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ad infinitum?
Eine internationale Bestandsaufnahme von Regulierungsinstitutionen

Hans Sched! und Kai Sulzle

Mit seinen Studien zum Rechtsvergleich der Regulierung hat das ifo Institut bereits zu Beginn des
europaischen Liberalisierungsprozesses die Organisation von Regulierungsbehoérden untersucht.!
Der vorliegende Report kniipft mit einem internationalen Vergleich der Regulierungsinstitutionen
an diese Arbeiten an. Am Beispiel der Telekommunikationsindustrie werden die Auswirkungen
veranderter Markt- und Wettbewerbsbedingungen auf das institutionelle Gefiige dieser Behdrden

analysiert.2

Im Zuge der Privatisierung ehemals staat-
licher Monopolmarkte verfolgt die EU-
Kommission mit Politikreformen sowohl
die Vereinheitlichung der institutionellen
und regulativen Rahmenbedingungen als
auch die wettbewerbsorientierte Gestal-
tung européischer Versorgungsmarkte.
Voraussetzung fir die Offnung der Méark-
te war die Auflésung bestehender Mono-
pole. In der Uberzeugung, dass Wettbe-
werb zu einer nachhaltigen Verbesserung
des Angebots in technischer und preisli-
cher Hinsicht fUhre, wurden seit den
1980er Jahren zahlreiche politische Re-
formmaBnahmen initiiert. Von Beginn an
war die internationale Telekommunikati-
onswirtschaft von diesen MaBnahmen
betroffen.

Die Uberfiihrung des Uber Jahrzehnte mo-
nopolistisch gepragten Telekommunika-
tionsmarktes in eine wettbewerbsorien-
tierte Marktstruktur warf zahlreiche Pro-
bleme bei der Umsetzung auf. Zur Lésung
dieser Probleme wurden in den meisten
Landern unabhangige Regulierungsbe-
horden errichtet, die, ausgestattet mit
dem Instrument der sektorspezifischen
Regulierung, den Ubergang staatlicher
Monopole in Wettbewerbsmarkte beglei-
ten sollten. In der Zusammenschaltungs-
richtlinie wurde vom europaischen Ge-
setzgeber festgelegt, dass es sich bei der
sektorspezifischen Regulierung um eine
transitorische MaBnahme handele: »So-
bald effektiver Wettbewerb auf dem Markt
verwirklicht ist, werden die Wettbewerbs-
bestimmungen des Vertrages im Wesent-
lichen ausreichen, um eine Ex-post-Kont-
rolle des lauteren Wettbewerbs durchzu-

T Im Jahr 1999 hat das ifo Institut in Zusammenar-
beit mit dem Zentrum flr Européische Integrations-
forschung eine erste Studie zum Rechtsvergleich
der Regulierung auf Telekommunikationsmarkten
erstellt.

2 Das ifo Institut dankt der Deutschen Telekom AG
fUr die Anschubfinanzierung zu dieser Studie.

fUhren« (Richtlinie des Europaischen Par-
laments 97/33/EG, Erwagungsgrund 25).
In Anbetracht immer wiederkehrender
VorwdUrfe ausufernder Burokratie wurde
von der Europaischen Kommission 1999
bekréaftigt, dass sie darauf hinwirke, eine
Regulierungspraxis zu schaffen, »die mit
zunehmendem Wettbewerb wieder zu-
rickgenommen werden kann, letztlich mit
dem Ziel einer Kontrolle der Marktmacht
durch Anwendung des gemeinschaftli-
chen Wettbewerbsrechts« (Kommissions-
bericht 1999, 539 endg.). Auch in der ak-
tuellen Uberpriifung des Rechtsrahmens
2006 wird am transitorischen Charakter
der Regulierung festgehalten: »Der
Rechtsrahmen sieht vor, dass die Vor-
schriften nach und nach aufgehoben wer-
den, sobald und soweit sich ein wirksa-
mer Wettbewerb eingestellt hat« (Kom-
missionsbericht 2006).

Inzwischen haben sich die wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen gegentber der
Ausgangssituation Ende der 1990er Jah-
re deutlich ver&ndert: Intensiver Wettbe-
werb auf allen Telekommunikationsmark-
ten (TK-Markten), eine rasante technolo-

Abb. 1

Durchschnittliche Entwicklung der Marktanteile neuer Wettbewerber

(ausgewahlte Lander, ohne Ungarn)
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Abb. 2

Geschitzte Entwicklung von Umsatz und EBITDA sechs europaischer

Incumbents® im nationalen Festnetz

zeitig weist sie auf neue Problemfelder, wie z.B.
rucklaufige Investitionen und Innovationen in
Netzinfrastrukturen hin, die sich im regulierten
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Quelle: Goldman Sachs, European Telecoms, 2007, Credit Outlook.

gische Entwicklung mit immer kirzeren Innovationszyklen
und novellierte Gesetze kennzeichnen das Entscheidungs-
umfeld nationaler Regulierungsbehdrden. Die internationa-
len Méarkte sind durch sinkende Preise, eine zunehmende
Zahl an Wettbewerbern und den Verlust von Marktanteilen
der ehemaligen Monopolisten (Incumbents) gekennzeichnet
(vgl. Abb. 1). Die elektronische Kommunikation erfahrt durch
neue Technologien (z.B. Next Generation Networks, IP, VDSL)
zusatzliche Impulse fur einen tief greifenden Wandel. Inter-
nationale Analysten und Marktbeobachter wie Goldman
Sachs schétzen, dass diese Entwicklung in den néchsten
Jahren unvermindert anhalt und zu weiteren Einschnitten bei
den Incumbents fuhren wird (vgl. Abb. 2).

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung stellt sich die Frage,
ob die hohe Wettbewerbs- und Innovationsdynamik im Tele-
kommunikationssektor mit institutionellen An-
passungen der nationalen Regulierungsbehor-
den einhergehen, die letztendlich in die Markt-
aufsicht durch Institutionen des allgemeinen
Wettbewerbsrechts fuhren sollte. Eine zugeho-
rige Studie des ifo Instituts geht dieser Frage

Abb. 3

Telekommunikationssektor feststellen lassen.
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% tionen grundséatzlich ein hohes Beharrungsver-
36 mogen unterstellen. Staatliche Institutionen, so
- 34 eine der Thesen dieser Theorie, verleihen durch
. immer detailliertere Auslegungen ihrer Aufgaben

oder durch zuséatzlich eingeworbene Kompe-
30 tenzen ihren Bestandsansprtichen Nachdruck.
Ziel dieses langfristig am ifo Institut angelegten
Projekts ist es, den institutionellen Charakter
internationaler Regulierungsbehdrden zu erfas-
sen und in die Debatte um européische Regu-
lierungserfordernisse einzubringen.

2010

Im Rahmen der Studie wurden mehr als 80 Jahres- und
Rechenschaftsberichte nationaler Regulierungsbehdrden
ausgewertet sowie Regulierungsexperten telefonisch be-
fragt. Dabei handelte es sich um erfahrene Mitarbeiter der
Regulierungsinstitutionen und Ministerien sowie um einschla-
gig mit den nationalen Regulierungsinstitutionen vertraute
Wissenschaftler. Die Befragung erfolgte anhand eines vom
ifo Institut entwickelten Fragebogens.

Analyseergebnisse

Trotz des starken Anstiegs der Wettbewerbsintensitat auf
den Telekommunikationsmérkten wurde die sektorspezifi-
sche Regulierung auch im zehnten Jahr der vollstandi-

Entwicklung der Beschiftigung in den ausgewahlten

Regulierungsbehérdena) und des durchschnittlichen® Marktanteils®
des Incumbent in den Auswahlléndern (in %)

empirisch im Rahmen einer institutionellen Be-
standsaufnahme in elf Landern (Australien,
Deutschland, Finnland, Frankreich, GroBbritan-
nien, Italien, Niederlande, Schweden, Schweiz,
Spanien und Ungarn) nach (vgl. Kuhlmann,
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nen aktuellen Uberblick zum Status quo der
Strukturen internationaler Regulierungsinstitu- 100
tionen auf Telekommunikationsmarkten unter
BerUcksichtigung der jeweils erreichten Wett- 95

bewerbssituation. Die Studie skizziert sowohl
den Charakter der Regulierung als auch beob-
achtbare Erfolge, wie z.B. die steigende Anzahl
der Wettbewerber und sinkende Preise. Gleich-
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gen Liberalisierung der TK-Méarkte in keinem der unter-
suchten européischen Lander in das allgemeine Wettbe-
werbsrecht Uberflihrt. Sinkende Preise, eine zunehmende
Zahl an Wettbewerbern und der Verlust von Marktanteilen
der Incumbents fUhrten in Teilbereichen zwar zu einer Re-
duktion von Regulierungsauflagen, eine festgeschriebene
und an Erfolgsfaktoren auszumachende Abkehr von Regu-
lierung ist jedoch nicht festzustellen. Vielmehr sind zehn Jah-
re nach der »transitorischen« Einfihrung der Regulierung
eher strukturkonservierende Befunde, wie die Erweiterung
des Aufgabenspektrums, eine Aufstockung des Personal-
bestandes sowie hdhere Budgets bei den Behérden zu
beobachten (vgl. Abb. 3).

Die Analyse von ausgewahlten Landern zeigt, dass neue
und immer ausgefeiltere Regulierungsmechanismen, z.B.
zur Feststellung signifikanter Marktmacht (SMP, Artikel 14)
und zur Marktanalyse (Artikel 16), eingefuhrt wurden.® Wie
aus der Institutionentheorie ableitbar, ist sowohl eine Spe-
zialisierung zu beobachten als auch die Tendenz, dass Re-
gulierungsbehdrden zunehmend gleichberechtigt und mit
eigenem Profil neben bereits bestehende Aufsichtsorgane
treten. Ferner ergaben sich folgende Beobachtungen:

— Die aktuelle Entwicklung zeigt, dass im internationalen
Vergleich der personelle Ausbau von Regulierungsbe-
hdérden vorherrscht. Gemessen am Mitarbeiterbestand
hat die Beschéftigung der Behdrden in Finnland (+ 20,2%),
Frankreich (+ 20,0%), GroBbritannien (+ 316,0%), Italien
(+ 2388,0%), den Niederlanden (+ 7,2%) der Schweiz
(+6,5%) und Spanien (+ 25,7 %) zwischen 1999 und 2005
im Mittel um mehr als 60% zugenommen. Diese Aufsto-
ckung ist als Indiz fur die Etablierung und Festigung der
Regulierungsbehdrden in ihrem institutionellen Umfeld zu
werten. Obwohl flir Deutschland entgegen dem interna-
tionalen Trend ein Ruckgang der Beschaftigung (- 9,4%)
festzustellen ist, liegt der Anteil der Gesamtbeschaftigung
bei 2 358 Mitarbeitern (2005) und damit weit Gber dem
Beschéftigungsniveau der Regulierungsbehdrden der Ub-
rigen zehn Lander. Angesichts dieser GréBenordnung
ist nicht zu vermuten, dass die Reduktion die Folge des
Abbaus von Regulierung ist.*

— Betrachtet man die Entwicklung der Aufgabenbereiche
der Regulierungsbehorden, dann verstérkt sich der Be-
fund persistenter Institutionen. In Australien wurden
2005 neben der Telekommunikationsregulierung auch
Rundfunk und Fernsehen der Regulierungsbehdrde Uber-
tragen.5 In Deutschland wurden im Jahr 2006 die Ener-
gie- und Bahnnetze der Regulierungsbehdrde zugeschla-

3 Siehe Richtlinie 2002/21/EG des Européischen Parlaments und des Ra-
tes vom 7. Marz 2002 Uber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fur elek-
tronische Kommunikationsnetze und -dienste (Rahmenrichtlinie).

4 Vielmehr ist zu vermuten, dass es sich hierbei um einen Sondereffekt durch
»Stellen mit Wegfallvermerk« handelt.

5 Wesentliche Funktionen der Regulierung waren in Australien bereits an
die allgemeine Wettbewerbsbehdrde Ubertragen worden.

gen, die 1998 als »Regulierungsbehdrde fur Telekommu-
nikation und Post« (RegTP) gegriindet wurde und nun als
Bundesnetzagentur firmiert.6 In Frankreich wurde 2005
neben der Telekommunikation auch der Postverkehr un-
ter die Aufsicht der Regulierungsbehdérde gestellt, und in
GroBbritannien sind seit 2003 die Sektoren Radiokom-
munikation, Rundfunk und Fernsehen hinzugekommen.

— Die Analyse von elf Regulierungsinstitutionen kommt zu

dem Ergebnis, dass das Ziel der Uberﬂ]hrung der Re-
gulierung in das allgemeine Wettbewerbsrecht nicht
in den Zielvorgaben bzw. in den entsprechenden Ge-
setzesgrundlagen der Regulierungseinrichtungen ver-
ankert ist. Damit gibt es auch de lege lata offenbar kei-
ne konkretisierenden Vorgaben fur eine Ruckfuhrung der
Regulierung in den einzelnen Mitgliedstaaten.

— Die durch den EU-Regulierungsrahmen gestiegene Ar-

beitsintensitat hat zwar zu organisatorischen Anpassun-
gen in den Behorden gefihrt, es ist jedoch kein Hinweis
auf eine Verlagerung der Beschéftigung innerhalb der
Regulierungsbehérden auf neue Aufgabengebiete zu
erkennen.”

— Die Entwicklung des Beschéftigtenstandes bei signifikan-

ter Zunahme des Wettbewerbs deutet auf eine geringe
Anpassungsféhigkeit der Regulierungsbehdérden in Be-
zug auf die allméhliche Ruckfihrung von Regulierung
hin. Dabei ist zu berlcksichtigen, dass der Handlungs-
spielraum der nationalen Regulierungsinstitutionen un-
terschiedlich groB ist. Die staatlichen Gestaltungs- und
Steuerungsmoglichkeiten unterscheiden sich z.B. durch
unterschiedliche Finanzierungsmodelle der Behdrden so-
wie unterschiedliche beamtenrechtliche und Kindigungs-
schutzvorschriften. Ein wesentlicher Einflussfaktor durf-
ten auch die gewachsenen Anforderungen der EU-Kom-
mission sein.

— Grundsatzlich ist zu beobachten, dass starker »selbst-

finanzierende« Regulierungsinstitutionen (z.B. durch
Gebuhreneinnahmen etc.) groBere Spielrdume bei or-
ganisatorischen Entscheidungen aufweisen als Behor-
den, deren Finanzierung nahezu ausschlieBlich durch die
Zuweisung Offentlicher Mittel erfolgt. Die Institutionen-
theorie unterstellt den erstgenannten Behorden bessere
Chancen zur Verselbstédndigung und dauerhafter Etab-
lierung als letzteren, die starker an die Vorgaben ihrer Fi-
nanzmittelgeber gebunden sind.

— Ausgepragte Verflechtungen mit institutionalisierten

Beratungsgremien der Politik (wie z.B. in Deutschland
und Frankreich) oder Verbraucherverbanden (z.B. in Aus-
tralien und GroBbritannien) unterstitzen die wirtschafts-
und wettbewerbspolitischen Steuerungsmaoglichkeiten
der Regulierung. Damit entsteht ein immer weiter und

6 Die Umfirmierung der deutschen Regulierungsbehérde zur »Bundesnetz-
agentur« kann als weiteres Indiz fir das auf »Langfristigkeit« angelegte
Selbstverstandnis der Regulierungsinstitution gewertet werden.

7 Zum Beispiel von der Telekommunikations- zur Energieregulierung; hierfur
wurden der Bundesnetzagentur sogar 60 neue Stellen bewilligt.

60. Jahrgang - ifo Schnelldienst 9/2007
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gleichzeitig dichter gespanntes Netzwerk staatlich-re-
gulatorischen Zusammenwirkens, dessen einzelne Be-
reiche sich bei gestalterischen Eingriffen wie z.B. Bud-
getklrzungen gegenseitig mobilisieren.

Zweifellos hat der durch die Regulierung angestoBene
Wettbewerb zu deutlichen Vorteilen flr Verbraucher ge-
fUhrt. Das urspriingliche Ziel eines Infrastrukturwettbe-
werbs ist zundchst durch einen Preiswettbewerb auf der
bestehenden Telekommunikationsinfrastruktur substitu-
iert worden. Neue Technologien bei Breitbandverbindun-
gen und Netzwerke der n&chsten Generation (NGN) wer-
den die Wettbewerbsbedingungen weiter verandern (vgl.
ARCEP 2005, 432 ff.).

Vor diesem Hintergrund sollte die urspriingliche Zielsetzung
eines sich selbst tragenden Wettbewerbs, bei dem sich Auf-
sichtsorgane naturgemal darauf beschranken, Missbrauch
zu bekadmpfen, nicht aufgegeben werden. Der derzeit be-
obachtbare Differenzierungsgrad und die zunehmende Ein-
dringtiefe von Regulierung sowie die zunehmend arbeitsin-
tensivere Gestaltung von Regulierungsprozessen sind hier-
zu nicht zielfuhrend. In Anbetracht der Ergebnisse dieser
Studie Uberzeugt auch die jingste Forderung nach einer
Zentralisierung wesentlicher Regulierungsfunktionen bei der
Européischen Kommission nicht. Dies gilt umso mehr, als
Wettbewerbs- und Preisentwicklung in den Mitgliedstaaten
in die gewunschte Richtung laufen. Vielmehr sollte der po-
litisch vorgegebene, transitorische Charakter der Regulie-
rung innerhalb einer marktwirtschaftlichen Ordnung wieder
in den Mittelpunkt gertckt werden.

Der vorliegende Beitrag ist als erster Schritt einer systema-
tischen Bestandsaufnahme konzipiert. Im Verlauf der Erhe-
bung und Auswertung hat sich weiterer Informationsbedarf
ergeben. Dies betrifft insbesondere die Zuordnung der Be-
schéftigten und ihrer Qualifikation zu einzelnen Aufgaben-
bereichen der Regulierung.8 Hierbei ist nicht nur die Beschaf-
tigung der Regulierungsbehdrden selbst, sondern auch die
Zahl der mit Regulierung beschaftigten Ministeriumsange-
hdrigen® zu bertcksichtigen. In der Hoffnung auf Auskunfts-
bereitschaft ist angestrebt, gemeinsam mit den Regulie-
rungsinstitutionen deren Aufgabenspektrum und Strukturen
zukunftig préaziser abzubilden. Das ifo Institut will mit diesem
Pilotprojekt zur Diskussion beitragen und Impulse fur For-
schungsarbeiten geben, die z.B. den Zusammenhang zwi-
schen Marktentwicklung und institutioneller Veranderung,
empirisch untersuchen.

8 So wird fur die Bundesnetzagentur eine Zahl von etwa 300 Mitarbeitern
geschatzt, die mit der Telekommunikationsregulierung befasst sind.

9 In einigen Landern existieren noch Ministeriumsabteilungen, die Regulie-
rungsvollmachten haben (z.B. Agentschap Telecom in den Niederlanden)
oder die Regulierung beeinflussen (z.B. »Service des Technologies et de
la Société de I'Information« (STSI) und der »Mission pour I’'Economie Nu-
mérique« (MEN) im Ministerium fur Wirtschaft und Finanzen in Frankreich
oder das Ministerium fir Kommunikation in Italien).

ifo Schnelldienst 9/2007 - 60. Jahrgang
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