A) und fur schlechtere Qaalga ent-
sprechend niedrigeren Preis (B) zahlten. Usd $ stellen die Angebotskurven bei
Wettbewerb dar, Pund D représentieren die jeweiligen Nachfragekurven. Es ergeben
sich somit Gleichgewichtspreise in Hohe von 50 bzw. 25, bei — zufd#igtischen —
Gleichgewichtsmengen von 500 Einheiten.

Abbildung 1:
Das Zitronenproblem
PH

50 [- =g -—----=
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Quelle: Eigene Darstellung, in Anlehnung an PINDY @k RUBINFELD, 1998, S. 750.

Das Vorliegen asymmetrischer Informationsverteilung fuhrt jedozh,d#ass die Kun-
den die angebotene Qualitat auf dem Markt nicht einschatzen kénnerdeBtptiten-
ziellen Zahlungsbereitschaften fir unterschiedliche Qualitéatesh d@nn nur noch eine
Zahlungsbereitschaftpgeauliert, die sich an der durchschnittlichen Qualitat ausrichtet.
Die Halfte der Anbieter hoherer Qualitat verlasst den MarkihaaProduktionskosten

(Su = Grenzkostenkurve) durch den Marktpreis nicht gedeckt werden. In derviraige
den weniger hochwertige Leistungen und mehr geringwertige angebateNathfra-
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ger erkennen, dass die durchschnittliche Qualitat gesunken ist, und redwaeaufhin
ihre Zahlungsbereitschaft ([p). Der Kreislauf mit abnehmenden Preisen und rucklaufi-
gem Angebot hoher Qualitat beginnt von neuem, bis letztendlich nur nocradin fiit
niedrige Qualitat zu niedrigem Preis existiert, obwohl die Nagef bereit waren, fur
hohere handwerkliche Qualitdét mehr zu zahlen (vgl. zusammenfassenBLAKE
1970; PINDYCK und RUBINFELD, 1998, S. 748-751; DONGES, 1992, S. 78; POHL,
1995, S. 220-221).

Die Problematik des moralischen Risikos ergibt sielch Vertragsschluss, wenn eine
Marktseite ,transaktionsrelevante Fakten zu Lastes Transaktionspartners verandern
kann, ohne dass dies fur die andere Marktseiteneba ist* (FRITSCH, WEIN und
EWERS 2003, S. 286). Verborgene Handlungen des wiakdrs konnen in der Form
auftreten, dass nach Vertragsschluss nicht dianbeme Leistung E erbracht wird oder
sich bei nicht bindender Preisabsprache der Praithe Dies mag bspw. flr Bauleis-
tungen in Altbauten gelten, wenn Instandsetzungesgew mangelnder Sorgfalt oder nicht
vorhersehbaren Schwierigkeiten scheitern bzw. erschveeden. Schlechte Qualitéat kann
dabei an dem mangelnden Bemuihen des Handwerkers (s) odafadinoX liegen; weder

s nocho ist fur den Handwerkskunden eindeutig erkennbgir Abbildung 2).

Abbildung 2:
Moralisches Risiko
Auftrag, Entlohnung H

Handwerkskunde Handwerker E=E (s, 0)

Nettonutzen: R=E-H
Quelle: Eigene Darstellung, in Anlehnung an WEIR9S, S. 46.

Wahrend sich ein Zuviel an Leistung dabei im Wds#@n an den zu zahlenden Kosten
fur den Kunden bemerkbar macht, kbnnen gerade ifah@mnhandwerk (z. B. Elektro-
und Gasinstallateure, Optiker, Zahntechniker od#&hapadieschuhmacher) Schlechtleis-
tungen zu gravierenden negativen Konsequenzenrefiilkdinden fiihren; zudem kénnen
sich negative externe Effekte ergeben, wenn Dritte gler Schlechtleistung betroffen
werden, z. B. bei einer falsch montierten elektrist Klingelanlage (FREDEBEUL-
KREIN und SCHURFELD, 1998, S. 524; MONOPOLKOMMIS®(O1998, S. 52).

Die Gefahren, die von den Regulierungsbefiirwortern bei einer Offnurigat&tes ge-
sehen werden, mussen jedoch nicht fur alle Guter und Leistungen gieafszr gelten,
wie eine Einteilung der Guter und Leistungen in verschiedene Artentbhgenschaften
aufzeigen kann. Ublicherweise kénnen dabei Giiter und Leistungen einessviaaikh
bestimmten Eigenschaften eingeteilt werden (vgl. Tabelle 1)@8fahr eines Markt-
versagens kann sich vor allem bei Erfahrungs- und Vertrauensgitetrerergla bei
beiden Gutertypen schlechte Qualitat teilweise oder ganz verborgen bleiben kann.
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Tabelle 1:
Gutertypen und Informationsasymmetrien
Gutstyp Charakteristika Grad der potenziellen
Informationsasymmetrie
Neoklassisch-homogenes Gut Qualitat ist bereitdMartragsschluss null
vollstandig bekannt.
Such- bzw. Inspektionsgut Qualitat ist vor Vertsagguss zu gering
geringen Kosten erkennbar.
Erfahrungsgut Qualitat wird erst nach dem Konsunl  mittel
des Gutes vollstandig bekannt, vor
Vertragsschluss ist sie nur unter relativ
hohen Kosten zu beurteilen.
Vertrauens- oder Glaubensgut Qualitat kann wedekeotragsschluss  hoch
eingeschatzt werden, noch ist sie nach
dem Konsum des Gutes bekannt.

Quelle: FRITSCH, WEIN und EWERS, 2003, S. 286.

Um auf die Informationsprobleme im Handwerksmarkt einzugehen, werdéfohac
gend zunachst einige Standardleistungen im Handwerk definiert und aBscidiin
Gutstypen eingeteilt. Die Definition der Standardleistungen istidadispielhaft ge-
dacht, um die Heterogenitat des Handwerks aufzuzeigen. Naturlichdagemginzelne
Gewerk auch Guter und Leistungen unterschiedlicher Schwierigkeitsgradddrerste

Tabelle 2:

Standardleistungen im Handwerk

Gruppe

Bezeichnung

Standardleistung

Bau- und Ausbaugewerbe

Maler und Lackierer

Schornsteinfeger

Wohrsatreichen

Schornstein reinigen

Elektro- und Metallgewerbe Klempner Wasserleituegeh
Uhrmacher Uhr reparieren

Holzgewerbe Tischler Schrank tischlern
Parkettleger Parkett legen

Bekleidungs-, Textil- und
Ledergewerbe

Damen- und Herrenschneider

Anzug schneidern

Schuhmacher Schuhe reparieren
Nahrungsmittelgewerbe Backer Brot backen
Fleischer Wourst fertigen
Gesundheits- und Koérperpflege Augenoptiker Brille anfertigen
sov_vi_e chemische und Friseur Haare schneiden
Reinigungsgewerbe
Glas-. Papier-, keramische Fotograf Foto machen
und sonstige Gewerbe Vulkaniseur Reifen herstellen

Quelle: Eigene Darstellung.
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In der Abbildung 3 werden die Standardleistungenibirtich bestehender Gefahren
adverser Auslese und moralischen Risikos bewertet und in Guterkategorgeteilt.
Vorangestellt wird hierbei die Annahme, dass eine Deregulierunblaledwerksmark-
tes lediglich die Abschaffung des Meisterzwangs zur Folge retvatangehende Be-
rufsausbildung zum Gesellen im jeweiligen Handwerk wird nicht agé&mestellt. So-
mit weisen handwerkliche Leistungen auch ohne Regulierung schon eirssa&hn-
destqualitat auf. Eine hohe Gefahr adverser Auslese kann daher griciusitzge-
schlossen werden. In einigen Fallen stellt sich die Gefahr stgasehr gering dar,
sodass hier im Wesentlichen auf die Gefahr des moralischen Resiigegangen wird
(vgl. zusammenfassend MONOPOLKOMMISSION, 2001, S. 28).

Abbildung 3:

Einteilung der Handwerksleistungen
A

Gefahr
adverser
Auslese

hoch

Maler/Lackierer i Augenoptiker
Damen- und
el Herrenschneider Schuhmacher Parkettleger dmpner
Béack
acker Fleischer Uhrmacher Vulkaniseur
Fri
riseur Fotograf
__________________________________
]
i
Tischler ]
. ] Schornsteinfeger
gering 1
i
1
1
1
1
1
1
»
H >
gering 1 mittel 1 hoch Gefahr
! ! moralischen
Risikos
El = Suchgut |:| = Erfahrungsgut |:| = Vertrauensgut

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Bewertung und Einteilung der Standardleistungen sollen am Beaispi&Gewerke
Tischler, Maler/Lackierer und Klempner dargestellt werden, deedieei Gewerke auch
in den Fragebogen der Pilotstudie aufgenommen wurden.

Bei der Fertigung eines Schranks durch einen Tischler ist dehGeforalischen Risi-
kos als gering einzustufen, da der Kunde eine schlechte Qualitall stkaenen kann.
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Weiterhin kann auch die Gefahr adverser Auslese als gering argeserden, wenn es
sich um ein bereits angefertigtes Mobelstiick handelt, welcheKutete bereits vor
Vertragsabschluss durch Anfassen und Besichtigen prifen kann. Dienigeisinn
dann als Suchgut eingestuft werden.

Beim Maler- und Lackiererhandwerk kann die Gefahr des moralisclsgroRebenfalls
als gering eingestuft werden. Vor allem, da dies eine Leisstnglie der Kunde als
Heimwerker auch selbst ausfiihren kann, sollte davon ausgegangen werdegineas
Schlechtleistung schnell erkannt wird. Auch fir Dritte besteht kesikd die Leistung
stellt ein Erfahrungsgut dar.

Ein hohe Gefahr moralischen Risikos kann dagegen beim Klempnerhandwehege
werden. Hier kann der Kunde die Leistung nicht sofort Uberprifen und eirextschl
verlegte Wasserleitung oder falsches Material der Rohre koncleimsiLaufe der Zeit
als Gefahr nicht nur fur den Kunden, sondern auch fur Dritte entwickeln. Deestang
muss damit als Vertrauensgut eingestuft werden.

Zur L6sung der Informationsprobleme bestehen diverse marktendogene L6sungsmog
lichkeiten (vgl. zum Folgenden zusammenfassend BODE 2003, S. 8-9; DEMMLER,

1996, S. 224-228; FRITSCH, WEIN und EWERS, 2003, S. 296-301; KLEINER, 2000;

SHAPIRO, 1983a; SPENCE, 1973; SPREMANN, 1988, S. 618-621; TIETZEL, 1989,

S. 57-58; TIROLE, 1995, S. 255-277):

Beim Screening beschafft sich der Verbraucher die gewlnscimgeMa Informa-

tion selbst. Hat er dazu keine Moglichkeit, kann er einen spezitisi®ritten,

z. B. einen Sachverstandigen, einschalten. Auf dem Handwerksmarkt eldsigt
Screening der Kunden meist Uber Mund-zu-Mund-Propaganda. Wer einen guten
Elektriker, Schneider oder Friseur sucht, fragt in der Regel zuniachekannten-

kreis nach bereits gemachten Erfahrungen und Empfehlungen. Weiterhinidtann s
der Nachfrager Uber Werbeanzeigen in Zeitungen oder Branchenbuchasthipart
formieren.

Die Anbieter haben die Mdglichkeit, den Nutzen und die Qualitat (higer und
Leistungen durch Informationstbertragung oder -bereitstellung (Sighatieg
Verbrauchern bekannt zu machen und somit die Zahl der Transaktionen auf dem
Markt zu steigern. Hierzu z&hlen freiwillige Garantie- undtttagsversprechen, bei
denen der Handwerker sein Bemiihen um ein gleich bleibend hohes Niveau durch
die Kompensation bzw. Nachbesserung schlechter Leistungen sighafitsewe-
sentliches Signalinstrument auf dem Handwerksmarkt stellt sttdch der Aufbau

von Reputation dar. Gerade Gewerke mit einer geringen Gefahr sobali Risikos

und einer hohen Anzahl von Wiederholungskéaufen, wie z. B. im Nahrungsmittel-
gewerbe oder beim Friseur, benétigen einen ,guten Ruf’, um auf dekt Msste-

hen zu bleiben. Neben der Werbung scheinen fir den Aufbau von Reputation vor
allem Zusatzleistungen wichtig zu sein, wie Freundlichkeit, raBelaebeitung und
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besondere Serviceleistungen. Der Nachweis absolvierter Weiterleldwugr aus-
gestellte Zertifikate sind eine weitere Mdglichkeit, dem Heerttskunden Qualitat
zu signalisieren.

Vor allem bei Vertrauensgutern tragen die marktendogenen Losungsamsddch
nicht immer zur Beseitigung von Informationsasymmetrien bei. D&atXann dann
versuchen, durch wirtschaftspolitische Mal3hahmen ein Marktversageneiniahgin-

formationsméngeln zu verhindern (vgl. zum Folgenden zusammenfassend MEYER
1990, S.111-116; SHAPIRO, 1983b, S. 538-542; SINN, 1989, S. 88-90; TIETZEL,

1989, S. 62; WEIN, 1995, S. 179).

Eine magliche Internalisierungsmal3hahme auf dem Handwerksmadig¢ iRegu-
lierung des Informationsaustausches. Neben der Informationspflicht ritedtst
stoffe bzw. verarbeitete Materialien kbnnte der Staat durch digalde von Glite-
siegeln oder Zertifikaten Informationen Uber die Qualitat eines edaits ermdg-
lichen. Ein freiwillig erworbener Meisterbrief kbnnte ein solclsématliches Zer-
tifikat darstellen.

— Weiterhin kann der Staat das Angebot durch vorgegebene Qualitatsiched S
heitsstandards regulieren und somit auch eine gewisse Mindestqaatg@igen,
dies gilt insbesondere fiur Leistungen mit ,Vertrauensgut“-Charal&af dem
Handwerksmarkt existieren bereits zahlreiche Lebensmittel- ygiehevorschrif-
ten sowie Qualitats- und Sicherheitsstandards, welche die Geswmihéinbieter
und Verbraucher schiitzen sollen.

— Angebot und Marktzutritt kbnnen durch qualitative Anforderungen des Staates
den Anbieter reguliert werden. Hierzu zahlt der bislang gelterd@&hiungsnach-
weis im Handwerk, aber auch Lizenzen, Konzessionen oder Approbationen.
bleibt jedoch strittig, inwieweit durch diese Malinahmen ,die Konstingiteén Be-
zug auf qualitativ mindere bzw. unsichere Produkte (...) eingeschrani&Y @R,
1990, S. 112) und ein Markt fur geringe Qualitat unterbunden wird.

— Auftretenden Schwierigkeiten nach Vertragsschluss kann derzataatinen durch
die Garantieverpflichtung begegnen, bei der der Anbieter fehlefpedthikte repa-
rieren oder ersetzen muss bzw. dem Kunden ein Ricktritt vom Vertraiglicht
wird. Zum anderen kann der Staat mit dem Haftungsrecht Folgeschasietera
Gebrauch fehlerhafter Produkte dem Anbieter zuordnen. Das derzeihdmeite
Recht erméglicht dem Handwerkskunden bei Schlechtleistung neben deag¥ert
racktritt und der Forderung nach einer Ersatzleistung auch Schaderférsant-
standene Folgeschaden.

Zusammenfassend kann der Handwerksmarkt somit als ein Biindel hetetagstum-
gen und Guter mit unterschiedlichen Eigenschaften dargestellt nvekile totales
Marktversagen aufgrund von Informationsasymmetrien sollte dadurch eblegsen
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sein, dass Anbieter auf dem Markt zumindest eine Ausbildung imligereHandwerk
vorweisen missen. Bei vielen Handwerksleistungen kdnnen die Instrumeniéeties
bewerbs bereits eine ungleiche Informationsverteilung beseitigennzoaeder Staat
neben der qualitativen Zugangsbeschrankung weitere weniger restikiglehkeiten,

eine Mindestqualitat auf dem Markt zu halten.

Der empirische Nachweis der theoretischen Uberlegungen zu denréetier Infor-
mationsasymmetrie erweist sich als problematisch, da eimagdeig das Informations-
nachfrageverhalten unter den gegebenen Rahmenbedingungen abbildet, d. h. auf einem
bereits regulierten Markt. Insofern scheint gar nicht Uberprifbdche&Virkungskraft
marktendogene Losungsansatze hatten bzw. welche alternativerctstaattingriffe

zum Zuge kommen koénnten. Ferner kdnnten die beobachtbaren und moéglicherweise
durchaus funktionierenden Informationsaktivitaten der Probanden bzw. Signalinakti
taten der Handwerker nur deswegen greifen, weil schlechte Qualitat von vornherein vom
Markt ferngehalten wird bzw. Qualitatswettbewerb aufgrund vernunfiidarktzu-
gangsbeschrankungen erleichtert wirde. Dieser These kann man jedece=nadien,

dass womoglich die deutschen Bauherren zwangsweise zu hohe Qualitiagen
mussen (,Mercedes-Wettbewerb*). Trotzdem kann die nachfolgend béssteietine-
burger Bauherrenbefragung gewisse Aufschlisse geben. Lagen beHahewerks-
markten die gleichen Informationsasymmetrien vor, kbnnte eine eioheitRegulie-

rung wie die Handwerksordnung alle Probleme beseitigen und jede empidstersu-
chung wiurde Informationsasymmetrien nicht ermitteln kdnnen. Gleichedevgéiten,

wenn zwar unterschiedliche Informationsmangel existieren, aberddfaeenzierende
staatliche Regulierung diese perfekt kompensieren wirde. In deagBefijsansatz ge-

hen die Autoren jedoch davon aus, dass entsprechend der theoretischen Ulsrlegung
die Informationsasymmetrien nicht im gleichen Mal3e auftreten unsl diasHand-
werksordnung kein differenzierendes Instrumentarium darstellt. Insof@cht es Sinn,
heutzutage deutsche Handwerkskunden nach ihrer vergleichenden Qualité&swah
mung zu befragen.

3. Pilotstudie und Hauptbefragung

Die Pilotstudie der Luneburger Bauherrenbefragung wurde im Januar bné&F2003

in einigen Luneburger Neubaugebieten durchgefihrt. Es ist geplanten@#egebiete
im Luneburger Raum nach dem gleichen Muster zu erfassen; debbgay wird je-
doch vor dem Hintergrund der vorliegenden Ergebnisse und der geédndert&ressese
lage fortentwickelt. In diesem Abschnitt wird das empirischeddeder Pilotstudie be-
schrieben, und es wird aufgezeigt, wie bei hinreichender FallzderiHauptbefragung
eine 6konometrische Auswertung geplant ist.
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Die in der Pilotstudie befragten Neubaugebiete beinhalten Uberwi&gefainilien-,
Doppel- und Reihenh&user und fast keine Mehrfamilienh&user. Weiterhdelalb-
schluss der Bauvorhaben in diesen Gebieten maximal funf Jahre zurigfkrinse-
stand die ,Hoffnung®, dass die jetzigen Bewohner der Hauser sowobhttiger als
auch Bauherren waren und sich infolgedessen mit der Auswahl von Handwrezksbe
ben beschéftigt haben. Die Adressen der betroffenen Haushalte wurdeiBdgetung
der Neubaugebiete und Erfassung der Namen der Bewohner am Klirigedsotittelt,
um auch Haushalte ohne Eintragung in das 6ffentliche Telefonbuch zu erfassen.

Befragte Mieter, Hauskaufer und Eigentiimer, die ihr Haus Uber&ggutschlisselfer-
tig erstellen lie3en oder ein Fertighaus erworben haben, wurden zuplkogebeten,
den Fragebogen zurlckzuschicken. Schlisselfertiges Bauen oder Fehegiaer
wurde(n) aus der eigentlichen Befragung ausgeschlossen, da deeawigrber eines
Hauses weder ein Recht besitzen, die zu beauftragenden Handwezksbatiszuwah-
len, noch mangelhafte Qualitat gegenuber der ausfiihrenden Firma rifgm tigo-
fern unterliegt dieser Personenkreis keinen Informationsasymmegigentber Hand-
werksbetrieben. Die grundsétzliche Beschrankung auf Bauherrenasteglith, denn
ein rationales Interesse an der Beseitigung von ,handwerklichen” Informeasymmet-
rien ist nur zu erwarten, wenn man sich als Nachfrager einereNutm der Inkauf-
nahme von Informationsbeschaffungskosten verspricht; Qualitatsunkenntnis gon Per
nen, die keinen Handwerker bendtigen, ist kein A flr ein Versagen des Marktes!

Bei der Erstellung des Fragebogens wurde darauf geachtet, Geausdeenvahlen, die
verschiedene potenzielle Gefahren aufweisen und demnach eine untadehiledbr-
mationsgewinnung und Gefahrenbewertung mit sich bringen missten. Wieradat-
rix und den Ausfiihrungen in Abschnitt 2 ersichtlich, sind Informationsasymenogler
besondere Gefahren vor allem bei den Berufen ,Elektroinstallateur,kiachpner” zu
erwarten, am wenigsten bei ,Maler/Lackierer* und ,Tischlelie Gewerke ,Maurer
und ,Dachdecker* nehmen hier eine Mittelstellung ein. Klempner und riaiektalla-
teur wurden als besonders problematisch eingestuft, weil die Gefahr von saihhedit
fuhrung (moralisches Risiko) und damit von versteckten Mangeln als besardér
eingeschéatzt wurde; ferner kdnnten von schlechter Qualitat fie Ddr den Bauher-
ren nicht unerhebliche Gefahren ausgehen.

Die Haushalte wurden hinsichtlich ihres InformationsnachfragevenisaiteBezug auf
Handwerksbetriebe, ihrer Einschatzung von Qualitat und Gefahren vorgswitrgabe
sowie ihrer Mdglichkeiten der nachtraglichen Beurteilung handwerklichestungen
befragt. Die nachfolgend beschriebenen Verfahrensschritte bei deeAusg der Be-
fragung gelten natirlich vor allem fur die Ergebnisse bei der noadhzluftihrenden
Hauptbefragung, in der Pilotstudie konnten einige Auswertungen aufgrundzeiger
ringen Fallzahl nicht durchgefihrt werden.

Zunachst sollte deskriptiv geprift werden, ob das Ausmald der wahrgenomimiemne
mationsasymmetrien und Gefahren entsprechend der Abbildung 3 aus&ltabige-
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nommenen Informationsasymmetrien wurden fur den Zeitpunkt vor Verthhigssand

nach Vertragsschluss erfasst, potenzielle Gefahren getreniérftiiBauherren und fur
Dritte erfragt. Weiterhin ware zu prufen, ob man die Informatigmsagetrien und Ge-
fahren nicht zu einem Qualitatsunkenntnisindikator zusammenfassen konnte.

Da keineswegs sichergestellt ist, dass in allen Gewerkemyleiehen Faktoren flr
wahrgenommene Informationsasymmetrien und Gefahren gelten, erh&iusnder De-
skription nur ein sehr vages Bild Uber die relative Bedeutung der genaRrdbleme.
Beispielsweise konnten sich unter den Befragten zufalligerwésse Bauherren mit
dem beruflichen Hintergrund eines bestimmten Handwerkers befindenrgiibnisse
waren verzerrt. Ferner konnten die Kostenbelastungen durch die einzednenk&
sehr unterschiedlich sein. Die Kostenbelastung ist nach der 6konomidobeneTje-
doch ein wichtiger Faktor fur die Bereitschaft, Informationskosten zerragsofern ist
eine Verzerrung der deskriptiven Ergebnisse nicht auszuschliel3en.

Im zweiten Schritt der Auswertung sollte mit Hilfe der Okonateaintersucht werden,
ob und mit welchen Faktoren die wahrgenommenen Informationsasymmetri€&eund
fahren erklart werden konnen. Die Antwortkategorien der diesbezuglichgerFkon-
nen als dichotome, zu erklarende Variablen aufgefasst werden (safziéimdich hoch

= relevant; kaum/gar nicht = irrelevant), sodass Logit-/Probit€ghaittsschatzungen
maoglich werden. Man wirde erwarten, dass die ausgetbten Informativi&tedi die
wahrgenommenen Informationsasymmetrien auf ein niedrigeres Niveau senkenl Ein Te
der gestellten Fragen versucht zumindest andeutungsweise, fiwdikgen Gewerke
getrennt, die getatigten Informationsnachfrageaktivitaten zuserfa®tm personenspe-
zifische Praferenzen (Bedeutung von Qualitat, Preis etc.), Restan (eigene hand-
werkliche Fahigkeiten, Fachwissen durch berufliche Bauerfahrung und gertgau-
herreneigenschaft) sowie soziodemografische Faktoren zu kontrolliersten weitere
Fragen aufgenommen. Fir jeden der sechs Handwerksberufe und fir jedeadinfor
tionsasymmetrie/Gefahr bzw. den Qualitatsunkenntnisindikator musstapiell ein
Logit-/Probitmodell geschétzt werden kénnen.

Unter Verwendung der Ergebnisse aus den Logit-/Probitanalysen kanmnuhitten
Schritt anhand von Modellrechungen die Wahrscheinlichkeiten fir das Auftvet-
schiedener Informationsasymmetrien und Gefahren berechnen, gegebgraardalfir
den zusammenfassenden Qualitatsunkenntnisindikator. Mit einer solchen ristddell
nung konnten personenspezifische Faktoren (Berufs-, Bauerfahrung, Kostenbedeutung
des Gewerks) konstant gehalten werden und die relative Wirksamisaghieglener, si-
cherlich teilweise substitutiver Informationsbeschaffungsaktivitéierausgestellt wer-
den. Anders gesagt: Die Modellrechnungen bestimmen die Wahrscheinéohk&
verschiedene Formen der Qualitatsunkenntnis, wenn sich die Wirtsubgdide ent-
sprechend dem Modell ,optimal“ verhalten und ,typische” Personen gkbga unter-
stellt werden. Entsprechend der Basishypothese dieser Befragunig massdann er-
warten kdnnen, dass bei Malern/Lackierern und Tischlern die Qualitatsunieam
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geringsten und bei Elektroinstallateuren und Klempnern am hdchstenDeétejecker
und Maurer lagen zwischen beiden Extrempaaren.

4, Ergebnisse der Pilotbefragung

Insgesamt wurden bei der Pilotstudie 425 Haushalte befragt. Naskexsndung der
ersten Welle Anfang Januar 2003 wurden Ende Januar alle Haushalieaegpeschrie-
ben, da aufgrund der Anonymitat der Befragung die Befragten, diesbgeaihtwortet
hatten, nicht identifiziert werden konnten. Allen Briefen war neben El@agebogen ein
Anschreiben beigefligt sowie ein Freiumschlag zur Riicksendung des Fragebogens.

Die Rucklaufquote der ersten Runde betrug ca. 32%, davon waren 20% eigbee Ba

ren (d. h. kein Bautrdger bzw. kein Fertighaus, nicht Mieter oder nightek). Beim
zweiten Befragungsdurchgang lag die Riucklaufquote immerhin noch bei ca. 17%, davon
hatten 30% ihre Handwerker selbst ausgesucht. Insgesamt haben 49Bsigbagen
geantwortet. Die Gesamtriicklaufquote in Hohe von fast 50% kann alsefgbdigend
angesehen werden, was vermutlich auch auf den regionalen Bezug raguBg$insti-

tution zurtckzufuhren ist.

Die Rucklaufquote der antwortenden eigenen Bauherren in H6he von fastti#iéhtis

dem Untersuchungsdesign geschuldet, sondern erklart sich durch die holestifegbr
des Bauens mit Bautragern bzw. auch des Bewohnens der Hauser duerh S$tikenge

keine engere Abgrenzung des Adressatenkreises moglich ist, mosdiesa ,Streu-

verluste” als unvermeidlich hinnehmen, gerade in der Pilotstudie fdiesgedoch zu

einer sehr geringen Zahl der auswertbaren Falle und damit zisehngekten Auswer-
tungsmaoglichkeiten.

Die Auswertungen der Pilotstudie zeigen, dass die befragten Banlueerbestehenden
Gefahren kaum wahrnehmen (vgl. Tabelle 3). Die Gefahr des moraliBusi&os (Ex-
Post-Asymmetrie) stellt sich fir die Probanden als geringettae, Gefahr fur Dritte und
somit negative externe Effekte wird teilweise gar nichegen. Allenfalls die Gefahr
der Ex-Ante-Asymmetrie, d. h. der adversen Auslese, wird etwas héher wahngenpm
dennoch glaubt auch hier der Grol3teil der Befragten, die Qualit&iaetwerker im
Vorfeld gut oder sogar sehr gut einschatzen zu kénnen.

Die hier beobachtete Irrelevanz kann jedoch durch eine ungunstige tellaggsbe-
dingt sein: Moglicherweise konnten sich die Befragten allein auBrdge heraus nicht
vorstellen, was mit Informationsproblemen und Gefahren gemeint wadi&@olge-
studie ist daher geplant, die Bauherren besser zur Problematik hiezyfifldem sie
sich zunachst Gber mdgliche Gefahren Gedanken machen sollten und erlstdieneai-
gene Urteilsvermdgen einschatzen (vgl. auch Abschnitt 6).

178



IWH

Tabelle 3:
Zusammenfassung: Irrelevanz von Informationsasymmetrien und Gefahr fr Dritte
Handwerk | Beurteilung der Qualitgt Beurteilung der Qualitat Gefahr fur Dritte n

ex ante kaum/gar nicht ex post kaum/gar nicht | besteht kaum/gar nicht

moglich moglich

Elektroinst. 31,4 % 12,2 % 90,0 % 41/40
Klempner 34,2 % 122 % 90,2 % 41
Dachdecker 39,4 % 12,1 % 90,9 % 33
Maurer 45,2 % 9,7 % 80,6 % 31
Tischler 37,9 % - 92,8 % 29/28
Maler 46,2 % 7,7% 100 % 13

Quelle: Luneburger Bauherrenbefragung — Pilotstuglgene Berechnungen.

Zur besseren Ubersicht wurden in den nachfolgenden Ergebnistabellen Gewditke
Elektroinstallateur (Vermutung einer hohen Informatesymmetrie) und Maler/Lackierer
(Vermutung geringer Informationsasymmetrie) dargestellt.

Auffallend ist, dass sich — u. U. bedingt durch diegeringen Fallzahlen — so gut wie
keine signifikanten Zusammenhange zwischen dereleiez Variablen erkennen lassen.
So lasst sich beispielsweise die Vermutung, dieaAhder genutzten Informationsquellen
wirke sich negativ auf die Informationsasymmetme Vertragsschluss aus, mit dem vor-
handenen Datenmaterial leider nicht belegen (vgbelle 4). Um diesbeziglich Ergeb-
nisse zu erhalten, muss auf die noch durchzufllreladiptstudie verwiesen werden.

Tabelle 4:
Anzahl der Informationsquellen und Ex-Ante-Informationsasymmetrie
Anzahl Informationsquellen Beurteilung der Qualitat Beurteilung der Qualitat n
(Erw. Anzahl) ex ante kaum/gar nicht méglichex ante gut/sehr gut méglich
Elektroinstallateur: Chi-Quadrat-Test nach Peardor®9 (0,407); n =41
1 10 (9,8) 21(21,2) 31
2 3(2,2) 4 (4,8)
3 - (1,0) 3(2,0)
Maler/Lackierer: Chi-Quadrat-Test nach Pearsori7@(®,503); n = 13
1 4 (4,2) 5 (4,8)
2 2(1,4) 1(1,6)
3 - (0,5) 1(0,5)

Quelle: Luneburger Bauherrenbefragung — Pilotstuglgene Berechnungen.

Ein signifikanter Zusammenhang lasst sich lediglich fur den Bleldtallateur bezug-
lich der Ex-Post-Informationsasymmetrie und der Kontrollvariablegefie handwerk-
liche Fahigkeiten" aufzeigen. Offenbar hilft eigenes handwerklicheschick dabei,
den Elektroinstallateur nach der Leistungserbringung besser beugeilednnen (vgl.
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Tabelle 5). Hier mussen jedoch auch Abstriche hinsichtlich der Zusigltég der Er-
gebnisse gemacht werden, da aufgrund der geringen Fallzahlen sm2@#%atler Felder
eine erwartete Haufigkeit unter 5 haben (BROSIUS, 2002, S. 401).

Tabelle 5:
Eigene handwerkliche Fahigkeiten und Ex-Post-Informationsasymmetrie

Eigene handw. Beurteilung der Qualitat Beurteilung der Qualitat n
Fahigkeiten (Erw. Anzahl) ex post kaum/gar nicht méglich ex post gut/sehr gut méglich

Elektroinst.: Chi-Quadrat-Test nach Pearson: 4(60&32)/Starke des Zusammenhangs: 0,339; n =40

Sehr gut/gut 2 (3,9) 29 (27,1) 31
Kaum/gar nicht 3(1,1) 6 (7,9) 9
Maler/Lackierer: Chi-Quadrat-Test nach Pearsor2®{®,335); n = 13

Sehr gut/gut - (0,5) 6 (5,5) 6
Kaum/gar nicht 1(0,5) 6 (6,5) 7

Quelle: Luneburger Bauherrenbefragung — Pilotstuglgene Berechnungen.

Alle weiteren bivariaten Analysen zu Screening-Aktivitaten undhigk&iten sind un-
auffallig, ebenso die soziodemographischen Faktoren. Logit- oder Protrtsuhen
konnten mit dem vorhandenen Datensatz nicht umgesetzt werden, da natdivari
Schéatzmethoden bei dieser kleinen Fallzahl sehr schnell an Grenzen stof3en.

5.  Anderungen der Gesetzeslage

Die Bundesregierung hat im Zuge der Agenda 2010 die Initiative zutéamelwerksre-
form ergriffen, die ab 01.01.2004 in Kraft getreten ist. Folgende Anderdnadem sich
ergeben (vgl. im Folgenden zusammenfassend BMWA, 2004; ZDH, 2004; KLEIN und
MULATZ, 2004, S. 16-19) :

Von den 94 Handwerken, die bis dato in der Anlage A aufgenommen waren wle fur
der Grol3e Befahigungsnachweis als Marktzugangserfordernis giitlewb3 in die
Anlage B Abschnitt 1 Uberfuhrt. Gewerbetreibenden dieser Bereiatte damit die
Moglichkeit gegeben, sich auch ohne Meisterprifung selbststandig zwemadand-
werksbetriebe der Anlage B kénnen jedoch freiwillig die Meistegmgifablegen, um
damit ihren Kunden hohe Qualitat zu signalisieren.

— Nach Darstellung der Bundesregierung war die ,Gefahrengenéigthsiwesentli-
che Kriterium bei der Auswahl der zulassungspflichtigen Gewerkle Aalage A.
Gefahrengeneigtheit besteht, wenn ,eine unsachgemale Ausiibung eine hemaittel
Gefahr fur die Gesundheit oder das Leben Dritter bedeutet und diéde Gieht
bereits durch andere Rechtsvorschriften gebannt ist* (BMWA, 2004)wéiteres,
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vom Zentralverband des Deutschen Handwerks als gleichwertig bezisHKrite-
rium wurde eine Uberdurchschnittlich hohe Ausbildungsleistung der Handwerke be
der Zuordnung bericksichtigt.

Die ,Altgesellenregelung” ermdglicht es Gesellen, sich ird85in der Anlage A
verbliebenen 41 Handwerke selbststandig zu machen, wenn sie sechgrdkiie
sche Tatigkeit im jeweiligen Handwerk vorweisen kdnnen, davon vier lalee
tender Position. Gesellen aus den Bereichen Schornsteinfeger, Auganbfiirige-
rateakustiker, Orthopadietechniker, Orthopadiesctagdmner und Zahntechniker kon-
nen diese Regelung nicht in Anspruch nehmen.

Diese Regelung fuihrt nach Ansicht des Deutschen Handwerksinstinuts ,dass
die Meisterpriifung auch in Berufen, die in Anlage A verbleiben, an Bedeu&ung
lieren wird“ (DHI, 2004). Dies wird u. a. dadurch begrindet, dass das durdiischni
liche Alter der Existenzgrinder im Handwerk bei 30 Jahren lidtgesellen in die-
sem Alter jedoch bereits eine deutlich langere als die gefer8arufspraxis vor-
weisen kdnnen und somit einen leichten Einstieg haben.

Die so genannte ,kleine Handwerksrechtsnovelle* erleichtert durstirizckliche
Regelungen die selbststandige Ausfihrung einfacher handwerklichekéitmn,
die innerhalb von zwei bis drei Monaten erlernt werden kénnen. Diesgkdi#n
durfen jedoch nicht derart kumuliert werden, dass sie einen wesentliefiecines
zulassungspflichtigen Handwerks ausmachen.

Mit der Abschaffung des Inhaberprinzips kdnnechanattrliche Personen und Perso-
nengesellschaften ohne handwerksrechtliche Befagiginen zulassungspflichtigen
handwerklichen Betrieb griinden, wenn ein MeisteBatriebsleiter eingestellt wird.

Fur auslandische Anbieter sowie fir Ingenieure, Hochschulabsolventeraathidlst
geprufte Techniker wurde der Marktzutritt vereinfacht bzw. erleichtert.

Neugegrindete Handwerksunternehmen erhalten in den ersten vier Jahreneeine abg
stufte Befreiung von den Kammerbeitragen.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dassludahgefiihrte Handwerksreform
zwar den ,umfassendsten LiberalisierungsschritHamdwerksrecht seit 1953 (BMWA,

2004) darstellt, angesichts der angestrebten j&dech nur ein recht schwacher Kom-
promiss durchgesetzt wurde, der neben der ,Altggselgelung” wenig einschneidende
Anderungen mit sich bringt. Vor allem bei den kignftulassungsfreien Handwerken ist
dies offensichtlich. So war im Regierungsentwurfgasehen, von den urspringlich 94
Gewerken der Anlage A 65 in die Anlage B zu Ubediih(BUNDESREGIERUNG,

2003). Fur die in der Anlage A verbleibenden Hantteeollte nur das Kriterium der Ge-
fahrgeneigtheit gelten, im Zuge der Verhandlungerviermittiungsausschuss wurde je-
doch auch das von Opposition und Handwerkerlobbyderte Kriterium der tberdurch-
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schnittlichen Ausbildungsleistung berlcksichtigtaniit verbleiben immer noch rund
90% der derzeit existierenden Handwerksbetriebe in der Anlage A.

Auch nach Durchfihrung der Reform bleibt somit in fast allen Bauhandwerkealte
Regulierung bestehen, sodass hier auf jeden Fall weiterhin ermpieseift werden
sollte, ob marktendogene Losungsmaoglichkeiten oder die staatliche Mgakgsregu-
lierung zur Beseitigung von Informationsasymmetrien zur Anwendung koraaikéen.
Ergdnzend sollte untersucht werden, wie sich durch die Reformen wmigatZivon
marktendogenen Losungen verandert bzw. welche Rolle das staatliblitgesQuali-
tatssiegel ,Meisterbrief* Gbernimmt. Dazu ist neben der Konsuenbefragung auch
eine Befragung der Anbieterseite in Zusammenarbeit mit deshéedwerkerschaft
Luneburg geplant.

6.  Ausblick: Weitere Vorgehensweise

Mit der Hauptstudie der Lineburger Bauherrenbefragung sollen ca. 5 000 Kausha
befragt werden, um einen 6konometrisch auswertbaren Datensatz zu erhalteoctBei H
rechnung der Ricklaufquote in Bezug auf die antwortenden Bauherren auilstdar-P

die (ca. 10%) sind 500 verwertbare Antworten zu erwarten. Okonometrische fedstver
ren (vgl. Abschnitt 4) sind abschliel3end durchzufuhren.

Aus Griinden der Uberschaubarkeit wird dabei die Anzahl der genanntee Beruf
sechs auf vier reduziert. Dabei werden einerseits die beegigs\gten Kriterien der un-
terschiedlichen potenziellen Gefahren beibehalten, sodass weiterhitie@tgoinstal-
lateur (hohe Asymmetrievermutung), der Maurer (mittlere Geffi@mmechatzung) und
der Tischler (geringe Asymmetrievermutung) im Fragebogen vieénle Andererseits
wird mit dem Fliesenleger ein Handwerk in das empirische Desifgenommen, das
in die Anlage B Uberfiihrt wurde; mit einer solchen Erweiterungrsalie Auswirkun-
gen der Handwerksordnungsnovelle evaluiert werden.

Die Probleme der adversen Auslese und des moralischen Risikosdswsefahren
aus schlechter Handwerksqualitat missen den Probanden deutlicher geerdent da
die Ergebnisse der Pilotstudie auf eine Uberforderung hinsichtlidirdgeninterpretie-
rung hindeuten. Anhand der Nennung von Gefahrenbeispielen sollen die Befragten z
Thema hingefiihrt werden und mogliche Probleme im Vorfeld der eigesliFrage vi-
sualisieren.

Da offensichtlich eine Vielzahl der Befragten ihre Hauserissalfertig gekauft oder
Uber Bautrager haben bauen lassen, wurde ein zweiter Fragebogerkedhtaer sich
mit dieser Problematik befasst und unter anderem nach Motiven flintseheidung
fragt. Denkbar waren hier beispielsweise hohere Kostensicherblelientles frei er-
werbbares Grundstick im gewilinschten Baugebiet oder unzureichende Fachkkasntnis
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Bauherrn bei der Auswahl und Kontrolle der Handwerksbetriebe. Giltetlee |Argu-
ment, ware dies ein Indiz fur die relative Wirkungslosigkeit dandidverksordnung fur
private Bauherren; ob Bautrager aufgrund ihrer Fachkenntnis den Konsurokatens
der Handwerksordnung beditrfen, scheint fraglich zu sein. In diesem Zushange
soll auch der Architekt als spezialisierter Dritter naher erforscidemer

Im Rahmen des Projekts ist geplant, die Methode der Bauherrenbefiagumghreren
Standorten zu wiederholen, zum einen um die Fallzahl der verwerthagebBgen zu
erhohen und zum anderen um regionsspezifische Einflussfaktoren (z. Bdensaih-
sischen Grenzbereich zu den Niederlanden) kontrollieren zu kénnen. Unmhaelioh &

hohe Resonanz an anderen Standorten zu erreichen, sollen bestehende bzwzumoch auf
bauende Kontakte zu anderen Universitaten und Fachhochschulen genutzt werden, um
unter dem ,Label“ der jeweiligen Einrichtung die Befragung durchzufihren.

Um die Relevanz unterschiedlicher rechtlicher Rahmenbedingungerferaitigdaren
zu konnen, bedarf es vermutlich auch einer vergleichenden empirischesudhterg.
Beim Blick in das européische Umland erscheinen die Niederlandesdsiders inte-
ressant, hier erfolgt die Zulassung zum Markt tber vier abgestategorien: Mit zu-
nehmender Erwartung tUber die Bedeutung von Informationsasymmetrien dahrege
aus schlechter Qualitat nimmt die Regulierungsintensitat zé&ximnemfall bis zur sub-
jektiven Marktzugangsbeschrankung analog zum ,GrofRen Befahigungsnachweis*
(SCHWAPPACH und SCHMITZ, 1996, S. 39-43). Zudemebrn sich durch die Grenz-
region Niedersachsen/Niederlande auch Mdglichkeiten, die Inlanderdislerumg na-
her darzustellen. In den Niederlanden soll dahenfalis eine Befragung von Bauherren
durchgefuhrt werden, die Zusammenarbeit mit eilgmruniversitat vor Ort ist geplant.

Von den 49 Antwortenden der Pilotstudie haben sich 24 bereit erklart (ci. f9%in
personliches Interview zur Verfiigung zu stehen. Dieser an Fragétaddwerksregu-
lierung offensichtlich interessierte Personenkreis kann fir eiiereeStudie genutzt
werden, indem neben vertiefenden Fragen zum schriftlichen Fragebogdamieil-
nehmern Uber die Alternativen zur Handwerksordnung diskutiert wird. Insbesonder
muss es darum gehen, mit ihnen die Reichweite des Reputationsmecisanisd die
Beschrankung des staatlichen Eingriffs auf den Titelschutz zu diskutiHier wird die
Schwierigkeit bestehen, diesen durchaus hypothetischen Ansatz und didtigeslf
denkbaren Konsequenzen der Abkehr vom ,GrofRen Befahigungsnachweis” zu verdeut-
lichen. Vermutlich wird hier nur eine explorative Studie mdglich sein.
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