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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-
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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.
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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.
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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.

26



IWH

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.

29



IWH

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.
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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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Vgl. Koenig, Kuhling(2001), S. 811 ff.
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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

73

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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