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Vorwort

Nachdem sich der Wirtschaftspolitische Ausschuss im Jahre 1988 schon einmal
mit Problemen der Deregulierung befasst hatte (H. St. Seidenfus, Hrsg., Deregulie-
rung — eine Herausforderung an die Wirtschafts- und Sozialpolitik in der Marktwirt-
schaft, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F., Bd. 184, Berlin 1989), hat er
diese Thematik in erweiterter und verénderter Form auf seiner Jahrestagung 2001 in
St. Gallen ein weiteres Mal aufgegriffen. Liegen doch mittlerweile fiir wichtige
Mirkte erste Erfahrungen vor, die es zu dokumentieren und auszuwerten galt. Zu-
gleich hat die Praxis der Deregulierung Probleme aufgeworfen, die zunéchst nicht
gesehen wurden, deren Relevanz aber nunmehr erkannt worden ist und zu einer 6ko-
nomischen Analyse anhilt. SchlieBlich war es das Bestreben, im Rahmen der Ta-
gung auch noch ungenutzte Potenziale fiir Deregulierung und Privatisierung aufzu-
zeigen. Zu allen diesen Aspekten enthilt der hiermit vorgelegte Band Beitrige aus-
gewiesener Sachkenner, von denen zu hoffen ist, dass sie gleichermaflen in Wissen-
schaft und Praxis die ihnen gebiihrende Beachtung finden.

Herrn Dipl.-Volksw. Stefan Schmitt sei fiir die sorgfiltige Vorbereitung der
Drucklegung auch an dieser Stelle herzlich gedankt.

Dortmund, im Juli 2001 Hartmut Berg
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Wettbewerbssicherung
nach Privatisierung und Deregulierung:
Aufgabe allgemeiner Wettbewerbs- oder
sektoraler Regulierungsbehorden?”

Von Bernhard Duijm, Tiibingen
A. Problemstellung

Seit rund einem Jahrzehnt werden in zahlreichen Industrieldndern in groerem
Mafe Wirtschaftszweige, die vorher durch staatliche Monopole und sonstige wett-
bewerbspolitische Ausnahmebereiche gekennzeichnet waren, in Wettbewerbsmaérk-
te umgewandelt. Es findet eine Deregulierung im Sinne eines Abbaus wettbewerbs-
verhindernder Vorschriften statt. Damit auf diesen Mérkten jedoch Wettbewerb ent-
stehen kann und bereits vorhandener Wettbewerb wirksam geschiitzt wird, verzich-
tet man in der Regel nicht gédnzlich auf Regulierung. Die traditionelle Wettbewerbs-
politik soll nach der Intention der Gesetze meist so lange durch eine wettbewerbs-
sichernde und wettbewerbsfordernde Regulierung ergénzt oder ersetzt werden, bis
in diesen Branchen der Wettbewerb selbsttragend ist und die traditionelle Wettbe-
werbspolitik ausreichende Gewéhr fiir die Sicherung des aktuellen und potentiellen
Wettbewerbs bietet. Dies schlie8t nicht aus, dass bestimmte 6konomische Regulie-
rungen dauerhaft notwendig sind, wenn etwa nicht angreifbare natiirliche Monopole
vorliegen.

Eng mit der Deregulierung verbunden ist in vielen Branchen eine gleichzeitige
Privatisierung mit unterschiedlicher Intensitit.' Sie reicht von der Umwandlung 6f-
fentlicher Betriebe in privatrechtliche Unternehmen, die in Staatsbesitz bleiben,
liber eine Verduferung von Anteilen an bislang staatlichen Unternehmen an Private
mit einer verbleibenden Mehrheitsbeteiligung der Offentlichen Hand bis hin zu ei-
nem mehr oder weniger vollstindigen Verkauf von Unternehmen an Private. Letz-
teres ldsst sich als ,,echte Privatisierung* bezeichnen.

Der Wechsel von einer wettbewerbsverhindernden zu einer wettbewerbsorien-
tierten Regulierung und die Anderung der rechtlichen Unternehmensform kénnen
kurzfristig, ja sogar stichtagsbezogen erfolgen. Dagegen nehmen die ,,echte Dere-

* Der Verfasser bedankt sich bei Prof. Dr. Eickhof und den anderen Mitgliedern des Wirt-
schaftspolitischen Ausschusses fiir zahlreiche Anregungen.

I Vgl. zu einer knappen Ubersicht iiber die verschiedenen Arten der Privatisierung Hedrich
(1993), S.114.



10 Bernhard Duijm

gulierung” im Sinne eines vollstindigen Abbaus jeglicher Regulierung und die
,»echte Privatisierung* regelméaBig einen langeren, oft ex ante unbekannten Zeitraum
in Anspruch. Die Priposition ,,nach“ im Titel des Beitrags ist dahingehend zu inter-
pretieren, dass nur die erste Phase des Deregulierungs- und Privatisierungsprozesses
als abgeschlossen betrachtet wird, also in den betreffenden Bereichen Wettbewerb
zuldssig geworden ist und privatrechtliche Unternehmen gebildet wurden. Viele
Sektoren befinden sich in den meisten Staaten noch in dieser Phase.

Hierbei ist zu beobachten, dass dieser Prozess innerhalb einer Branche im inter-
nationalen Vergleich unterschiedlich vonstatten geht. Unterschiede sind ferner in-
nerhalb eines Landes zwischen einzelnen Sektoren zu erkennen.? Diese Unterschie-
de betreffen zum einen Art und Umfang der Regulierung, zum anderen die Behor-
denzustidndigkeit fiir die Regulierung. Die institutionelle Ausgestaltung ist bislang
keineswegs abgeschlossen. Die Forderungen nach Schaffung von Regulierungsbe-
horden fiir die Eisenbahn und den Strommarkt in Deutschland, die jiingsten AuBe-
rungen der Europédischen Kommission beziiglich einer européischen Regulierungs-
institution fiir den Gas- und Strommarkt® und die Zusammenfassung der bisher ge-
trennten Regulierungsbehorden fiir Gas und Strom in Grofbritannien zeugen von
der Bewegung auf diesem Gebiet.

B. Politische Entscheidungsstufen
bei der institutionellen Ausgestaltung des Schutzes
und der Forderung von Wettbewerb
in liberalisierten Sektoren

I. Entscheidungen des Gesetzgebers
zwischen Regulierungspolitik und Wettbewerbspolitik

Wettbewerbsorientierte Regulierungspolitik und (traditionelle) Wettbewerbspoli-
tik haben beide den Schutz und die Férderung von Wettbewerb zum Ziel. Je nach
konkreten Umstdnden konnen sie substitutiv oder komplementér zur Erreichung
dieses Ziels eingesetzt werden.

Der prinzipielle Unterschied zwischen beiden Politikbereichen besteht darin,
dass die Regulierungspolitik ex ante, die Wettbewerbspolitik — von der priventiven
Fusionskontrolle einmal abgesehen — ex post agiert. Inwieweit sich beide Politikbe-
reiche in der Praxis tatsdchlich unterscheiden, hiangt unter anderem von der rechtli-
chen Ausgestaltung etwa der Missbrauchsaufsicht iiber marktbeherrschende Unter-
nehmen ab. Wenn die allgemeine Wettbewerbsbehorde befugt ist, von Amts wegen
Ermittlungen einzuleiten und Unterlassungen zu verfiigen, wenn die Anwendung
von Rechtsmitteln seitens von der Wettbewerbsbehorde abgemahnter Unternehmen

2 Vgl. auch Eickhof (2000), S.421.
3 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung (2001b).
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keine aufschiebende Wirkung hat und wenn der Preismissbrauch anhand der Kos-
tensituation des Unternehmens ermittelt wird, dann ist der Unterschied zu einer Ex-
ante-Genehmigungspflicht fiir Preise marktbeherrschender Unternehmen, die sich
an denselben Kostensituationen orientiert, nicht sonderlich gro8. Eine konstante, an
klaren Kriterien orientierte Missbrauchskontrolle kann dariiber hinaus auch fiir an-
dere Unternehmen (in anderen Branchen) regulierungsihnliche Signale geben.* Re-
gulierungs- und Wettbewerbspolitik sind hier also substitutiv.

Doch zum Teil ist das wettbewerbspolitische Instrumentarium nicht in dem Mafle
ex ante wirksam wie ein regulierungspolitisches, mit dem die zustindige Behorde
zum Beispiel einem Unternehmen positiv bestimmte Verhaltensweisen vorschrei-
ben kann und nicht nur negativ eine Verhaltensweise untersagen kann, die das Un-
ternehmen dann unter Umstidnden durch eine andere, ebenfalls wettbewerbsschidi-
gende, aber noch nicht untersagte Verhaltensweise ersetzt.’ Gerade zu Beginn eines
Liberalisierungsprozesses ist es notwendig, dass neue Anbieter auf den Markt kom-
men konnen, ohne dass der etablierte bisherige Monopolist deren Markteintritt
durch Preissenkung fiir seine Giiter verhindern kann, deren missbréauchlicher Cha-
rakter allerdings — wegen der Neuheit des ,,Marktes* — erst zu spit erkannt und un-
tersagt werden konnte, mit der Folge, dass (potentielle) Newcomer schon wieder
ausgeschieden sind oder erst gar nicht den Markteintritt wagen. Marktzutrittshem-
mend kann fiir Newcomer auch wirken, dass ihnen die Erfahrung fehlt, wie die Kar-
tellbehorden die Missbrauchlichkeit der Preissetzung der alteingesessenen Unter-
nehmen im Einzelfall bewerten wiirden, und eine entsprechende Unsicherheit be-
steht. Eine Genehmigungspflicht fiir Preisanderungen des bisherigen Monopolisten
reduziert diese Unsicherheit. Sie kann dafiir sorgen, dass der so genannte ,,price ad-
justment lag® fiir etablierte Unternehmen groBer ist als der ,,market entry lag* der
Newcomer und der Markt dadurch angreifbar wird.® Dariiber hinaus ist moglicher-
weise das Regulierungsinstrumentarium umfangreicher als das wettbewerbspoliti-
sche, wenn es etwa Entflechtungsmoglichkeiten enthilt.

Regulierung bestimmter Marktsegmente kann Voraussetzung fiir das Aufkom-
men von Wettbewerb sein oder sein Entstehen zumindest beschleunigen. Dann sind
Regulierungs- und Wettbewerbspolitik komplementér.

Unabhiéngig davon, ob im Einzelfall die Beziehungen zwischen Wettbewerbs-
und Regulierungspolitik substitutiven oder komplementiren Charakter aufweisen,

4 Vgl. Haffner (2000), S.211.

5 Ein Beispiel hierfiir bietet im Bereich der deutschen Telekommunikation die Nummern-
portabilitit. Fiir viele Telefonkunden ist es wesentlich, eine gleichbleibende Telefonnummer
zu behalten, auch wenn sie den Anbieter wechseln. Zunichst wollte die Deutsche Telekom
Rufnummern verkaufen, wenn ein Kunde zu einem anderen Anbieter wechseln wollte. Auf den
Einwand, dass ihr die Rufnummern gar nicht gehoren, dnderte die Telekom ihre Argumentation
dahingehend, dass ihr Kosten entstiinden, wenn ein Kunde seine (ihm gehorende) Rufnummer
mitnehme, die ihr zu erstatten seien; vgl. hierzu Hiibner (1999), S.34.

¢ Vgl. dazu Borrmann und Finsinger (1999), S.279.
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bestehen in jedem Fall zwischen beiden Politikbereichen enge Wechselbeziehun-
gen. Wird eine mittels Fusion angestrebte vertikale Integration zwischen dem Be-
treiber eines Netzes, das ein natiirliches Monopol darstellt, und Nutzern dieses Net-
zes durch die Wettbewerbsbehorden verhindert, so kann die im Falle einer solchen
Fusion unter Umstdnden noétig werdende Netzzugangsregulierung unterbleiben.
Eine strenge Fusionskontrolle vermeidet also moglicherweise einen regulierungs-
politischen Handlungsbedarf. Deregulierungen konnen eine grofiziigigere Fusions-
praxis erlauben, ohne die Gefahr von Wettbewerbsbeschriankungen hervorzurufen.’

Jede Art von Regulierung stellt in einem marktwirtschaftlichen System einen
Fremdkorper dar und bildet nur eine Second-best-Losung. Dies trifft auch auf eine
wettbewerbsorientierte Regulierung zu. Sie ist daher auf Bereiche zu beschrénken,
wo Wettbewerbsversagen® vorliegt und der Staat durch die Regulierung Markter-
gebnisse erzielen kann, die einem funktionierenden Wettbewerb nédher kommen als
der unregulierte Markt. Die Gefahr des Staatsversagens impliziert, dass die Regu-
lierung nur das MaB annehmen soll, das zur Uberwindung des Wettbewerbsversa-
gens notwendig ist.

II. Entscheidungen des Gesetzgebers
iiber die Zustiandigkeiten der Behérden im Bereich
der Wettbewerbs- und Regulierungspolitik

Regulierungs- und Wettbewerbsgesetze enthalten zwangsldufig Begriffe, die im
Einzelfall konkretisiert werden miissen. Die mit der Anwendung dieser Rechtsvor-
schriften betrauten Institutionen erhalten damit einen nicht unerheblichen Ermes-
sensspielraum. Wie die Regulierungsbestimmungen in die Praxis umgesetzt wer-
den, hingt somit nicht zuletzt davon ab, welche Institution mit der Aufgabe betraut
wird. Diese Entscheidung iiber Zustidndigkeiten hat Auswirkungen auf Art, Dauer
und Intensitédt der Regulierung. Die Durchfithrung der Regulierung konnte die Re-
gierung selbst vornehmen, was aber zu einer Politisierung von Einzelentscheidun-
gen beitrdgt. Um diese Politisierung einzuschrianken, kann die Regulierungsdurch-
fiihrung auf Institutionen auBerhalb der Regierung verlagert werden. Hierbei kann
zum einen zwischen einer sektoriibergreifenden und einer sektoralen Behorden-
struktur unterschieden werden, ob also eine Behorde fiir (fast) alle Sektoren zustin-
dig ist oder ob sektorspezifische Fachbehorden errichtet werden. Zum anderen ist
bei der Behordenstruktur der Umfang der Kompetenzen relevant: Ist eine Behorde
fiir Wettbewerbs- und Regulierungsfragen zustidndig oder gibt es fiir beide Teilbe-
reiche (bzw. moglicherweise sogar noch innerhalb der beiden Bereiche funktionell
weiter untergliedert) spezielle Behorden? Die Entscheidungen iiber sektoriibergrei-

7 Vgl. fiir den letztgenannten Zusammenhang die grofiziigige Fusionsentscheidung der bri-
tischen Competition Commission im Strombereich unter Hinweis auf die Deregulierung in der
Stromproduktion. Siehe Competition Commission (2000), Punkt 1.12.

8 Vgl. zu diesem Begriff Eickhof (1997), S.564.
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fende bzw. sektorspezifische Struktur und umfassende bzw. eng definierte Zustin-
digkeiten sind zwar eng miteinander verkniipft. Allerdings lassen sich beide Ent-
scheidungen prinzipiell unabhingig voneinander treffen, was dazu fiihrt, dass die
Behordenstruktur nicht in jedem Sektor identisch sein muss. Wird nun innerhalb der
Wettbewerbspolitik und der Regulierungspolitik von weiteren Differenzierungen
der Aufgaben und entsprechenden Aufgabenzuweisungen abgesehen, so lassen sich
sechs ,,reine” Modelle ableiten. Von diesen werden die drei im Folgenden néher ana-
lysiert, die bislang in der Praxis eine Rolle spielen.

(1) Die sektorale Regulierungsbehorde ist fiir Regulierungsaufgaben in ihrem
Sektor zustindig, die Wettbewerbspolitik obliegt der allgemeinen, sektoriibergrei-
fenden Wettbewerbsbehorde. Dieses Modell erscheint auf den ersten Blick nahelie-
gend, insbesondere dann, wenn es fiir die technische Regulierung ohnehin schon
eine sektorale Behorde gibt. Es ist in der Praxis weit verbreitet und wird auch in der
wissenschaftlichen Literatur hdufig nicht mehr hinterfragt.® Daher soll es nachfol-
gend als ,.traditionelles Modell* bezeichnet werden.

(2) Die sektorale Regulierungsbehorde ist fiir alle regulierungs- und wettbewerbs-
politischen Aufgaben in ihrem jeweiligen Sektor zustéindig (,,Sektor-Modell*).

(3) Die allgemeine Wettbewerbsbehorde ist nicht nur fiir wettbewerbs-, sondern
auch fiir regulierungspolitische Aufgaben verantwortlich; die Zustidndigkeit einer
eventuell vorhandenen Sektorbehorde beschrinkt sich auf technische Regulierungs-
aufgaben (,,Wettbewerbsbehorden-Modell*).

Unberiicksichtigt bleiben also die Konstellationen, in denen gleichzeitig sektor-
spezifische Regulierungs- und sektorspezifische Wettbewerbsbehorden bestehen,
sektorspezifische Wettbewerbsbehorden neben einer sektoriibergreifenden Regulie-
rungsbehorde existieren oder eine sektoriibergreifende Regulierungsbehdrde neben
einer sektoriibergreifenden Wettbewerbsbehorde agiert. Bei den im Folgenden ana-
lysierten drei Modellen wird der Einfachheit halber unterstellt, dass keine parallele
Anwendung ein und desselben Rechts durch mehrere Behorden oder mehrerer
Rechtsgrundlagen im Einzelfall moglich ist und damit formal die Zustiandigkeiten
klar abgegrenzt sind.!! Zunichst sollen fiir die Analyse VergleichsmafBstibe entwi-
ckelt werden.

9 So etwa Brunekreeft und Keller (2000), S. 133.

10 Biggar (2000), S.81f., bezeichnet die Zusammenfassung aller regulierungs- und wettbe-
werbspolitischen Aufgaben fiir eine Branche in einer sektoralen Behorde als ,,vertical ap-
proach* im Gegensatz zum ,,horizontal approach®, bei dem verschiedene Behéorden fiir jeweils
einen relativ eng definierten Aufgabenbereich sektoriibergreifend zusténdig sind.

! Fiir Beispiele der parallelen Anwendung eines Wettbewerbsgesetzes durch mehrere Be-
horden bzw. der parallelen Anwendbarkeit mehrerer Gesetze in der Praxis siehe Duijm (2000),
S.3ff.



14 Bernhard Duijm

C. Anforderungen an eine optimale Zustindigkeitsverteilung
in der Regulierungs- und Wettbewerbspolitik

I. Ziele

Die Aufgabenzuweisung an eine sektorale Regulierungsbehorde bzw. die allge-
meine Wettbewerbsbehorde kann man im Rahmen der Principal-agent-Theorie als
Auswahl des aus Sicht des Prinzipals besten Agenten betrachten. Je nachdem, ob
man die Regierung, das Parlament oder die Bevolkerung als Prinzipal heranzieht,
kann die Entscheidung unterschiedlich ausfallen. Im Folgenden wird die Bevolke-
rung als Prinzipal herangezogen, die eine moglichst wettbewerbsorientierte Politik
wiinscht bzw. sich bei rationalem Verhalten wiinschen miisste, um ihren Priferenzen
gerecht zu werden. Unter dieser Pramisse kann man sich bei der Aufgabenzuwei-
sung von folgenden drei Zielen leiten lassen:

(1) Regulierungs- und wettbewerbspolitische Fehler, etwa eine Uberregulierung,
sollen so weit wie moglich verhindert werden.'? Das heiBt fiir die Regulierungspo-
litik, dass die tatsdchliche Regulierung aus statischer wie aus dynamischer Sicht
moglichst einem ,,objektiv* feststellbaren Regulierungsbedarf entspricht. Gerade
die Vermeidung von Regulierungsfehlern im Zeitverlauf ist von besonderer Bedeu-
tung, da es Interessengruppen haufig erst im Laufe der Zeit gelingt, die Regulie-
rungsaktivitit zu ihren Gunsten zu beeinflussen. '

Analoges gilt fiir die Wettbewerbspolitik. Diese getrennte Minimierung regulie-
rungs- und wettbewerbspolitischer Fehler geht von einem komplementiren Verhalt-
nis beider Politikbereiche aus. Eine solche Vorgehensweise erscheint insofern ge-
rechtfertigt, als in einem marktwirtschaftlichen System Regulierung als Politikbe-
reich angesehen wird, der nur bei Wettbewerbsversagen bzw. einem systembeding-
ten wettbewerbspolitischen Versagen'* seine Berechtigung hat, aber keineswegs
vermeidbare wettbewerbspolitische Fehler kompensieren soll.

(2) Als zweites Ziel kann die Reduzierung des Regulierungsbedarfs innerhalb des
bestehenden gesetzlichen Rahmens angesehen werden. Diese Reduzierung stellt
sich nicht nur exogen etwa durch technischen Fortschritt ein, sondern auch endogen
als Folge der von den Behorden tatsidchlich betriebenen Regulierungs- und Wettbe-
werbspolitik. So kann eine Politik, die Anreize zum Auf- und Ausbau von Netzen
bietet, Netzregulierungen im Laufe der Zeit iiberfliissig machen. '®

12 Vgl. Knieps (1997), S. 232, zu einer Klassifikation von wettbewerbspolitischen Fehlern.

13 Vgl. fiir ein entsprechendes Modell Martimort (1999).

4 Ein systembedingtes wettbewerbspolitisches Versagen liegt vor, wenn keine Form von
traditioneller Wettbewerbspolitik die unerwiinschten Marktergebnisse verhindern konnte.

15 Koenig und Kiihling (2000), S. 608, werfen der deutschen Regulierungsbehdorde fiir Tele-
kommunikation und Post vor, im Telekommunikationsbereich zu wenig auf den Wettbewerb
mit Netzen und zu sehr auf den Wettbewerb im Netz zu setzen und damit einen fortdauernden
Regulierungsbedarf hervorzurufen.
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(3) SchlieBlich ist als drittes Ziel die Schaffung eines moglichst wettbewerbsori-
entierten Umfelds, innerhalb dessen die Behorden agieren, zu nennen. Die Aufga-
benzuweisung ist so vorzunehmen, dass die betreffenden Behorden z. B. moglichst
gut in die Lage versetzt werden, die Gestaltung der Regulierungsgesetze wettbe-
werbsorientiert zu beeinflussen und die Aufnahme wettbewerbsfremder Ziele in die
Gesetzgebung zu verhindern. Gerade in einigen liberalisierten Sektoren spielen da-
riiber hinaus Subventionen eine immer noch groBe Rolle, die im Ubrigen aufgrund
moglicher Substitutionsbeziehungen von Regulierung und Subventionszahlungen
in der Zukunft sogar noch wachsen konnte.'¢ Solche Subventionen kénnen inner-
halb von Branchen und zwischen ihnen Wettbewerbsverzerrungen auslosen, die un-
ter Umstdnden gravierender sind als diejenigen, die von Privaten ausgehen. Eine
moglichst wirksame Subventionskontrolle durch Wettbewerbs- oder Regulierungs-
behorden wiirde daher ebenfalls der Wettbewerbsorientierung der Gesamtpolitik
dienen. Dieser letzte Aspekt wird im Folgenden jedoch wegen seiner bislang fehlen-
den politischen Relevanz nicht weiter untersucht.'”

II. Kriterien zur Konkretisierung der Ziele

Die genannten Ziele miissen zur Losung des Zuordnungsproblems konkretisiert
werden. Hierfiir bieten sich Merkmale an, deren konkrete Auspriagungen unter Plau-
sibilitdtsgesichtspunkten in einem positiven Verhaltnis zu einem oder mehreren der
Ziele stehen. Zu den Kriterien zidhlen unter anderem:

(1) Die primire Ausrichtung der Regulierungs- und Wettbewerbspolitik auf das
Ziel des Schutzes und der Forderung von Wettbewerb; andere Ziele diirfen nur ver-
folgt werden, soweit die Erreichung dieses Ziel nicht beeintrachtigt wird.

(2) Die Konsistenz von Regulierungs- und Wettbewerbspolitik in einem Sektor;
andernfalls ist mit Kompensierungsversuchen zu rechnen, mit denen etwa eine zu
laxe Regulierungs- durch eine zu strenge Wettbewerbspolitik ausgeglichen werden
soll, was aber regulierungs- und wettbewerbspolitische Fehler impliziert.

(3) Die sektoriibergreifende Konsistenz von Regulierungs- und Wettbewerbspo-
litik, um gesamtwirtschaftliche Wettbewerbsverzerrungen zu verhindern, insbeson-
dere zwischen Branchen, die substituierbare Giiter herstellen (Gas/Strom, Bahn/
StraBBengiiterfernverkehr,...). Fehlregulierungen in einer Branche lassen Rufe nach
analogen (Fehl-)Regulierungen in anderen laut werden.

16 Vgl. hierzu speziell fiir den Eisenbahnbereich Nash und Toner (1999), S.219f.

17 Der wichtigste Grund hierfiir ist, dass Regierungen und Parlamente wohl kaum zulassen,
sich ihre gestalterischen Kompetenzen, die in der Subventionspolitik zum Ausdruck kommen,
von einer (moglicherweise politisch ganz unabhédngigen) Behorde auf gleicher staatspoliti-
scher Ebene beschneiden zu lassen. Eine — ordnungspolitische — Kontrolle durch eine Behorde
findet daher in der Regel hochstens im vertikalen Verhiltnis statt (etwa Europdische Kommis-
sion — EG-Mitgliedstaaten).
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(4) Die Unabhingigkeit der Behorden von der Einflussnahme durch Interessen-
gruppen, die andere Ziele als den Schutz und die Forderung von Wettbewerb durch-
setzen mochten. Regierung und Parlament konnten etwa umwelt- oder verteilungs-
politische Ziele (etwa einheitliche Preise im Wirtschaftsraum) durchsetzen wollen.
Sie konnten auch daran interessiert sein, durch eine entsprechende Regulierungspra-
xis den Marktwert eines bisherigen Monopolisten moglichst hoch zu halten, um im
Zuge der ,,echten Privatisierung* die Erlose zu steigern bzw. den Wert des mit der
schon vollzogenen Privatisierung breit gestreuten Aktienvermégens zu stabilisieren.

(5) Die Konstanz bzw. Vorhersehbarkeit der Entscheidungen; sie ist gerade fiir
Newcomer wichtig. Eine einheitliche Auslegung wettbewerbspolitischer Begriffe
durch alle beteiligten Behorden trigt hierzu bei.

(6) Die Schnelligkeit und die Problemorientierung der Entscheidungsfindung bei
wettbewerbs- und regulierungspolitischen Fragen; sie sind fiir die Funktionsfahig-
keit des Marktgeschehens essentiell.

D. Drei Modelle der Kompetenzverteilung
1. Das ,,traditionelle Modell*

Das traditionelle Modell geht von einer strikten Arbeitsteilung aus: Die sektorale
Regulierungsbehorde ist fiir den Einsatz der regulierungspolitischen Instrumente
zustdndig, die allgemeine Wettbewerbsbehorde fiir die Durchfiihrung der traditio-
nellen Wettbewerbspolitik. Dieser Aufgabenverteilung liegen die unterstellten kom-
parativen Vorteile beider Behorden zugrunde. Bei der Anwendung von Branchen-
kenntnissen, die fiir eine effiziente Regulierung als notig erachtet werden, liegen die
relativen Stirken bei der sektoralen Regulierungsbehorde. Umgekehrt ist es bei der
Anwendung traditioneller wettbewerbspolitischer Instrumente wie Marktabgren-
zung, Feststellung der Marktbeherrschung etc. Diese Aufgabenzuweisung ent-
spricht auch dem Selbstverstindnis solcher allgemeiner Wettbewerbsbehérden, die
positive, aktiv gestaltende Eingriffe in das Wirtschaftsgeschehen ablehnen.'®

Wie ist nun diese — auch von OECD-Vertretern fiir dauerhafte Regulierungsauf-
gaben vorgeschlagene —'° Aufgabenverteilung unter Anwendung des obigen Merk-
malkatalogs zu beurteilen?

(1) Jede Behorde verfolgt nicht nur die ihr aufgetragenen Ziele, sondern auch Ei-
genziele. Biirokratiemodelle arbeiten mit verschiedenen Zielvariablen wie Budget-
maximierung, Prestige etc. Fiir die sektorale Regulierungsbehérde kénnte die Ei-
genzielverfolgung in diesem Modell bedeuten, dass sie keinen Anreiz hat, Deregu-

18 Dies trifft z. B. auf die US-amerikanischen allgemeinen Wettbewerbsbehorden zu; vgl.
Victor (1998), S.520.
19 Vgl. OECD (1999), S.173.
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lierungspotenziale auszuschopfen, weil sie ihr eigenes Tatigkeitsfeld einschrianken
und Maoglichkeiten zur Erlangung ihre Eigenziele verlieren wiirde. Dieser negative
Anreiz konnte sich darin duBlern, dass sie keine geographischen oder sachlichen
Teilmirkte bildet, die aus der Regulierung entlassen werden konnten, wenn es noch
ein Unternehmen gibt, das auf dem Gesamtmarkt marktbeherrschend und damit
moglicherweise einer asymmetrischen Regulierung unterworfen ist. Im Gegenteil,
sie konnte versuchen, die Regulierung auch auf wettbewerblich funktionierende
Bereiche auszudehnen. Als Beispiel sei die amerikanische Lufttransportbehorde
genannt, die frither auch das wahrend der Fliige servierte Essen einer Kontrolle un-
terwarf.?

(2) Hinsichtlich der Konsistenz von Regulierungs- und Wettbewerbspolitik in ei-
nem Sektor erfordert das Modell Formen der Zusammenarbeit zwischen beiden Be-
horden. Um Wettbewerbsverfalschungen zu vermeiden, ist eine Zusammenarbeit
der Behorden vor allem dann dringlich, wenn je nach Marktsegment oder innerhalb
eines Marktsegments je nach Unternehmensgrofle verschiedene Behorden als regu-
lierungs- oder wettbewerbspolitische Instanz zustdndig sind. Konsistenzfordernd
wirkt die Einigung auf gemeinsame Begriffsauslegungen, aber auch die Verpflich-
tung zur Zusammenarbeit im Einzelfall. Eine weitere Art, Konsistenz zu erlangen,
besteht darin, dass die allgemeine Wettbewerbsbehorde die Regulierungsverfiigun-
gen einer Kontrolle unterziehen kann, wie dies in den USA teilweise moglich ist.?!
Die Kontrollméglichkeit hat zur Folge, dass auch die Anwendung von Preisen, die
von der Regulierungsbehérde genehmigt worden sind, als Missbrauch einer markt-
beherrschenden Stellung geahndet werden kann.

(3) Die Sektoralisierung der Regulierungsbehorden fordert eine sektoralisierte
Regulierungspraxis, da die Behorden nicht notwendigerweise die in den sektoralen
Sondergesetzen enthaltenen Begriffe einheitlich auslegen. Um zu verhindern, dass
substantielle, 6konomisch aber nicht zu rechtfertigende Regulierungsdifferenzen
zwischen einzelnen Sektoren entstehen, die wiederum Wettbewerbsverzerrungen,
Arbitrage etc. auslosen, wire ein gemeinsames Gremium aller Regulierungsbehor-
den (gegebenenfalls unter Einschluss der allgemeinen Wettbewerbsbehorde) denk-
bar.”? Da die Wettbewerbspolitik fiir alle Sektoren in den Hinden der allgemeinen
Wettbewerbsbehorde liegt, wirft dieses Modell fiir diesen Politikbereich keine Kon-
sistenzprobleme auf.

(4) Sektorale Behorden gelten im Vergleich zu allgemeinen Behorden gemeinhin
als anfalliger fiir Einflussnahme der regulierten Unternehmen, aber auch der Politik.
Je enger die sektorale Ausrichtung ist, umso geringer ist die Wahrscheinlichkeit,
dass eine wirksame Gegenkraft zum Lobbyismus der Regulierten entsteht.”* Aber

2 Vgl. Boyfield (2000), S. 38.

21 Vgl. Baker (1999), S.518.

22 Vgl. fiir ein solches Gremium in GroBbritannien European Commission (1999), S.22.

23 Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass Gegeninteressen wirksam haufig nicht von Endnach-
fragern, sondern von Anbietern auf anderen Mirkten vorgebracht werden.

2 Schriften d. Vereins t. Socialpolitik 287
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auch der Politik diirfte es leichter fallen, auf sektorale als auf allgemeine Behorden
Druck auszuiiben, schon aus dem Grund, dass sektorale Sondergesetze sich leichter
indern lassen als Gesetze, welche die gesamte Volkswirtschaft betreffen. Beispiele
bieten das Vereinigte Konigreich, dessen Gesetzgeber in den letzten Jahren den Re-
gulierern vermehrt nicht-wettbewerbliche Ziele auferlegte, aber auch die deutsche
Regulierungsbehorde fiir Telekommunikation und Post (RegTP). Hier versuchten
Politiker (auch aus dem Beirat der RegTP), Marktaufteilungen, die die Preiseinheit
in Deutschland gefdahrdet hitten, zu verhindern und Regulierungsentscheidungen
mit dem Hinweis auf Effekte auf die Privatisierungserldse zu beeinflussen. Zumin-
dest in der Anfangsphase der Regulierung betrachtete das Bundeskartellamt einige
Entscheidungen der RegTP als nicht sonderlich wettbewerbsfordernd.?

(5) Die sektorale Ausrichtung der Regulierungsbehoérden erschwert die Vorher-
sehbarkeit ihrer Entscheidungen. Die mit der Liberalisierung neu geschaffenen Be-
horden miissen erst einmal eine Reihe von Entscheidungen getroffen haben, bis eine
,»stabile* Entscheidungspraxis erkennbar wird. Marktteilnehmer koénnen in der An-
fangsphase nicht auf dhnliche Fille in anderen Sektoren zuriickgreifen, da dort ja
andere Behorden aktiv sind. Das Problem der mangelnden Vorhersehbarkeit kann
sich auch auf die Entscheidungen der allgemeinen Wettbewerbsbehorde ausweiten,
wenn diese beim Ergreifen von MaBnahmen auf die Entscheidungen der Regulie-
rungsbehorden Riicksicht nimmt.

(6) Die Spezialisierung beider Behorden auf Regulierungs- bzw. Wettbewerbs-
aufgaben kann schnelle und potentiell problemorientierte Entscheidungen begiins-
tigen. Gerade bei Regulierungsentscheidungen wird ja auf das — tatsdchlich oder
vermeintlich — notwendige Branchenwissen hingewiesen, das bei der sektoralen Be-
horde in der Regel vorhanden ist. Umfassendere Kenntnisse der Mitarbeiter von
Sektorbehorden konnen im Ubrigen durchaus einfach erklirbar sein, wenn etwa die
sektoralen Behorden bei den Gehaltszahlungen fiir ihre Mitarbeiter grofe Spielrdu-
me haben, die der allgemeinen Verwaltung (incl. der allgemeinen Wettbewerbsbe-
horde) nicht zur Verfiigung stehen. Sobald jedoch bei Entscheidungen gleichzeitig
Regulierungs- und Wettbewerbsfragen anstehen, diirfte die bei getrennten Zustin-
digkeiten notwendige Koordinierung zeitaufwendig sein oder — bei enger Fristset-
zung zur Koordinierung — keine optimale Problemldsung bieten.?

II. Das ,,Sektor-Modell*

Beim traditionellen Modell kann man die Aufgabenverteilung als Ausdruck kom-
parativer Vorteile beider Behorden betrachten. Sie ist dann gerechtfertigt, wenn es
aus verfassungsrechtlichen oder politischen Griinden zwei getrennte Behorden ge-

2 Vgl. Hiibner (1999), S. 35.
25 Vgl. etwa die Kritik des Bundeskartellamts an den kurzen Fristen, die die RegTP ihm fiir
Stellungnahmen setzt.
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ben muss.?® Wenn eine solche Restriktion nicht besteht, kénnten auch in einer — sek-
toralen oder allgemeinen — Behorde Regulierungs- und Wettbewerbsaufgaben zu-
sammengefasst werden, sei es, dass diese Behorde bei der Verfolgung beider Auf-
gaben iiber absolute Vorteile verfiigt, sei es, dass zwar jede Behorde in einem Be-
reich absolute Vorteile aufweist, der Koordinationsaufwand aber diese Vorteile
iberkompensiert.

Im ,,Sektor-Modell“ werden die regulierungs- und wettbewerbspolitischen Auf-
gaben fiir einen Sektor einer sektoralen Regulierungsbehorde iibertragen. Eine sol-
che Zusammenfassung beider Aufgaben ist in der Praxis haufig partiell anzutreffen,
indem wenigstens einige wettbewerbspolitische Aufgaben, insbesondere die Miss-
brauchsaufsicht und die Uberwachung eines Diskriminierungsverbots, der jeweili-
gen sektoralen Regulierungsbehérde zugewiesen werden.”’” Die Anwendung des
obigen Merkmalkatalogs auf sektorale Behorden mit kombinierter wettbewerbs-
und regulierungspolitischer Kompetenz ergibt folgende Ergebnisse:

(1) Fiir die Ausrichtung der Behordenentscheidungen am Ziel Schutz und Forde-
rung von Wettbewerb konnte sich eine vollstandige Verantwortung der Regulie-
rungsbehorde auch fiir Wettbewerbsfragen positiv auswirken: Die Behorde konnte
die sich im Zeitablauf ergebenden Deregulierungspotentiale ausnutzen, ohne Kom-
petenzen zu verlieren. An Stelle regulierungspolitischer Instrumente wiirde sie dann
wettbewerbspolitische Instrumente einsetzen. Eine Beibehaltung der Regulierung
allein zur Wahrung ihrer sachbezogenen Zustandigkeit wire nicht mehr notwendig.
Allerdings kann die Zusammenfassung beider Aufgabengebiete auch das Entstehen
von wettbewerbs- oder regulierungspolitischen Fehlern begiinstigen, wenn die Be-
horde beide Teilbereiche als gleichwertig und substituierbar betrachtet: Um ihre Re-
gulierungsmoglichkeiten wissend konnte die Behorde vertikale Fusionen zulassen,
die spater unter Umstidnden Regulierungsbedarf auslosen. Die Zulassung einiger Ei-
senbahnfusionen in den USA durch die zustidndige sektorale Behorde, das Surface
Transportation Board (STB), — auch entgegen den Empfehlungen der allgemeinen
Wettbewerbsbehorde — konnte so interpretiert werden.? Dass ein paar Jahre spéter
das STB ein Fusionsmoratorium angeordnet hat, ist mit dieser Argumentation kei-
neswegs inkompatibel. Das Zusammenschlussvorhaben, das dieses Moratorium
ausloste, betraf eine kanadisch-amerikanische Fusion, deren Realisierung die Regu-

2 Vgl. Haffner (2000) und Wise (1999b), S.90, fiir die Entscheidung des niederldndischen
Parlaments, entgegen den Vorstellungen der Regierung die Kompetenzen der sektoralen Tele-
kommunikationsregulierungsbehorde auszudehnen bzw. iiberhaupt eine solche Behorde ein-
zurichten.

27 Zu den wettbewerbspolitischen Befugnissen sektoraler Regulierungsbehorden in OECD-
Lindern vgl. OECD (1999), S.220ff. Im deutschen Telekommunikationssektor betreffen die
wettbewerbspolitischen Befugnisse der RegTP vor allem die so genannte ,,Besondere Miss-
brauchsaufsicht“. In diesem Sektor liegt die Fusionskontrolle zwar in der Kompetenz des Bun-
deskartellamts, die RegTP kann aber bei der Lizenzvergabe ein ,,Zusammenschlussverbot* an-
ordnen; vgl. Leo und Schellenberg (1997), S. 196.

28 Vgl. zu den Fusionsentscheidungen Wise (1999a), S.43.

2%
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lierungsméglichkeiten des STB beschnitten hitte.”” Manche Beobachtungen des
Verhaltens von Sektorbehorden lassen die Vermutung aufkommen, dass sie sogar
eine grundsitzliche Priferenz fiir regulierungspolitische Interventionen haben, auch
wenn die Anwendung wettbewerbspolitischer Regelungen fiir einen funktionieren-
den Wettbewerb ausreichend wire.*

(2) und (3) Sektorale Zusammenfassung von Regulierungs- und Wettbewerbsauf-
gaben trigt zwar tendenziell zur Konsistenz beider Politikbereiche innerhalb der
Branche bei, schliefit aber gleichzeitig eine wirksame Korrekturfunktion der allge-
meinen Wettbewerbsbehorde aus. Soweit die sektoralen Behorden ihre Regulie-
rungs- und Wettbewerbspolitik unabhéngig voneinander betreiben, ist bei dieser L6-
sung nicht nur die gesamtwirtschaftliche Konsistenz der Regulierungspolitik ge-
fahrdet, sondern auch die der Wettbewerbspolitik. Selbst wenn alle sektoralen Be-
horden aufgrund ihrer wettbewerbspolitischen Kompetenzen jegliche Uberregulie-
rung vermeiden, konnten ihre wettbewerbspolitischen MaB3nahmen auch in dhnlich
gelagerten Fillen unterschiedlich sein und gesamtwirtschaftlichen Inkonsistenzen
Vorschub leisten. Diese konnten zum Beispiel darin bestehen, dass eine sektorale
Behorde aufgrund einer weiten Marktabgrenzung eine Fusion erlaubt und auf die
Missbrauchsaufsicht vertraut, wihrend eine andere sektorale Behorde eine solche
Fusion untersagt.

(4) Die Aussagen zur faktischen Einschriankung der Unabhéngigkeit sektoraler
Behorden fiir das erste Modell gelten fiir das ,,Sektor-Modell” in noch stirkerem
Mafle. Hier konnen die Interessengruppen auch auf wettbewerbspolitische Ent-
scheidungen Einfluss ausiiben und zum Beispiel protektionistische Belange vertre-
ten.”!

(5) In Bezug auf die Vorhersehbarkeit der Entscheidungen gilt fiir dieses Modell
grundsitzlich dasselbe wie fiir das Erstgenannte. Das heifit, die Entscheidungen der
Behorde sind fiir die betroffenen Unternehmen schwer prognostizierbar, weil eine
entsprechend lange Entscheidungspraxis fehlt und die Ubertragbarkeit zhnlich ge-
lagerter Fille aus anderen Branchen nicht gegeben ist. Die Moglichkeit der Behor-
den, zwischen regulierungs- und wettbewerbspolitischen Instrumenten zu wech-
seln, kann die Vorhersehbarkeit ihrer Entscheidungen sogar noch verringern.

(6) Die zusammengefasste wettbewerbs- und regulierungspolitische Kompetenz
der Regulierungsbehorde kann die Entscheidungsfindung beschleunigen, und die

2 Vgl. Neue Ziircher Zeitung (2000a).

0 Vgl. Hewitt (1999), S. 190f.

31 So etwa im Sommer 2000 in den USA, als die Federal Communication Commission
(FCC) durch eine Gesetzesinitiative veranlasst werden sollte, den Aufkauf der amerikanischen
Firma Voicestream durch die Deutsche Telekom zu verhindern. Nach bisheriger Rechtslage hat
die FCC Aufkéufe durch ausldndische Unternehmen, die zu mehr als 25 % in Staatsbesitz sind,
zu untersagen, kann aber Ausnahmegenehmigungen erteilen. Gerade die Ausnahmemaoglich-
keit sollte durch den Gesetzesentwurf abgeschafft werden; vgl. hierzu Liitge (2000), S.22, und
Neue Ziircher Zeitung (2000b).
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Nutzbarmachung der bei ihr vorhandenen sektoralen Spezialkenntnisse kann die
Qualitat der Wettbewerbsentscheidungen verbessern.

III. Das ,,Wettbewerbsbehérden-Modell*

Beim ,,Wettbewerbsbehorden-Modell” ist die allgemeine Wettbewerbsbehorde
fiir die Anwendung der allgemeinen Wettbewerbsvorschriften und der sektorspezi-
fischen Regulierungsvorschriften zustiandig. Ein solches Modell ist mit leichten Mo-
difikationen zum Beispiel in den Niederlanden im Stromsektor realisiert.*? Es ist
durch folgende Charakteristika gekennzeichnet:

(1) Dieses Modell ist einerseits besonders wettbewerbsorientiert, da einer allge-
meinen Wettbewerbsbehorde — auch in Sondergesetzen — im Regelfall nicht eine
Vielzahl von nichtwettbewerblichen Zielen auferlegt wird, vor allem wenn sie rela-
tiv unabhingig ist. Andererseits konnte dieser Behorde ein Bias zugunsten der tra-
ditionellen Wettbewerbspolitik unterstellt werden, der dazu fiihrt, dass sie auch dort
auf Regulierung verzichtet, wo die traditionellen wettbewerbspolitischen Instru-
mente weniger effizient sind als die regulierungspolitischen.

(2) und (3) Dieses Modell gewdhrleistet quasi automatisch die Konsistenz von
Wettbewerbs- und Regulierungspolitik innerhalb eines Sektors und zwischen den
Sektoren, weil nur eine Behorde fiir beide Politikbereiche in der gesamten Volks-
wirtschaft zustdndig ist. ,,Erkauft” wird diese Konsistenz moglicherweise dadurch,
dass sich die regulierungspolitischen Kompetenzen der Behorde auf die Durchfiih-
rung ihrer traditionellen Wettbewerbspolitik auswirken und z. B. bei der Fusions-
kontrolle nicht vorgesehene dauerhafte Verhaltenskontrollen Einzug halten.™

(4) Die umfassende Zustindigkeit der allgemeinen Wettbewerbsbehorde diirfte
sektorale Interessendurchsetzungen wie auch politische Einflussnahmen erschwe-
ren.*

(5) Sie diirfte auch — vor allem, wenn die allgemeine Wettbewerbsbehorde schon
langer existiert — die Vorhersehbarkeit von Entscheidungen verbessern.

(6) Soweit fiir Entscheidungen tatsachlich Branchenkenntnisse relevant sind,
weist dieses Modell in Bezug auf Schnelligkeit und/oder Qualitdt der Entschei-
dungsfindung einen Nachteil gegeniiber dem zweiten Modell auf.

32 Vgl. Haffner (2000), S.211. Die Stromregulierungsbehorde ist quasi eine ,,Kammer* der
allgemeinen Wettbewerbsbehorde Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa).

33 Einen derartigen Vorwurf macht Méschel (2001), S. 34, dem allein als Wettbewerbs- und
nicht als Regulierungsbehorde agierenden Bundeskartellamt in Bezug auf die Auflagen bei der
Genehmigung der Fusion zwischen den Stromunternehmen RWE und VEW.

3 Die Unabhingigkeit der allgemeinen Wettbewerbsbehorde kann jedoch ziemlich einge-
schrinkt sein, wenn sie regelmiBig auf Finanzzuweisungen des Parlaments angewiesen ist. Fiir
ein Modell, das den Einfluss des amerikanischen Kongresses auf die Federal Trade Commis-
sion zum Inhalt hat, vgl. Weingast und Moran (1983).
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IV. Zusammenfassender Vergleich

Die Ausfiihrungen zu den drei Modellen sind stark generalisierend. Im konkreten
Einzelfall hdngen die Ergebnisse des Vergleichs unter anderem davon ab, in wie vie-
len Branchen mit Hilfe sektoraler Behorden die Liberalisierung durchgefiihrt wer-
den soll. Die Probleme der gesamtwirtschaftlichen Konsistenz von Wettbewerbs-
und Regulierungspolitik sind bei wenigen Sektorbehorden viel leichter iiberwindbar
als bei einer Vielzahl von Behorden. Dariiber hinaus sind z. B. die verfassungsma-
Bigen Stellungen der Behorden,* ihre personellen und technischen Ausstattungen,
die anwendbaren Rechtsinstrumente etc. fiir die Ergebnisse des Vergleichs relevant.
Soweit sich die allgemeine Wettbewerbsbehorde und die sektoralen Regulierungs-
behorden hinsichtlich dieser Aspekte wesentlich unterscheiden und diese Unter-
schiede als gegeben betrachtet werden miissen, konnen ganz andere Ergebnisse auf-
treten als die oben abgeleiteten.*

Unterstellt man jedoch keine oder nur geringe Differenzen im Hinblick auf die
genannten Aspekte, sind die abgeleiteten Ergebnisse nicht unplausibel. Jedoch ist
dann keines der vorgestellten Modelle gegeniiber einem anderen dominant. Das tra-
ditionelle Modell hat tendenziell Vorteile bei der Durchsetzung eines tatséchlich
vorhandenen Regulierungsbedarfs, das ,,Sektor-Modell“ bei der Ausnutzung von
Branchenkenntnissen, das dritte Modell bei der gesamtwirtschaftlichen Konsistenz
beider Politikbereiche. Die fehlende eindeutige Uberlegenheit eines Modells erklirt
die Vielzahl der in der Praxis anzutreffenden Behordenarrangements und das ,,Ex-
perimentieren‘ auf diesem Gebiet.

3 So sind etwa in Schweden die Behorden von den Ministerien unabhingig; vgl. European
Commission (1999), S. 19.

% Ein Argument fiir die Schaffung einer deutschen sektoralen Regulierungsbehorde fiir
Strom und Gas griindet sich auf die schwache personelle Ausstattung der fiir diese Sektoren zu-
stindigen Beschlusskammer des Bundeskartellamts im Vergleich zum Personalbestand der
RegTP; vgl. Theobald (2001). Dem ist freilich entgegenzuhalten, dass auch der Personalbe-
stand des Kartellamtes erh6ht werden konnte. Gerade wenn die Regulierung nur temporér er-
folgen soll, miisste nach einiger Zeit der fiir die Regulierung notwendige Personalbedarf zu-
riickgehen. In der allgemeinen Wettbewerbsbehorde konnten die potenziell freigesetzten Re-
gulierungsmitarbeiter sehr viel eher einen anderen Arbeitsplatz finden als innerhalb der sekto-
ralen Regulierungsbehorde. Allein schon aus Griinden der ,,Beschiftigungssicherung‘ kénnten
die Mitarbeiter der Regulierungsbehorde den Umfang der Regulierung grofer halten als ob-
jektiv notwendig. Eine Alternative zur Schaffung von Planstellen konnte die zeitlich befristete
Abordnung von Ministeriumsmitarbeitern in die Regulierungsbehorden sein, wie dies einige
europdische Lander bei den Telekommunikationsbehoérden praktizieren; vgl. European Com-
mission (1999). Diese Losung gefdhrdet aber unter Umstédnden die politische Unabhingigkeit
der Behorden.
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E. Schlussfolgerungen

Ohne eine empirische Uberpriifung lasst sich nicht feststellen, ob eines der ana-
lysierten Modelle in der Praxis eindeutig iiberlegen ist. Fiir solche Uberpriifungen
ist aber der Zeitraum, in dem die Liberalisierung betrieben wird, zu kurz, zumal das
zweite und dritte vorgestellte Modell bislang relativ selten in die Praxis umgesetzt
wurden und somit eine kleine Basis fiir eine empirische Analyse bieten. Unter theo-
retischen Gesichtspunkten kann unter den spezifischen Gegebenheiten eines Landes
keines der drei Modelle eindeutig unter allen Umsténden als fiir die Praxis subopti-
mal identifiziert werden. Ferner konnten auch noch andere als die angefiihrten
Merkmale und Ziele fiir die Lésung des Zuordnungsproblems relevant sein, etwa die
Kosten des Behordenarrangements. Dariiber hinaus kann ein Modell, das zu Beginn
eines Deregulierungsprozesses optimal ist, seine Optimalitit mit der Zeit verlieren,
wenn etwa die Nutzbarmachung spezifischer Branchenkenntnisse, die die Nachteile
der sektorspezifischen Behordenzustidndigkeit in der Anfangsphase iiberwog, im
Laufe der Zeit fiir eine wirksame Regulierung weniger wichtig wird.

Unter den Gegebenheiten der Behorden in Deutschland scheint das dritte Modell
insgesamt am vorteilhaftesten zu sein: Dem Bundeskartellamt wird — auch interna-
tional — eine hohe politische Unabhingigkeit bescheinigt, die grundsitzliche Wett-
bewerbsorientierung seiner Entscheidungen ist unbestritten. Soweit fiir Sektoren
wie Strom, Gas, Eisenbahn etc. Regulierungen (z. B. statt Verbéndevereinbarungen)
eingefiihrt werden, gibt die bisherige Politik dieser Behorde keinen Anlass, sie nicht
mit der Durchfiihrung dieser Aufgaben zu betrauen. Wenn ihre Ressourcen entspre-
chend ausgebaut werden, ist damit zu rechnen, dass sie auch in solchen Sektoren
eine auf Schutz und Forderung von Wettbewerb ausgerichtete effiziente Regulie-
rungs- und Wettbewerbspolitik betreibt. Die umfassende Zusténdigkeit des Kartell-
amts wiirde auch der Tatsache gerecht, dass die wirtschaftlichen Aktivitdten der Un-
ternehmen héufig mehrere deregulierte Sektoren betreffen.

Soweit man jedoch (fiir andere Lénder) zu einer weniger eindeutigen optimalen
Zuordnung der Aufgaben gelangt, wire moglicherweise ein ,,geregelter” Wettbe-
werb der Institutionen eine Losung des Zuordnungsproblems.

Eine dynamische Flexibilitdt der institutionellen Ausgestaltung der Politik zum
Schutz und zur Forderung von Wettbewerb kann eine disziplinierende Wirkung auf
die Behorden ausiiben, regulierungs- und wettbewerbspolitische Fehler zu vermei-
den. Eine solche Flexibilitit umfasst nicht nur eine regelmiBige Uberpriifung der
Notwendigkeit der Fortfiihrung einer Regulierung, sondern auch die Priifung, ob
das institutionelle Arrangement der Aufgabenzuweisung angemessen ist.”” Analo-

¥ Eine derartige Evaluierungsverpflichtung wird in den Niederlanden in den neueren sek-
toralen Gesetzen explizit verankert; vgl. Haffner (2000), S.212. Nach Artikel 25 des Gesetzes
zur Errichtung einer unabhingigen Telekommunikations- und Postbehérde ist alle vier Jahre
vom zustdndigen Minister dem Parlament ein Bericht iiber die Effizienz der Behorde und die
Rechtfertigung ihres Fortbestehens vorzulegen.
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ges gilt natiirlich auch fiir die Frage, ob fiir einzelne Sektoren die Bestimmungen des
allgemeinen Wettbewerbsrechts und deren Anwendung durch die allgemeine Wett-
bewerbsbehorde angemessen sind. Insofern konnen die ,,Drohungen*, das Eisen-
bahnbundesamt mit umfassenden wettbewerbs- oder regulierungspolitischen Be-
fugnissen auszustatten, die Behandlung des Trassenpreisproblems durch das Bun-
deskartellamt beschleunigt haben.*®

Gegen eine Flexibilitdt des institutionellen Arrangements konnte eingewandt
werden, dass sie gegen das Gebot der Konstanz in der Ordnungspolitik verstof3e.
Diesem Einwand ist entgegenzuhalten, dass das derzeitige institutionelle Arrange-
ment ohnehin haufig nur als voriibergehend konzipiert ist und der Errichtung neuer
Behorden meist keine verfassungsmiBigen Grenzen gesetzt sind. Ein wirksamer,
Partikularinteressen entzogener Wettbewerb zwischen den Behorden um regulie-
rungs- und wettbewerbspolitische Befugnisse konnte zu einer Verbesserung ihrer
Leistungen (= Verringerung der Fehler in diesen Politikfeldern) beitragen und damit
die Stabilitit des institutionellen Arrangements erhéhen.*® Statt mit Passivitit zuge-
wiesene Befugnisse zu verteidigen, konnten sie in einen Wettbewerb um ,,[...] Repu-
tation als ,Behorde auf der Hohe des Geschehens**““ eintreten, indem sie aktiv unter
Hinweis auf den Erfolg ihrer regulierungs- und wettbewerbspolitischen Arbeit um
neue Kompetenzen werben.

Nun stellt sich abschlieend die Frage, wer fiir die Bewertung der Behordenleis-
tungen verantwortlich sein soll. Die Beantwortung dieser Frage ist entscheidend da-
fiir, wie gro3 die Wahrscheinlichkeit des auch hier moglichen Wettbewerbsversa-
gens ist und damit, wie effizient der Institutionenwettbewerb sein kann. Zur Siche-
rung der politischen Unabhingigkeit der Behorden scheiden Regierung und Parla-
ment als Schiedsrichter aus; sehr wohl miissten sie aus Demokratiegriinden in das
fiir eine Aufgabenneuverteilung notwendige formale Gesetzgebungs- bzw. Verord-
nungsverfahren einbezogen werden. Die Schiedsrichterfunktion miisste von einem
unabhingigen permanenten Gremium wahrgenommen werden, fiir das diese Aufga-
be eine Nebenfunktion darstellt, damit keine Fehlanreize geschaffen werden, die in
Existenzsicherungsgriinden dieses Gremiums liegen. Eine Alternative wire eine in
regelmifBigen Abstinden neu einzuberufende Kommission.

Unabhingig von der konkreten Losung des Problems wire mit einer solchen Re-
gelung eine faktische Selbstbindung von Regierung und Parlament verbunden. Ob
sie hierzu bereit sind, muss gerade bei so ,,sensiblen* Giitern wie Post- und Tele-

¥ Zwischenzeitlich hat die Bundesregierung allerdings einen Gesetzesentwurf verabschie-
det, nach dem das Eisenbahnbundesamt umfangreiche wettbewerbs- und regulierungspoliti-
sche Kompetenzen erhalten soll. Vgl. hierzu Frankfurter Allgemeine Zeitung (2001 c).

% Rechtlich erleichtert wird ein solcher Behordenwettbewerb, wenn die sachliche sektorale
Regulierung und die behérdenméBige Durchfiihrung der Regulierung in verschiedenen Geset-
zen geregelt sind.

40 So Kruse (2000), S.409, bei seiner Forderung, die RegTP solle die Ex-ante-Regulierung
tiir Fern- und Auslandsgespriche aufgeben.
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kommunikationsleistungen etc. bezweifelt werden. Eine groBere Selbstbindung bei
der institutionellen Ausgestaltung konnte die Politik im Ubrigen durch gesetzliche
Vorgaben, die die Ermessensspielrdume der Behdrden verringern, kompensieren.*!
Die Regulierungs- und Wettbewerbsbehorden konnen immer nur so wettbewerbs-
orientiert arbeiten, wie es der gesetzliche Rahmen erlaubt. Insofern sind auch die
Forderungen der Kommission, in Deutschland eine sektorale Stromregulierungsbe-
horde — wie in den meisten anderen EG-Lindern —*? einzurichten, die von der Kom-
missarin de Palacio geduBert wurden,* nicht ohne weiteres nachzuvollziehen. Denn
in Deutschland ist der Strommarkt sehr viel stirker liberalisiert als in den meisten
anderen EG-Staaten, die eine Regulierungsbehorde haben.

Behordenstrukturen allein bestimmen die Wettbewerbsorientierung der Politik
nicht, sie kénnen nur dazu beitragen, eine gewollte Wettbewerbsorientierung mog-
lichst effizient und umfassend durchzusetzen. Vieles spricht dafiir, dass unabhéngi-
ge allgemeine Wettbewerbsbehorden fiir dieses Ziel besser geeignet sind als sekto-
rale Regulierungsbehorden.
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Liberalisierung der Strom- und Gasmaérkte —
Eine erste Bilanz

Von Ullrich Heilemann' und Bernhard Hillebrand?, Essen
A. Einleitung

Am 29. April 1998 trat in Deutschland das neue Energiewirtschaftsrecht in
Kraft. Damit wurden die Gebietsmonopole abgeschafft und den Verbrauchern die
freie Wahl ihres Versorgungsunternehmens ermoglicht. Rund drei Jahre nach Ver-
abschiedung des Gesetzes zeichnen sich gravierende Verdnderungen in der Strom-
und Gasversorgung ab: Die Zahl der Verbundunternehmen der Stromwirtschaft hat
sich durch Unternehmenszusammenschliisse fast halbiert, viele Stadtwerke und
Regionalversorger sehen sich in der Gefahr, ihre Selbstdndigkeit zu verlieren, der
Einfluss auslindischer Unternehmen ist durch Beteiligungen und Ubernahmen er-
heblich gewachsen, die Preise fiir einzelne Verbrauchergruppen sind unter dem
Druck der Uberkapazititen teilweise drastisch gesunken. Auch wenn diese Ent-
wicklung der Tendenz nach erwartet werden konnte, ihre Dynamik hat nicht nur die
Energiewirtschaft selbst, sondern auch Wirtschaftspolitik und Forschung iiber-
rascht.

Der folgende Beitrag versucht, eine erste Bilanz zu ziehen. Dazu ruft er zunichst
die Erwartungen an die Liberalisierung der Strom- und Gasmirkte Anfang der
neunziger Jahre in Erinnerung (Abschnitt B), um daran die Entwicklungen der
jlingsten Vergangenheit zu messen. Im Vordergrund steht dabei die Frage nach der
konkreten Umsetzung der wettbewerblichen Offnung, wie sie durch die in den EU-
Richtlinien festgelegten Vorschriften fiir einen gemeinsamen Binnenmarkt fiir
Strom bzw. Gas vorgegeben wurden (C). Daran schlief3t sich die Untersuchung der
Preiswirkungen an, die durch die Liberalisierung ausgelost wurden (D). Ihr folgt
eine Analyse der unternehmerischen Anpassungsreaktionen auf die gednderten
Handlungsbedingungen in der Energiewirtschaft (E), die allerdings nicht isoliert zu
betrachten sind, sondern in ein sektoral und gesamtwirtschaftlich konsistentes Ge-
samtbild einzufiigen sind (F). Mogliche Konflikte mit umweltpolitischen Zielen
sind Gegenstand des Abschnitts G. Eine zusammenfassende Bewertung und wirt-
schaftspolitische Schlussfolgerung beschlieBen die Ausfiihrungen (H).

! Rheinisch-Westfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Essen, und Gerhard-Mercator-
Universitdt GH Duisburg.
2 Rheinisch-Westfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Essen.
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Der Beitrag beschrinkt sich auf die Bundesrepublik. Etliches spricht allerdings
dafiir — etwa die Verringerung des deutschen Strompreisniveaus im EU-Ver-
gleich — dass sich aus europdischer Perspektive die deutsche Situation noch giinsti-
ger darstellt als aus nationaler Sicht (vgl. Ubersicht 1). Wie stets, wenn es um die
Erklarung ,.komplexer Phinomene* geht, bereitet die theoretisch/kausale Zuord-
nung von Maflnahmen zu Ergebnissen erhebliche Probleme, zumal wenn sich beide
iber einen lingeren Zeitraum verteilen. Im vorliegenden Zusammenhang kommt
angesichts der kurzen Zeitspanne seit Inkrafttreten der Maflnahmen die Schwierig-
keit hinzu, zwischen transitorischen und permanenten Wirkungen zu unterscheiden.
Ohne Frage haben neben den z. T. sehr unterschiedlichen Absatz- und Ertragsinte-
ressen der beteiligten Unternehmen, die Interessen der Verbraucher, aber auch der
nationalen Politik, der EU-Kommission und der Biirokratie zusammengewirkt,
ohne dass ihr jeweiliger Beitrag identifiziert werden kann.® Das gilt in dhnlicher
Weise fiir die ,,Erklarung®, d. h. fiir die Beitrage der ,,0konomischen Theorie der Po-
litik* und der ,,6konomischen Theorie der Biirokratie* in einem doch noch immer
recht korporatistischem Umfeld. Ihr Erkldrungsbeitrag ldsst sich vorerst nur in Ein-
zelstudien kldren, wobei die Beteiligung verschiedener Politik- und Biirokratiebe-
reiche auf unterschiedlichen Ebenen (Kommunen, Land, Bund, EU) die Aufgabe
zusitzlich erschwert. Festzustehen scheint, ohne dass dem Ergebnis der vorliegen-
den Ausfiihrungen vorgegriffen werden soll, ,,There will be more market in the new
economic order, but also more European regulation® (Tsoukalis [1997], S.79; Ma-
Jjone [1994]).

B. Die Erwartungen

In ihrem ersten Richtlinienvorschlag vom Februar 1992 favorisierte die EU-Kom-
mission das Modell eines freien Netzzugangs fiir alle in der Gemeinschaft titigen
Stromerzeuger (common carrier), bei dem auch den Netzinhabern kein Vorrang bei
der Netznutzung eingerdumt werden sollte (Kommission [1992]). Zugleich sollte
durch eine Entflechtung der vertikal integrierten Unternehmen die Stromerzeugung,
der Transport, der Handel und die Verteilung jeweils rechtlich selbstdndigen Unter-
nehmen ibertragen werden (unbundling). Die EU-Kommission verband damit die

3 Auch wenn diese Unschirfe grundsitzlich fiir alle bislang umgesetzten Wettbewerbsmo-
delle gilt, so lassen sich im internationalen Vergleich dennoch deutliche Unterschiede bei der
Gewichtung der Einzelziele feststellen. So standen bei der Liberalisierung der Strom- und Gas-
mirkte in den Vereinigten Staaten die Interessen der Verbraucher deutlich stirker im Vorder-
grund als in der EU. Die Verabschiedung des ,,Public Utility Regulatory Policies Act* (PU-
PRA) im Jahre 1978 und die darin vorgesehene Freistellung der unabhingigen Erzeuger von
der staatlichen Kostenkontrolle wurde vor allem mit Blick auf Verbraucherinteressen durchge-
setzt (Nivola [1993]). Sie wurden teilweise sogar so streng ausgelegt, dass Preisdifferenzierun-
gen zwischen einzelnen Energietrigern vermieden werden sollten. Die daraus folgenden
Marktungleichgewichte vor allem auf dem Gasmarkt werden vielfach jedenfalls als Ursache
fiir Versorgungsstorungen und iiberhohte Preise verantwortlich gemacht (Lehr [1993]).
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Ubersicht 1

Offnung des Strommarktes in den 15 Lindern der EU
Stand: Mérz 2001

Zugelassene Kunden Marktoffnung in vH Netzzugang
Belgien > 100 GWh 35 reguliert
Dénemark > 100 GWh und Verteilerun- 90 Mischform

ternehmen
Deutschland keine Beschriankung 100 verhandelt
Finnland keine Beschriankung 100 reguliert
Frankreich >20 GWh 30 reguliert
Griechenland > 40 GWh 26 verhandelt
Irland >4 GWh 30 reguliert
Italien >20 GWh 35 Alleinverkaufer
Luxemburg >20 GWh 45 reguliert
Niederlande >2 MW 33 reguliert
Osterreich >20 GWh 31 reguliert
Portugal >9 GWhund Verteiler bis 8 vH 33 reguliert
des Verbrauchs

Schweden keine Beschrinkung 100 reguliert
Spanien >1GWh 45 reguliert
Vereinigtes K. keine Beschrankung 100 reguliert

Quelle: Nach Angaben der Europdischen Kommission. Zu den Merkmalen im einzelnen
vgl. Text.

Erwartung, innerhalb ,,weniger Jahre“ einen wettbewerblich verfassten Binnen-
markt fiir Elektrizitdt schaffen zu konnen (vgl. Ubersicht 2).*

Der massive Widerstand der nationalen Regierungen machte deutlich, dass ein
so weitreichendes Konzept innerhalb der EU zumindest zu diesem Zeitpunkt nicht
konsensfahig war.’ Auch die Bundesregierung lehnte diesen Vorschlag, insbeson-
dere mit dem Hinweis auf die in Deutschland gewachsenen pluralistischen Struk-
turen (Erzeugung, Transport und Verteilung werden von einer Vielzahl von Unter-
nehmen wahrgenommen), ab. Statt eines freien Netzzugangs sollte Dritten der Zu-
gang zum Netz iiber Durchleitungsrechte ermdglicht, bestehende Eigentumsrechte
am Netz aber nicht angetastet werden. In der Tradition des Gesetzes gegen Wett-
bewerbsbeschriankungen (GWB) sollte eine Verweigerung der Netznutzung nur

4 Zu den grundsitzlichen Vorteilen einer Integration von getrennten Netzen vgl. z. B. von
Weizsdcker (1994).

5 Der Widerstand manifestierte sich vor allem im Europaparlament. Im Gegensatz zur EU-
Kommission, die die Versorgung mit Strom und Gas als wirtschaftliche Aufgabe ansah, stellt
das Europaparlament weitgehend auf den 6ffentlichen Versorgungsauftrag (service public) ab.
Zu Einzelheiten vgl. Braun (1994).
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bei gesetzlich festgelegten Ausnahmetatbestdnden (z. B. Kapazititsengpisse, Be-
eintrachtigung der Lieferungen an andere Kunden) zulissig sein (zu Einzelheiten
vgl. z. B. Cronenberg [1994]). Wihrend die EU-Kommission mit ihrem Vorschlag
vor allem die Vollendung des Binnenmarktes im Energiesektor anstrebte, erwarte-
ten die Unternehmen in Deutschland, vor allem jene mit einem hohen spezifischen
Energieeinsatz, von der Liberalisierung sehr konkret eine deutliche Verringerung
ihrer Energiekosten, insbesondere ihrer Stromkosten.® Deutschland galt zu diesem
Zeitpunkt als Standort mit relativ hohen Energiepreisen, ihre Strompreise lagen im
europdischen Vergleich stets im oberen Drittel und die Bundesregierung sah in
dieser Liberalisierung eine wichtigen Beitrag zur ,Sicherung des Standortes
Deutschland®.

Von der Energiewirtschaft bzw. ihren Verbianden wurden diese Erwartungen nicht
geteilt. Die Ursachen fiir das hohe Preisniveau wurden weniger in einer ungeniigen-
den Effizienz als in den kostenintensiven Sonderlasten der Energieversorgung, ins-
besondere der Elektrizitdtserzeugung (Verstromungshilfen fiir den heimischen
Steinkohlenbergbau, hohere Umweltschutzstandards) gesehen. Folgerichtig erwar-
tete z. B. die Vereinigung deutscher Elektrizititswerke (VDEW) von der Liberali-
sierung eine Spaltung des Marktes, die fiir die GroBkunden zum Teil beachtliche
Preissenkungen, fiir die Haushalte und das Kleingewerbe hingegen deutlich steigen-
de Preise zur Folge haben wiirde.

Mit der wettbewerblichen Offnung der Strom- und Gasmirkte verband sich je-
doch nicht nur die Erwartung sinkender Strom- und Gaspreise mit entsprechenden
sektoralen Kostenentlastungen, sondern auch auf daraus resultierende, positive ma-
krookonomische Effekte. So schitzte eine internationale Arbeitsgruppe unter Lei-
tung von Cecchini (1988) Ende der achtziger Jahre die Wohlfahrtsgewinne eines eu-
ropdischen Binnenmarktes auf bis zu 7,5 vH des BIP der EU innerhalb von sechs
Jahren,” wobei die Liberalisierung und der Binnenmarkt gleichermaBen als treiben-
de Krifte angesehen wurden.

6 Solche Preiserwartungen wurden auch durch Schitzungen der EU-Kommission gestiitzt,
die allein durch die stirkere Integration der Elektrizitdtsmarkte ein EU-weites Kostensen-
kungspotential von 12 bis 26 Mrd. DM erwartete (Hillebrand u.a. [1991]).

" Diese Angabe bezieht sich auf die obere Variante der makroskonomischen Simulationen,
die von einer Unterstiitzung des Binnenmarktes durch eine begleitende Koordination anderer
Politikbereiche, etwa der Finanzpolitik, ausgeht. In einer Basisvariante, bei der diese Koordi-
nation unterbleibt, errechnet die Kommission iiber einen Zeitraum von sechs Jahren eine Er-
hohung des Bruttoinlandsprodukts um 4,5 vH.



Liberalisierung der Strom- und Gasmérkte — Eine erste Bilanz 33

Ubersicht 2

Wichtige Integrationsziele und -mafinahmen der EU-Kommission

fiir den Energiebereich

Sektor

MaBnahme

Elektrizitatswirt-
schaft

Steinkohlenwirt-
schaft

Erdgaswirtschaft

Mineral6lwirt-
schaft

Energiewirt-
schaft insgesamt

Gewihrung von Durchleitungs-

rechten

Stromtransit iiber grofle Netze
Mitteilung von Investitionsvorhaben
Intensivierung der nuklearen Zusammen-
arbeit

Transparenz der von industriellen End-
verbrauchern zu zahlenden Strompreise
Uberpriifung/Anpassung der Beihilfe-
praxis

(a) ,,Verstromungsregelungen“

(b) Hiittenvertrag

Liberalisierung der Drittlandsimporte

Einfithrung eines Common Carriage
Transitverpflichtungen fiir iiberregional
titige Gasversorgungsunternehmen
Mitteilung von Investitionsvorhaben
Verbesserung der Preistransparenz fiir
Sondervertragskunden

Freigabe der Verwendung von Erdgas in
Kraftwerken

Anniherung der Verbrauchsteuersitze auf
Mineralole

Angleichung von Qualitits- und Umwelt-
schutzanforderungen an Erzeugnisse und
Erzeugungsanlagen

MaBnahmen gegen die Verunreinigung
der Luft durch Abgase von Kraftfahr-
zeugmotoren

Annidherung der Mehrwertsteuersitze
und -regelungen

Anwendung der Regeln des offentlichen
Auftragswesens auf die Auftragsvergabe
im Bereich der Energieversorgung
Begrenzung von Schadstoffemissionen
aus GroBfeuerungsanlagen in die Luft

Status'
Frithjahr 1990 Frithjahr 2001
Z E
B E
B _
B E
B E
B B
E B
Z E
Z E
B E
B _
B E
(Z) E
B B
B,Z B
E,B B.E
B Z
B E
E E

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Auswertung der Richtlinienvorschlidge und Emp-
fehlungen der Kommission der Europdischen Gemeinschaften.

! Z: Zielformulierung, B: MaBnahme befindet sich in der Beratungsphase der EU (i.d.R. in
Form eines Richtlinienvorschlags der Kommission), E: Vorliegen einer rechtskréftigen Ent-

scheidung.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 287
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C. Gesetzliche Grundlagen des Reformprozesses

Bereits Mitte der achtziger Jahre wurden von der Kommission (1985) in dem
WeiBbuch zur ,,Vollendung des Binnenmarktes* erste Vorstellungen iiber einen ge-
meinsamen Binnenmarkt fiir Energie formuliert und in dem 1988 vorgelegten Ar-
beitsdokument ,,.Der Binnenmarkt fiir Energie* (Kommission [1988]) fiir die Strom-
und Gasmirkte konkretisiert. Nach intensiven Diskussionen und vielfachen Kom-
promissen konnte fiir den Strombereich mit der Verabschiedung der Kommissions-
Richtlinie 96/92/EG am 19. Dezember 1996 (Kommission [1997]) und fiir den Gas-
markt mit der Verabschiedung der Richtlinie 98/30/EG am 22. Juni 1998 (Kommis-
sion [1998]) ein européisches Regelwerk beschlossen werden, das vereinheitlichte
Grundsitze fiir die wettbewerbliche Ausgestaltung der Strom- und Gasmarkte in
den Mitgliedsldandern der Europdischen Union (EU) festlegte.

Die Richtlinien stellen einen Kompromiss aus unterschiedlichen, historisch ge-
wachsenen Strukturen dar, die nach dem Willen einzelner Mitgliedsldnder auch in
einem einheitlichen Binnenmarkt zumindest teilweise erhalten und durch das neue
Regelwerk legitimiert werden sollten. Insofern wurde mit den Richtlinien kein fiir
alle Mitgliedslénder einheitliches, komplettes und verbindliches neues Regelungs-
modell geschaffen, das ohne Modifikationen in nationales Recht umgesetzt werden
muss. Vielmehr wurden wichtige Grundsitze formuliert, die bei den nationalen Re-
formen zu beachten sind. Im Wesentlichen sind dies:

+ die schrittweise Offnung der Mirkte fiir Strom und Gas beginnend mit groBeren®
Verbrauchern;

« der Zugang zu den Netzen durch das Modell des verhandelten (negotiated third
party access: n'TPA) oder regulierten Netzzugangs (regulated third party access:
rTPA) oder durch das Modell des Alleinabnehmers (,, single buyer*);

8 Die exakte Definition dieser Verbrauchergruppe hingt bei Strom von der Gemeinschafts-
quote, d. h. vom Verbrauch dieser Gruppe am Gesamtverbrauch der EU und den jahrlich ermit-
telten Gesamtverbrauch der Letztverbraucher in der EU ab (vgl. dazu z.B. Ubersicht 1). Ver-
einfacht ausgedriickt wird in Artikel 19 der Richtlinie der Kreis der zugelassenen Kunden mit
Hilfe von Schwellenwerten festgelegt. Diese werden innerhalb von sechs Jahren deutlich ge-
senkt, so dass der Kreis der zugelassenen Kunden in der ersten Stufe nur Verbraucher mit ei-
nem Jahresverbrauch von mehr als 40 GWh umfasst, nach drei Jahren (Februar 2000) auf Ver-
braucher mit einem Jahresverbrauch von 20 GWh ausgedehnt wird, und nach sechs Jahren (Fe-
bruar 2003) auch Verbraucher mit einem Verbrauch von mehr als 9 GWh als zugelassene Kun-
den gelten. Fiir die Offnung des Gasmarktes gilt, dass zumindest die Betreiber von gasbefeu-
erten Anlagen zur Stromerzeugung unabhingig von ihrem Jahresverbrauch und andere End-
verbraucher mit einem Jahresverbrauch von mehr als 25 Mill. m? je Verbrauchsstitte als zuge-
lassene Kunden im Sinne der Richtlinie gelten, so dass gemessen am gesamten jahrlichen Gas-
verbrauch mindestens 20 vH des Marktes geoffnet werden. Diese Marktoffnung ist im Jahr
2003 auf 28 vH, im Jahr 2008 auf 33 vH des jdhrlichen Gesamtgasverbrauchs zu steigern, wo-
bei die Schwellenwerte fiir den Jahresverbrauch im Jahr 2003 auf 15Mill. m3, im Jahr 2008 auf
5 Mill. m3 verringert werden konnen.
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« die Regelung der Verpflichtungen von Ubertragungs- und Verteilungsnetzbetrei-
bern;

« die getrennte Rechnungslegung fiir die Bereiche Erzeugung, Ubertragung und
Verteilung (,, unbundling ).

Das Unbundling trat an die Stelle einer urspriinglich beabsichtigten vollstandigen
Trennung bislang integrierter Unternehmen. Ziel dieser MaBnahme war, die Kosten-
rechnungen transparent und nachvollziehbar zu gestalten, so dass die Diskriminie-
rung fremder Netznutzer ausgeschlossen ist und zudem Regulierungsbehérden die
Kalkulation der Transport- und Verteilungsleistungen im Einzelnen iiberpriifen kon-
nen. Auflerdem eroffnet es die Moglichkeit, Unternehmen miteinander zu verglei-
chen und damit iiber Normvorgaben (,,benchmarking “) regulierend einzugreifen.

Der Kern der Reform besteht im Netzzugang; denn dieser ist entscheidend fiir die
freie Wahl des Lieferanten. Dem Netzinhaber obliegt dabei lediglich die Aufgabe,
sein Netz fiir die vereinbarten Strom- oder Gaslieferungen gegen Entgelt zur Verfii-
gung zu stellen. Auch wenn dieser Grundsatz im Allgemeinen akzeptiert wird, so ist
die Bandbreite moglicher Regelungen fiir den konkreten Netzzugang vergleichs-
weise groB. In jenen Landern, die eine solche Marktoffnung betrieben haben, erfolg-
te sie gewohnlich durch das Modell des regulierten Netzzugangs, in dem durch Ge-
setz Zugangsrechte definiert und gleichzeitig Preisbildungsvorschriften fiir die
Netzentgelte erlassen wurden.® Die EU hat diesen Weg nicht gewihlt, sondern einen
Kompromiss zwischen dem deutschen (,,moglichst wenig staatlicher Einfluss*) und
dem franzosischen Modell (,,zentralistische Stromversorgungsstruktur in staatlicher
Hand*) gefunden, in dem sie iiber den regulierten Netzzugang hinaus zwei weitere
Varianten des Netzzugangs entwickelt und als richtlinienkonform zugelassen hat:
den verhandelten Netzzugang und das Modell des Alleinabnehmers.

Im Gegensatz zu den in den Richtlinien der EU vorgesehenen Marschroute wurde
bei der Reform in Deutschland nicht zwischen Strom und Gas unterschieden. Viel-
mehr wurden beide Mirkte mit dem Gesetz zur Neuregelung des Energiewirt-
schaftsrechts (EnWG) in gleicher Weise in den Wettbewerb iiberfiihrt. Dieses Ge-
setz fasst die wesentlichen Anderungen in einzelnen Artikeln zusammen (sogenann-
tes Artikelgesetz), die eine Neuregelung des Energiewirtschaftsgesetzes aus dem
Jahre 1935 (Artikel 1), die Aufhebung der Wettbewerbsbeschriankungen fiir Elektri-
zitdt und Gas im Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (Artikel 2), Anderun-
gen des Stromeinspeisungsgesetzes (Artikel 3) sowie Ubergangsregelungen zum
Schutz der ostdeutschen Braunkohle, bestehender Konzessionsvertrage und zum

9 Dies gilt sowohl fiir den britischen Ansatz wie auch fiir die wettbewerbliche Offnung in
Skandinavien (Kumkar [1998]). Allerdings sind die mit diesem Ansatz verbundenen Proble-
me keineswegs trivial; so kommt Kunz bei der Analyse der Preisregulierung in GroBbritan-
nien zu dem Ergebnis, dass sowohl im Gasbereich als auch bei der Wasserversorgung ,.die
langfristige Aufrechterhaltung des Kapitalstocks und Erweiterungsinvestitionen vernachlis-
sigt werden, um kurzfristige Kostenersparnisse zu realisieren. Zu Einzelheiten vgl. Kunz
(2000).

3%
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Import von Strom (Artikel 4) beinhalten. Mit der Neufassung des GWB zum 1. Ja-
nuar 1999 wurde ferner der Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung fiir die
leitungsgebundene Energiewirtschaft neu geregelt. Weitere Gesetzesanderungen in
diesem Zusammenhang waren die Novellierung der Konzessionsabgabenverord-
nung,'® die am 9. Juli 1999 vom Bundesrat angenommen wurde und die Anderung
der Gemeindeordnung'' einiger Bundeslénder dahingehend, den Gemeinden ein er-
weitertes Betétigungsfeld zu schaffen.

Das neue EnWG enthilt fiir die Elektrizitdts- und Gaswirtschaft die folgenden
wichtigen Grundsitze:

1. Die bisherigen geschlossenen Versorgungsgebiete werden vollstindig abge-
schafft. Wihrend die Binnenmarktrichtlinien — wie bereits erwahnt — lediglich eine
schrittweise Offnung des Marktes fordern, wird mit dem neuen Energiewirtschafts-
gesetz der Markt in einem Schritt vollstdndig geoffnet.

2. Der Netzzugang wird nicht staatlich reguliert, sondern zwischen den Vertrags-
parteien verhandelt; eine staatliche Regulierung der Zugangspreise erfolgt nicht.
Die Verbéande der Strom- bzw. Gasverbraucher und der Stromerzeuger bzw. Gasan-
bieter sind vielmehr aufgefordert, sich durch eine Vereinbarung iiber die Regeln zur
Bestimmung von Netzentgelten zu verstindigen, wie dies der deutschen energiepo-
litischen Tradition entspricht — um nicht von korporatistischer Tradition zu spre-
chen.'? Energieversorgungsunternehmen haben das Recht, fiir einen begrenzten
Zeitraum den Status des Alleinabnehmers zu wihlen. '

3. Die Unternehmen der Elektrizititswirtschaft werden zur getrennten Rech-
nungslegung verpflichtet.

Die Regelung des Netzzugangs iiber vertragliche Vereinbarungen ist eher die
Ausnahme. Deutschland geht insofern einen eigenen Weg bei der Umsetzung der
EU-Richtlinie. In nahezu allen anderen Landern, in denen der Elektrizitdtsmarkt li-
beralisiert wurde, unterliegt der Netzzugang einer staatlichen Regulierung.'

10 Erste Verordnung zur Anderung der Konzessionsabgabenordnung vom 22. Juli 1999,
BGBI Jg. 1999, Teil I, Nr.40, S. 1669.

! Erstes Gesetz zur Modemisierung von Regierung und Verwaltung in NRW, vom 15. Juni
1999. Gesetz zur Anderung des kommunalen Wirtschaftsrechts und anderer kommunalrecht-
licher Vorschriften in Bayern vom 24. Juli 1998.

12 Solche Vereinbarungen wurden in der Vergangenheit mehrfach geschlossen, zuletzt etwa
die Verbédndevereinbarung fiir die Vergiitung von in Kraft-Wirme-Koppelung erzeugten und
ins offentliche Netz eingespeisten Strom oder die Klimavereinbarung zur Reduktion der
CO,-Emissionen.

13 Diese Option wird jedoch infolge der damit verbundenen hoheren Umsatzsteuerbelastung
im Vergleich zum reinen Durchleitungsmodell in Zukunft keine Bedeutung mehr haben. Je-
denfalls hat der Verband kommunaler Unternehmen (VKU) Anfang diesen Jahres seinen Mit-
gliedern empfohlen, in Zukunft auf die Bewilligung zur Anwendung dieser Option zu verzich-
ten (vgl. Zeitung fiir kommunale Wirtschaft vom 13. Januar 2001, S.4).

14 Eine zusammenfassende Ubersicht enthilt Baumann (1999).
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Die einzelnen Bedingungen und die Kalkulation der Entgelte fiir die Nutzung der
Stromnetze wurden zwischen dem Bundesverband der Deutschen Industrie
e.V.—BDI, Koln, dem VIK Verband der Industriellen Energie- und Kraftwirtschaft
e.V., Essen, und dem Vereinigung Deutscher Elektrizititswerke — VDEW —e. V.,
Frankfurt, mit der ,,Verbéndevereinbarung iiber Kriterien zur Bestimmung von
Durchleitungsentgelten* am 22. Mai 1998 festgelegt. Diese Verbandevereinbarung
(VV 1) wurde vor dem Hintergrund zwischenzeitlich gewonnener Erfahrungen von
der VDEW, der deutschen Verbundgesellschaft (DVG), der Arbeitsgemeinschaft re-
gionaler Elektrizititsversorgungsunternehmen (ARE), dem Verband der kommuna-
len Unternehmen (VKU), dem VIK und dem BDI weiterentwickelt. Die Verbande
haben die Eckpunkte fiir eine neue Verbandevereinbarung am 28. September 1999
unterzeichnet; die darin festgelegten Netznutzungsregeln gelten seit dem O1. Januar
2000 mit einer Laufzeit von 2 Jahren.

Die VV I folgte vornehmlich der Philosophie einer ,,Durchleitung®, d.h. der Vor-
stellung, dass mit der Lieferung von Strom tatsdchlich ein Transport vom Einspeise-
zum Entnahmepunkt verbunden ist. Die Berechnung der Durchleitungsgebiihren er-
wies sich als auBerordentlich kompliziert, da im Prinzip fiir jede Durchleitung eine
von der Entfernung abhingige individuelle Kostenkalkulation notwendig war. Zu-
dem entspricht der Grundsatz der Durchleitung nicht den physikalischen Gesetzen
des Stromnetzes, denn die Entnahme aus dem Netz kann durch Einspeisung an jeder
beliebigen Stelle des Netzes ausgeglichen werden; ein physisch messbarer Fluss der
Elektronen vom Einspeise- zum Entnahmepunkt existiert nicht. Diesen Einwédnden
tragt die seit Anfang 2000 giiltige Verbandevereinbarung II (VV II) insoweit Rech-
nung als das Konzept der Durchleitung aufgegeben und an die Stelle entfernungs-
abhéngiger Durchleitungsentgelte eine Gebiihr zum Netzzugang vereinbart wurde.
Damit wurde der Netzzugang erheblich vereinfacht, die Netznutzung nun auch fiir
das Massengeschift mit kleineren Stromkunden moglich und zudem die Vorausset-
zungen fiir die Einrichtung einer Stromboérse, auf der Strom in verschiedenen Kon-
traktformen gehandelt werden kann, geschaffen.

Im Einzelnen wurden folgende Regeln festgelegt:

 eine Beurteilung der Netznutzungsentgelte soll mit Hilfe von strukturell ver-
gleichbaren Netzbetreibern erfolgen;

« die Punkt-zu-Punkt bezogene Kalkulation der Durchleitungsentgelte wird durch
eine Netzzugangsgebiihr (,,point of connection tariff) ersetzt, die unabhingig
von Entfernungen ist;

o der Tarif beinhaltet die Nutzung aller Spannungsebenen, an die der Netznutzer
angeschlossen ist. Die Kosten der iibergeordneten Spannungsebenen werden auf
die nachgelagerten Ebenen iiberwilzt und sind im Nutzungsentgelt ebenso ent-
halten wie die Netzverluste und Systemdienstleistungen;

 anstelle einer transaktionsbezogenen Einzelfallbetrachtung wird die Saldierung
von Hindlerportfolios erméglicht (,, Bilanzkreise ),
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« der deutsche Strommarkt wird in zwei Handelszonen unterteilt. Wenn ein Strom-
héndler die Grenzen der Handelszonen iiberschreitet, wird ein Transportentgelt
von 0,25 Pf/kWh fillig,'> wobei die Saldierung von entgegengerichteten Liefer-
stromen zuléssig ist;

« fiir die Abwicklung der Stromlieferung an bestimmte Gruppen von Kleinkunden
werden vereinfachte Methoden (wahlweise analytische oder synthetische Last-
profile) erarbeitet, die kostenintensive Messeinrichtungen bei diesen Kunden er-
setzen sollen.

Kritisch anzumerken ist indessen, dass die Berechnung der Netznutzungstarife
wiederum auf der Grundlage eines relativ komplizierten Regelwerkes zur Bestim-
mung der kalkulatorischen Kosten der EVU erfolgt und die Berechnung der Netz-
preise gemaB der neuen VV II wiederum die Berlicksichtigung eines Knappheitssig-
nals vermissen lasst.'®

Uber die speziellen Regelungen des EnWG hinaus wurde auch in das Gesetz ge-
gen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) ein zusitzlicher Missbrauchstatbestand
eingefiigt (§ 19 Abs.4 GWB/neu); damit wurde die urspriinglich im amerikanischen
Anti-trust-Recht entwickelte und mittlerweile in das Europdische Recht iibernom-
mene ,,Essential Facilities Doctrine auch in das deutsche Wettbewerbsrecht einge-
fiihrt. Die Vorschrift erweitert den Begriff des Missbrauchs einer marktbeherrschen-
den Stellung auf Netze oder sonstige Einrichtungen, die fiir die Aufnahme von Wett-
bewerb wesentlich sind, kann mithin auch auf die Elektrizitits- und Gasversorgung
angewendet werden. Auf dieser rechtlichen Grundlage konnen also auch die Kar-
tellbehorden unabhingig von den zustidndigen Energieaufsichtsbehorden priifen, ob
die aus der Anwendung der VV II resultierenden Netzentgelte im konkreten Einzel-
fall ,,angemessen* oder als Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung anzu-
sehen sind."”

15 Gegen diese Regelung hat die EU-Kommission mit Hinweis auf Artikel 82 EG-Vertrag
Bedenken angemeldet, da die T-Komponente nach ihrer Auffassung zu einer Diskriminierung
einzelner Abnehmer von Ubertragungsdienstleistungen, insbesondere auch von ausléndischen
Stromanbietern fiihrt. Einzelheiten vgl. 0. V. (2000), S. 21 ff. Im Zuge der Fusionen von RWE
und VEW, die bislang unterschiedlichen Handelszonen angehorten, sowie aufgrund der Auf-
lagen der Kommission bei der Genehmigung der Fusion von VEBA und VIAG ist diese
T-Komponente innerhalb Deutschlands mit Wirkung vom 1. Juli 2000 auf 0 Pf/kWh verringert
worden.

16 Fiir eine kritische Wiirdigung der weiterentwickelten Vereinbarung vgl. auch Brunekreeft/
Keller (2000).

17 Mit der Vermutung von missbrauchlich iiberhohten Netznutzungsentgelten hat das Bun-
deskartellamt ein Verfahren gegen e.dis Energie Nord AG eingeleitet. Das Kartellamt stiitzt
sich in seiner Begriindung auf die Netznutzungsentgelte der Energieversorgung Weser-Ems
(EWE), die im Niederspannungsbereich um knapp die Halfte, im Mittelspannungsbereich so-
gar um 65 vH unter den Entgelten der e.dis liegt. (vgl. Zeitung fiir kommunale Wirtschaft vom
3. Mirz 2001, S. 8). Regionale Unterschiede diirften allerdings fiir den Nachweis des Miss-
brauchs allein nicht ausreichen, da diese auch durch unterschiedliche Kapitalkosten bzw. In-
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D. Preiswirkungen der Liberalisierung
I. Weltmarkt und nationale Rahmenbedingungen

Mit der Liberalisierung der Strom- und Gasméirkte verbanden sich bei vielen Ab-
nehmern Erwartungen auf Effizienzgewinne in der Energiebereitstellung und vor al-
lem sinkende Strom- und Gaspreise. Ob diese Erwartungen in Erfiillung gegangen
sind, ldsst sich anhand der tatsdchlichen Preisentwicklung iiberpriifen. Allerdings
ist dabei zu beriicksichtigen, dass diese nicht nur von der Intensivierung des Wett-
bewerbs, sondern auch von einer Reihe weiterer Faktoren wie beispielsweise den
Kosten der Energiebeschaffung auf den Weltmirkten abhingt. Diese Abhingigkeit
ist bei Erdgas, dessen Inlandsbedarf zu mehr als 80 vH aus Importen gedeckt werden
muss, wesentlich groBer als bei Strom, wo die Importquote weniger als 10 vH des
Gesamtverbrauchs ausmacht und nur etwa ein Drittel des gesamten Brennstoffein-
satzes auf jene Energietrdager entfillt, deren Preisentwicklung vom Weltmarkt be-
stimmt wird.'® Fiir die Strompreise ist dariiber hinaus von Bedeutung, dass die
Brennstoffpreise einen umso geringeren Einfluss auf die Erzeugungskosten und da-
mit die Strompreise haben, je niedriger der Brennstoffeinsatz je erzeugter Kilowatt-
stunde ist. Da der Kraftwerkspark in Deutschland vergleichsweise effizient, der spe-
zifische Brennstoffeinsatz also relativ niedrig und zudem der Anteil heimischer
Energietrager am gesamten Brennstoffeinsatz iiberdurchschnittlich hoch ist, schla-
gen Preisbewegungen auf den Weltenergiemérkten in der Tat nur gedampft auf die
Brennstoffkosten durch. Dennoch sind sowohl der bis Mitte des Jahres 1999 beob-
achtete Riickgang als auch der darauf folgende Anstieg der Weltmarktpreise deut-
lich in der Entwicklung der Brennstoffkosten zu erkennen: wihrend diese zu Beginn
der Liberalisierung im Durchschnitt des gesamten Kraftwerksparks bei rund 27DM/
MWh lagen, verringerten sie sich bis Mitte des Jahres 1999 auf weniger als 24 DM/
MWh (vgl. Tabelle 1). Insgesamt reduzierten sie sich in 1999 gegeniiber 1998 um
rund 1 Mrd. DM. Die Preisentwicklung auf den Weltenergiemarkten hat demnach zu
Beginn der wettbewerblichen Offnung Preiszugestindnisse der Elektrizititsversor-
gungsunternehmen wesentlich erleichtert.

Angesichts der hohen Importquote iiberrascht es nicht, dass in den Kosten der
Gasbeschaffung die Weltmarktpreisentwicklung unmittelbarer und deutlich ausge-
pragter zu erkennen ist. Hinzu kommt, dass auch fiir die Preisgestaltung der inldn-
dischen Forderung — bislang jedenfalls noch — das Anlegbarkeitskonzept gilt. Aus
diesem Grund hat der Zugriff auf heimische Quellen kaum einen stabilisierenden
Effekt auf die Kosten der Gasbeschaffung, wenn man von dem etwas niedrigeren

vestitionszyklen begriindet sein konnen. Fiir die Kosten der Stromerzeugung beispielsweise
sind regionale Unterschiede von 30 vH als Folge der Struktur des Kraftwerksparks, der Brenn-
stoffeinsitze und der Alterstruktur keine Seltenheit (Hillebrand [1999]).

'¥ Eine unmittelbare Abhéngigkeit von Weltmarktpreisen besteht bei allen Steinkohle-, Erd-
gas- und Heizolkraftwerken.
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Niveau absieht. Letztere haben sich daher in dem hier untersuchten Zeitraum nahe-
zu parallel zum Einfuhrpreisfiir Erdol bzw. Mineral6l (insbesondere Heizol) ent-

Tabelle 1
Brennstoffkosten in der Stromerzeugung
1998 bis Mitte 2000
Kernenergie = Braunkohle  Steinkohle Erdgas Insgesamt

a) in Mill. DM

1998/1 827 1.055 962 611 3.558
1998/11 704 1.088 769 456 3.116
1998/111 715 981 717 375 2.862
1998/1V 803 973 820 549 3.288
1999/1 800 1.036 793 502 3.230
1999/11 757 1.032 571 325 2.773
1999/111 789 875 609 305 2.683
19991V 860 885 730 597 3.225
2000/1 811 859 816 645 3.278
2000/11 737 984 653 505 3.057
b) in DM/MWh

1998/1 19,00 30,56 26,67 60,63 27,03
1998/11 19,00 33,92 25,51 63,53 27,37
1998/111 19,00 29,81 23,69 56,80 25,00
1998/1V 19,00 28,01 22,41 49,96 24,75
1999/1 19,00 29,69 21,43 44,95 24,29
1999/11 19,00 31,69 21,59 43,59 24,10
1999/111 19,00 28,56 22,94 47,48 23,73
1999/1V 19,00 26,76 20,67 55,50 24,24
2000/1 19,00 23,52 21,16 62,54 24,03
2000/11 19,00 28,27 24,56 76,92 26,56

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes.

wickelt.' Der Tiefpunkt der Einfuhrpreise lag mit 10,36 DM/MWh im zweiten
Quartal 1999, ein Quartal spiter als der Tiefpunkt der Olpreise (vgl. Tabelle 2).
Entsprechend verzogert wird auch der Preisanstieg sichtbar — Ausdruck der Preis-
anpassungsklauseln in den Bezugsvertridgen. Der Hohepunkt liegt jenseits des hier
definierten Untersuchungszeitraumes und hat inzwischen den Preis von 21 DM/

19 An dieser Entwicklung wird deutlich, dass die Liberalisierung der Gasmirkte das Verhal-
ten der Anbieter von Erdgas bislang jedenfalls noch nicht beeinflusst hat.
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MWh iiberschritten. Die Kosten des Gasbezugs haben sich demnach innerhalb ei-
nes Jahres mehr als verdoppelt.

Tabelle 2

Kosten der Gasbeschaffung

1998 bis Mitte 2000
Einfuhr Inldandische Forderung Gaskosten insgesamt

a) in Mill. DM

1998/1 3.473 788 4.261
1998/11 3.081 543 3.625
1998/111 2.554 397 2.950
1998/1V 2.821 634 3.455
1999/1 2.744 606 3.350
1999/11 2.393 363 2.757
1999/1I1 2.128 394 2.522
1999/1V 3.187 541 3.727
2000/1 4.258 658 4916
2000/11 4.459 575 5.034
b) in DM/MWh

1998/1 14,81 13,69 14,59
1998/11 14,62 13,20 14,39
1998/111 12,70 11,09 12,46
1998/1V 12,03 10,73 11,77
1999/1 10,82 9,90 10,64
1999/11 10,36 8,06 9,98
1999/111 10,66 10,53 10,64
19991V 13,83 8,57 12,70
2000/1 15,77 11,14 14,94
2000/11 18,81 14,52 18,19

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes

Fiir die Preisentwicklung auf den Elektrizitdts- und Gasmaérkten sind allerdings
die Einfuhrpreise allein nicht entscheidend. Zwischen den Kosten der Beschaffung
bzw. der Erzeugung und den Preisen am Markt liegt nicht nur der Transport und die
Verteilung, sondern auch das staatliche Abgabensystem. Bei der Bewertung der
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Preiseffekte, die von der Liberalisierung ausgingen, ist vor allem die Einfiihrung
und Fortfiihrung der 6kologischen Steuerreform zu beriicksichtigen.

II. Strompreisentwicklung

Die Erwartungen niedrigerer Energiepreise sind fiir die Unternehmen in Deutsch-
land sicher zum groBen Teil in Erfiillung gegangen: drei Jahre nach Abschaffung der
Demarkationsgebiete liegen die Strompreise fiir industrielle Hochspannungssonder-
abnehmer trotz Einfiihrung der Stromsteuer um mehr als 25 vH niedriger als noch zu
Beginn des Jahres 1998, in der Landwirtschaft und im Gewerbe haben die Strom-
preissenkungen die Zusatzbelastungen durch die Stromsteuer, die seit Beginn der
Jahres 2000 immerhin 25 DM/MWh, d. h. zwischen 10 und 15 vH ausmacht, mehr als
kompensiert (vgl. Schaubild ). Auch wenn ein Teil dieses Preiseffektes (etwa 3 DM/
MWh) dem Verfall der Weltmarktpreise fiir Steinkohle und Erdgas bis Anfang des
Jahres 2000 zugerechnet werden muss, so zeigt diese Entwicklung, dass industrielle
und gewerbliche Abnehmer auf die neuen Moglichkeiten im Strommarkt rasch rea-
giert haben und entweder durch Neuverhandlungen die Bezugskonditionen verbes-
sert oder durch den Wechsel des Anbieters — teilweise verbunden mit der Bildung von
Nachfragegemeinschaften — niedrigere Preise durchsetzen konnten. Unverkennbar
ist allerdings, dass diese Entwicklung erst gegen Ende des Jahres 1999, also nach
Verabschiedung der VV Il eintrat. Offenbar reichte die im EnWG zugesicherte freie
Wahl des Lieferanten allein nicht aus, um diese Preiswirkungen zu erzielen.

Die Hypothese, dass erst nach der Verabschiedung der VV II deutliche Anderun-
gen im Preissystem festzustellen sind, wird durch eine 6konometrische Analyse des
Preissetzungsverhaltens anhand von Quartalsdaten bestitigt. Bis Anfang 2000 be-
steht ein enger Zusammenhang zwischen der Strompreisentwicklung — differenziert
nach Verbrauchergruppen — und den Kosten der Stromversorgung. Uber das Jahr
2000 hinaus kann dieser Zusammenhang nur bei Beriicksichtigung von Dummy-Va-
riablen, die einen Teil dieses Strukturbruchs erkliren, identifiziert werden. Der Er-
kldrungsbeitrag (Beta-Koeffizient) der Dummy-Variablen schwankt dabei je nach
Abnehmergruppe zwischen 15 und 35 vH.”

2 Der Steuersatz fiir den Verbrauch von Strom betrégt nach dem Stromsteuergesetz grund-
sitzlich 20,00 DM je MWh. Fiir Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft und des produ-
zierenden Gewerbes gilt bis zu einem Verbrauch von 50 MWh je Unternehmen ebenfalls der
Regelsatz, dariiber hinaus ein um 80 vH reduzierter Satz (4,00 DM/MWh). Ahnliche Differen-
zierungen gelten fiir den Verbrauch von Erdgas: der Regelsteuersatz betragt 3,20 DM/MWh,
der fiir das produzierende Gewerbe um 80 vH reduzierte Satz 0,64 DM/MWh. Der Regelsteu-
ersatz auf den Stromverbrauch steigt innerhalb von vier Jahren um jeweils 5,00 DM/MWh an,
so dass im Jahr 2000 Strom mit 25 DM/MWh zusitzlich belastet wird. Fiir die Unternehmen
des produzierenden Gewerbes gilt dann ein reduzierter Satz von 5,00 DM/MWh. Diese Dyna-
mik gilt allerdings nur fiir den Stromverbrauch; fiir Erdgas bleiben die im Einfithrungsgesetz
definierten Sitze unverandert.
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Kosten der Stromerzeugung und -preisentwicklung' nach Tarifgruppen
1998 bis 2000; 1998-1 = 100
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Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes. — 'Einschl. Stromsteuer (ab April 1999).

Schaubild 1

Im Gegensatz zu den industriellen und gewerblichen Kunden konnten die priva-
ten Haushalte bislang nur geringe Vorteile aus der Liberalisierung der Strommarkte
ziehen (vgl. auch Deutsche Bundesbank [2000]).%? Mitte des letzten Jahres lagen die
Strompreise mit 24,15 Pf/kWh etwa auf dem Niveau vor Beginn der wettbewerbli-
chen Offnung (Anfang 1998: 24,20 Pf/kWh), der Anteil der Stromausgaben an den
Gesamtausgaben unverédndert bei rund 1,8 vH im Jahr oder bei knapp 100 DM pro
Haushalt im Monat. Groere Preiseffekte wurden von den Haushalten selbst verhin-
dert: die geringe Wechselbereitschaft verminderte den Druck zu Preissenkungen der
eingesessenen Gebietsmonopole. Die Verweigerung von Durchleitungen, hohe
Wechselgebiihren und eine zum Teil bewusste Verunsicherung der Kunden taten ein
tibriges. Nach Presseberichten wechselten jedenfalls nur ca. 2-3 vH der privaten
Kunden ihren Anbieter. Eine positive Entwicklung ist allerdings in diesem Markt-
segment insofern zu konstatieren, als der Versuch der Versorgungsunternehmen, die
Stromsteuer, die im April 1999 mit 20 DM/MWh eingefiihrt und zum 1. Januar 2000
auf 25 DM/MWh erhoht wurde, auf die privaten Konsumenten zu iiberwilzen, zu-

2! Die Schatzergebnisse stehen auf Anfrage zur Verfiigung.

22 Basis dieser Angaben sind die Preiserhebungen des Statistischen Bundesamtes, die nach
dem ,,Laspeyres-Festbasis-Konzept* ermittelt werden (Deutsche Bundesbank [2000]). In die-
sem Konzept konnen neue Anbieter nur unzureichend berticksichtigt werden, da die Mengen-
komponente in dem zugrunde liegenden Warenkorb iiber einen langeren Zeitraum — in der Re-
gel fiinf Jahre — unveréndert beibehalten wird. Fiir den Strom-Preisindex diirfte die Verzerrung
allerdings nur geringe Bedeutung haben, da der Preisriickgang weniger durch einen tatsichli-
chen Wechsel zu einem bislang nicht beriicksichtigten Anbieter als durch Preiszugesténdnisse
der Altanbieter verursacht wurde.
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mindest bis zur Jahresmitte 2000 fehlschlug. Dadurch konnten je nach Haushaltstyp
zwischen 5 und 14 DM an monatlichen Energieausgaben eingespart werden. Kri-
tisch anzumerken ist, dass aufgrund dieses Preisriickgangs die beabsichtigte Len-
kungswirkung der Stromsteuer zumindest kurzfristig weitgehend ausblieb.

ITI. Gaspreisentwicklung

Ahnliche Preiswirkungen wie auf dem Strommarkt sind auf dem Gasmarkt bis-
lang noch nicht zu beobachten, im Gegenteil: seit Beginn des Jahres 1999 sind die
Preise fiir alle Verbrauchergruppen deutlich angestiegen und liegen je nach Anpas-
sungsklauseln in den Gasbezugsvertragen um bis zu 60 vH iiber dem Niveau zu Be-
ginn des Jahres 1999 (vgl. Schaubild 2).

Kosten der Gasbeschaffung und -preisentwicklung! nach Tarifgruppen
1998 bis 2000: 1981-1 = 100
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Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes. — 'Einschl. Okosteuer auf Erdgas (ab April
1999).
Schaubild 2

Urséchlich hierfiir diirfte zum einen der unterschiedliche Zeitplan der gesetzli-
chen Neuregelungen fiir den Strom- und Gasmarkt sein: Wiahrend die EU-Richtlinie
fiir den gemeinsamen Binnenmarkt fiir Strom seit nunmehr fast vier Jahren in Kraft
ist, gilt die Gasrichtlinie erst seit August 1998. Entsprechend hat sich die Vereinba-
rung zum Netzzugang bei Erdgas um zwei Jahre verzogert und liegt erst seit Mitte
des Jahres 2000 vor.”

23 Ahnlich wie die VV I fiir den Strommarkt diirfte auch die erste Verbindevereinbarung fiir
den Erdgasmarkt nicht endgiiltig sein, sondern im Laufe der Zeit noch einige Korrekturen und
Anderungen erfahren.
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Zum anderen bestehen gravierende Unterschiede zwischen diesen Energietrigern
hinsichtlich der Angebotsstrukturen, der Netzkapazititen und der technisch-physi-
kalischen Bedingungen des Transports (Heilemann/Hillebrand [1993]). Das Ange-
bot ist auf vier Lieferldnder — Russland, Norwegen, die Niederlande und das Verei-
nigte Konigreich — konzentriert. Zwar kann Deutschland einen Teil des inldndischen
Verbrauchs durch Eigenférderung decken; gleichwohl liegen auch die Verfiigungs-
rechte iiber die heimischen Ressourcen bei auslidndische Unternehmen.

AufBerdem wird das Preissetzungsverhalten auf dem Gasmarkt durch verschiede-
ne Faktoren begrenzt: Zum einen besteht Substitutionswettbewerb zwischen Erdgas
und anderen Energietragern. Das Prinzip des anlegbaren Preises in der Erdgaswirt-
schaft (Heizol im Wirmemarkt, Weltmarktkohle im Kraftwerksmarkt) hat diesen
Effekt seit jeher beriicksichtigt. Zum anderen liegen spezielle Kostenverldufe vor,
die bei anfangs niedriger Nachfrage ein natiirliches Monopol begriinden, bei Nach-
fragewachstum aber auch Oligopole entstehen lassen konnen. In diesem Falle ist das
voriibergehende natiirliche Monopol im Wachstum des Marktes durch den poten-
tiellen Markteintritt neuer Anbieter angreifbar.

SchlieBlich ist ein erheblicher Teil der Kosten fiir die inldndische Gasversorgung
extern bestimmt, kann mithin durch die Liberalisierung der Erdgasmarkte im Inland
nur begrenzt beeinflusst werden. Unter Beriicksichtigung der Erdgassteuer sind auf
der Transportstufe mehr als 90 vH und auf der Verteilungsstufe rund 60 vH der Kos-
ten dem Einfluss der inlindischen Versorgungsunternehmen entzogen.?* Insofern
diirften auch bei einer der Elektrizititsversorgung dhnlichen wettbewerblichen Off-
nung die Preiseffekte geringer ausfallen.

E. Anpassungsreaktionen der Energiewirtschaft

Die Anderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen stellen fiir die Unterneh-
men der Strom- und Gaswirtschaft eine doppelte Herausforderung dar: Einerseits
miissen innerhalb von jeweils zwei Jahren die rechtlichen Anforderungen der Bin-
nenmarkt-Richtlinien umgesetzt werden. Andererseits haben die Unternehmen sich
auf neue, wettbewerbliche Strukturen einzustellen, die sich grundlegend von den
bislang vorherrschenden durch Demarkationen und Konzessionen geschiitzten Ver-
sorgungsstrukturen unterscheiden.

I. Formale Anforderungen
der gednderten rechtlichen Rahmenbedingungen

Die Binnenmarktrichtlinie Elektrizitét schreibt in Kapitel VI die getrennte Rech-
nungslegung fiir die Bereiche Erzeugung, Transport und Verteilung vor. Der Zeit-

24 Zu Einzelheiten vgl. z. B. Hillebrand (1996).
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punkt der Umsetzung dieser Vorgabe hingt zunichst von der Datierung des Ge-
schiftsjahres, vor allem jedoch von den iibrigen organisatorischen Verdnderungen
ab, die in den einzelnen Unternehmen im Vorgriff auf oder nach der Verabschie-
dung des Energiewirtschaftsgesetzes ergriffen wurden. Die EnBW scheint das erste
Unternehmen gewesen zu sein, das die Trennung in die Bereiche Erzeugung, Trans-
port und Verteilung vorgenommen hat. Diese Trennung geht insoweit iiber die Vor-
gaben der Richtlinie hinaus, als die Teilbereiche nicht nur im Hinblick auf die
Rechnungslegung getrennt, sondern auch rechtlich als selbstidndige Gesellschaften
gefiihrt werden, wobei allerdings das Kapital vollstiandig bei der Muttergesellschaft
liegt.?> Ahnlich weitgehende Trennungen hat die RWE AG vorgenommen, zunchst
als eigenstindiger Konzern, spiter als Zusammenschluss von RWE und VEW.?
Wie bei RWE ist auch bei PreussenElektra und Bayernwerk AG, die nach der Fusi-
on von VEBA/VIAG zu einer Gesellschaft (E.ON Energie AG) verschmolzen wur-
den, die Erzeugung in zwei Gesellschaften untergliedert.?’” Die Transportleistungen
sind in der PreussenElektra Netz GmbH & Co.KG bzw. der Bayernwerk Netz
GmbH zusammengefasst.?

Die Neuorganisation der Verbund-Unternehmen beschréinkte sich allerdings
nicht allein auf die Ausgliederung der drei Tatigkeitsfelder, sondern fiihrte auch in
anderen Bereichen zu Veridnderungen. So wurden etwa die zum Teil beachtlichen
Beteiligungen an den Regionalversorgern in jeweils eigenen Gesellschaften gebiin-
delt und auch die Verbindungen zur Gasversorgung eigenstédndigen Unternehmen
iibertragen.”

2 Die Erzeugungseinheiten sind in der EnBW Kraftwerke AG, die Ubertragungsnetze in der
EnBW Transportnetze AG und die Verteilung in EnBW Energie Vertriebsgesellschaft mbH zu-
sammengefasst, die Yellow Strom GmbH ist eine 100%-ige Tochter der Vertriebsgesellschaft.

26 Nach der Fusion mit VEW ist der Erzeugungsbereich in zwei Gesellschaften getrennt, die
RWE Rheinbraun AG und die RWE Power AG. Die RWE Rheinbraun betreibt die Braunkoh-
lekraftwerke, die RWE Power die iibrigen Kraftwerke. Das Transportnetz wird von der RWE
NetAG, die Verteilung von RWE Plus AG betrieben.

27 Die PreussenElektra Kraftwerke AG bzw. die Bayernwerke Konventionelle Kraftwerke
AG betreiben den mit fossilen Brennstoffen befeuerten Kraftwerkspark, die PreussenElektra
Kernkraft GmbH & Co. KG bzw. die Bayernwerk Kernenergie GmbH die Kernkraftwerke.
Ahnlich wie im RWE-Konzern ist bei PreussenElektra die Verstromung von Braunkohle im
Helmstédter Revier in einer eigenen Gesellschaft, der Braunschweigischen Kohlen-Bergwerke
AG zusammengefasst, die nicht nur die Braunkohle fordert, sondern auch die Kraftwerke
Buschhaus und Offleben betreibt.

2 Die Verteilungsebene ist bei den Bayernwerken zwar formal in die Bayernwerke Ver-
triebsgesellschaft GmbH zusammengefasst, die Bayernwerke liefern jedoch &hnlich wie
PreussenElektra nur geringe Mengen unmittelbar an Letztverbraucher (1998: 3 TWh). Insofern
ist das Geschiftsfeld dieser Gesellschaft eng begrenzt. Die PreussenElektra hat vermutlich ge-
rade deshalb auf die Ausgliederung einer eigenen Vertriebsgesellschaft verzichtet.

2 Diese Integrationen diirften mit erheblichen Synergieeffekten verbunden sein, so dass die
neu gebildeten Einheiten einen hoheren Unternehmenswert haben als die Summe der bislang
getrennten Einzelteile. Zur Begriindung dieses Sachverhaltes vgl. z. B. von Weizsdcker (1995).
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II. Wettbewerbsreaktionen

Die wettbewerbliche Offnung der Strom- und Gasmirkte stellt eine Verinderung
der energiewirtschaftlichen Rahmenbedingungen dar, die in ihrer Bedeutung iiber
alle bisher beobachteten weit hinausgeht. Die Unternehmen der Elektrizitéts- und
Gasversorgung haben auf diese Anderungen vor allem mit gezieltem Kostenma-
nagement, mit Kooperationen und Zusammenschliissen reagiert: Das gezielte Kos-
tenmanagement ist seit Beginn der Liberalisierung vor allem an der Freisetzung von
Arbeitskriften zu erkennen: Seit 1998 ist die Zahl der Beschiftigten in der Elektri-
zitatswirtschaft von mehr als 162.000 auf 130.000, in der Gaswirtschaft von rund
42.000 auf 36.000 gesunken. Da durch die Liberalisierung eine nicht vernachlissig-
bare Zahl von neuen Beschiftigungsfeldern etwa im Handel, dem Lastmanagement
oder in der Kundenbetreuung entstanden ist, diirfte der Abbau von Arbeitsplétzen in
den urspriinglichen Tatigkeitsbereichen folglich deutlich hoher gewesen sein.

Kooperationen und Fusionen sind bislang vor allem auf der Verbundstufe zu be-
obachten. Bis zur Reform des energierechtlichen Rahmens bestand die Verbundstu-
fe aus acht Unternehmen, die in ihrem jeweiligen Versorgungsgebiet den Strom er-
zeugten, transportierten und in ldndlichen Gebieten auch bis zum Endverbraucher
verteilten. Die Organisationsstruktur war wenig ausdifferenziert, das Stammkapital
lag zu einem wesentlichen Teil bei der 6ffentlichen Hand. Ihr Einfluss auf die Ver-
bundunternehmen wurde durch Verkdufe von Kapitalanteilen und anderen Um-
strukturierungen bereits vor Inkrafttreten der Energierechtsreform zuriickgedréngt.
Dazu gehorten insbesondere die VerduBerungen der Anteile des Landes Berlin an
der BEWAG sowie der Hansestadt Hamburg an der Hamburgische Electricitéts-
Werke AG (HEW). Seit dem 29. April 1998 sind weitere Verkiufe hinzugekommen:
Die Hansestadt Hamburg hat die Hilfte (25,1 vH) ihres Mehrheitsanteils an HEW an
Vattenfall,dem groBten schwedischen Stromerzeuger®, das Land Baden-Wiirttem-
berg seinen Anteil von 25,01 an EnBW Energie Baden-Wiirttemberg AG (EnBW)
andie Electricité de France (EdF) iibertragen. In der RWE AG wurden im Mai 1998
die mit dem zwanzigfachen Stimmrecht ausgestatteten Namensaktien in Inhaberak-
tien umgewandelt. Finanziert wurde dieser Umtausch durch die Umwandlung von
Vorzugs- in Stammaktien, die mit der Zahlung einer Umwandlungspramie verbun-
den war. Dadurch konnte der Stimmenanteil der Kommunen von etwa 57 vH auf
30 vH verringert werden. Hauptmotiv fiir diese Umstrukturierung diirfte, neben fi-
nanziellen Motiven der o6ffentlichen Hand, die hohere Attraktivitdt der Unterneh-
men am Aktienmarkt®' und die mit der Privatisierung erwarteten Effizienzsteigerun-
gen gewesen sein.

% Inzwischen sind auch die Anteile von Sydkraft (21,8 vH) und PreussenElektra (15,4 vH)
an Vattenfall iibertragen worden, so dass der schwedische Stromerzeuger mit rund 71 vH im
Besitz der Mehrheit der HEW-Aktien ist.

3 Es wire aufschlussreich, in diesem Zusammenhang die Aktienkursentwicklung der Ener-
gieunternehmen zu analysieren, worauf an dieser Stelle verzichtet werden muss.
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Der iiberwiegende Teil der Kapitalanteile der Lander und Gemeinden wurde an
auslidndische Unternehmen (Vattenfall, Sydkraft, Southern Energy) iibertragen.
Zwar ist damit der Einfluss ausldandischer Unternehmen auf der Verbundstufe gestie-
gen, deren nachhaltige Kontrolle diirfte jedoch bei einem Anteil von weniger als
5 vH an der Stromerzeugung der Verbundunternehmen ausgeschlossen sein. Ent-
scheidender sind die wettbewerbspolitischen Implikationen dieser Strategie, die da-
rin zum Ausdruck kommen, dass durch die Ubertragung der Kapitalanteile auf aus-
landische Unternehmen eine weitere Zunahme der Verflechtungen innerhalb der
Verbundunternehmen vermieden werden konnte.

Die Fusion von Badenwerk und EVS zur EnBW war die erste Fusion von zwei
bislang getrennten Verbundunternehmen. Inzwischen sind die Fusionen von VEBA/
VIAG und RWE/VEW hinzugekommen und die Ubertragung der VEAG-Anteile
auf die HEW fast abgeschlossen. Ohne die wettbewerbspolitischen Implikationen
im einzelnen zu wiirdigen kann festgestellt werden, dass seit der Liberalisierung der
Strommarkte die Konzentration der Erzeugungskapazititen deutlich zugenommen
hat. Legt man den Anteil der Verbundunternehmen einschlieBlich der Gemein-
schaftskraftwerke an der Erzeugung insgesamt als Indikator fiir die Marktmacht der
neu entstandenen Unternehmen zugrunde, entfdllt auf zwei Unternehmen (RWE
und E.ON) mehr als die Hélfte der Stromerzeugung in Deutschland, bei einzelnen
Brennstoffen (Kernenergie, Braunkohle) ist der Anteil noch groBer. Differenziert
nach Lastbereichen wird mehr als 60 vH des Grundlaststroms und knapp die Hilfte
des Mittellaststroms von zwei Konzernen erzeugt. Dieses Ungleichgewicht wiirde
noch stérker zugunsten von E.ON und RWE zunehmen, wenn man auf die Erzeu-
gungskosten abstellt.*> Denn die Stromerzeugung in den Braunkohle- und Kern-
kraftwerken der E.ON und RWE diirften keine oder nur noch geringe Kapitalkosten
verursachen, so dass der Strom ann#hernd zu variablen Kosten erzeugt werden
kann — gegeniiber der VEAG ein wichtiger Wettbewerbsvorteil.

Auch die Konzentration auf der Transportstufe hat durch die Fusionen deutlich
zugenommen. E.ON und RWE/VEW kontrollieren nunmehr rund 43 vH des Hoch-
und Hoéchstspannungsnetzes und knapp 45 vH des gesamten an Weiterverteiler ge-
lieferten Stroms. Hinzu kommt, dass die Lage der Versorgungsgebiete - RWE/VEW
dominiert die Grenzen zu den Niederlanden, Belgien, Luxemburg und Schweiz,
E.ON die nach Skandinavien, Osterreich und Tschechien — strategisches Verhalten
etwa bei Stromlieferungen aus dem Ausland erméglicht.>

Angesichts dieser Konzentrationstendenzen erscheinen die Genehmigungen der
Fusionen von RWE und VEW durch das Bundeskartellamt bzw. von VEBA/VIAG

32 Die Konzentration der Erzeugung auf wenige Unternehmen kann die wettbewerbliche
Offnung sogar ernsthaft gefihrden, da gerade dieser Bereich im Unterschied zum Transport-
und Verteilungsnetz grundsitzlich wettbewerblich organisiert werden kann (Mdschel [2001]).

» In der Entscheidung zum Fusionsvorhaben VEBA/VIAG hat die EU-Kommission darauf
hingewiesen, dass mehr als 60 vH der Kuppelkapazititen zum Ausland von diesen beiden Un-
ternehmen kontrolliert werden, vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (2000).



Liberalisierung der Strom- und Gasmirkte — Eine erste Bilanz 49

nur im Hinblick auf den anvisierten europidischen Binnenmarkt nachvollziehbar.
Zwar wurde den Unternehmen zur Auflage gemacht, sich von den Beteiligungen an
der VEAG und der Lausitzer Braunkohle AG (LAUBAG) zu trennen, die Kapital-
anteile an der HEW und der BEWAG zu verduflern und die gegenseitigen Verflech-
tungen aufzul6sen. Ob damit allerdings die Voraussetzungen fiir einen funktionie-
renden Wettbewerb in der Stromerzeugung erfiillt sind und der Aufbau einer vierten
Kraft im Strommarkt gelingt, wird sich erst noch erweisen miissen.

Fiir die Anpassungsstrategien der Energiewirtschaft ist zudem von Bedeutung,
dass zumindest in der Elektrizitdtserzeugung in Zeiten der Gebietsmonopole erheb-
liche Uberkapazititen aufgebaut wurden, die den Anpassungsdruck zusitzlich erh6-
hen (Méschel [2001]). Gegenwirtig werden die Uberkapazititen in der Stromerzeu-
gung allein in Deutschland auf etwa 10.000 Megawatt (ca. 10 vH der Kapazitit), in
der EU auf bis zu 40.000 MW geschitzt. Auch wenn eine exakte Bestimmung der
nicht mehr benétigten Kapazititen mit erheblichen Unsicherheiten behaftet ist, so
haben die beiden letzten Jahre gezeigt, dass bei Uberkapazititen ein Verdringungs-
wettbewerb einsetzen kann, der iiber die kurzfristigen Grenzkosten, d. h. iiber die
Brennstoffkosten ausgetragen wird. Um diesem ,,ruindsen* Wettbewerb vorzubeu-
gen, haben RWE und E.ON die Stilllegung von insgesamt 10.000 MW Erzeugungs-
kapazitit angekiindigt. Diesem Kapazititsabbau stehen allerdings Neubauten allein
in 1999 und 2000 in H6he von rund 5.000 MW, davon 2.900 auf Basis Braunkohle,
gegeniiber, so dass der Nettoeffekt allenfalls halb so hoch ausfallen diirfte. Bezogen
auf den gesamten Kraftwerksparks ist zudem die Auslastung bereits in den letzen
Jahren kontinuierlich gestiegen: die Zahl der durchschnittlichen Benutzungsstunden
erreichte im Mittel des Jahres 1999 exakt 4.710 Stunden und iibertraf damit das Ni-
veau des Jahres 1997 um 200 Stunden oder 4,4 vH. Durch die vorzeitige Stilllegung
bestehender Kraftwerkskapazitit konnte zwar eine weitere Steigerung des Auslas-
tungsgrades erreicht werden, gleichzeitig wiirde jedoch die Leistungsreserve deut-
lich kleiner. Eine ausreichende Reservehaltung ist jedoch fiir eine sichere und stra-
tegisch flexible Stromerzeugung, mit der auch kurzfristige Stérungen beherrschbar
sind, unverzichtbar.** Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen, dass mit dem Be-
schluss der Bundesregierung zum Ausstieg aus der Kernenergie nicht nur in naher
Zukunft (z. B. Stade mit 672 MW, Obrigheim 357 MW), sondern vor allem mittel-
fristig eine deutliche Verringerung der Erzeugungskapazititen auf Basis Kernener-
gie (bis 2010 etwa 7.500 MW bzw. 7,0 vH) verbunden ist.

F. Sektorale und makrookonomische Wirkungen

Die wettbewerbliche Offnung der Strom- und Gasmiérkte zielt nicht nur auf Kos-
tensenkungen und Effizienzsteigerungen in der Energiebereitstellung, sondern auch

* Der kurz- bis mittelfristige Ausstieg aus einer bestimmten Technologie, der etwa infolge
singuldrer Schadensfille politisch gefordert werden konnte, diirfte mit zunehmender Auslas-
tung des gesamten Kraftwerksparks erheblich schwieriger werden.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 287
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auf eine preisgiinstigere Versorgung der Energieverbraucher insgesamt und letztlich
damit auch auf positive makrookonomische Wirkungen ab. Dieses Zusammenwir-
ken energie- und gesamtwirtschaftlicher Ziele stand ja auch am Anfang der nationa-
len und EU-weiten Reformbestrebungen. Fiir eine Bewertung der wettbewerblichen
Offnung sind daher iiber die unmittelbaren Kosten- und Preiseffekte hinaus auch die
sektoralen wie die gesamtwirtschaftlichen Wirkungen zu beriicksichtigen. Dies gilt
insbesondere im Hinblick auf die Arbeitsmarktbilanz, wo die Konzentration allein
auf die Elektrizitits- und Gasversorgung ein unvollstdndiges Bild ergidbe. Zu diesem
Zweck werden im Folgenden die sektoralen und makrodkonomischen Wirkungen
der Strompreisentwicklung mit Hilfe von Modellberechnungen analysiert. Die
Preiseffekte der Gasmarktliberalisierung konnen noch nicht hinreichend exakt
quantifiziert werden und bleiben daher unberticksichtigt.

Methodische Grundlage dieser Analyse ist das RWI-Energiemodell und das
nach 60 Sektoren disaggregierte Strukturmodell.*® Die Effekte ergeben sich als
Differenz einer Basis- und einer Alternativsimulation, wobei die Alternativsimula-
tion sich allein durch die Strompreisentwicklung von der Basislosung unterschei-
det.

Ausgehend von den bis zur Mitte des Jahres 2000 beobachteten Preisentwicklun-
gen auf dem Strommarkt sind fiir die sektoralen Produktionskosten deutliche Ent-
lastungen gegeniiber der Basislosung zu erwarten. Besonders begiinstigt sind jene
Sektoren, deren Produktionsverfahren iiberdurchschnittlich stromintensiv sind. Zu
diesen gehoren insbesondere die Produktion von Grundstoffen wie Priméaralumini-
um, Chlor und Elektrostahl. In diesen Verfahren erreichen die Stromkosten zum Teil
mehr als ein Drittel der gesamten Produktionskosten, so dass die relativen Entlas-
tungswirkungen mit mehr als 11 vH in diesen Sektoren am hochsten sind (vgl. Ta-
belle 3). Die Wirkungen beschrinken sich jedoch nicht auf die direkten Entlastun-
gen, sondern breiten sich aufgrund der wechselseitigen Verflechtungen der Sektoren
iiber die gesamte produzierende Wirtschaft und schlieBlich auf die Volkswirtschaft
insgesamt aus.

Der Gesamteffekt ist wegen des geringen Impulses zwar ebenfalls vergleichswei-
se gering: die Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukt wird durch die wettbewerb-
liche Offnung um maximal 0,14 vH erhoht, wobei dafiir vor allem der Export und
die Investitionen verantwortlich sind (vgl. Tabelle 4, Seite 52), die Entlastungen rei-
chen jedoch mehr als aus, um die unmittelbaren Rationalisierungseffekte in der
Elektrizitatswirtschaft zu kompensieren. Insbesondere die in diesem Sektor wegfal-
lenden Arbeitsplidtze werden durch Entlastungen anderer Sektoren zusitzlich ge-
schaffen, so dass die Arbeitsmarktbilanz insgesamt positiv ausfallt. Kurzfristig ist
von etwa 0,015 vH bzw. 10.000, mittelfristig von geringfiigig mehr als 0,03 vH bzw.
20.000 zusitzlich Beschiftigten auszugehen.

¥ Fiir eine zusammenfassende Darstellung der Modelle vgl. Hillebrand (1997).
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Tabelle 3

Sektorale Kostenwirkungen der Liberalisierung
Abweichungen (-) gegeniiber dem Basisszenario 2000 bis 2005

2000 2001 2003 2005

a) in Mill. DM
Produzierendes Gewerbe 2.525 3.435 3.470 3.535
darunter:

Grundstoff- und Produktionsgiiter 1.450 1.910 1.915 1.920

Investitionsgiiter 640 880 910 950

Verbrauchsgiiter 300 420 440 460

Nahrungs- und Genussmittel 135 195 205 215
Handel 365 505 520 535
Verkehr 200 275 275 275
Dienstleistungen 560 780 825 875
Staat 700 930 945 970
Private Haushalte 1.910 2.610 2.680 2.830
b) in vH der Kosten
Produzierendes Gewerbe 7,5 10,3 10,5 11,0
darunter:

Grundstoff- und Produktionsgiiter 8,1 11,0 11,1 11,4

Investitionsgiiter 79 10,8 11,1 11,7

Verbrauchsgiiter 6,6 9,2 9.4 9,9

Nahrungs- und Genussmittel 44 6,3 6,6 7,2
Handel 3,8 5,2 5,1 52
Verkehr 0,6 0,8 0,7 0,6
Dienstleistungen 42 5,8 58 5,9
Staat 5,0 6,6 6,4 6,5
Private Haushalte 1,3 1,7 1,6 1,5

Quelle: Eigene Berechnungen, Erlduterungen vgl. Text.

G. Okologische Wirkungen

Die wettbewerbliche Offnung der Strom- und Gasmirkte zielt auf effizientere Ver-
sorgungsstrukturen, die sich in nachhaltigen Preissenkungen fiir alle Verbraucher-
gruppen niederschlagen sollen. Die Umweltpolitik hat demgegeniiber u. a. zum Ziel,
die mit der Strom- und Gasversorgung verbundenen Umweltbelastungen in das
Preissystem zu integrieren und es um diese externen Kosten zu erweitern. Sinkende

4%
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Tabelle 4

Makrookonomische Wirkungen der Liberalisierung
Abweichungen gegeniiber dem Basisszenario in vH; 2000 bis 2005

2000 2001 2003 2005
Nachfrage, real
Privater Verbrauch 0,01 0,03 0,03 0,03
Staatsverbrauch 0,01 0,03 0,03 0,03
Investitionen 0,35 0,42 0,44 0,46
Ausfuhr 0,08 0,12 0,14 0,12
Einfuhr 0,02 0,02 0,02 0,02
BIP 0,07 0,12 0,14 0,13
Preise - - - -
Beschiftigung 0,00 0,03 0,03 0,03

Quelle: Eigene Berechnungen, Erlauterungen vgl. Text.

Preise stehen folglich insoweit im Widerspruch zu 6kologischen Zielen, als niedri-
gere Strom- und Gaspreise den Verbrauch zusitzlich stimulieren, einen steigenden
Verbrauch von Energierohstoffen und eine vermehrte Freisetzung von klimarelevan-
ten Spurengasen bzw. traditionellen Luftschadstoffen induzieren kénnen. Dariiber
hinaus profitieren vor allem stromintensive Produktionsverfahren von den gesunke-
nen Strompreisen, so dass deren Wettbewerbsposition sich im Vergleich zu weniger
stromintensiven Branchen zumindest tendenziell verbessert.

Allerdings wurde bereits bei der Darstellung der sektoralen Wirkungen darauf
hingewiesen, dass eine Renaissance energieintensiver Grundstoffproduktionen in
Deutschland kaum zu erwarten ist. Die bislang bestehenden erheblichen Preisunter-
schiede zu solchen Regionen, die aufgrund natiirlicher Gegebenheiten (z. B. Was-
serkraft) Strom deutlich kostengiinstig produzieren konnen, diirften sich trotz der
beobachteten Preissenkungen nur marginal verringert haben. Auch die Zunahme
des Stromverbrauchs wird sich in engen Grenzen halten, da die Stromnachfrage auf
Preisimpulse kaum reagiert. Zudem ist im Bereich der privaten Haushalte — wie be-
reits gezeigt — der Preisriickgang durch die Einfiihrung und Fortfiihrung der 6kolo-
gischen Steuerreform kompensiert worden.

Schwerwiegendere Konflikte ergaben sich demgegeniiber aus der Bindung der
Einspeisevergiitungen sowohl fiir Strom aus regenerativen Energiequellen als auch
aus Kraft-Warme-Kopplung an das Strompreisniveau. Fiir die regenerativen Ener-
giequellen beispielsweise hatte der Preisverfall zur Folge, dass die Einspeisevergii-
tungen fiir Strom aus Wasser, Wind und Sonne von 14,7 Pf/kWh in 1997 auf
13,5 Pf/kWh in 1999 zuriickgegangen sind und ohne gesetzliche Anderungen im
Jahr 2000 auf weniger als 12,5 Pf/kWh gesunken wiren. Die Vergiitungen fiir Strom
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aus Kraft-Wirme-Kopplung lagen vor Beginn der wettbewerblichen Offnung mit 7
bis 8 Pf/kWh zwar deutlich niedriger, biilten jedoch durch den Preisriickgang eben-
falls 2 bis 3 Pf/kWh ein. Der im Rahmen des Klimaschutzprogramms der Bundes-
regierung vorgesehene Ausbau der regenerativen Energiequellen und der Kraft-
Wirme-Kopplung war durch diese Entwicklung daher gefihrdet.*

Diese systembedingten Probleme wurden durch eine rasche Anderung der ge-
setzlichen Grundlagen aufgefangen. Mit Wirkung zum 1. April 2000 wurde das
Gesetz fiir den Vorrang Erneuerbarer Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz,
EEG) und Mitte Mai 2000 das Gesetz zum Schutz der Stromerzeugung aus Kraft-
Wirme-Kopplung (Kraft-Wirme-Kopplungsgesetz) in Kraft gesetzt. Damit konnte
zwar die sich abzeichnende Verschlechterung der Wettbewerbsfahigkeit der regene-
rativen Energiequellen und der Kraft-Wirme-Kopplung entschérft werden, aller-
dings um den Preis zusitzlicher Regulierungen. Auch wenn die Zusatzkosten kaum
mehr als 0,3 Pf/kWh fiir die Stromerzeugung insgesamt erreichen, so boten diese
Gesetzesdnderungen den Elektrizititsversorgungsunternehmen einen plausiblen
Grund, Anfang diesen Jahres Preiserh6hungen anzukiindigen und diese am Markt
durchzusetzen.

H. Zusammenfassende Bewertung
und wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Seit nunmehr drei Jahren gilt in Deutschland das neue Energiewirtschaftsrecht,
eine angesichts der damit verbundenen fundamentalen Veridnderungen der Hand-
lungsbedingungen nicht nur der Energiewirtschaft vergleichsweise kurze Zeitspan-
ne. Insofern unterliegt seine Beurteilung noch wichtigen Einschriankungen, die vor
allem daraus resultieren, dass die Energierechtsreform als dynamischer Prozess an-
zusehen ist, der zum gegenwirtigen Zeitpunkt, weder was die Wirkungsentfaltung
noch was die Weiterentwicklung des rechtlichen Rahmens angeht, als abgeschlos-
sen anzusehen ist. Dennoch lassen sich aus den bisherigen Erfahrungen bereits ei-
nige wichtige wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen ableiten, die auch Hinweise
auf noch offene Probleme geben.

Deutschland hat bei der Offnung der Netze durch den verhandelten Netzzugang
einen im Vergleich zu anderen Lindern eigenstindigen Weg gewihlt. Dadurch
konnte die wettbewerbliche Offnung relativ rasch und ohne zusitzliche Biirokratie
angestolen werden. Die Erfahrungen der beiden letzten Jahre, insbesondere der
Ubergang von der VV I zur VV II und die zihen Verhandlungen bei der Verbinde-
vereinbarung Gas zeigen jedoch deutlich, dass der verhandelte Netzzugang kontinu-

3% Dieser Konflikt konnte auch durch die 6kologische Steuerreform nicht behoben werden,
da mit dieser MaBnahme nur der Energieverbrauch, nicht jedoch das Energieangebot einer zu-
sdtzlichen Steuer unterworfen wurde.
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ierlich verbessert und den Anforderungen an einen vollstindig wettbewerblich or-
ganisierten Strom- bzw. Gasmarkt angepasst werden muss. Ob eine kontinuierliche
Weiterentwicklung allerdings ausreicht, ist gegenwirtig noch offen. Wenn nicht,
diirften Forderungen nach (1) weiteren Modifikationen der Verbandevereinbarung,
(2) einer schnelleren und konsequenteren Umsetzung der Vorgaben dieser Verein-
barung oder gar (3) nach der Einsetzung einer Regulierungsbehorde, die die Netz-
zugangsbedingungen vorgibt und iiberwacht, unausweichlich sein. Ob damit aller-
dings quasi automatisch eine Erhohung der gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrt er-
reicht werden kann, ist angesichts der komplexen Aufgaben, vor die sich eine Re-
gulierungsbehorde gestellt sieht, nicht selbstverstindlich.*’

Von den seit Anfang 2000 zu beobachtenden Preissenkungen haben vor allem die
industriellen Sonderabnehmer profitiert. Die privaten Haushalte konnten bislang nur
geringe Vorteile aus der Liberalisierung der Energiemaérkte ziehen. Ihre Stromrech-
nung ist gegenwirtig noch genauso hoch wie zu Beginn des Jahres 1998. Grofere
Preissenkungen wurden von den Haushalten allerdings z. T. selbst verhindert: die
geringe Wechselbereitschaft verminderte den Druck zu Preissenkungen der einge-
sessenen Gebietsmonopole, die Verweigerung von Durchleitungen, hohe Wechsel-
gebiihren und eine zum Teil bewusste Verunsicherung der Kunden taten ein iibriges.
Insofern kann in diesen Entwicklungen kaum eine Bestdtigung der eingangs be-
schriebenen Erwartungen der VDEW gesehen werden. Immerhin konnte auch in
diesem Marktsegment die Stromsteuer in Héhe von 20 bzw. 25 DM/MWh bis zur
Jahresmitte 2000 nicht vollstdndig liberwélzt werden. Ob dies auch langfristig gilt,
bleibt abzuwarten.

Durch die direkten und indirekten Preiseffekte der Liberalisierung hat sich das
BIP um etwa 0,14 vH pro Jahr erhéht, iiber sechs Jahre kumuliert also 1 vH. Ange-
sichts der im gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt geringen Bedeutung der Energie-
kosten (3 vH der Produktionskosten) ein beachtliches Ergebnis. Die Entlastungen
haben jedenfalls ausgereicht, um die unmittelbaren Rationalisierungseffekte in der
Elektrizitits- und Gaswirtschaft von 38.000 Arbeitskréften mehr als zu kompensie-
ren, so dass die Arbeitsmarktbilanz insgesamt deutlich positiv ausfillt. Kurzfristig
ist von etwa 10.000, mittelfristig von mehr als 20.000 zusdrzlich Beschiftigten aus-
zugehen.

Die mit der Liberalisierung verbundenen Preissenkungen haben jedoch ausge-
reicht, die Konflikte zu okologischen, insbesondere zu den Klimaschutzzielen der
Bundesregierung offen zu legen. Nur durch eine rasche Anderung der gesetzlichen
Grundlagen konnte eine nachhaltige Verschlechterung der Wettbewerbsfihigkeit
der regenerativen Energiequellen und der Kraft-Warme-Kopplung verhindert wer-
den. Die dabei gewidhlten Instrumente entsprechen allerdings nicht der Idee der
wettbewerblichen Offnung, sondern begriinden eine zum Teil beachtliche Reregu-
lierung der Elektrizitatswirtschaft.

3 Einen Uberblick iiber die komplexen Aufgaben einer Regulierungsbehorde enthilt Grewe
(1999).
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In der Elektrizititserzeugung hat die Konzentration durch die Fusionen von
VEBA/VIAG und RWE/VEW erheblich zugenommen. Diese beiden Unternehmen
kontrollieren mehr als die Hilfte der gesamten Erzeugungskapazititen, bei einzel-
nen Brennstoffen (Kernenergie, Braunkohle) ist diese Marktmacht noch grofer.
Aufgrund dieser Fusionen droht der eigentlich als Wettbewerbsmarkt anzusehende
Bereich der Stromerzeugung zu einem engen Oligopol zu werden, in dem ein
Marktzutritt von neuen Wettbewerbern tiber den Bau neuer Kraftwerke erheblich er-
schwert wird. Dies gilt umso mehr als diese Unternehmen iiber Tochtergesellschaf-
ten auch einen groBen Teil der heimischen Rohstoffe kontrollieren, die als Brenn-
stoff in Kraftwerken eingesetzt werden konnen. Zusammenschliisse von Unterneh-
men und Konzentrationsprozesse waren angesichts der damit verbundenen Kosten-
einsparungen und Effizienzverbesserungen als Reaktion auf die Liberalisierung zu
erwarten. Allerdings lassen sich an den Fusionen von groflen Verbundunternehmen
auch die damit zusammenhingenden Gefihrdungen der wettbewerblichen Offnung
erkennen: Die Konzentration eines wesentlichen Teils der Erzeugungskapazititen
auf zwei Unternehmen, die zugleich den Stromtransport, vor allem den grenziiber-
schreitenden dominieren, begiinstigt wettbewerbsfeindliches Parallelverhalten, das
durch die Homogenitit des Produkts und die geringen Produktdifferenzierungsmog-
lichkeiten zusitzlich gefordert wird® — jedenfalls solange, wie sich der relevante
Markt ausschlieBlich national definiert. Umso wichtiger wird auch unter diesem
Aspekt das Entstehen eines europédischen Binnenmarktes fiir Energie und die rasche
Uberwindung der technischen Restriktionen beim linderiibergreifenden Strom-
transport.

Gemessen an den Erwartungen, die Anfang der neunziger von verschiedenen Sei-
ten an die wettbewerbliche Offnung der Strom- und Gasmirkte gekniipft wurden, ist
eine gewisse Erniichterung unverkennbar. Die urspriingliche Erwartung der EU-
Kommission, innerhalb weniger Jahre einen gemeinsamen Binnenmarkt fiir Energie
etablieren zu kdnnen, mussten einer realistischeren Einschétzung weichen: die Inte-
ressen und die im Verlaufe von mehreren Jahrzehnten gewachsenen Strukturen der
Mitgliedslander erwiesen sich als zu unterschiedlich, um kurzfristig {iberwunden zu
werden. Auch bei der 6konomisch sinnvollen Unterteilung der ehemals vollstindig
integrierten Unternehmen in einen wettbewerblich zu organisierenden Bereich der
Erzeugung und Versorgung und die als natiirliche Monopole zu betrachtenden Netze
mussten eigentumsrechtliche Beschriankungen respektiert werden, die eine radikale
rechtliche Trennung unméglich machten. Dennoch sind in den letzten Jahren unver-
kennbare Erfolge bei der Liberalisierung der Elektrizitits- und Gasmarkte erzielt
worden; dass diese Reformen von den Versorgungsunternehmen nicht immer unver-
ziiglich und mit Engagement umgesetzt wurden, kann angesichts der zu erwarten-
den Konsequenzen nicht verwundern.

38 Bekanntlich sind in solchen Markten abgestimmte Verhaltenweisen auch ohne explizite
Kartellabsprachen zu erwarten (Monopolkommission [2000], S. 69).
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Netzsektoren zwischen Regulierung und Wettbewerb
Von Giinter Knieps, Freiburg
A. Einfiihrung

Der umfassende Abbau gesetzlicher Marktzutrittsschranken in (fast) allen Netz-
sektoren ist inzwischen Realitit. Die Eisenbahn-, Luftverkehrs-, Telekommunika-
tions- und Energienetze haben inzwischen aufgrund der umfassenden Markt6ffnung
ihren Status als wettbewerbliche Ausnahmebereiche verloren. Die traditionelle Auf-
gabenteilung zwischen sektorspezifischer Regulierung und allgemeinem Wettbe-
werbsrecht muss daher grundlegend neu iiberdacht werden. Die Anwendung von ex
ante sektorspezifischen Regulierungseingriffen stellt aus ordnungs-/wettbewerbspo-
litischer Sicht einen massiven Eingriff in den Marktprozess dar und bedarf daher im-
mer einer besonders fundierten Rechtfertigung. Unbestritten ist, dass die Miss-
brauchsaufsicht des allgemeinen Wettbewerbsrechts auch in den geoffneten Netz-
sektoren anzuwenden ist. Demgegeniiber sind sektorspezifische (ex ante) Regulie-
rungseingriffe mit wettbewerbspolitischer Zielsetzung' nur bei Vorliegen netzspezi-
fischer Marktmacht gerechtfertigt. An die Stelle einer globalen Marktmachtregulie-
rung in gesetzlich geschiitzten Netzmonopolen muss daher eine disaggregierte
Marktmachtregulierung treten. Insoweit unbestimmte Rechtsbegriffe aus dem allge-
meinen Wettbewerbsrecht — wie beispielsweise Marktbeherrschung — bei der Cha-
rakterisierung eines sektorspezifischen Eingriffsbedarfs herangezogen werden,
miissen sie mit einer 6konomisch fundierten Lokalisierung von Marktmacht unter-
mauert werden; andernfalls ist zu erwarten, dass Marktmacht lediglich postuliert,
aber nicht tatsdchlich lokalisiert wird.

B. Die Theorie monopolistischer Bottlenecks

Ein geeignetes okonomisches Referenzmodell fiir die Aufdeckung des Hand-
lungsbedarfs zur Disziplinierung von Marktmacht in Netzsektoren muss in der Lage
sein, wesentliche Eigenschaften von Netzen (Biindelungsvorteile, Netzexternalita-
ten etc.) zu erfassen, ohne diese automatisch mit Marktmacht gleichzusetzen. Im

! Technische Regulierungsfunktionen (Netzsicherheit, Vergabe von Frequenzen, Num-
mernverwaltung etc.) sowie die Verfolgung von Universaldienstzielen mittels marktzutritts-
kompatiblen Instrumenten (z. B. Universaldienstfonds) stellen langfristige sektorspezifische
Regulierungsaufgaben dar und werden an dieser Stelle nicht weiter untersucht (vgl. z. B. Blan-
kart/Knieps, 1996; Knieps, 1994).
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Folgenden wird dargelegt, dass sich stabile netzspezifische Marktmacht nur bei Vor-
liegen eines monopolistischen Bottlenecks nachweisen lasst.

I. Das Marktzutrittsschranken-Konzept nach Stigler

Ausgangspunkt fiir die Lokalisierung stabiler netzspezifischer Marktmacht ist
das Marktzutrittsschranken-Konzept von Stigler. Stigler definiert Marktzutritts-
schranken als

,»[...] a cost of producing (at some or every rate of output) which must be borne by a firm
which seeks to enter an industry but is not borne by firms already in the industry* (Stigler,
1968, S.67).

Solange die Inputs zu gleichen Bedingungen sowohl fiir die aktiven als auch po-
tenziellen Marktteilnehmer zur Verfiigung stehen, bewirken sie nach Stigler keine
Marktzutrittsschranken. So bedingen GroBenvorteile also keine Marktzutritts-
schranke, solange auch die Marktneulinge Zugang zu derselben Kostenfunktion be-
sitzen. Das Konzept von Stigler impliziert ferner, dass klassische Wettbewerbsparame-
ter wie Produktdifferenzierung und damit einhergehender Aufbau von Reputation und
Goodwill oder das erforderliche Kapital keine Marktzutrittsschranken darstellen, da
diese ebenfalls alle aktiven und potenziellen Unternehmen gleichermaflen betreffen.
Anders ausgedriickt, es handelt sich um Situationen, in denen die Kostenfunktionen nur
von Faktoren abhingen, die fiir alle Unternehmen symmetrisch zugénglich sind.>

II. Die Kombination von Biindelungsvorteilen
und irreversiblen (versunkenen) Kosten

Die monopolistische Bottleneck-Theorie basiert auf einer konsequenten Umset-
zung des Stigler’schen Marktzutrittsschranken-Konzepts zur Aufdeckung netzspe-
zifischer Marktmacht.

Die Kernaussagen dieser Theorie lassen sich wie folgt zusammenfassen: Stabile
netzspezifische Marktmacht lésst sich nur bei einer Kombination von Biindelungs-
vorteilen und irreversiblen Kosten nachweisen, d. h. bei Vorliegen eines monopolis-
tischen Bottlenecks (vgl. Knieps, 1997, 1999, 2000a). Die Bedingungen fiir eine
monopolistische Bottleneck-Einrichtung sind erfiillt, falls:

2 Die in der traditionellen Industrie6konomie — aufbauend auf Bain (1956) — unterschiede-
nen Marktzutrittschranken (GroBenvorteile, Produktdifferenzierung, hohes Kapitalerfordernis
etc.) erlauben demgegeniiber keinen zuverldssigen Nachweis stabiler Marktmacht (vgl. z. B.
Schmalensee, 1989). Beispielsweise zeigt von Weizsdcker (1980a; 1980b), dass Reputation
und Goodwill effiziente Mechanismen zur Reduktion von Unsicherheit darstellen, als deren
Folge die soziale Wohlfahrt ansteigen kann. Nach Stigler stellt der Aufbau von Goodwill keine
Marktzutrittsschranke dar, da dieser nicht zu Kostenasymmetrien zwischen eingesessenen Un-
ternehmen und Marktneulingen fiihrt.
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« eine Einrichtung unabdingbar ist, um Kunden zu erreichen, wenn es also keine
zweite oder dritte solche Einrichtung gibt, d. h. kein aktives Substitut verfiigbar
ist. Dies ist dann der Fall, wenn aufgrund von Biindelungsvorteilen eine natiirli-
che Monopolsituation vorliegt, so dass ein Anbieter diese Einrichtung kostengiin-
stiger bereitstellen kann, als mehrere Anbieter;*

« gleichzeitig die Einrichtung mit angemessenen Mitteln nicht dupliziert werden
kann, um den aktiven Anbieter zu disziplinieren, d.h. kein potenzielles Substitut
verfiigbar ist. Dies ist dann der Fall, wenn die Kosten der Einrichtung irreversibel
sind und folglich auch kein funktionsfihiger Second-hand-Markt fiir diese Ein-
richtungen existiert.

Der Inhaber eines solchen monopolistischen Bottlenecks besitzt folglich stabile
Marktmacht, selbst dann, wenn simtliche Marktteilnehmer perfekt informiert sind,
samtliche Nachfrager Wechselbereitschaft besitzen und kleine Anderungen der
Preise eine Wanderung der Nachfrage zur Folge haben.* Netzspezifische Markt-
macht des etablierten Unternehmens ist somit lediglich in denjenigen Teilbereichen
zu erwarten, die nicht nur durch Biindelungsvorteile, sondern gleichzeitig auch
durch irreversible Kosten gekennzeichnet sind. Irreversible Kosten sind fiir das etab-
lierte Unternehmen nicht mehr entscheidungsrelevant, wohl dagegen fiir die poten-
ziellen Wettbewerber, da diese vor der Entscheidung stehen, ob sie diese unwieder-
bringlichen Kosten in einem Markt einsetzen sollen oder nicht. Das eingesessene
Unternehmen hat somit niedrigere entscheidungsrelevante Kosten als die potenziel-
len Wettbewerber. Hieraus ergibt sich ein Spielraum fiir strategisches Verhalten, so
dass ineffiziente Produktion oder Uberschussgewinne nicht mehr zwangsliufig
Marktzutritt zur Folge haben.

Bei Abwesenheit von irreversiblen Kosten fiihren Biindelungsvorteile jedoch auf-
grund der Disziplinierungswirkung des potenziellen Wettbewerbs nicht zu stabiler
Marktmacht.® Dies gilt unabhingig von der Hohe des Marktanteils der involvierten
Netzbetreiber, da ineffiziente Anbieter von nicht marktgerechten Leistungen auf-
grund des Wettbewerbsdrucks durch Marktneulinge ersetzt werden. Ein Regulie-

% Ein natiirliches Monopol liegt vor, wenn die Kostenfunktion im relevanten Bereich der
Nachfrage subadditiv ist. Fiir den Einproduktfall sind Groenvorteile hinreichend fiir das Vor-
liegen eines natiirlichen Monopols. Bei der Untersuchung der Kostenseite im Mehrproduktfall
stehen Biindelungsvorteile aufgrund von Grofen- und Verbundvorteilen der Leistungsbereit-
stellung im Vordergrund. Diese Biindelungsvorteile konnen bewirken, dass ein einziger Netz-
anbieter eine bestimmte Region kostengiinstiger bedienen kann als mehrere Anbieter und da-
mit ein natlirliches Monopol vorliegt (vgl. z.B. Knieps, 2001, Kapitel 2).

4 Es handelt sich um die Bertand-Nash-Verhaltensannahme der Theorie der angreifbaren
Mirkte (vgl. z. B. Baumol/Panzar/Willig, 1982).

s Bei Abwesenheit von irreversiblen Kosten ldsst sich im Fall eines natiirlichen Monopols
keine Marktmacht nachweisen, die gegeniiber alternativen Verhaltensannahmen robust ist (vgl.
Knieps/Vogelsang, 1982). Eine auf der Cournot-Nash-Annahme basierende Marktmacht wird
beim Ubergang zur Bertrand-Nash-Verhaltensannahme unmittelbar instabil. Eingriffe von
Wettbewerbsbehorden miissten sich folglich auf empirisch nur schwer nachpriifbare Verhal-
tenshypothesen beziehen.
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rungsbedarf zur Disziplinierung von Marktmacht der aktiven Netzbetreiber liegt in
diesem Fall nicht vor. Die Bottleneck-Theorie zielt nicht darauf ab, die mehr oder
weniger bedeutenden Informationsprobleme von realen Mérkten zu leugnen. Aller-
dings lédsst sich aus Informationsproblemen keine ex ante stabile Marktmacht ablei-
ten, da Mirkte erfinderisch in der (endogenen) Entwicklung von Institutionen zur
Uberwindung von Informationsproblemen sind.

Auch Switching Costs begriinden keine monopolistische Bottleneck-Situation.
Sie treten in vielen Bereichen der Wirtschaft auf, z. B. bei einer nicht iibertragbaren
Monats-/Jahreskarte fiir Konzerte im Falle des Umzugs an einen anderen Ort, beim
Wechsel eines Arbeitnehmers nach dessen Einarbeitung etc. Switching Costs be-
griinden keinen regulierungsokonomischen Handlungsbedarf und konnen der Pro-
blemldsungsfihigkeit des Marktes iiberlassen werden (vgl. z. B. von Weizsdcker,
1984; Tirole, 1989, Kapitel 8).

Aber auch das Vorliegen von Netzexternalititen begriindet keinen sektorspezifi-
schen Regulierungsbedarf. Das wesentliche Charakteristikum von Netzexternaliti-
ten besteht darin, dass der Nutzen eines Individuums, an einem Netz angeschlossen
zu sein, nicht nur von dessen technischen Spezifikationen — dem Standard — abhéngt,
sondern auch von der Anzahl der insgesamt angeschlossenen Teilnehmer. Bei Vor-
liegen positiver Netzexternalitdten gilt, dass der Nutzen eines Individuums ansteigt,
je mehr andere Individuen an das Netz angeschlossen sind, d.h. den gleichen Stan-
dard benutzen. Bei Abwesenheit netzspezifischer Marktmacht sind Verhandlungs-
16sungen zwischen unterschiedlichen Netzbetreibern effizient, da beide Seiten von
den Zusammenschaltungsvereinbarungen profitieren. So ist beispielsweise ein Kon-
flikt zwischen dem Ausschopfen von Netzexternalititen einer gemeinsamen Nutzer-
basis und einer Préferenz fiir unterschiedliche Standards in Telekommunikations-
netzen nicht zu erwarten. Im Gegensatz dazu stellt der Zugang zu Bottlenecks eine
Regulierungsaufgabe dar, da netzspezifische Marktmacht strategisches Verhalten
ermoglicht, das auch das Ausschopfen von positiven Externalititen des Netzzu-
gangs beeintrachtigt (vgl. z. B. Blankart/Knieps, 1995).

Das Ziel der Bottleneck-Theorie besteht folglich darin, den spezifischen Restre-
gulierungsbedarf der ex ante stabil ableitbaren netzspezifischen Marktmacht aufzu-
decken. In Wirtschaftssektoren mit Biindelungsvorteilen aber ohne irreversible Kos-
ten ist demgegeniiber — wie in allen iibrigen Mirkten auch — eine Missbrauchsauf-
sicht im Sinne des allgemeinen Wettbewerbsrechts hinreichend. Wie auf allen ande-
ren wettbewerblich organisierten Markten liegt aber die Beweislast, ob Marktmacht
vorliegt und zudem missbrauchlich ausgenutzt wird (vgl. etwa § 19 GWB), bei den
Wettbewerbsbehorden. Im Gegensatz zu einer generellen ex ante Regulierung soll-
ten solche Eingriffe in den Wettbewerbsprozess immer nur fallweise und ex post
vorgenommen werden.®

¢ Die Wettbewerbsbehdrden miissen dabei zwischen zwei moglichen Fehlerquellen abwa-
gen. Ein Fehler 1. Ordnung (false positive) tritt auf, wenn die Wettbewerbsbehorde in den Wett-
bewerbsprozess eingreift, obwohl der Wettbewerb funktionsfahig ist und iiberhaupt kein wett-
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Die Ergebnisse der Bottleneck-Theorie lassen sich mittels der nachfolgenden Ta-
belle zusammenfassen:

Tabelle 1

Lokalisierung netzspezifischer Marktmacht

Netzbereiche mit irreversiblen Kosten ohne irreversible Kosten
mit Biindelungsvorteilen .. .
I £ monopolistischer Bottleneck potenzieller Wettbewerb
(natiirliches Monopol)
mit ausgeschopften . .
& p aktiver Wettbewerb aktiver Wettbewerb

Biindelungsvorteilen
(kein natiirliches Monopol)

C. Disaggregierte Identifikation monopolistischer Bottlenecks

I. Monopolistische Bottlenecks und
das Konzept der wesentlichen Einrichtung

Bei der Anwendung der Wettbewerbsregeln zur Disziplinierung netzspezifischer
Marktmacht spielt das Konzept der wesentlichen Einrichtungen (essential facilities)
eine zentrale Rolle. Als wesentlich wird dabei eine Einrichtung oder Infrastruktur
bezeichnet, die zugleich:

« unabdingbar ist, um Kunden zu erreichen und/oder Wettbewerbern die Durchfiih-
rung ihrer Geschiftstitigkeit zu ermoglichen,

« am Markt nicht anderweitig vorhanden ist und

 objektiv mit wirtschaftlich zumutbaren Mitteln nicht neu geschaffen werden
kann.

Dieses Konzept legt den Zusammenhang zu der aus dem amerikanischen Anti-
trust-Recht stammenden Essential-facilities-Doktrin nahe, die inzwischen auch im
europdischen Wettbewerbsrecht verstirkt Anwendung findet. Diese besagt, dass
eine Einrichtung nur dann als wesentlich anzusehen ist, wenn zwei Bedingungen er-
fiillt sind, ndmlich: Der Marktzutritt zum komplementiren Markt ist ohne Zugang
zu dieser Einrichtung nicht effektiv moglich; einem Anbieter auf einem komple-
mentidren Markt ist es mit angemessenem Aufwand nicht méglich,’ diese Einrich-
tung zu duplizieren; auch Substitute fehlen.®

bewerbspolitischer Handlungsbedarf vorliegt. Ein Fehler 2. Ordnung (false negative) tritt auf,
wenn die Wettbewerbsbehorde nicht aktiv wird, obwohl ein wettbewerbspolitischer Hand-
lungsbedarf vorliegt (vgl. Knieps, 1997, S.41).
7 So ist es beispielsweise nicht moglich, einen Fahrdienst ohne Zugang zu Héfen anzubieten.
8 Zusammenfassend Areeda/Hovenkamp (1988). Gelegentlich wird als weiteres Kriterium
formuliert, dass die Mitbenutzung der Einrichtung wesentlich ist fiir den Wettbewerb auf dem
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Mit der Anwendung der Essential-facilities-Doktrin wird ein traditionelles In-
strument des Wettbewerbs-/Antitrust-Rechts als Regulierungsinstrument eingesetzt
(vgl. Knieps, 2000b). Das Konzept der wesentlichen Einrichtung stellt ein mafige-
schneidertes Instrumentarium zur Lokalisierung und Disziplinierung verbleibender
netzspezifischer Marktmacht im Sinne des disaggregierten Regulierungsansatzes
bereit. Ausgangspunkt dieses Ansatzes ist die Unterscheidung zwischen denjenigen
Netzbereichen, in denen funktionsfihiger (aktiver und potenzieller) Wettbewerb ge-
wihrleistet ist, und denjenigen Netzbereichen, in denen stabile netzspezifische
Marktmacht lokalisierbar ist. Stabile, netzspezifische Marktmacht ist lediglich in
monopolistischen Bottlenecks zu erwarten, die durch Biindelungsvorteile in Kom-
bination mit irreversiblen Kosten gekennzeichnet sind. Eine Einrichtung ist also ge-
nau dann als wesentlich anzusehen, wenn sie die Bedingungen fiir eine monopolis-
tische Bottleneck-Einrichtung erfiillt.

Im Rahmen des disaggregierten Regulierungsansatzes wird die Essential-facili-
ties-Doktrin nicht mehr — wie im Antitrust-Recht tiblich — fallweise, sondern auf eine
Klasse von Fillen, ndmlich auf monopolistische Bottleneck-Einrichtungen, ange-
wandt. Die Ausgestaltung der diskriminierungsfreien Zugangsbedingungen zu den
wesentlichen Einrichtungen muss im Rahmen des disaggregierten Regulierungsan-
satzes prazisiert werden. Es gilt dabei, die Anwendung der Essential-facilities-Dok-
trin in einem dynamischen Kontext zu sehen. Es muss also auch darum gehen, durch
die Ausgestaltung der Zugangsbedingungen den Infrastrukturwettbewerb nicht zu
behindern, sondern vielmehr auch Anreize fiir Forschung und Entwicklung sowie In-
novationen und Investitionen auf der Einrichtungsebene zu schaffen. Die Art und das
Ausmal der monopolistischen Bottleneck-Bereiche variiert betrdchtlich zwischen
den einzelnen Netzsektoren. Im Einzelnen ist nachzuweisen, in welchen Netzberei-
chen die Kriterien eines monopolistischen Bottlenecks tatséchlich erfiillt sind. Dabei
gilt es auch die Gefahr einer fehlerhaften Identifikation von monopolistischen Bott-
lenecks zu vermeiden. Falls etwa aufgrund technischen Fortschritts die Vorausset-
zungen fiir einen monopolistischen Bottleneck entfallen, muss auch die entsprechen-
de sektorspezifische Regulierung beendet werden (vgl. Knieps, 1997).

II. Lokalisierung monopolistischer Bottlenecks
in verschiedenen Netzsektoren

Biindelungsvorteile mit irreversiblen Kosten treten in verschiedenen Netzsekto-
ren auf. Im Gegensatz zu Flugzeugen ist die Flughafeninfrastruktur mit irreversiblen
Kosten verbunden. Investitionen in Terminals sowie Start- und Landebahnen kon-
nen, einmal getitigt, nicht wie ein Flugzeug an einen anderen Ort transferiert wer-
den. Flughéfen sind somit monopolistische Bottlenecks. Im Bereich der Schienenin-
frastrukturen liegt (anders als bei den Transportleistungen und der Zugiiberwa-

komplementidren Markt, weil sie dort die Preise senkt oder die angebotene Menge erhoht. Die-
ses Kriterium beschreibt aber nur die Wirkungen des Zugangs.
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chung) eine monopolistische Bottleneck-Situation vor, da der Schienenwegbetrei-
ber ein natiirliches Monopol innehat und beim Bau von Schienenwegen irreversible
Kosten anfallen. In gleicher Weise besteht ein sektorspezifischer Regulierungsbe-
darf im Elektrizitdtssektor im Bereich der Transportnetze und der Verteilnetze, da
diese Leitungsnetze durch Biindelungsvorteile und Kostenirreversibilititen gekenn-
zeichnet sind. In der Telekommunikation sind monopolistische Bottleneck-Einrich-
tungen ausschlieBlich im lokalen Netzbereich vorzufinden, wihrend in den Fernnet-
zen sowohl aktiver als auch potenzieller Wettbewerb herrschen. Im Gegensatz zum
Elektrizitatssektor beschrinkt sich im Telekommunikationsbereich der Restregulie-
rungsbedarf daher auf die lokalen Netze.

Die Anwendung der monopolistischen Bottleneck-Theorie auf die genannten
Netzsektoren lisst sich durch Tabelle 2 (Seite 66) veranschaulichen.®

D. Disaggregierte Regulierung monopolistischer Bottlenecks
I. Vernetzte Marktmacht und Leverage-Effekt?

Grundsitzlich gilt es zwischen dem Vorliegen netzspezifischer Marktmacht auf-
grund von Bottlenecks und der Frage nach einer moglichen Ubertragung dieser
Marktmacht auf komplementire Bereiche zu unterscheiden. Selbst wenn eine Uber-
tragung von Marktmacht von einem Bottleneck in andere Teilmérkte anreizkompa-
tibel wire, folgt hieraus keineswegs, dass der Bottleneck und die iibrigen Teilmarkte
zum gleichen Markt gehoéren. Die Grundidee des disaggregierten Regulierungsan-
satzes der Netzokonomie besteht gerade darin, zwischen denjenigen Netzbereichen,
die Bottlenecks darstellen und denjenigen Netzbereichen, die durch aktiven und po-
tenziellen Wettbewerb gekennzeichnet sind, zu unterscheiden. Die entscheidende
Aufgabe ist dann die addquate Regulierung der Bottlenecks, die einen chancenglei-
chen Wettbewerb auf den komplementidren Mirkten ermoglicht.

Auch wenn die Bottleneck-Bereiche aufgrund der Netzeigenschaft komplemen-
tdr zu den iibrigen Netzbereichen sind, bedeutet dies keineswegs, dass hieraus die
Notwendigkeit einer End-zu-End-Regulierung und damit ein pauschaler Einsatz der
Regulierungsinstrumente abzuleiten ist. Eine End-zu-End-Regulierung wiirde viel-
mehr die Erfolge der Liberalisierung und Offnung der Netzsektoren zunichte ma-
chen. An Stelle der wettbewerblichen Marktprozesse wiirde ein administrativer Re-
gulierungsprozess gesetzt mit den damit einhergehenden administrativen Kos-
ten, Anreizverzerrungen und Rentseeking-Aktivitdten der involvierten Interessen-
gruppen. Selbst der ausgekliigeltste Regulierungsvertrag kann einen funktionsfahi-
gen Wettbewerbsprozess nicht ersetzen. Auch der Versuch, mittels einer ,,geeigne-
ten“ End-zu-End-Regulierung den Wettbewerbsprozess zu imitieren, kann eine um-

 Vgl. hierzu ausfiihrlich Knieps, (1996), (1997); Knieps/Brunekreeft (Hrsg.), (2000).
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Tabelle 2

Monopolistische Bottlenecks in ausgewéhlten Netzsektoren

Biindelungsvorteile  irreversible Kosten

a) Luftfahrt

Angebot von Luftverkehr X -
Aufbau und Betrieb von Luftverkehrskon- X _
trollsystemen

Aufbau und Betrieb von Flughifen X X
b) Eisenbahn

Angebot von Eisenbahnverkehr X -
Aufbau und Betrieb von Zugiiberwachungs- X B
systemen

Aufbau und Betrieb von Schieneninfra-

strukturen x X
c) Energie

Energieerzeugung (Produktion) - X
Fernnetze (Transportnetze) X X
Regionale/lokale Netze (Verteilnetze) X X
d) Telekommunikation

Endgerite - -
Telekommunikationsdienste (einschlieBlich

Sprachtelefondienst) X -
Satelliten-/Mobilfunknetze X -
Fernnetze (kabelgebunden) -

Lokale Netze (kabelgebunden) X X

fassende Deregulierung jenseits der Bottlenecks nicht ersetzen. Nur durch eine ge-
zielte Bottleneck-Regulierung ist es moglich, die Riickfiihrungspotenziale sektor-
spezifischer Regulierung rasch zu erkennen und institutionell umzusetzen.

I1. Diskriminierungsfreier Zugang zu monopolistischen Bottlenecks

Insoweit in Netzsektoren monopolistische Bottleneck-Bereiche bestehen, erfor-
dern diese eine spezifische Restregulierung zur Disziplinierung der verbleibenden
Marktmacht. Dabei muss insbesondere der symmetrische Zugang zu den monopo-
listischen Bottleneck-Bereichen fiir sdmtliche aktiven und potenziellen Anbieter
von Netzleistungen gewdhrleistet werden, damit der Wettbewerb auf allen komple-
mentédren Markten umfassend zum Zuge kommen kann.
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Der Effekt einer totalen Verweigerung des Zugangs zu monopolistischen Bottle-
neck-Einrichtungen kann auch erreicht werden, indem der Zugang lediglich zu un-
tragbar hohen Tarifen bereitgestellt wird. Dies macht bereits deutlich, dass eine ef-
fektive Anwendung der Essential-facilities-Doktrin mit einer addquaten Regulie-
rung der Zugangsbedingungen zu den Bottlenecks kombiniert werden muss. Grund-
legender Ansatzpunkt einer solchen Regulierungspolitik sollte allerdings sein, die
Regulierungsmafinahmen strikt auf diejenigen Netzbereiche zu beschrianken, bei
denen Marktmachtpotenziale tatsdchlich vorliegen. Eine Regulierung der Zugangs-
tarife zu monopolistischen Bottlenecks darf folglich nicht gleichzeitig zu einer Re-
gulierung der Tarife in Netzbereichen ohne Marktmachtpotenziale fithren.

II1. Disaggregierte Preisregulierung

Price-cap-Regulierung im monopolistischen Engpassbereich sowie getrennte
Rechnungslegung zu den iibrigen Bereichen (accounting separation) sind ausrei-
chend, um die verbleibende Marktmacht zu disziplinieren und einen diskriminie-
rungsfreien Zugang zu den monopolistischen Bottleneck-Einrichtungen zu gewih-
ren. Detaillierte Inputregulierungen widersprechen demgegeniiber dem Prinzip ei-
ner Price-cap-Regulierung. Durch die Beschrankung der Regulierungsvorschrift auf
das Niveau der Outputpreise soll gerade der Informationsbedarf der Regulierungs-
behorde moglichst gering gehalten werden. Dadurch wird nicht nur der Regulie-
rungsaufwand reduziert; gleichzeitig werden unternehmerische Anreize bei der Su-
che nach Kosteneinsparungen sowie innovativen Preisstrukturen gesetzt. Entschei-
dender Vorteil der Price-cap-Regulierung im Vergleich zur Einzelpreisgenehmi-
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