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Reorganisation von Staatsaufgaben am Beispiel der
Infrastrukturreguherung

NORBERT G. KNOLL, MAG., MSC (SUSSEX)

Die international zunehmende Liberalisierimg des Marktzutritts in Infrastruktursektoren wie
2.B. Energie, Postdienste, Schienenverkehr, Telekommumikation und Wasserversorgung fiihrt
seit Mitte der 90er Jahre auch in Osterreich zu Regulierungsreformen, denen das irrefiihrende
Schlagwort "Deregulierung” wohl kaum gerecht wird. Mittlerweile hat sich — insbesondere
anhand konkreter Erfahrungen in der Telekommunikation — gezeigt, daB von einem Riickzug
des Staates im Sinne eines "vollstindigen" Verzichts auf Regulierung wohl nicht die Rede
sein kann. Hingegen wird deutlich, daB Reformen, die geeignet sind, Marktzutritt und
Wettbewerb in Ifrastrukturmiirkten zu ermoglichen, auf eine entsprechende Absicherung
durch Regulierung sowie den Einsatz bislang nicht verwendeter bzw. bendtigter Regu-
lierungsinstrumente angewiesen sind.

Regulierungsreformen fithren in der Folge nicht nur zn einer Neubewertung von Art und Um-
fang hoheitlicher Aufgaben, die — wie britische Erfahrungen zeigen — zumindest temporér mit
einer Ausweitung des Regulierungsaufwands einhergeht; vielmehr erfolgt nach dem — in der
Architektur seit iiber 100 Jahren bekannten und in der Organisationsentwicklung wenig
umstrittenen — Prinzip des "Form Ever Follows Function" eine Reorganisation von Staatsauf-
gaben im Sinne eines institutionellen Re-Designs. In der Folge bilden spezialisierte, sektorale
(und britischen Vorbildern zum Teil nachempfundene) Regulierungsbehérden Eckpfeiler des
Regulierungsrahmens, der im wesentlichen dazu dient, einerseits Marktzutritt bzw.
Wettbewerb zu ermdglichen, andererseits dysfunktionale, dem o6ffentlichen Interesse
widerstrebende Wettbewerbswirkungen zu kompensieren.

Ergebnisse dieses institutionellen Re-Designs manifestieren sich hierzulande in Regulierangs-
behérden modernen Zuschnitts (bspw. fiir Telekommunikation, Schienenverkehr oder
Elektrizitit). Die Sektorregulatoren entsprechen nicht den beiden Idealtypen herkémmlichen
boheitlichen Handelns (in concreto Gerichten und Verwaltungsbehorden in Form der
Ministerialbiirokratie), was dazu fithrt, daf jhre bloBe Existenz bzw. ihr Verhéltnis zu den
traditionell {iblichen &ffentlichen Organisationen juristische Kontroversen auslost. Zugleich
liegt aufgrund erster Erfahrungen aus der Telekommunikationsregulierung die Vermutung
nahe, daB die Anwendung im Unternehmenssektor gingiger Organisationsmodelle geeignet
ist, Art und Qualitéit der Entscheidungsfindung in hoheitlichen Bereichen zu veriindern. Dazu
kurz zwei Beispiele:

- Die Aktivititen von Regulierungsbehorden haben de facto vielfach eine lédngerfristige
Austrichtung abseits des tagespolitischen Geschehens. Fiir einen breiten Interessentenkreis

! Vorgestellt am 24, September 2001 im Rahmen der von der Wirtschaftskammer Osterreich und der European Community
Studies Association (ECSA) veranstalteten Tagung “Juristische und &konomische Fragen von Ausgliederungen:
Osterreichische und europiische Perspektiven. Erscheint in der Schriftenreihe "Wissenschaft und Wirtschafispraxis", WEKO,
Wien, 2002. Besonderer Dank fiir wertvolle Anregungen und Hinweise zur Tberarbeitung gebilhrt inshesondere Jorg
Borrmann (Universitit Wien) und Anna Obermair (WU Wien),




offene Konsultationsverfahren sind im Vorfeld der Entscheidungen keine Seltenheit; diese
Praxis existiert weder bei Gerichten noch ist sie vergleichbar mit der eher arbitréren
Auswahl von Teilnehmern an Begutachtungsverfahren (Entwiirfe v. Gesetzen und
Verordnungen).

Der in Osterreich fir Telekommunikation, Schienenverkehr und Elektrizitdt gewdhlte
zweistufige Aufbau von Regulierungsbehtrden (Kommission + als GmbH organisiertes
Biiro) erméglicht den Entscheidungstriigern Zugriff auf — sowohl quantitativ als auch
qualitativ — hochwertige Humanressourcen und Expertise. Der Aufbau von Expertise in
den Regulierungsbehdrden scheint der tendenziell einseitig-verwaltungsrechtlichen Aus-
richtung einzelner Ministerialbehtrden iiberlegen zu sein, weil Entscheidungen vielfach
projektorientiert tiber interdisziplinire Teams vorbereitet werden.

Aus Skonomischer Sicht bestehen gute Argumente fiir diese neue Konstellation in der
Infrastrukturregulierung. Unverstéindlich bleibt demgebeniiber die Entiuschung jener, die im
Vorfeld der Marktzutrittsliberalisierung plakativ von De-Regulierung gesprochen haben und
nun ebenso undifferenziert einen Trend zur Re-Regulierung vermuten.

Einerseits zeigt namlich die Regulierungspraxis beim Ubergang von Monopol zu Wettbewerb
auf Infrastrukturmirkten erhthten Handlungsbedarf; beispielsweise stehen iiber eine lingere
Periode Aufgaben an, die im Zusammenhang stehen mit

@) der Schaffung funktionaler Aquivalente zu bislang von Monopolunternehmen
wahrgenommenen Koordinationsaufgaben (funktionsfihige Spotmirkte, Zuteilung
von Reservekapazititen, nichtdiskriminierende Vergabe von knappen Ressourcen wie
etwa Frequenzen und Rufnummern etc.),

(i)  der Entwicklung und dem Einsatz neuer Instrumente (kostenbasierte Preisregulierung
firr Teilmirkte, Vergabe von Lizenzen, Uberwachung der Einbaltung von Lizenz-
bedingungen und Sanktionierung der Nichteinhaltung etc.), sowie

(iti)  der Vorbereitung immer wiederkehrender Adaptierungen des Regulierungsrahmens in
Abhingigkeit von sehr dynamischen Parametern wie z.B. Investitionen, Kosten,
Preisen, Marktkonzentration und Wettbewerbsintensitit in einzelnen Teilmérkten.

Andererseits sind auch theoretische Uberlegungen aus der klassischen Regulierungsliteratur
(insbes. zum Umgang mit verschiedenen Formen des Marktversagens) sowie informations-
okonomische Uberlegungen — Informationsbedarf von Regulierungsbehdrden und Probleme
ungleicher Verteilung des Informationsstandes zwischen Regulierer und regulierten
Unterehmen — geeignet, vor einer De-/Re-Regulierungsenttéduschung zu bewahren.

Im folgenden sollen insbesondere (i) die Motivation fiir eine von anderen Branchen abwei-
chende stirkere Regulierung "netzbasierter" Infrastrukursektoren sowie (ii) Methoden und
Instrumente der Regulierung kursorisch diskutiert werden. Die Darstellung beschrankt sich
auf Aspekte, die dienlich erscheinen, die Schliisselfrage dieses Beitrags zu beantworten:
Welche Folgerungen ergeben sich unter Beachtung der spezifischen Ziele, Aufgaben und
eingesetzten Instrumente fiir das institutionelle Re-Design der Infrastrukiurregulierung aus
dem Prinzip des "Form Ever Follows Function"?
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Funktionen und Ziele sektorspezifischer Regulierung auf Infrastrukturmiirkten

In einem sehr allgemeinen Sinn versteht man unter Regulierung verschiedene institutio-
nalisierte Formen hoheitlicher Eingriffe, die insgesamt zumindest implizit Spielregeln fiir das
Verhalten von Marktteilnehmern vorgeben. Regulatorische MaBnahmen sind zielgerichtet und
setzen ein spezifisches, 6ffentliches Interesse voraus; so beispielsweise Chang (1997): "The
conventional definition of regulation is government activity that is intended to affect directly
the behaviours of private sector agents in order to align them with the 'public interest'. This
excludes the provision of public goods through budget disbursement or the operation of
public enterprise, as well as tax/subsidy measures, from the realm of regulation". 2

Ein entsprechend allgemein formuliertes Regulierungsverstindnis ist weder gleichbedeutend
mit permanent stattfindenden Interventionen noch mit einem vollstindigen Verzicht auf
hoheitliche Eingriffe in privat organisierte Skonomisch relevante Aktivititen. Auch 148t sich
daraus kein direkter Gegensatz zu Marktmechanismen als fiir den Austausch von Leistungen
primir giiltigem Koordinationsmodus ableiten. Im Gegenteil: Die konkrete Ausgestaltung des
Regulierungsrahmens kann als Voraussetzung der Funktionsfahigkeit von Mérkten und einer
effizienten Nutzung von Wettbewerb als Anreizmechanismus verstanden werden. Okonomen
sind sich zumindest darin weitgehend einig, dafi gewisse — in der Realitit aufiretende —
Praktiken (wie z.B. wettbewerbsverzerrendes Verhalten gegeniiber Konkurrenten oder
Nutzung von Markmacht zur Ausbeutung von Konsumenten) ein Eingreifen von aulen erfor-
derlich machen.

Geht man davon avs, daB Regulierungsaktivititen in einem allgemeinen Sinn (i) die
Festlegung und gegebenenfalls Adaptierung von Spielregeln, (ii) die Uberwachung ihrer
Binhaltung sowie (iii) die Sanktionierung der Nicht-Einhaltung beinhaltet, so bedeutet Regu-
lierung die Gesamtheit jener Instrumente, die fiir eine effiziente Umsetzung von Politikzielen
erforderlich ist; gleichzeitig bildet die inhaltliche Bestimmung des "ffentlichen Interesses”
den Angelpunkt von Regulierungsdebatten.

71 einem nicht unerheblichen Teil lassen sich Ansatzpunkte zur Bestimmung des dffentlichen
Interesses aus theoretischen Uberlegungen zu den verschiedenen Formen von Marktversagen
ableiten. Weicht man von einer rein Skonomistischen Weltsicht ab, dann dienen zudem
andere, im politischen ProzeR bestimmte, Ziele der Legitimation von Interventionen und von
Anpassungen des Regulierungsrahmens. Beispielsweise sind einige Grundprinzipien einer
Energiepolitik — wie zum Beispiel Umweltvertriglichkeit oder Versorgungssicherheit — wohl
kaum durch einfache Anwendung Skonomischer Kategorien stringent ableitbar, sondem
bilden das Ergebnis gesellschaftlicher und politischer Prozesse. Ahnlich bilden sozial- und
regionalpolitisch motivierte Versorgungsziele nach wie vor einen weitgehend unumstrittenen
Eckpfeiler der Infrastrukturpolitik.

Dennoch: Aus tkonomischer Sicht ist die Bestimmung von 6ffentlichem Interesse bzw. von
Regulierungszielen eng mit der Existenz verschiedener Formenm von Marktversagen
verbunden., Insbesondere fiir Giiter und Leistungen, deren Erstellung, Verteilung oder Kon-

2/gl. Chang (1997, 8. 704).
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sum nur unter Nutzung bestimmter Netzinfrastrukturen mdglich ist, sind aus theoretischen
Uberlegungen zahlreiche Hiirden fiir funktionjerende Mérkte denkbar. Konsequenterweise
unterscheidet sich die konkrete Regulierungspraxis in Sektoren wie Telekommunikation,
Energie, Wasserversorgung oder Schienenverkehr merklich vom Umgang mit anderen .
weitgehend als interventionsfrei empfundenen Wirtschaftssektoren. Bei Netzinfrastrukturen
ist das Auftreten folgender Formen von Marktversagen nicht unwahrscheinlich:

- Externe Effekte (d.h. individuell rational erfolgende Unternehmensentscheidungen haben
ohne Zugrundeliegen von Marktbeziehungen monetire Auswirkungen auf Dritte),

- Minderversorgung mit Sffentlichen Giitern (d.h. mit Giitern, fir die Ausschliefbarkeit der
Nutzung und Rivalitit bei der Nutzung nicht gegeben sind, werden durch den Markt
mangels Profitabilitit nur in unzureichendem AusmaB bereitgestellt),

. Effizienzverluste und MarktmachtmiBbrauch bei monopolistischem Angebot (d.h.
Monopolisten haben mangelnde Anreize "effiziente" Ergebnisse zu erreichen),

- Natiirliche Monopole (d.h. die niedrigst mdglichen Kosten fiir die Erstellung von Giitern
und Leistungen sind nur dann zu erreichen, wenn nur ein Anbieter allein den Markt
bedient; Kostenbedingungen bilden eine "natiirliche" Barriere fiir Marktzutritt).

Entscheidend ist, daB in allen vier Fillen bei individuell rationalem Verhalten gesamt-
gesellschafilich Wohlfahrtsverluste entstehen, die durch entsprechende regulatorische Rah-
menbedingungen gemindert oder beseitigt werden sollen. In gewisser Weise wirkt Regu-
lierung entweder als Substitut zu fehlendem Wettbewerb oder verhindert durch Wettbewerb
hervorgerufene Ineffizienzen. Die praktische Relevanz von Gefahren des Marktversagens in
Infrastruktursektoren kann anhand konkreter Beispiele verdeutlicht werden:

. Typisch fiir Telekommunikationsdienste sind Netzexternalititen (d.h. der Nutzen eines
Kommunikationsdienstes fiir die einzelnen Teilnehmer hingt von der GréBe des Netzes
ab), die groBeren Netzbetreibern Wettbewerbsvorteile bringen bis hin zur villigen
Abschottung gegen Konkurrenz. Um neuen Anbietern Marktzutritt zu ermdglichen, sind
technische und rechtliche Regulicrungen (z.B. Kompatibilitit, verpflichtender Netzzusam-
menschluf}) nétig.

. Effizienzverluste bei monopolistischem Angebot sind empirisch nachweisbar; Netzinfra-
strukturen bieten gute Ansatzpunkte fiir wettbewerbsverzerrende Praktiken. Die Versor-
gung mit Bnergie- und Telekomdienstleistungen beispielsweise erfolgt in koordinierter
Abfolge vertikal abgestimmter Einzeldienstleistungen (z.B. Erzeugung, Ubertragung,
Verteilung und Versorgung mit Strom) sodaB insbesondere vertikal integrierte Unter-

3 Der Begriff Effizienz bzw. Ineffizienz beinhaltet drei verschiedene Konzepte: So versteht man (i) unter Kosteneffizienz
(interne Effizienz, x-cfficiency), daf dkonomische Subjeldte nicht dem Kostenkalkiil widersprechen, somit keine Ressourcen
verschwenden. Demgegeniiber bedeutet (i) allokative Effizienz den gesamtwirtschaftlich optimalen Ressourceneinsatz;
Tneffizienzen ergeben sich dabei ans einer Kombination tendenziell iberhShter Preise und verknappter Ausbringung, was aus
Sicht eines Monopolisten zwar individuell rational ist, allerdings zu Wohlfahrtsverlusten fithrt. Letztlich bezieht sich (iii) der
Begriff der dynamischen Effizienz auf das Innovationsverhalten (Finsatz never Produktionsprozesse, Entwicklung und
Angebot neuer Produkte und Dienstleistingen), das im Monopolfall mangelhaft ausgepréist sein kann.
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nehmen mit starker Stellung® im Netzbetrieb den Wettbewerb in den anderen Markt-
segmenten behindern kénnen. Regulierung reicht hier von der Konditionenkontrolle fiir
die Netznutzung bis hin zur organisatorischen Trennung (Zerschlagung) eines Anbieters.

Meist wirken hohe Fixkosten (z.B. fiir Netzerrichtung) oder fiir einen kostengiinstigen
Betrieb erforderliche MindesteinsatzgroBen (frither bspw. Mindesteinsatzgrofie in der
Vermitthmgstechnik, Kraftwerkskapazititen) als natiirlicher Schutz vor Wettbewerb;
dhnlich witken abnehmende Kostenverldufe bei Teilleistungen (z.B. fir Reservekapa-
zititen bei stochastischem Verkehrsverlauf) marktzotrittshemmend. Damit sind fiir
Regulierungsbehtrden Uberlegungen zu Monopolen und der Witkung von vertikaler
Integration anzustellen.

Abseits jener Uberlegungen zum Marktversagen spielen weitere politische Zielsetzungen, aus
denen im Einzelfall Handlungsbedarf fiir Regulierungsbehérden entstehen kann, eine Rolle.
Allen diesbeziiglichen Zielen voran sei auf Grundprinzipien neuerer europiischer Infrastruk-
turpolitik hingewiesen: Spitestens seit dem Delors-WeiBbuch 1993/1994 ist auch fiir Infra-
struktursektoren — mit Verweis auf (i) die Bedeutung von Infrastrulkturen als Wettbewerbs-
faktor, (ii) Integrationspotentiale im Binnenmarkt (Kostensenkung) sowie (iii) die bei
Absenkung der Verschuldung 6ffentlicher Haushalte wiinschenswerte Ergiinzung &ffentlicher
durch private Investitionen — die Marktzutrittsliberalisierung enttabuisiert.

Die schrittweise Offiung von (Teil-)Mirkten fir Wettbewerb gilt europaweit als Bestandteil
einer Strategie zur Modernisierung der Infrastrukturen und bei zunehmend privaten
Tnvestitionen sind faire Wettbewerbsbedingungen (zwischen offentlichen und privaten
Anbietern) sicherzustellen. Zugleich spielt sich Marktzutritt bzw. "echter" Wettbewerb wohl-
gemerkt "zumindest" ttber einen lingeren Zeitraum nur in Teilmérkten ab und monopol-
shnliche Angebotsstrukturen bzw. Oligopole bestehen weiter.

Gleichzeitig bringen die europdischen Initiativen zur Liberalisierung klar zum Ausdruck, daf3
Interventionsbedarf zwar minimiert werden soll aber nicht ausgeschlossen ist. Das Problem,
daB die Anreize im Wettbewerb stehender Anbieter (in concreto Profitinteressen) in einigen
Bereichen politischen Ziclsetzungen entgegenstehen wird deutlich am Beispiel
Universaldienstleistungen und Grundversorglmgs. Leistbarkeit und standortunabhingige
Verfiigbarkeit eines Mindestmasses an Grunddiensten gelten in Sektoren wie zum Beispiel
Energie, Postdienste, Telekommunikation sowie 6ffentlicher Transport nach wie vor als poli-
tische Grundprinzipien. Demgegeniiber sind Strategien neuer Anbieter (z.B. Nutzung von
Dichtevorteilen und Konzentration der Geschiftsaktivititen auf die Versorgung von Ballungs-

1 In der Literatur werden diese Probleme vielfach unter dem Titel Quersubventionen (cross-subsidization) und
monopolisierter Inputs (essential facilities) behandelt. Grundsitzlich stellen sich mit vertikal integrierten Anbietern zwel
verschiedene Probleme: Finerseits kann der Wettbewerb in einzelnen Markisegmenten durch Quersubventionen aus
(anderen) monopolistierten Mirkten pestort sein; ein Telekomnetzmonopolist kmnte bspw. Monopolgewinne fiir eine
"interne Subventionierung” von Mehrwertdienstleistungen nutzen. Andererseits konnte ein Netzmonopolist (Gaspipelines,
{bertragungs- und Verteilnetze fiir Elekirizitiit) durch hohe Netzgebiihren Versorgungsdienstleister vom Markt fernhalten.

5 Vergleiche z.B. Obermair — Knoll (2000).
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riumen bzw. von lukrativen GroRkunden) nicht notwendigerweise im Einklang mit
konsumenten-, regional- und sozialpolitischen Zielen.®

Insgesamt sollte an dieser Stelle zumindest klar geworden sein, daB Regulierung in Infrastruk-
tursektoren trotz Liberalisierung des Marktzutritts ein sehr breites Betitigungsfeld aufweist
und eine Notwendigkeit darstellt. Mit Regulierungsaufgaben betraute Akteure miissen dhnlich
wie Gerichte ein hohes MaB an politischer Unabh#ngigkeit aufweisen, um beispielsweise die
Gleichbehandlung zwischen bislang monopolistisch agierenden (in vielen Fillen zumindest
noch teilweise in 6ffentlichem Eigentum stehenden) Anbietern einerseits und (vorwiegend
privaten) in den Markt eintretenden Unternehmen andererseits zu gew#hrleisten. Tatsdchlich
ist die Frage der Unabhiingigkeit von Regulierungsbehdrden auch in wissenschaftlichen
Diskussionen nicht unerheblich’.

Methoden und Instramente der Regulierung

Bingangs wurde argumentiert, daB Zielsetzongen bzw. Funktionen der Regulierung im
institutionellen Re-Design von Regulierungsbehorden ihren Niederschlag finden sollten. Es
stellt sich aber auch die Frage, inwieweit der Einsatz von Instrumenten und Methoden eben-
falls Beriicksichtigung zu finden hat. Aus dkonomischer Sicht erscheint hierbei die adaquate
Verfiigbarkeit von Information fiir Entscheidungsinstanzen eine besondere Rolle zu spielen®.
Tatsichlich ist es auch fiir die Regulierungspraxis plausibel, daB} Beschriinkungen im Zugang
zu Information bzw. Situationen mit asymmetrischer Verteilung von Information (insbeson-
dere zwischen Regulierern und regulierten Unternehmen) geeignet sind "Regulierungsver-
sagen" auszuldsen.

Betrachtet man in Infrastruktursektoren gingige Grundformen von Monopolregulierung (vgl.
TABELLE), so fillt auf, daB in den meisten Fallen ein hoher Informationsstand seitens der
Regulierungsbehdrden erforderlich ist. Einerseits geht es um die strategisch-politische Wahl
der Regulierungsform fiir einen Sektor; entsprechende Entscheidungen sind zwar iiber-
wiegend dem Gesetzgeber vorbehalten, stiitzen sich aber auch auf (gegebenenfalls) in
Regulierungsbehdrden gewonnene Erfahrungen. Andererseits treffen Regulierungsbehdrden
zahlreiche (operative) Entscheidungen, die ausreichende Kenntnis der einzelnen Parameter
voraussetzen.

§ Abseits der Universaldienstproblematik sei an dieser Stelle auf Umsetzungsprobleme in der Energiepolitik hingewiesen.
Klarerweise stehen Liberalisierungseffekte — in concreto Preissenkungen — auf Energieméirkten in diametralem Gegensatz zu
ressourcenschonender Energieerzeugung und —verwendung, sodaB Regulierung bei Aufrechterhaltung umweltpolitischer
Zielsetzungen ynumggnglich ist. Siehe bspw. Knoll (1999).

7 Meist wird auf zwei Quellen des Regulicrungsversagens hingewiesen: Einerseits "regulatory capture" — dh. die
Vereinnahmmg eines Regulators durch eine Interessensgruppe (insbesondere ein reguliertes Unternehmen oder desssen
pfentlichen Eigentiimer); zunehmend wird andererseits die Frage der (politischen) Verantwortlichkeit einer
Regnlierungsbehdrde gestellt.

¥ Vergleiche z.B. Tirole (1990).
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TABELLE: Ausgewihlte Formen der Monopolregulierung in Infrastruktursektoren

Methoden

Wirkungsweise

Umsetzungsprobleme und Gefahren

Renditenregu-
lierung (rate-of-
return)

Grenzen fiir einen Monopolisten wer-
den durch Festlegung einer "fairen
Rendite" auf das eingesetzte Kapital
gesetzt;

Bestimmung der "fairen" Rendite und des notwen-
digen Kapitalstocks fiir ein effizientes Angebot;
Gefahr von "(berkapitalisierung (Averch-Johnson-
Effekt)" od. langfristig 2u niedriger Investitionen.

Dynamische
Preisregulierung
(price-cap)

Dem Menopolisten wird eine
"dynamische Preisanpassung” (z.B.
Realpreisentwicklung fiber eine Perio-
de von mehreren Jahren) vorgegeben;

Bestimmung der fiir eine Preissenkung mafigeblichen
Parameter; Zwang zur Effizienzsteigerung kann Pro-
duktqualitit und Investitionstitiglkeit negativ beein-
fluBen; erzwungene Preissenkungen bei Ex-Monopo-
listen wirken auf Marktzutritt.

Franchise
Vertrige
(franchising)

Mittels Auktion wird ein Anbieter
(z.B. Netzbetreiber) ermittelt, der
"zeitlich befristete Monopolrechte"
erhilt;

Bestimmung der Avktionsparameter, Spezifikation
und Monitoring der Vertrige, Bewertung laufender
Investitionen des Monopolisten, iiberlegener Informa-
tionsstand des Franchisenelimers am Periodenende.

Benchmarking
(yardstick
competition)

Regulierung orientiert sich an Kosten,
Preisen, etc. "vergleichbarer" Unter-
nehmen (z.B. an regionalen oder inter-
nationalen Anbietern);

Beriicksichtigung von Sonderfaktoren, welche die
Vergleichbarkeit beeintriichtigen; Entwicklung von
Mechanismen mittels derer effizientere Anbieter be-
vorzugt werden.

Potentieller
Marktzutritt
(contestable
markets,
potential
competition)

Hiirden des Marktzutritts werden
soweit gesenkt, daf} in (Teil-)Markten
"potentiell" nen eintretende Wettbe-
werber den Monopolanbieter in
seinem Verhalten beschrinken;

Grundvoranssetzungen (fiir "hit-and-nm entry") sind
bei Infrastrukturen infolge hoher und spezifischer
Kosten (z.B. versunkene Kosten durch Netzinves-
titionen) meist nicht gegeben; der Marktzutritt miifite
schneller erfolgen kénnen als Reaktion (z.B. Preis-
senkung) des Monopolisten.

Intermodaler
Wettbewerb
(intermodal
competition)

"Tntermodaler" Wettbewerb zwischen
(zumindest tw.) substituierbaren
Produkten (z.B. Gas vs. Strom, Siralle
vs. Schiene, Mobil- vs. Festnetz-
telefonie) wird (z.B. durch Beschrin-
lung gleichzeitiger Aktivititen in den
einzelnen Mirkten) stimuliert.

Beschrinkte Wirkung infolge meist unvollkommener
Substitutionsbezielmngen oder eklatanter Kosten-
unterschiede (z.B. Kosten v. Transportdiensleistungen
mittels StraBe vs. Schiene); geringer politischer Wille
zur Verhinderung und Entflechtung von
Konglomeraten (bspw. Energiesektor).

Auf strategischer Ebene zu treffende Entscheidungen zugunsten einer Regulierungsform sind
weder trivial noch als "einmal getroffen und endgiiltig" zu betrachten. Jede Regulierungsform
hat klare Vorziige und Gefahren, die abhiingig von sektorspezifischen Bedingungen mittel-
bis lingerfristiz angepaRt werden miissen. Dabei sollte weniger das Modebewulitsein der
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Theoretiker und Consulter den Ausschlag geben, als vielmehr die Lernerfahrungen von
Regulierungsbehdrden im In- und Ausland’.

Fiir den Aktionsraum von Regulierungsbehdrden bilden strategisch-politische Entscheidungen
den allgemeinen Rahmen. Ihr eigener Informationsbedarf bemifit sich zudem an Verfiig-
barkeit und Einsatzbedingungen konkreter Instrumente. Die bereits erwdhnte Unabhéngigkeit
in der Entscheidungsfindung ist somit nicht das einzige Kriterium, dem in einer Schieds-
richterfunkiion zwischen den verschiedenen Marktteilnehmern (Ex-Monopolisten, in einzelne
Marktsegmente neu eintretende Unternehmen, GroBSkunden, private Endverbraucher) zu ent-
sprechen ist. Entscheidungen miissen auBerdem in verhdltnismiBig kurzer Zeit getroffen
werden, um beispielsweise ineffiziente Marktstrukturen zu verhindern'®.

Aus all dem ergibt sich ein nicht unerbeblicher Informationsbedarf flir Sektorregulatoren.
Informationsasymmetrien zwischen Regulierern und regulierten Unternehmen kénnen nur in
eingeschrinktem Umfang durch Informationspflichten letztgenannter behoben werden. Die
Bestimmung "fairer” Renditen fiir Netzmonopolisten, die korrekte Einschétzung der fiir Preis-
regulierung (price-capping) und Festlegung von Netznutzungsbedingungen mafgeblichen
Parameter etc. sind jeweils an einer zum Teil sehr dynamischen Marktentwicklung auszu-
richten. Marktbeobachtung und Evaluierung der Wirkungen eigener Aktivitdten sind somit
permanente Aufgaben, die nur mit Einschrinkungen ausgelagert werden konnen. Dariiber
hinaus spielt in einigen Sektoren insbesondere in der Telekommunikation — mit Einschrén-
kungen auch im Elektrizititswesen — die rapide technologische Entwicklung eine Rolle.

9 An dieser Stelle erscheint eine Randbemerlamg zum begrenzten Horizont dffentlich, im Inland gefiihrter Diskussionen
angebracht. Man gewinnt leicht den Eindruck, daB die Untemehmenspgréfle inléndischer Infrastrukturanbieter priméres
Anliegen von Regulierungsreformen bildet. Horizontale und vertikale Integration von Elekirizititsunternehmen werden
fiberwiegend befiirwortet olne zu bedenken, daB ein Benchmarking regionaler Anbieter als Regulierungsinstrument damit
ausgeschlossen wird. Intermodaler Wettbewerb etwa zwischen den Energictriigern Gas md Strom oder zwischen
Personentransportdienstleistingen Schiene und Bus werden als regulierungsreduzierende Option nicht einmal erwihnt;
insbesondere im Personentransport lige einige Phantasie fiir tatstichliche Effizienzgewinne, wenn auf eine Tusion der beiden
dominierenden Busunternehmen verzichtet und ein Modell zeitlich befiisteteter Franchisemonopole fiir Streckenabschnitte
nicht ausgeschlossen wiirde.

Bildet die Hshe potentieller Privatisiernngserlose den politischen MaBstab, so sind Integrationsbemiiungen durchaus
rational, zumal groBe, dem Wettbewerb wenig ausgesetzte und schwach regulierte Anbieter leicht das Interesse
internationaler Investoren erwecken. Umgekelut ist aber zu bedenken, daB vertikale und horizontale Integration nicht
nautomatisch” zu volkswirtschafilichen Effizienzgewinnen fiihren, vielmehr neben unternehmensinternen Synergieeffeldten
auch die Auswirkungen erhthter Marktmacht zn bedenken sind,

1 per netzbasierte Infrastrukturen stellt sich anhand der Netznutzmmgsbedingungen fiir neu eintretende Unternehmen die
Ubetlebensfrage. Ineffiziente Marktstrukturen kénnen sich in zweierlei Hinsicht ausbilden. Werden Nutzungstarife zu niedrig
angesetzt findet zu starker Marktzntritt statt und langfristige Investitionen in den weiteren Ausbau der Netze unterbleiben.
Umgekehrt kann sich bei zn hoch angesetzten Netzkosten Wettbewerb nicht hinreichend entwickeln. Almlich kénnen die
Auswirkungen einer Regulierung von Endkundentarifen fiir marktbeherrschende Unternehmen in beide Richtungen zu
ineffizienten Markistrukturen fiiliren.
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SchluBfolgerungen zum institutionellen Re-Design

Regulierungsreformen mit Zielrichtung Liberalisierung des Markizutritts implizieren fiir
Infrastruktoren auch in Zulamft Regulierungsbedarf. Trotz spezifischer Bedingungen —
abhingig von Art der Dienstleistungen, Marktdynamik, Wachstumsaussichten, technolo-
gischem Wandel etc. — weisen verfligbare Regulierungsoptionen fiir Sektoren wie z.B.
Elektrizitit, Gas, Postdienste, Schienenverkehr, Telekommunikation und Wasserversorgung
einige interessante Parallelen auf’’. Aus Skonomischer Sicht ist Regulierung zumindest zur
Behebung unterschiedlicher, bei netzbasierten Infrastrukturen hiufig auftretender Formen des
Marktversagens erforderlich. Dariiber hinaus liefert die Gestaltung des Regulierungsrahmens
aber auch die wesentlichen Ansatzpunkte fiir eine erfolgreiche Implementierung von Politiken
aus anderen Feldern wie z.B. Regional- und Sozialpolitik sowie sektoraler Industriepolitik
(Energiepolitik, Telekommunikationspolitik etc.).

Zu den wesentlichen Funktionsbedingungen von Sektorregulierung gehért jedenfalls eine
weitgehend unabhingige Entscheidungsfindung im operativen Geschift von Regulatoren.
Immerhin nehmen Regulierangsbehdrden vielfach eine Schiedsrichterrolle ein, wenn sie
durch ihre Entscheidungen einen Interessensausgleich zwischen vorwiegend privaten Markt-
teilnehmern (Ex-Monopolisten, neue Anbieter, Konsumenten etc.) unter Wahrung dffentlicher
Interessen herbeifithren. Die direkte Einbettung in die Verwaltung (Ministerialbiirokratie)
scheint wenig geeignet, die nétige Unabhingigkeit zu gewihrleisten. Im Zuge von Privati-
sierungen im &ffentlichen Eigentum stehender Ex-Monopolisten wire (ganz abgesehen von
den Folgen eines politischen Interventionismus zugunsten erfolgreicher Lobbyisten) zu be-
fiirchten, daB legitime 5ffentliche Interessen der Maximierung von Privatisierungserldsen
geopfert wirden 2. Unabhiingigkeit miiBte sich institutionell eher an der Organisation von
Notenbanken oder dem Status von Gerichten orientieren.

Regulierungsalktivititen sind auflerdem informationsintensiv. Die Qualitat von Entscheidun-
gen — und dazu gehort auch, daB Enscheidungen in angemessener Zeit getroffen werden —
hingt wesentlich vom Informationsstand der Entscheidungstriger ab. Informationsasym-
metrien zwischen Regulierern und regulierten Unternehmen sowie mangelnde Kenntnis zu
den fiir einen effektiven Instrumenteneinsatz relevanten Parametern kénnen Regulierungs-
versagen auslosen. Hier darf bezweifelt werden, daB Gerichte in der Lage wiren, den
danerhaften Zugriff auf entsprechend hochwertige Expertise (in concreto Humanressourcen)
zu gewshrleisten. Vor diesem Hintergrund Liegt zumindest die Vermutung nahe, daB die
institutionelle Ausgestaltung der Regulierung fiir die Sektoren Elektrizitit, Telekommuni-
kation und Schienenverkehr in Osterreich zumindest die wesentlichen Grundvoraussetzungen
fiir effektive und effiziente Regulierung erfiillt obwoh! "kleinere Adaptierungen” sicherlich
noch erforderlich sein werden. Beispielsweise ist unverstindlich, warum die Regulierung von
Postdiensten im Verkehrsministerium verblieben ist, oder warum — entgegen positiver, lingst

1 Siehe beispielsweise die vergleichende Darstellung von Vickers — Yarrow (1990).

12 ) diesem Sinne ist auch die Vorgehensweise bei britischen Privatisiermgen zn interpretieren. So z.B. die Duopolpolitik im
Telekommunikationsbereich von 1984 bis 1991 oder die in der ersten Hilfte der 90er Jahre vergleichsweise schwache
Regulierung regionaler Elektrizititsversorger (vgl. Knoll, 1999).
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vorliegender Erfahrungen in GrofSbritannien — kein integrierter Energieregulator fiir Strom
und Gas geschaffen wurde.
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