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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.
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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- u