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Zusammenfassung

Das Verhaltnis von Staat und Wirtschaft steht in Deutschland und GroBbritannien seit
mindestens einem Jahrzehnt vor neuen Herausforderungen. Ganz Europa schaute
bewundernd, aber auch kritisch nach GroBbritannien, als Margaret Thatcher in ihrer Zeit
als Premierministerin begann, neue private Formen der Organisation friherer staatlicher
Monopole zu entwickeln. Heute weiB man, dass diese Reformen kein Strohfeuer waren.
Deutschland scheint sich in den 1990er Jahren endgultig entschlossen zu haben, dem
britischen Vorbild in vielerlei Hinsicht zu folgen. Im Mittelpunkt des neuen Verhaltnisses
von Staat und Wirtschaft steht die Neubewertung des regulierenden Eingriffes des
Staates zur Durchsetzung gesellschaftlicher Ziele, aber auch und nicht zuletzt zur
Herstellung von Wettbewerb auf den durch das Aufbrechen staatlicher Monopole
entstehenden Markten. Der regulatorische Staat hat sich zu einer neuen Staatsform
entwickelt. Regulierung und Deregulierung sind Themen, die in der wissenschaftlichen
Literatur in erster Linie von Okonomen und Juristen behandelt wurden. Es gab bisher zu
diesen gesellschaftlich so folgenschweren Weichenstellungen nur wenige
Untersuchungen von Politikwissenschaftlern und vor allem so gut wie keine
Bemuhungen, politische Lernprozesse durch den Landervergleich und den Vergleich
unterschiedlicher Industrien zu beférdern.

Unsere Studie schlie3t diese Forschungsliicke. Sie untersucht im Vergleich die deutsche
und die britische Realitat des regulatorischen Staates, und sie bewertet den Einfluss, den
das britische Vorbild fur deutsche Reformanstrengungen hatte. Im weiteren Rahmen
diskutiert sie damit auch die ,Wettbewerbssituation” von zwei ,Modellen” der Staat-
Wirtschaftsbeziehungen - des ,angelsachsischen” und des ,rheinischen” Modells.
Darlber hinaus erarbeitet sie eine Vorstellung Uber das AusmaB und die
Erklarungsmoglichkeiten fur Divergenz und Konvergenz politischer und 6ékonomischer
Liberalisierungsanstrengungen im deutsch-britischen Vergleich. Als empirische Basis
dienten uns Fallstudien, die sich mit den Bereichen Telekommunikation, Stromwirtschaft
und Finanzdienstleistungen beschaftigten.

Im Zentrum unserer Bemihungen steht die Bestandsaufnahme, das Zusammenfihren von
Wissen. Erganzt wurde die Analyse von Vorarbeiten — nicht zuletzt der Anglo-German
Foundation — durch originare Forschung. Sie bediente sich der innovativen Methode der
JVirtuellen Fokus-Gruppe” bestehend aus elektronisch mit dem Projekt vernetzten bzw.
auch personlich befragten Experten in beiden Landern. Diese ca. 40 Experten
(Akademiker und Praktiker) kommentierten zu unterschiedlichen Stadien des Fortgangs
des Forschungsprojektes die entstandenen Arbeitspapiere. Die vernetzte Beratung und
kritische Begleitung des Projekts erwies sich als Prufstein und Quelle von Anregungen fur
unsere Forschung.

Unser Bericht stellt die fur viele Beobachter naheliegende Vermutung in Frage, dass sich
Deutschland immer mehr dem britischen Wirtschaftsmodell anndhere, in dessen Zentrum
der neue regulatorische Staat stehe. Die britische Entwicklung der 1980er und 1990er
Jahre, die ohne den Ideentransfer aus den USA sicherlich nicht denkbar gewesen ware,
habe sich, so die oft zu hérende Annahme, zu einem fir Europa vorbildlichen Modell
verdichtet. Ist es richtig davon auszugehen, so fragen wir deshalb, dass es beim Lernen



DER REGULATORISCHE STAAT IN DEUTSCHLAND UND GROSSBRITANNIEN

Uber Grenzen hinweg hier nur eine EinbahnstraBe gibt, die Konvergenz erzwingt? Wie
viel Divergenz ist méglich? Ja gibt es vielleicht auch Gegenverkehr auf der Einbahnstra3e?

Ausgangspunkt unserer Uberlegungen war die Frage, was denn das britische Modell des
regulatorischen Staates eigentlich ausmacht. Ein zweiter Schwerpunkt der Analyse war
die Frage nach den Institutionen und Instrumenten der Regulierung von
Wirtschaftssektoren und insbesondere derjenigen Sektoren, die uns als Fallbeispiele
dienten. Andere Faktoren, die fur das neue Wirtschaftsmodell eine Rolle spielen, sind der
Grad der Verrechtlichung regulierender Eingriffe, der Verbraucherschutz, der
Interessenausgleich und die Richtung der Reformen des regulatorischen Eingriffs. Wir
nahern uns dem Konvergenzproblem mit Hilfe sozialwissenschaftlicher Theorien, die sich
mit den Mechanismen des Politiktransfers (policy learning) beschaftigen. Ein solcher
Transfer aus der Richtung USA in das Vereinigte Kénigreich ist hinreichend nachgewiesen,
far das gegenseitige Lernen im deutsch-britischen Fall suchten wir nach Antworten.
Lernen ist kontextabhangig. Haufig wird vermutet, dass es nationale Traditionen des
Verhaltnisses von Staat und Wirtschaft gibt, die grenziberschreitenden Lernprozessen
entgegenwirken, wahrend das Auftreten vergleichbarer Probleme in den gleichen
Wirtschaftssektoren zweier Lander eher Lernprozessen entgegenkommt.

Ohne Zweifel hat es in Deutschland eine dem britischen Verstandnis groBtenteils
entsprechende Hinwendung zum Markt als effizientem Regelungsmechanismus
wirtschaftlicher Tatigkeit gegeben. Weniger eindeutig ist die Frage zu beantworten, ob
damit auch der regulatorische Staat in GroBbritannien und Deutschland eine
vergleichbare Auspragung gefunden hat. Konvergenz in diesem Sinne fanden wir in
erster Linie im Bereich Telekommunikation, wo auch in Deutschland heute eine
Regulierungsbehoérde arbeitet, die der ex ante Regulierung des Marktes verschrieben ist.
Die Grindung einer alle Finanzdienstleistungen umfassenden Finanzaufsicht weist
ebenfalls auf parallele Entwicklungen in beiden Landern hin. Wir fanden aber auch
fortbestehende Unterschiede bei regulatorischen Eingriffen, ja sogar Anndherungen des
britischen Modells an deutsche Ideen und auch Konvergenz aus Ubergeordneten
internationalen Anpassungszwangen, die dazu fuhrten, dass sowohl der deutsche als
auch der britische Regulierungsansatz modifiziert werden musste.

In der Stromwirtschaft wird die Divergenz des deutschen und des britischen Modells sehr
deutlich. Deutschland verzichtet bisher im Unterschied zu GroBbritannien auf eine
Regulierungsbehorde und vertraut im Wesentlichen auf eine ex post Regulierung. Aber
selbst im Bereich Telekommunikation bedeutet Konvergenz nicht Gleichheit. Die
Unabhéangigkeit des Regulierers, die interne Organisation der Regulierungsbehérden und
deren Entscheidungswege weisen im deutsch-britischen Vergleich durchaus
beachtenswerte Unterschiede auf. Weitere Unterschiede liegen im Grad der
Verrechtlichung (hier bewegt sich GroB3britannien auf Deutschland zu) und im Gewicht
des Verbraucherschutzes. Im Bereich der Finanzdienstleistungen wird Konvergenz
dadurch erzeugt, dass sich der Regelungsbestand in beiden Landern, beeinflusst vom
Baseler Prozess, an internationalen Vorgaben ausrichtet.

Die Hinwendung zu Marktmechanismen und damit verbunden zur Entstaatlichung der
Wirtschaft in Europa bedeutet also nach unserem Befund nicht die Hinwendung zu einem
unbefragt Gber alle Landergrenzen hinweg gultigen Modell des regulatorischen Staates.
Sektorspezifische und nationale Unterschiede bleiben nicht nur erhalten, sondern sind
geradezu konstitutiv fUr Lernprozesse Uber Landergrenzen hinweg. Nicht Uniformitat
pragt die Wirtschaftsform des 21. Jahrhunderts, sondern ,capitalist diversity”, eine
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Vielfalt unterschiedlicher Ausprdgungen des regulatorischen Staates. Dieser generelle
Befund ist im Einklang mit einer Reihe bereits vorliegender theoretischer Uberlegungen.
Wir haben die empirische Basis flr solche Aussagen verbreitert, aber auch im Detail
zeigen koénnen, dass Vorreiter und Ideenproduzenten wie GroBbritannien selbst bei der
unvermeidlichen nationalen Steuerung und damit auch Begrenzung grenzUber-
schreitender Lernprozesse teilweise Vorbild, mindestens aber eine Herausforderung sein
kdénnen, die provoziert, alternative Antworten zum Status quo zu suchen. Sowohl in
Deutschland als auch in GroBbritannien hat die Ara des regulatorischen Staates erst
begonnen, und wir sollten darauf vorbereitet sein, dass die Diskussion Uber das in beiden
Landern und in der EU vertraglichen und akzeptablen Verhéltnisses von Staat und
Wirtschaft noch nicht beendet ist.

Vi
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1 Einleitung

In einer kurzen Woirdigung der Privatisierungs- und Liberalisierungspolitik in
GroBbritannien wahrend der konservativen Regierungszeit der 1980er und 1990er Jahre
beschrieb Geoffrey Owen (2000: 5) nicht nur deren Erfolg, sondern erwahnte auch ihre
Vorbildwirkung gegentber anderen Nationen:

»Indeed, this is an area in which Britain can reasonably claim to have set an example
to the rest of the world. Other European nations, notably France and Germany, have
followed Britain along the same path, as have a growing number of developing
countries.”"

Owens Standpunkt entspricht einer gerade in GroBbritannien fast orthodoxen Ansicht:
GroBbritannien hat mit dem auBerordentlichen staatlichen Umbau seiner
Wirtschaftsordnung nicht nur groBe Effizienzgewinne erzielt, sondern gleichzeitig der
Welt einmal mehr als Beispiel daflr gedient, wie man es richtig macht. Dass andere
Staaten dem britischen Beispiel folgen, ist insofern auch nur folgerichtig (siehe auch
Letwin 1988, Pirie 1988).

Wir hinterfragen in diesem Bericht die intuitiv durchaus einleuchtende These, dass sich
Deutschland dem Modell der britischen Wirtschaftsordnung, das heif3t insbesondere der
Gestaltung der Rolle des Staates in der britischen Wirtschaft, angenahert hat. Zwar sind
die Anzeichen von Konvergenz kaum zu Ubersehen, wie etwa der Trend hin zu
liberalisierten Markten, gerade in der Versorgungswirtschaft, zu neuartigen
Einrichtungen, wie zum Beispiel von Regulierungsbehérden, oder zur Ubertragung
staatlicher Aufgaben an private Leistungsanbieter. Doch rechtfertigt dies die Annahme,
dass wesentliche Unterschiede der deutschen und der britischen Wirtschaftsordnung nicht
mehr bestehen, und dass dies im Wesentlichen einer ,einseitigen” Veranderung der
deutschen Wirtschaftsordnung zu verdanken ist?

Eine kritische Uberprifung dieser Annahmen muss sich mit mindestens zwei
Problemkomplexen auseinandersetzen. Zuerst ist die Frage aufzuwerfen, inwieweit es ein
Jbritisches Modell” (Foster 1992) Uberhaupt gibt und wenn ja, welches seine Merkmale
sind. Mitunter wird in der politikwissenschaftlichen Diskussion innerhalb GroBbritanniens
dieses britische Modell mit dem ,, neuen regulatorischen Staat” gleichgesetzt, das heiBt es
wird vermutet, der ,regulatorische Staat” enthalte diejenigen Charakteristika, die das
Verhéltnis von Staat und Wirtschaft in GroBbritannien gegenwartig (bzw. nach dem
Umbauprogramm der 1980er und 1990er Jahre) kennzeichnen (Moran 2001). Wir
schlieBen uns aus pragmatischen Grinden in diesem Bericht dieser normativen
Begriffsbildung an, obgleich wir die positiv-analytischen Qualitdten des Konzeptes
.regulatorischer Staat” auf keinen Fall unterschatzen (Muller und Sturm 1998).

T, Das ist ein Gebiet, auf dem GroBbritannien in der Tat mit Recht den Anspruch erheben kann, dem Rest der Welt als
Vorbild gedient zu haben. Andere europdische Nationen, besonders Frankreich und Deutschland sowie immer mehr
Entwicklungslander, sind GroBbritannien auf seinem Weg gefolgt.”
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In einem zweiten Schritt gilt es zu analysieren, ob und in welchem Umfang die
Veranderungen in der deutschen Wirtschaftsordnung, die sich im Vergleich mit dem
wirtschaftlichen Anpassungsprozess in GroBbritannien mit einem gewissen zeitlichen
Nachlauf im Wesentlichen erst in den 1990er Jahren ereignet haben, es als gerechtfertigt
erscheinen lassen, von einer Konvergenz der deutschen Wirtschaftsordnung in Richtung
Jbritisches Modell” zu sprechen (siehe auch Majone 1994: 79). Wo eine solche
Konvergenz festgestellt werden kann, muss als weiterer Teilschritt der Analyse ein Blick
auf mogliche Erklarungsursachen erfolgen. Wir wahlen als theoretischen
Referenzrahmen fir Erkldarungsversuche das mittlerweile umfangreiche Instrumentarium
der Ansatze zur Analyse von ,policy learning”, welche im Rahmen eines Uberblicks im
weiteren Verlauf dieser Einleitung kurz skizziert werden. Es entspricht darlber hinaus
unserer Uberzeugung, dass Félle, die fir Konvergenz sprechen, einer gleichermaBen
sorgfaltigen Betrachtung im Hinblick auf einzelne Ansatze des ,policy learning”
bedurfen wie diejenigen, die fur Divergenz sprechen. Denn haufig sind Erklarungen ex
negativo ebenso aufschlussreich wie solche, die aufgrund eines positiven Befundes
erfolgen.

Dieser Bericht konzentriert sich im Wesentlichen auf die Analyse dreier
Wirtschaftssektoren, namlich Telekommunikation, Elektrizitat und Bankwirtschaft. Es hat
sich gezeigt, dass sie fur drei unterschiedliche ,Typen” im Sinne der Konvergenz-
Divergenz-Fragestellung stehen und insofern gerade bei der Suche nach den
Bedingungen fur erfolgreiches landerltbergreifendes und sektorenlibergreifendes Lernen
— und somit Konvergenz bzw. im negativen Falle fortbestehende Divergenz - sehr
aufschlussreich sind.

1.1 Die Wirtschaftsordnungen in Deutschland und
GrofB3britannien als Ausdruck von Staatstraditionen

Seit Kenneth Dysons (1980) Analyse europaischer Staatstraditionen scheint es allgemein
akzeptiert, dass Deutschland und GroBbritannien vollig unterschiedlichen Qualitatstypen
von Wirtschaftsordnungen zuzuordnen sind. Auf der einen Seite erlebte GroBBbritannien
als Vorreiter der industriellen Revolution das Entstehen der Wettbewerbsordnung in der
Wirtschaft als quasi-naturwlichsigen Prozess. Am Entstehen wund Erhalt der
Wettbewerbsordnung hatte der Staat im Wesentlichen keinen Anteil, zumal sich
Staatlichkeit in GroBbritannien im modernen Sinne eher nachgeordnet als Reaktion denn
als Vorreiter gesellschaftlicher Modernisierung entwickelte (Sturm 1996: 59). Auf der
anderen Seite steht das ordoliberale Bekenntnis der Freiburger Schule, und dartber
hinaus all derjenigen, die als Vater der sozialen Marktwirtschaft die Nachkriegsordnung
in Westdeutschland entscheidend pragten. Dies war kein wirklicher Bruch mit dem
traditionellen deutschen Verstandnis der Rolle des Staates in der Wirtschaft; ein
Verstandnis, das den Staat in einem weiten Sinne als , Organisator” des (dauerhaft
stabilen) Wettbewerbsmarktes sieht — und ihn damit in einem gehoérigen MaBe Uber
~gute” und ,schlechte” Marktergebnisse urteilen lasst. Eine solche Sichtweise stimmt
durchaus Uberein mit einem schon im 19. Jahrhundert vorzufindenden Staatsverstandnis
in Deutschland.
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Wie so oft Giberzeichnen stark kontrastierende Typologien die Realitat2. Dies gilt nicht nur
in einem grundsatzlichen, statischen Sinne, sondern auch und vor allem in einem
dynamischen. Denn beide Lander verharrten und verharren nicht in einer einmal
gegebenen Ordnung, sondern sie entwickeln sich permanent weiter, sind ahnlichen
internationalen Herausforderungen ausgesetzt sowie ahnlichen innenpolitischen
Auseinandersetzungen. Uberhaupt widerspricht das Konzept der ,Marktwirtschaft”,
welches fur die Definition der Wirtschaftsordnung beider Lander ja trotz aller
Unterschiede unbestreitbar zutrifft, an sich schon jeder statischen Festschreibung. Firmen
und Markte verandern sich permanent, und so ist es denn auch nur logisch zu vermuten,
dass der Staat — egal, welche Rolle er im Einzelnen fir sich beansprucht — sich in seinem
Verhaltnis zu diesen ebenfalls verandert.

Ahistorische typologisierende Grundunterscheidungen zum Verhaltnis von Staat und
Wirtschaft in Deutschland und GroBbritannien scheinen uns von nur begrenztem Wert.
Wo sie von empirischen Befunden losgelést sind, neigen sie dazu, die Realitédt nicht etwa
durch Reduzieren von Komplexitat klarer erkennbar zu machen, sondern vielmehr sie
durch Verallgemeinerungen zu verschleiern. Gerade die jlingsten Entwicklungen der
1980er und 1990er Jahre sowohl in GroBbritannien als auch in Deutschland legen Zeugnis
darUber ab, dass das Selbstverstdndnis des Staates hinsichtlich seiner Rolle in der
Wirtschaft substanziellen Veranderungen unterworfen ist. Daher sind langfristige
Konstanten nationaler Politiktraditionen erst aufgrund detaillierter empirischer
Beobachtung wirklich zu identifizieren und keineswegs als von vornherein gegeben
vorauszusetzen.

1.2 Das britische Modell des ,, neuen regulatorischen
Staates”

Der revolutionare Umbau des Verhaltnisses von Staat und Markt in GroBbritannien in den
1980er und 1990er Jahren bedarf hier keiner ausfiihrlichen Darlegung. Seine Radikalitat
ist nicht zuletzt Ausfluss der Tatsache, dass GroBbritannien noch Ende der 1970er Jahre
einen der groBten 6ffentlichen Sektoren unter allen westlichen Industriestaaten hatte.
Mittels extensiver PrivatisierungsmaBnahmen und sie, oftmals zeitlich verzdgert,
begleitender Marktliberalisierung erzielten die Regierungen Margaret Thatchers und
John Majors nicht nur beachtliche, originar wirtschaftliche Effizienzerfolge. Diese
MaBnahmen definierten auBerdem Staatlichkeit und die Bedeutung der 6ffentlichen
Hand fur die Bereitstellung wichtiger Guter und Dienstleistungen (insbesondere der
Versorgungswirtschaft) neu. Das, was sich hier auf staatlicher Seite neu herausgebildet
hat, kann man als das britische Modell des ,neuen regulatorischen Staates” bezeichnen.

Es stellen sich zwei Fragen: Welches sind die Charakteristika dieses Modells und warum ist
dieser ,regulatorische Staat” eigentlich ,neu”? Tatsachlich haben Staaten in
marktwirtschaftlichen Ordnungen durchaus schon friher ,reguliert”. Die 6ffentliche
Hand hat, solange es Markte und freie, auf ihnen agierende private Akteure gibt, mittels

2 Zur Kritik an Dysons typologischer Kontrastierung zwischen GroBbritannien und dem européischen Kontinent,
vergleiche in jungerer Zeit auch Laborde (2000).
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verschiedener Instrumente eingegriffen, um zur Wahrung des , 6ffentlichen Interesses”
entweder abwehrend bestimmte Defizite des ungezlgelten freien Spiels der Marktkrafte
auszugleichen bzw. zu minimieren, oder positiv durch Anreize Marktteilnehmer dazu zu
bewegen, Ziele des Staates durch ihr Markthandeln zu realisieren. Véllig selbstandige
Markte, auf denen der Staat jenseits der Bereitstellung eines zivilrechtlichen Rahmens
samt Justizapparats keinerlei Einfluss auslbt, sind in modernen Volkswirtschaften zur
Ausnahme geworden. Allerdings variieren Eingriffsqualitat und -haufigkeit signifikant, so
dass es manchmal erscheinen mag, ein Markt sei , nicht reguliert”, obgleich er lediglich
im Vergleich zu anderen Markten nur erheblich weniger durch regulatorische
MaBnahmen belastet ist.

Welches sind die wichtigsten Charakteristika des britischen Modells des neuen
regulatorischen Staates? Wir verwenden den Begriff im Folgenden pragmatisch und
deskriptiv. Er dient uns dazu, diejenige ,neue” Wirtschaftsordnung bzw. dasjenige
L~neue” Verstandnis der Rolle des Staates in der Wirtschaft GroBbritanniens umfassend zu
beschreiben, welche uns im deutsch-britischen Vergleich als MaBstab fir Konvergenz
dienen sollen.

1.2.1 Das Verhaltnis von Markt und Staat

Grundsatzlich ist das britische Modell des neuen regulatorischen Staates von einem
signifikanten Vertrauen in den Markt als Instanz zur Loésung wirtschaftlicher und,
wenngleich in etwas geringerem Umfange, sozio-6konomischer Fragestellungen gepragt.
Der Staat geht nicht mehr von der Ausgangsvermutung aus, bestimmte
Wirtschaftsbereiche seien aufgrund ihrer Wichtigkeit fir die Versorgung der Blirger eines
Landes zu gesellschaftlich sensitiv, um sie privaten Anbietern Uberlassen zu kénnen. Das
frihere Hauptargument gegen die private Tragerschaft von versorgungswirtschaftlichen
Leistungen war, dass diverse Formen des Marktversagens, vor allem das natlrliche
Monopol, eine marktwirtschaftliche Lésung von Versorgungsfragen ausschlieBen, weil
der Wettbewerb — das Lebenselixier des Marktes — beispielsweise fur die Versorgung mit
Energie, Telekommunikationsdienstleistungen oder den schienengebundenen Verkehr
nicht funktioniere.

Die Neubewertung dieses Hauptarguments gegen privatwirtschaftliche Ldésungen
(,Marktversagen”) gab einer spatestens seit dem 19. Jahrhundert bekannten Form
staatlicher Einflussnahme auf nicht-staatliche Akteure neue Bedeutung: der Regulierung.
Marktversagen als Problem kann zwar durch das Anbieten von Versorgungsleistungen in
staatlicher Eigenregie umgangen werden; diese Versorgungsleistung kénne aber ebenso
effektiv, so das neue Credo, durch den Markt und private Anbieter erbracht werden,
wenn nur der Staat durch eine Reihe bestimmter, auf den Markt gerichteter Eingriffe
marktwirtschaftliches Fehlverhalten der Anbieter ausschlieBe und damit beispielsweise
Versorgungssicherheit und Preiswlrdigkeit garantiere.

Das Selbstverstandnis des britischen Staates als ein ,regulierender” Staat geht dabei
allerdings Uber die beschriebene Funktion des ,Substituierens” zur Verhinderung von
Marktversagen hinaus. Der Staat springt im britischen Falle nicht nur fur bestimmte, ohne
funktionierenden Wettbewerb fehlende Regelungsmechanismen ein, er gestaltet auch
den Einsatz seiner wettbewerblichen Substitutionsinstrumente mit einer klaren
Zielvorstellung vor Augen: der Herstellung eines (kinftig alleine funktionierenden)
Wettbewerbsmarktes. Man kann diesen Ansatz als einen pro-aktiven Regulierungsansatz
qualifizieren. Der Staat setzt etwa Preise nicht unbedingt nach mehr oder weniger
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marktfernen Kriterien der Preisbildung fest, wie etwa dem Nachvollziehen der Kosten der
Leistungserstellung oder eines angemessenen Unternehmensgewinns — all das sind nur
mittelbar relevante Kriterien fur eine echte Marktpreisbildung. Vielmehr baut er Anreize
ein, die von der Wirkung her — dhnlich wie sonst nur eine tatsachliche Wettbewerbslage
im Markt — die Unternehmen zu einem kompetitiven, innovativen und effizienzgeleiteten
Verhalten anleiten sollen. Regulierung hat diesem Verstandnis entsprechend
JTransformationscharakter” und sollte insofern auch lediglich ein zeitlich befristetes
Unternehmen sein.

1.2.2 Der innere Umbau des Staates: unabhangige
Regulierungsbehorden

Das neu erwachte Vertrauen in den Markt, der weitgehende Rickzug des Staates aus dem
Eigenbetrieb sowie das Verlagern staatlicher Aktivitat auf den Einsatz von
wettbewerbsférdernden (und nicht nur wettbewerbsschitzenden) Instrumenten werden
im britischen Modell von institutionellen Neuerungen begleitet. Es handelt sich hierbei
um die Bildung unabhangiger Regulierungsbehérden, die in gesetzlich garantierter
Selbstandigkeit und gewisser politischer Unabhangigkeit die neuen regulatorischen
Aufgaben in den einzelnen Sektoren der Wirtschaft Gbernehmen.

Welche Rationalitat liegt der Einfihrung dieser Einrichtungen zugrunde? Im
Wesentlichen ist das Hauptargument fur die Wahrnehmung (wettbewerbsschaffender)
regulatorischer Aufgaben die Sicherstellung von Vertrauen im Markt. Es wird davon
ausgegangen, dass es unabhangigen, nicht-politischen Institutionen leichter fallt, durch
eine parteipolitisch nicht eingefarbte, dem politischen Tagesgeschaft und seinen
Schwankungen gerade nicht unterliegende Tatigkeit jenes Vertrauen der
Marktteilnehmer in die Nachhaltigkeit der Marktentwicklung zu erzeugen, das fur die
Etablierung eines funktionierenden Wettbewerbs notwendig ist.

Die Einrichtung unabhangiger Regulierungsbehérden weist mehrere Besonderheiten auf.
Zunachst ist das MaB an Konsistenz und Kohdrenz solcher Einrichtungen in
GroBbritannien im intersektoralen Vergleich bemerkenswert und deshalb hervorzuheben.
Zumindest die Regulierungsbehoérden der ,ersten Stunde” in der Versorgungswirtschaft,
namentlich OFTEL (Office of Telecommunications), OFFER (Office for Electricity
Regulation), OFWAT (Office of Water Services) und OFGAS (Office of Gas Services) legten
nicht nur mit ihren Namen Zeugnis dafltr ab, dass es sich hier offenbar um ein
sektortbergreifendes Modell handelt; sie gleichen sich ebenso weitgehend in ihren
internen Strukturen und Arbeitsweisen. Zwar gab es in GroBbritannien so etwas wie
Regulierungsbehérden auch schon vor dem Liberalisierungsprogramm der 1980er und
1990er Jahre, doch zeigen sich bei den genannten Regulierungseinrichtungen der
Versorgungswirtschaft charakteristische, gemeinsame Eigenschaften, die es
gerechtfertigt erscheinen lassen, von einem koharenten Modell zu sprechen (kritisch
Hood 1996; Mitchell 1990; Foster 1992).

Erstens, an ihrer Spitze steht eine Einzelperson, der ,director general”. Er ist der
Regulierer, nicht die Behorde an sich. Das schlagt sich auch in den AuBenbeziehungen
dieser Behoérden nieder: Entscheidungen oder Verlautbarungen der Regulie-
rungseinrichtung sind nicht solche der Behoérde, sondern solche des ,Regulierers”. In
offentlichen Auftritten ebenso wie etwa in den Jahresberichten wird insofern auch
konsequenterweise die erste Person Singular ,ich” als Redeform verwendet. Der hohe
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Grad an Personalisierung ist gerade aus deutscher Perspektive vielleicht das
augenfalligste Charakteristikum britischer Regulierungsbehérden.

Zweitens, die Bestellung eines Regulierers gestaltet sich, im Unterschied zur Vergabe
anderer hoéherer Regierungs- bzw. Verwaltungsamter, als ein regelméaBig langfristiges
Arbeitsverhaltnis. Hier zeigt sich deutlich die oben erwahnte Intention der Sicherstellung
von Marktvertrauen: Der Regulierer soll als Person, die sich langerfristig um die Belange
eines (neuen) Marktes kimmert, fur Kontinuitat in der Ausgestaltung der Rahmen- und
Arbeitsbedingungen in dem entsprechenden Sektor stehen. Im Unterschied etwa zur
Auffassung der Wiener Schule, und nicht zuletzt Milton Friedmans auf dem Gebiet der
Geldpolitik — namlich dass Sicherheit und Vertrauen der Marktteilnehmer in den Markt
durch die Festlegung allgemeiner Regeln statt durch diskretionare, situations- und
problemorientierte Eingriffe, zu erreichen seien — entspricht es dem britischen Modell,
dieses Marktvertrauen durch die persdnliche Integritdt und Zuverlassigkeit des
Regulierers herstellen zu wollen.

Drittens, dem Regulierer kommt ein erheblicher Entscheidungsspielraum zu und zwar in
zweierlei Hinsicht. Zum einen gleicht sein Status eher dem eines Ministers als dem eines
nachgeordneten Behoérdenchefs. Zum anderen verfligt er Uber ein MaB an
Handlungsfreiheit, das gerade aus dem Blickwinkel des deutschen Rechtsstaates,
insbesondere im Hinblick auf die Nachvollziehbarkeit von Verwaltungshandeln,
erstaunlich ist.

Die drei genannten Merkmale waren bis Ende der 1990er Jahre charakteristisch fir alle
erwahnten Regulierungsbehérden. Und die auBerordentliche Kohéarenz ihres
institutionellen Designs ist es sicherlich wert, einmal auf ihre Ursachen hin hinterfragt zu
werden. Denn an sich widerspricht die Einrichtung ,unpolitischer” und regierungsferner
Behorden mit gleichzeitig aber weitreichenden, politisch mitunter brisanten Befugnissen
der Logik des britischen Regierungssystems, in dem staatliche Macht traditionell ihren
Ausdruck in der politischen Macht der Regierung bzw. der Mehrheit des Parlaments
findet. Wenn es hier eine historische Traditionslinie gibt, so ist es die der
Machtkonzentration beim Premierminister und des Machtverlustes aller alternativen
gesellschaftlichen Machtzentren.

Unseres Erachtens kdénnen aber eine Reihe von Argumenten zur Erklarung des
~Experiments” solcher an sich systemfremder Einrichtungen und vor allem fir das hohe
MaB innerorganisatorischer Koharenz Uber Sektorengrenzen hinweg vorgebracht
werden.

Zunachst einmal handelte es sich um ein politisches Projekt der konservativen
Regierungen Thatcher und Major. Die Unabhéangigkeit der Regulierungsbehdérden
implizierte aber keine Infragestellung des auf dem Verfassungsgrundsatz der
Parlamentssouveranitat basierenden Letztentscheidungsrechts des Premierministers.
Vielmehr war sie politisch gewollt und ist, nach wie vor, jederzeit beendbar. Somit bewegt
sich die aufgeworfene Frage nach einer Erklarung des Phdnomens unabhangiger
Regulierungsbehérden weg von der Ebene allgemeiner Systemkonformitat hin zur Frage,
weshalb die Regierung unter Tony Blair nach 1997 das , Experiment” der Tories in der
Substanz nicht angegriffen hat. Auf diese Frage werden wir im Folgenden gleich
zurickkommen.
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DarUber hinaus ist das MaB an Koharenz im intersektoralen Vergleich der britischen
Regulierungsbehérden nicht ganz so erstaunlich, wenn man sich einmal einige
Rahmenbedingungen der Wirtschaftsreformen in den 1980er und 1990er Jahren vor
Augen fuhrt. Alle zu reformierenden Bereiche der Versorgungswirtschaft (Energie,
Telekommunikation und auch die Eisenbahn) waren vollstandig in staatlicher Hand. Mehr
noch, die meisten dieser Sektoren ressortierten im britischen Handels- und
Industrieministerium (Department of Trade and Industry, DTI). Im Ubrigen ist aufgrund
der groBen Bedeutung des Regierungschefs in GroBbritannien die Koordination zwischen
den Ressorts gerade bei groBen, politisch profilierten Reformvorhaben, wie der
Privatisierung, in der Tendenz ausgepragter als auf Bundesebene in Deutschland.

1.2.3 Die Konsolidierung des britischen Modells unter New Labour

Das britische Modell des neuen regulatorischen Staates nahm seinen Anfang in der
Regierungszeit zweier konservativen Regierungen. Bis 1997 war nicht vollstéandig klar, ob
eine Labour-Regierung dieses Modell beibehalten oder aber hinsichtlich der
Ausgestaltung der Wirtschaftsverfassung des Landes die Uhren wieder zurlckdrehen
wiurde. Zu Beginn und in der Mitte der 1990er Jahre gab es durchaus massive Kritik am
britischen Regulierungsmodell. Insbesondere der hohe Grad an Personalisierung und
Entscheidungsfreirdumen, mangelnde Verantwortlichkeiten sowie die unklare Rolle von
Ministern, Wettbewerbsamtern und Verbraucherinteressen im Regulierungsprozess
wurden als Kritikpunkte angefihrt (Hansard 1996; National Audit Office 1996; Corry et al.
1994; Graham 1998). Die Regierung von Tony Blair hat sich vom bestehenden, oben
skizzierten Modell aber im Grundsatz nicht verabschiedet, wenngleich nach dem
Regierungswechsel Veranderungen vorgenommen worden sind, welche zum Teil die
beschriebenen Charakteristika nicht in Frage stellen (und insofern bestatigen), zum Teil
aber auch substanziell Neuausrichtungen vornahmen, die das Modell des neuen
regulatorischen Staates in neuer Weise akzentuieren (zum Beispiel Jones 2000).

In die erste Kategorie von aus unserer Sicht eher modellbestatigenden Reformen des
britischen Modells durch die New Labour-Regierung gehért unter anderem die Tendenz
zur Integration verschiedener sektorspezifischer Regulierungsbehérden in eine. So
wurden bereits OFFER und OFGAS zu OFGEM (Office for Gas and Electricity Markets)
verschmolzen (Graham 2000: 193). Aus einer Fusion der Telekommunikations- und der
Rundfunkaufsicht soll OFCOM (Office of Communications) entstehen und schlieBlich gibt
es, auBerhalb der Versorgungswirtschaft im engeren Sinne, mit der FSA (Financial Services
Authority) eine Allfinanzaufsicht im vormals von der Bank of England nur teilweise
beaufsichtigten, im Ubrigen aber der Selbstregulierung durch Institutionen des
Finanzsektors Uberlassenen System der Finanzwirtschaft (Banken, Versicherungen, Borse
und sonstige Finanzdienstleister). Diese Tendenz zur institutionellen Integration bestatigt
einerseits die ausgepragte Koharenz im britischen Regulierungsansatz, zumindest in
institutioneller Hinsicht, und stellt andererseits die sektorspezifische Ausrichtung
britischer Regulierungsbehérden an sich nicht in Frage. Denn nach wie vor sind diese
Behorden auf bestimmte Wirtschaftssektoren und entsprechende Regulierungsziele bzw.
-notwendigkeiten zugeschnitten. Diese Sektoren haben lediglich an GréBe gewonnen, so
dass ahnliche Marktanforderungen (wie dies etwa bei Gas und Elektrizitat in vielerlei
Hinsicht durchaus der Fall ist) auch effizient durch eine einzige Regulierungsbehoérde
unter Nutzung von Synergien bearbeitet werden.

In die zweite Kategorie der nicht ohne weiteres als modellkonform zu bewertenden
Reformen der New Labour-Regierung gehort einerseits das teilweise Abrticken vom in der
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Grandungsphase der Regulierungsbehérden entstandenen und zunéachst als vorbildlich
angesehenen Leitbild des , director general” (bis hin zum Ersetzen des , director general”
durch einen ,chairman”, der einem Leitungsgremium der Behoérde vorsitzt). Andererseits
besteht eine Tendenz zur Formalisierung und Verrechtlichung der Arbeitsweise der
Regulierungsbehérden innerhalb ihrer reformierten Organisationsstrukturen. Wir
werden diese neuesten Entwicklungen im Folgenden nicht ignorieren; sie modifizieren
aber lediglich das britische Modell, das uns als MaB3stab der Analyse dient, hinsichtlich
einiger Aspekte, ohne es als solches fir einen Konvergenz-Divergenz-Vergleich der
Entwicklung des regulatorischen Staates in Deutschland und GroBbritannien in Frage zu
stellen.

13 Konvergenz als deskriptive und explanatorische
Kategorie: Auf dem Weg zu einer Theorie der
Konvergenz politischer Okonomien

Wenn wir die zu Beginn von Owen aufgestellte Behauptung, andere Lander orientierten
sich am britischen Modell der Gestaltung des Verhaltnisses von Staat und Wirtschaft und
Ubernehmen dessen erfolgreiche Ordnungselemente, Uberprifen wollen, dann sind
insbesondere zwei Fragen zu beantworten. Erstens, wie wird ,Konvergenz" erkennbar,
das heiBt auf welche Weise messen wir die vermutete Bewegung deutscher Verhaltnisse
hin zum britischen Modell? Und zweitens, wie ist diese Bewegung, so wir sie denn
feststellen kénnen, zu erklaren; das heiBt weshalb findet Konvergenz eigentlich statt
oder warum findet sie (ggf. in einzelnen Bereichen) nicht statt? Wahrend die erste Frage
auf die Entwicklung eines Analyserahmens zu deskriptiven Zwecken zielt, erfordert die
zweite ein Angebot an mdglichen substanziellen Theorieansdtzen zur Erklarung eben
dieser Beobachtung.

1.3.1 Konvergenzkriterien

Wie bereits oben dargelegt, analysieren wir das MaBB an Annadherung der deutschen
Wirtschaftsordnung, verstanden im Wesentlichen als Verhaltnis von Staat und Wirtschaft,
an das beschriebene britische Modell des neuen regulatorischen Staates. Diese Analyse
wird auf vier Ebenen durchgefihrt:

o Institutionelle Ausgestaltung

o Instrumentaler Eingriff

o Arbeits- und Entscheidungsprinzipien im Verwaltungshandeln (sekundar)
J Reformverlauf (sekundar)

Wir sind der Auffassung, dass trotz gewisser Vorbehalte aufgrund neuester
Entwicklungen in der ersten Amtsperiode von New Labour mit Hilfe dieser vier
Analysekategorien ein in seinen Grundziigen klar erkennbares Bild des britischen Modells
des neuen regulatorischen Staates gezeichnet werden kann, das als MaBstab fir einen
Test der Konvergenzthese geeignet ist.

Auf institutioneller Ebene ist dann von Konvergenz zu sprechen, wenn wir in Deutschland
die Ubernahme des Modells unabhéngiger Regulierungsbehérden mit sektorspezifischer
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Zustdndigkeit feststellen kénnen. Ein besonders auffalliges Zeichen von , Imitation” ware
die Ubernahme des britischen Direktoren-Modells in Deutschland. Gerade angesichts der
innerorganisatorischen Modifikationen im Entscheidungsprozess britischer Behdrden aus
jungster Zeit messen wir dem letztgenannten Aspekt aber kein entscheidendes Gewicht
zu. SchlieBlich scheint ja auch das britische Modell in diesem Punkt durchaus flexibel zu
sein.

Auf instrumenteller Ebene kénnen wir dann von Konvergenz ausgehen, wenn in
Deutschland die Ubernahme eines pro-aktiven Regulierungsansatzes festzustellen ist.
Unter ,pro-aktivem” Eingriff ist diejenige Regulierungstatigkeit zu verstehen, die ex ante
RegulierungsmaBnahmen ergreift, um die Marktteilnehmer (nicht zuletzt den friheren
staatlichen Monopolisten in einem bestimmten Sektor der Versorgungswirtschaft) zu
einem wettbewerblichen Verhalten von vornherein (etwa durch Preisanreize) anzuhalten.
Im Unterschied dazu sanktioniert bzw. korrigiert ein ,re-aktiver” Regulierungsansatz als
wettbewerbsschadlich erkanntes Verhalten ex post. Da es sich, wie erwahnt, nach
(britischem) Regulierungsverstandnis bei der pro-aktiven Regulierung um eine
Eingriffsform mit eher transitorischen Charakter handelt, die eine quasi-, Geburtshelfer”-
Funktion fir neue Markte hat (und britische Regulierer, wie wir sehen werden, durch
partiellen Rlckzug aus verschiedenen Teilmarkten diesem Verstandnis Rechnung
getragen haben), sollten wir im Idealfall dort, wo sich funktionierender Wettbewerb
etabliert hat, auch Anzeichen far Bemihungen um das Beenden solcher pro-aktiven
Eingriffe sehen. Angesichts des zeitlichen Nachlaufs der Liberalisierungspolitik in
Deutschland im Vergleich zu GroBbritannien ist das letztgenannte Kriterium fir den hier
angestrebten Konvergenztest nur als supplementares bzw. als hinreichendes Kriterium zu
werten, keinesfalls aber als notwendiges.

Auf der Ebene der Arbeits- und Entscheidungsprinzipien im Verwaltungshandeln ware
dann von Konvergenz zu sprechen, wenn auch in Deutschland der Regulierungseinrich-
tung substanzielle Bewertungsspielrdume, sowohl in materieller wie formeller Hinsicht,
eingerdumt werden. Hier ist Vorsicht geboten, denn wir wirden ein hohes Maf3 an
behordlicher Entscheidungsfreiheit regelmaBig auch als Gradmesser fur institutionelle
Unabhangigkeit werten und hatten somit das erste Analysekriterium einfach verdoppelt.
Das Kriterium muss also exakter bestimmt werden: Gemeint ist, dass Entscheidungswege
von Regulierungsbehérden nicht durch allgemeine Beschrdnkungen, wie etwa Formalisie-
rungserfordernisse, wesentlich eingeengt sind. Anders gesagt: Den Entscheidungstragern
mussen auf dem Weg zu ihren Entscheidungen gewichtige Freiheiten verbleiben. Wie dies
auch schon im Hinblick auf die Modifikationen des britischen Direktorenmodells
argumentiert wurde, ist ein gegenteiliger Befund aber kein Ausschlusskriterium fur
Konvergenz, deuten doch die jungsten Entwicklungen in GroBbritannien méglicherweise
auf eine bemerkenswerte Neuausrichtung britischen Verwaltungshandelns in
Regulierungsbehérden hin. Wir erachten dieses Kriterium aufgrund seiner nur
eingeschrankten Schlussigkeit als nachrangig.

Auf der Ebene des Reformverlaufs ist unseres Erachtens dann von Konvergenz zu
sprechen, wenn die Qualitat des Entstehens der Neuordnung des Verhaltnisses von Staat
und Wirtschaft (in den jeweiligen Wirtschaftssektoren) in Deutschland der in
GroBbritannien erreichten Qualitat entspricht. In diesem Zusammenhang ist auch der
Modus der Liberalisierung, graduell oder sofortig, erkennbar vor allem an den
Méglichkeiten des Marktzugangs bzw. der Anbieterwahl durch die Nachfrager, zu prifen.
Da es sich hier nicht um eine Frage der ,substanziellen Konvergenz”, sondern vielmehr
um eine der , prozeduralen” handelt, stufen wir auch dieses Kriterium als nachrangig ein.
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Wir sind uns bewusst, dass diese Analysekriterien keineswegs alle denkbaren Aspekte von
Modellkonvergenz reprasentieren, und dass sie darUber hinaus erhebliche Bewertungs-
spielraume zulassen. Tatsachlich erscheint uns jede weitergehende Formalisierung eines
JTestverfahrens” fir Konvergenz aber angesichts der relativen Flexibilitat und eben auch
der Unbestimmtheit dessen, was als ,britisches Modell” bezeichnet werden kann,
unmoglich oder aber mit far die Analyse noch wesentlich negativeren Begleit-
erscheinungen belastet, als der hier beschrittene Mittelweg. Letztlich dient die hier
vorgeschlagene Kategorisierung des Konvergenzproblems auf vier Ebenen in erster Linie
der Transparenz und Nachvollziehbarkeit unserer Analyse und Bewertungen.

1.3.2 Erkldrungen fiir Konvergenz: Ansatze des , policy learning”

Befunde von Konvergenz bzw. Divergenz - sei es im Sinne von zunehmendem
Auseinanderdriften, sei es im Sinne von fortdauernder Unterschiedlichkeit — verlangen
nach substanzieller Erklarung: Weshalb findet die jeweilige Entwicklung statt, welche
Krafte sind am Werk, welche Rahmenbedingungen spielen flir deren Wirksamkeit eine
Rolle?

Das ,policy learning” ist eine spezielle Variante von Lernprozessen in der Politik, wobei
auslandische , best practice” zur Strategiebildung beitragt. Veranderung von auf Werten
basierenden Grundeinstellungen zu Sachthemen (, belief systems”) bildet den Kern von
Strukturveranderungen beim erfolgreichen Policy-Lernen (Levy 1994). Sabatier (1993:
122f.) definiert deshalb policy-orientiertes Lernen als ,relativ stabile Veranderung des
Denkens oder von Verhaltensintentionen, die aus Erfahrungen resultieren und die sich
mit der Realisierung oder der Veranderung von Politikzielen befassen”.

Je nachdem wie erfolgreich Lernprozesse verlaufen kann unterschieden werden zwischen

o Imitation (temporare oberflachliche Nachahmung ohne Strukturveranderungen)

o selektivem Lernen (symbolische oder tatsachliche Adaption neuer Strukturelemente
ohne Veranderung der Grundeinstellungen zu einer Politik, ja unter Umstanden gar
zu deren Schutz vor Wandel)

o pathologischem Lernen (Lernprozesse, die zu Losungen fuhren, die nicht nur
suboptimal sind, sondern die Ausgangsposition noch verschlechtern) (Hogwood
und Peters 1985: 82), und

o kreativem Lernen, das eine neue Grundeinstellung zu Sachthemen begrindet und
deshalb auch befahigt, neue Lésungen fur ,policy”- Probleme zu finden.

Die Verbindung zwischen ,lesson-drawing” (Rose 1991) und ,policy change” ist aber
keineswegs als Kausalitat konstruier- oder beobachtbar.

Einige Forscher gehen davon aus, dass ,policy”-relevante Veranderungen politischer
Grundeinstellungen durch rationales Abwagen nicht mdglich sind. Nach Meinung
Sabatiers und Jenkins-Smiths (1999: 123), beispielsweise, bedarf es einer massiven Stérung
nichtkognitiver Art von auBerhalb, um eine solche Veranderung herbeizufihren.
Besondere Schwierigkeiten scheint das Erfassen grenzlberschreitender Lernprozesse zu
bereiten, so notig dies aus der Sicht der wissenschaftlichen Forschung haufig sein mag
(Olsen und Peters 1996: 33). Auch hier wurde vermutet, dass der , heilsame Schock” oder
die ,Uberméachtige Herausforderung” fur die Ubernahme auslandischer Politiklésungen
wirksamer sei, als auf wissenschaftliche Beratung =zurlckzufUhrende rationale

10
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Argumente. FUr GroBbritannien, so wurde argumentiert (Dolowitz et al. 1999), waren die
USA in den letzten Jahrzehnten v.a. aus zwei Grinden die ,natlrliche Quelle” von
Politiktransfer: zum einen wegen der gemeinsamen Sprache und zum anderen wegen
gemeinsamer neo-liberaler Grundiiberzeugungen.

1.4 Methodik und Arbeitsprogramm des Forschungsprojektes

Dieses Forschungsprojekt konnte sich in vielerlei Hinsicht auf den Forschungsstand zu den
einzelnen hier beispielhaft analysierten Wirtschaftssektoren stltzen. Empirische
Feldforschung fand daher nur begrenzt, unter anderem zur Klarung neuerer und
neuester Entwicklungen auf unseren Forschungsfeldern, statt. Wir haben uns aber eines,
wie wir meinen, innovativen Experiments zur Vertiefung unseres Verstandnisses der
Thematik bedient, namlich der Arbeit mit einer virtuellen Fokus-Gruppe. Diese Fokus-
Gruppe bestand aus etwa drei Dutzend Experten in Deutschland und GroBbritannien,
sowohl aus der Wissenschaft als auch der Praxis in Wirtschaft und Politik (siehe Anhang).
Teilweise handelte es sich um aktive Gestalter der regulatorischen Reformen in
Deutschland bzw. GrofB3britannien, teilweise um von diesen Reformen ganz unmittelbar
Betroffene, teilweise auch um sachverstandige Beobachter. Mit ihnen haben wir, in
gemeinsamen Interviews der Forscherteams an den Universitaten von Erlangen-Nurnberg
und Exeter, unsere Erkenntnisse und vorlaufigen Interpretationen diskutiert. In diesem
diskursiven Prozess entstanden neue Gedanken, wurden erste Bewertungen widerlegt
und auch zunachst sinnentleert erscheinende Mosaiksteinchen zu einem immer
vollstandigeren Gesamtbild zusammengetragen. Aus der Vereinigung unterschiedlicher
Perspektiven konnten wir schlieBlich ein Destillat neuer Qualitat gewinnen, welches nicht
nur wegen seiner Aktualitdt und der eingeflossenen Insider-Kenntnisse, sondern auch
wegen der durchgangigen Synthese von transnationaler Zusammenarbeit und Fokus-
Gruppen-Dialog Uber den bisherigen Forschungsstand deutlich hinausreicht.

Im Rahmen der seit August 1999 laufenden Forschungsarbeit entstanden auch insgesamt
vier Diskussionspapiere, die den von uns vorgefundenen Stand der wissenschaftlichen
Debatte unter vier Gesichtspunkten zusammenfassen sollten:

o Theorie und Methoden (Bartle 2000)

° Regulatorische Institutionen und Arrangements (Bartle and Muller 2000)
o Regulierung, Wettbewerbs- und Industriepolitik (Muller and Bartle 2000)
o Regulatorische Stile im Vergleich (Bartle and Muller 2001).

Diese Diskussionspapiere bildeten die Grundlage fur den Meinungsaustausch mit den
Mitgliedern der Fokus-Gruppe. Sie erfillten jedoch nicht nur diesen Zweck. Zum Teil
wurden sie bereits von der wissenschaftlichen Gemeinschaft als eigenstédndige Beitréage
rezipiert und sind seither von verschiedenen Autoren in ihren Arbeiten erwahnt worden.

Der Austausch der Forscherteams mit den Mitgliedern der Fokus-Gruppe fand zwischen
Anfang 2000 und Mitte 2001 sowohl auf ,virtuellem” Weg (Internet und Email) als auch
auf konventionellem Weg (Post und persénliche Gesprache) statt. Der Stand unserer
empirischen Erhebungen variiert in den einzelnen untersuchten Wirtschaftssektoren
etwas, endet aber insgesamt mit Mai 2001.
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2 Telekommunikation: der
Konvergenzfall

Wir betrachten die Entwicklungen in der Neuordnung der Telekommunikation in
Deutschland insgesamt als Bestatigung dafir, dass auf diesem Sektor vom britischen
Vorreitermodell erheblich gelernt wurde. Trotz einiger Vorbehalte, die wir im Folgenden
zur Sprache bringen, zeigt sich hier unseres Erachtens wie in keinem anderen
Liberalisierungsfall in gleicher Weise deutlich Konvergenz sowohl auf institutioneller,
instrumenteller als auch (mit gewissen Einschrankungen) auf der Verlaufsebene. Nur
begrenzt konvergent sind das Verwaltungshandeln der Entscheidungstrager sowie die
Ursachen fur die institutionelle Unabhangigkeit der Regulierungsbehérden. Das hohe
MaB an deutsch-britischer Konvergenz ist wesentlich mit den vergleichbaren, jeweils vor-
regulatorischen Marktstrukturen und der hohen Dynamik der Telekommunikations-
markte verbunden. Da die politische Vorgabe lautete, dass ein wettbewerblich
ausgerichteter Ordnungsrahmen herzustellen sei, erforderten einerseits diese
Marktstrukturen ahnliche staatliche Zugriffsformen (um den dominierenden
Monopolisten zu bandigen), andererseits schuf das Wachstumspotenzial dieses Sektors
(bzw. die beklagte Stagnation im Fernmeldewesen beider Lander) ausreichend politische
Legitimation fUr innovative Steuerungslésungen.

2.1 Das britische , Regulierungsexperiment” und der
deutsche Nachziigler

Im Kontext der aktuellen Debatte um eine Neuordnung der Versorgungswirtschaft ist die
Reform des Fernmeldewesens das erste britische ,,Regulierungsexperiment” (siehe auch
Hall et al. 2000, Hulsink 1999). Im Kern bestand es zunéachst einmal nur aus der
schrittweisen Privatisierung von British Telecom (BT) ab 1984 sowie der Zulassung eines
weiteren Wettbewerbers (1981). Dieses Konzept war nur begrenzt erfolgreich. Der
Marktneuling Mercury erreichte in zehn Jahren duopolistischen Wettbewerbs mit BT nur
einen Marktanteil von etwa zehn Prozent (Armstrong et al. 1995). Erst in den 1990er
Jahren griff das Wettbewerbsprinzip im britischen Telekommunikationsmarkt richtig
(nach der so genannten Duopoly Review 1991 - DTI 1991; Carsberg 1991), und die
Telekommunikation wies nun die Dynamik und Innovationskraft auf, die sie bis heute
auszeichnet. Mit OFTEL wurde das britische Modell der Regulierungsbehérde geradezu
prototypisch und fur die nachfolgenden sektoralen Regulierungsbehérden
beispielgebend umgesetzt (Baldwin und Cave 1999: 190-200). Hood (1996: 62) spricht in
diesem Zusammenhang von einem ,,Schneeball-Effekt”. Dabei ist allerdings anzumerken,
dass nicht OFTEL das ,Original” im weiteren Sinne darstellt, sondern das Office of Fair
Trading (OFT), welches nach seiner Reform in den 1970er Jahren nun als Modell flr die
sektoralen Regulierungsbehorden herangezogen wurde (Wilks 1999: 253).

Warum begann das ,Regulierungsexperiment” in GroBbritannien ausgerechnet mit dem
Fernmeldewesen? Die Regierung Margaret Thatchers verfolgte zwar, wie erwahnt, ein
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ideologisch motiviertes Privatisierungsprogramm, doch Uber die Zukunft der staatlich
kontrollierten Daseinsvorsorge bestand keineswegs von Anfang an Klarheit. Wie auch
eine Mehrzahl der sachverstandigen Beobachter unserer Fokus-Gruppe dies
interpretierte, blicken wir zurtick auf eine Geschichte von nicht intendierten Folgen.

Das Fernmeldewesen bot sich als ein fUr Liberalisierungsexperimente eher als andere
Bereiche der Versorgungswirtschaft geeignetes Feld, weil der Telekommunikation Anfang
der 1980er Jahre nicht der gleiche Stellenwert zukam wie heute im Zeitalter der
Informationstechnologie. Das Risiko zu scheitern war zwar gegeben; aber ein Scheitern
im Telekommunikationsbereich war einerseits politisch sicherlich eher zu verkraften als
ein Fehlschlag etwa bei der Energie- oder Wasserwirtschaft (den substanziellen
Kernbereichen der ,utilities”), andererseits bot das zunachst gewahlte Regelwerk (mit
einem von der British Telecom dominierten Duopol) hinreichend Gewahr dafir, dass die
Versorgungssicherheit nicht in Frage stand.

Die Neuordnung des Fernmeldewesens in Deutschland vollzog sich ebenso wie in
GroBbritannien nicht Gber Nacht. Vielmehr steht das insgesamt sehr erfolgreiche und
weithin gelobte Telekommunikationsgesetz von 1996 (TKG) am Ende einer dreistufigen
Postreform. Nach der Trennung der drei Sparten Telekommunikation, Postdienst und
Bank innerhalb der damaligen Deutschen Bundespost 1989 ergab sich aufgrund der
enormen Dynamik des Telekommunikationsmarktes seit Beginn der 1990er Jahre, sowie
nicht zuletzt wegen der Wiedervereinigung Deutschlands und des damit
zusammenhdangenden Investitionsbedarfs in den neuen Landern, die Notwendigkeit, die
DBP Telekom sowohl finanziell hinreichend solide auszustatten als auch fur den
internationalen Wettbewerb tauglich zu machen. So erfolgte 1994 die Umwandlung der
Deutschen Bundespost, bis dahin Sondervermégen des Bundes, in drei selbstandige,
privatrechtlich gefihrte Unternehmen (ausfuhrlich Jager 1994). Anteile der aus dieser
Formalprivatisierung entstandenen Deutschen Telekom AG (DTAG) wurden zum Teil an
die Bérse gebracht; allerdings halt der Bund nach wie vor Uber 60 Prozent der Aktien.

Die Liberalisierung der verschiedenen Markte des Telekommunikationssektors,
insbesondere der Bereiche Endgerate, Mobilfunk, Sprach- und DatenUbermittlung sowie
Netze, erfolgte in Deutschland, ebenso wie in den meisten OECD-Landern, stufenweise,
beginnend mit den Endgeraten. In Deutschland kam seit Beginn der 1990er Jahre der
Mobilfunk hinzu, einer der besonders dynamischen Wachstumsbereiche innerhalb des
Telekommunikationssektors. Seit 1996 bzw. 1998 sind samtliche Teilmarkte des deutschen
Telekommunikationsmarktes liberalisiert. Hier setzte ebenso wie in GroBbritannien eine
hektische Investitionstatigkeit auf der Anbieterseite ein. Dabei erwies sich unter
anderem, dass entgegen der vorher allgemein gehegten Erwartungen die Marktneulinge
vor allem am Bau zusatzlicher Netzkapazitaten interessiert waren. Die
Telekommunikation hat so einmal mehr den Beweis dafir erbracht, dass die Eigenschaft
eines ,natlrlichen Monopols”, welche man dem Leitungsnetz traditionell zugesprochen
hat, entgegen dem intuitiven Verstandnis des Begriffs eben kein dauerhaftes sein muss.
Je nach technologischem Fortschritt und entsprechend dem Nachfrageverhalten der
Leistungsbezieher wird man natlrliche Monopole immer wieder einer kritischen
Begutachtung unterziehen mussen.
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2.2 Ubereinstimmungen mit dem britischen
Regulierungsmodell

Der deutsche Nachzlgler war mit dem britischen Vorreiter grundsatzlich Gber wesentliche
Strukturmerkmale des staatlichen Umgangs mit einem in beiden Landern
marktstrukturell dhnlichen Sektor einig. In beiden Staaten handelt es sich nach wie vor
um einen Markt, der von dem friheren staatlichen Monopolisten dominiert wird. Dieser
tritt aufgrund gewandelter Eigentumsverhaltnisse bzw. wegen des Wandels seines
rechtlichen Status nunmehr, nach seiner tatsachlichen bzw. formalen Privatisierung, vor
allem als privater Marktteilnehmer auf und verfolgt entsprechende Ziele. Das ist politisch
durchaus gewunscht, denn die, wie man vermutet, in diesen Organisationen
schlummernden Effizienzreserven sollen schlieBlich mit Hilfe eines wirtschaftlich
denkenden Managements mobilisiert werden. Wenn aber das Wettbewerbsprinzip seine
gewulnschten Wirkungen entfalten soll, missen die auf den Markt drangenden neuen
Anbieter eine faire Chance erhalten, als Konkurrenten FuB zu fassen. Genau in der
Grundausrichtung der Loésung dieses Problems stimmen die in Deutschland und
GroBbritannien gewahlten Regulierungsansatze im Telekommunikationssektor in ganz
wesentlichen Punkten Gberein.

Um dem Wettbewerbsprinzip als zentralem Steuerungsmechanismus ohne
Beeintrachtigung durch Einflussnahme zum Durchbruch zu verhelfen, entschied sich der
Gesetzgeber in institutioneller Hinsicht sowohl in GroBbritannien als auch in Deutschland
far das Modell der unabhdngigen Regulierungsbehoérde. Alternativ kénnte diese
sektorspezifische Markt- bzw. Wettbewerbsaufsicht freilich auch den bestehenden
Aufsichtsbehorden, also etwa den zustandigen Ministerien und Kartellbehorden,
Ubertragen werden. In anderen liberalisierten Sektoren der Versorgungswirtschaft wurde
in Deutschland, wie wir sehen werden, dieser Weg auch beschritten. Bei der Neuordnung
des Telekommunikationssektors hielt man aber das britische Modell fir das
angemessenere Vorbild.

Das Hauptcharakteristikum des britischen Regulierungsmodells hinsichtlich des Einsatzes
seiner Instrumente ist der pro-aktive Regulierungsansatz, gekoppelt mit dem
asymmetrischem Zugriff. Diese Art der Regulierung steht insofern in einem gewissen
Gegensatz zur Regulierungspraxis in den USA, als es dort lange Zeit nicht um die
Einflhrung bzw. Starkung von Wettbewerb ging, zumindest nicht als Aufgabe der
Regulierungsbehorde(n). In den USA waren es einerseits die Gerichte, die entsprechenden
Klagen von auf den Markt drangenden Unternehmen stattgaben, und andererseits die
Kartellbehérden, welche bereits Anfang/Mitte der 1980er Jahre durch das Erzwingen
einer Neustrukturierung des Unternehmensaufbaus der dominierenden AT&T die
entscheidende Grundlage fir ein dynamisches Wettbewerbsregime im Telekommuni-
kationssektor legten. In GroBbritannien und auch in Deutschland ist demgegenUber das
EinfUhren von Wettbewerb durch intervenierende Mal3nahmen eine, wenn nicht sogar
die zentrale institutionelle Aufgabe der Regulierungsbehérde.

Der Gesetzgeber in Deutschland folgte dem britischen Modell bei der Ausgestaltung
dieser Aufgabe bis in viele Details. Zu erwahnen ist hier zunachst einmal, dass der
Regulierungsbegriff selbst erstmals im Zusammenhang mit der Postreform in einem
deutschen Gesetz explizit gebraucht wurde, das heiB3t insbesondere auch, dass er positiv
definiert wurde. In ahnlicher Weise legt die Bezeichnung der entsprechenden

14



DER REGULATORISCHE STAAT IN DEUTSCHLAND UND GROSSBRITANNIEN

Aufsichtsbehoérde als ,,Regulierungsbehérde Telekommunikation und Post” (RegTP) —
nicht etwa als ,Bundesaufsichtsamt fir Telekommunikation und Post” — Zeugnis davon
ab, dass der Gesetzgeber sich am britischen Vorbild orientierte.

Das TKG von 1996 fuhrt eine Reihe von Innovationen in das deutsche
Wirtschaftsverwaltungsrecht ein — Neuerungen, deren angelsdchsische Herkunft
unverkennbar ist. So erscheint nun etwa das Konzept der , price cap”-Regulierung, ohne
Ubersetzung der englischen Bezeichnung durch einen entsprechenden deutschen
Ausdruck, im Gesetzestext. Auch das Auktionsverfahren bei der Vergabe von (knappen)
Lizenzen oder das so genannte ,Vergleichmarktverfahren” zur Preisbestimmung von
Telekommunikationsleistungen sind aus dem angelsachsischen Raum Ubernommen
worden. SchlieBlich ist die ,essential facilities”- Doktrin (also des Rechts auf Zugang zu
wesentlichen Einrichtungen) zu nennen, die man allerdings weniger aus der britischen als
der amerikanischen Regulierungstradition nach Deutschland transponiert hat.

All diesen Indizien fir die punktuelle Ubernahme von Konzepten, Rechtsfiguren oder
Verfahren ist gemeinsam, dass sie einer pro-aktiven Regulierungsphilosophie entsprechen
oder aber sie indirekt unterstitzen. Das heiB3t, der nach diesen Vorgaben handelnde
Regulierer sieht es als seine Aufgabe an, nicht nur wettbewerbsfeindliches Verhalten zu
sanktionieren bzw. abzustellen, sondern ex ante Bedingungen und Marktfakten zu
schaffen, die eine wettbewerbskonforme Entwicklung des Wirtschaftssektors bzw. ein
wettbewerbsfreundliches Verhalten der Marktteilnehmer erfordern. Sie stehen freilich
alle unter der ,Sonderbedingung” einer asymmetrischen Marktstruktur, das heif3t der
Existenz eines nach wie vor dominanten Ex-Monopolisten. Es ist insofern konsequent,
dass das TKG - ebenso wie auch das britische Telekommunikationsregime - die
Méoglichkeit der Rucknahme bzw. Verringerung von Regulierungsinstrumenten bzw.
-institutionen (z.B. durch Auflésung von Beschlusskammern in der RegTP) vorsieht. Das
deutsche Telekommunikationsregime bekennt sich damit zum transitorischen Charakter
zumindest des pro-aktiven Regulierungsanteils.

Diese grundsatzlich ahnliche Problemlage im Hinblick auf die Marktstruktur im
Telekommunikationssektor ist unseres Erachtens eine wesentliche Voraussetzung dafur,
dass in Deutschland und GroBbritannien die sektorspezifischen Aufsichtsregime im Kern
sehr ahnlich sind. Auch der in beiden Landern eher graduelle Liberalisierungsprozess
passt in dieses Bild. Allerdings werfen die im deutsch-britischen Vergleich im Detail
verbleibenden Differenzen die Frage auf, inwieweit zu Recht von Konvergenz zu
sprechen ist, oder ob wir es gegebenenfalls nicht doch mit sehr unterschiedlichen,
landerspezifischen Entwicklungen zu tun haben, die eine gemeinsame Begrifflichkeit
gebrauchen, deren Bedeutung wir hier Gberschatzen. In jedem Falle teilen wir aufgrund
der empirischen Befunde Hoods Einschatzung (1996: 66), dass tatsachliche
~Nachahmung” als bewusster Lernakt nur sehr schwer nachweisbar ist; letztlich sind wir
auf die Analyse und Bewertung von Indizien beschrankt.
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2.3 Verbleibende Caveats: Gleiche Konzepte -
unterschiedliche Fakten?

~Unabhangigkeit” ist eine relative Qualitat, wenn wir von institutionellen Beziehungen
zwischen Behorden und politischen Organen sprechen. Eine vollkommene Aufhebung der
Verantwortung von Behdrden gegenuber der Politik ist in keinem Land gegeben. Die
britische Verfassungsordnung bringt es nicht nur mit sich, dass die Regierung im
Unterhaus letztlich vollstandigen Zugriff auf alle Politikfelder hat, sondern auch, dass
eingeraumte Spielraume, etwa fur Regulierungsbehorden, einerseits durch Parlaments-
gesetze, andererseits aber auch durch eine einseitig gednderte politische Aufsichtspraxis
durch die Exekutive wieder abgeschafft werden kénnen. Damit ist im britischen Fall der
politische Vorbehalt fir die Unabhangigkeit der Arbeit von Regulierungsbehérden
praktisch umfassend (siehe auch Hansard 1996: 28-30).

Bereits der Telecommunications Act gibt dem Industrieminister, dessen Ressort der
Telefonregulierer angehort, ein Vetorecht gegen Entscheidungen von OFTEL ,where it
appears to the Secretary of State to be requisite or expedient to do so in the interests of
national security or relations with the government of a country or territory outside the
UK"3 (nach Littlechild 2000: 37). Auch auBerhalb dieser Vetoméglichkeit bleibt es dem DTI
unbenommen, durch Richtlinienvorgaben (,guidelines”) die Arbeit des Regulierers in
seiner Intensitat zu beeinflussen, je nachdem welche seiner Aktivitaten die jeweils
amtierende Regierung fur angemessen erachtet. Aufgabenbereiche des Regulierers
kénnen auch insgesamt der Behérde entzogen und (wieder) im DTI selbst bearbeitet
werden. Der politischen Kontrolle sind letztlich keine Schranken gesetzt (siehe auch Hall
et al. 2000: 83, 87).

Auch das hohe MaB an Identifikation der Arbeit der Regulierungsbehérde mit der Person
des Behordenleiters, das zwar grundsatzlich durch das so erzeugte Vertrauen in den
Behoérdenleiter in der Offentlichkeit eine wesentliche Quelle von Unabhéngigkeit sein
kann und soll, erweist sich als mégliches Einfallstor flr politische Interventionen: Der
Regulierer kann ohne weiteres abberufen und ersetzt werden. Und mit dem Auswechseln
von profiliertem FUhrungspersonal verandert sich unter den genannten Bedingungen
dann auch der Regulierungsstil des Hauses.

Die Unabhangigkeit der deutschen RegTP legitimiert sich demgegenUber nicht primar
durch das persénliche Profil des Prasidenten in der Offentlichkeit, sondern durch die
formale Konstruktion der Behorde. Diese besteht aus so genannten Beschlusskammern,
die nach dem Vorbild von Gerichten arbeiten und dem Verwaltungsverfahrensgesetz
(VWVTG) in wesentlichen Teilen unterworfen sind. Beschlussabteilungen wurden im
Bundeskartellamt schon in den 1950er Jahren eingerichtet. Den Beschlusskammern ist in
der RegTP die Zustandigkeit fur einzelne Sachbereiche, wie etwa die Gewahrung von
(knappen) Lizenzen oder die Preisregulierung, zugewiesen. Sie entscheiden nach dem
Kollegialprinzip und sind von Einzelweisungen von auBen unabhdngig. Dies ist das
entscheidende Merkmal der Arbeit in Beschlussabteilungen: Weder der Minister noch der
Prasident der RegTP kann im Einzelfall Weisungen an Beschlusskammern geben. Der

3 sofern es dem Minister im Hinblick auf nationale Sicherheitsinteressen, oder auf Beziehungen mit der Regierung eines
Landes oder einer Region auBerhalb des Vereinigten Konigreichs, erforderlich oder angemessen erscheint”
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Minister kann lediglich allgemeine Weisungen, also insbesondere zur Geschaftsordnung
oder zum Zuschnitt der Beschlusskammern selbst, erlassen. Der Prasident der RegTP kann
die Beschlusskammern ebenfalls nicht anweisen. Er ist aber Vorsitzender einer
Beschlusskammer, der so genannten ,,Prasidentenkammer”, und damit Entscheidungsbeteiligter
in einem Sachbereich (den man im Ubrigen als den vielleicht wichtigsten bezeichnen
kann). Hier weicht die RegTP-Organisation von derjenigen des Bundeskartellamtes ab,
dessen Prasident an Fallentscheidungen direkt nicht mitwirkt.

Freilich verfigt die RegTP mit ihrem Prasidenten durchaus tGber ein wahrnehmbares und
wahrgenommenes ,Gesicht” nach auBen. Aus diesem Umstand kann - wie die bisherige
Erfahrung zeigt — institutionelle Starke entstehen. Es kann den Prasidenten aber auch
angreifbar machen. So wurde der erste Prasident der RegTP, Klaus-Dieter Scheurle, nach
der erfolgreichen Versteigerung der UMTS-Lizenzen im Sommer 2000 fir die SPD-
gefuhrte Bundesregierung offenbar politisch zu profiliert und damit nicht mehr tragbar.
Scheurle war von der damaligen CDU-gefuhrten Bundesregierung 1997 zum Prasidenten
der Regulierungsbehoérde ernannt worden, nachdem er als leitender Beamter im friiheren
Postministerium wesentlich das TKG mitvorbereitet hatte. Nicht nur im engeren Umkreis
der Regierung war seine CSU-Parteimitgliedschaft bekannt. Die erwadhnte UMTS-
Lizenzversteigerung erbrachte einen Erldés von etwa 100 Mrd. DM fur den
Bundeshaushalt. In der Offentlichkeit entstand der Eindruck, der Chef der
Regulierungsbehdrde habe den Bundeshaushalt saniert. Kurz darauf wurde bekannt, dass
dem Prasidenten der RegTP mitgeteilt wurde, man werde seiner vorzeitigen Demission,
etwa wegen eines lukrativeren Angebots aus der Wirtschaft, nicht im Wege stehen.
Scheurle, dessen Marktwert als Manager zu diesem Zeitpunkt sicherlich sein Maximum
erreichte, nahm in dieser Situation ein Angebot zum Wechsel in ein Unternehmen an und
verlieB die RegTP, um einem von der rot-grinen Regierungskoalition bevorzugten
Nachfolger Platz zu machen.

Wenngleich dieser Vorfall einen gewissen Schatten auf die Qualitat der Unabhangigkeit
der RegTP wirft, so ist er letztlich dennoch nicht tberméaBig signifikant. Die wesentlichen,
fur den Grad an echter institutioneller Unabhangigkeit in der Praxis ausschlaggebenden
Entscheidungen fallen in den Beschlusskammern. Sie sind die eigentliche Ressource fur
institutionelle Unabhangigkeit, nicht die Person des Prasidenten. Insofern besteht
bezlglich dessen Rolle ein wichtiger Unterschied zwischen dem britischen und dem
deutschen Verstandnis einer ,,unabhangigen Regulierungsbehérde”. Die Forschergruppe
um Coen et al. (2002) hat im Hinblick auf deren institutionelle Stellung eine gewisse
Skepsis geaduBert, sowohl was ihre Unabhangigkeit als auch ihre Reputation als Partner
der regulierten Unternehmen betrifft. Unsere Analyse konnte diese Skepsis nicht
bestatigen: Gerade die Formationsjahre der regulatorischen Praxis seit Inkrafttreten des
neuen Regimes legen Zeugnis einer Spruchpraxis der Behorde ab, die alles andere als
eindeutig DTAG-freundlich war. Die permanente ,Gegnerschaft” der DTAG vor den
Verwaltungsgerichten ist ein deutliches Indiz daflr, dass die RegTP der ihr gegenlber oft
vermuteten Befangenheit zugunsten des ehemaligen staatlichen Monopolisten energisch
entgegentreten wollte. Dass die Behdrde vor Gericht gerade in dieser Zeit obsiegte, hat
u.E. ihre Reputation nicht zuletzt vor dem Hintergrund ihrer vermeintlichen historisch
institutionell bedingten Befangenheit gestarkt.

Ein weiterer Aspekt von Unterschiedlichkeit im Vergleich der Telekommunikationsregime
in Deutschland und GroBbritannien ist in der Ausgestaltung der jeweiligen
Universaldienstregeln zu finden. Wahrend sich GroBbritannien far ein Modell
entschieden hat, welches auch im europaischen Vergleich unauffallig ist, hat Deutschland
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mit seinem mehrstufigen Biet- und Ausschreibungsverfahren einen einsamen Sonderweg
in der Ausgestaltung des Universaldienstregimes gewahlt. Der wohl wichtigste Vorteil des
deutschen Ansatzes liegt in der anféanglichen Kostenneutralitat fir die Anbieter auf dem
Telekommunikationsmarkt, das heiB3t, diese werden nicht durch etwaige Fonds-Beitrage
belastet. Kosten entstehen erst dann, wenn eine Unterversorgung eingetreten ist. Man
mag Uber die Griinde flr einen solchen Sonderweg spekulieren. Angesichts der Tatsache,
dass die Bundesrepublik Deutschland aufgrund des bestehenden Infrastrukturnetzes fur
Telekommunikationsleistungen sowie ihrer Besiedlungsdichte kaum in Zukunft in Gefahr
geréat, von den Regeln des Universaldienstregimes wirklich Gebrauch machen zu mussen,
sind die in der Fachliteratur beschriebenen Mangel (Geppert et al. 1998: 367-74) aus
wettbewerbsférdernden Griinden wohl akzeptabel.

Ein dritter Aspekt deutsch-britischer Divergenz ist schlieBlich der Grad an Verrechtlichung
des Regulierungsprozesses und die besondere Bedeutung der Rechtsprechung durch
Gerichte fur die Gestaltung des Telekommunikationssektors. Die Entscheidungsverfahren
der RegTP sind weitgehend durch juristisch verbindliche Rahmenvorschriften vorgegeben.
Ihre Einhaltung wird faktisch durch ein extrem hohes MafB an Beteiligung der Gerichte
sichergestellt. In den ersten zwei Jahren ihrer Tatigkeit wurde die RegTP etwa 400-mal
verklagt. Um vor Gericht mit ihren Entscheidungen bestehen zu kénnen, mussen diese die
Anforderungen der VwVfG erfiillen. Gerichte, auch Verwaltungsgerichte, haben in
Deutschland in der Regel keine Scheu, neben formalen Aspekten eines Falles auch
materielle zu prifen. Hier verbleiben der Verwaltung zwar zunachst Entscheidungs-
spielrdume, ihr ,Nutzen” muss selbst aber einer Reihe von Anforderungen genulgen,
insbesondere der der ,Nachvollziehbarkeit” und der ,VerhéaltnismaBigkeit”. Das aber
heiBt nichts anderes, als dass die wachsende Rechtsprechung zur Praxis der
Telekommunikationsaufsicht essenziell auch ihre Verrechtlichung impliziert.

Es zeigte sich, dass die Verwaltungsgerichte die ihnen vorgelegten Falle substanziell — im
Licht etwa der Zielsetzungen des TKG - entschieden. Hier kann zu Recht der wesentliche
Unterschied zwischen den ,Regulierungsstilen” in Deutschland und GroBbritannien
vermutet werden - auch auBBerhalb des engeren Bereichs der Telekommunikation: Der
britischen Gerichtsbarkeit ist ein solch substanzieller Eingriff in den Entscheidungsbereich
der Exekutive grundsatzlich fremd, nicht nur weil das britische Recht eine eigenstandige
Verwaltungsgerichtsbarkeit nicht kennt. Gerichtliches Ermessen an die Stelle von
Ermessensentscheidungen der Verwaltung zu setzen, also insbesondere Sachverhalte
materiell neu und abweichend von den Entscheidungen der Verwaltungsbehoérde etwa
im Licht von gesetzlichen Zwecksetzungen zu bewerten (obgleich weder ein férmlicher
Mangel noch eine frappierende und fir jedermann sofort erkennbare Fehlbehandlung
von Klienten seitens der Behoérde vorliegt), das erscheint britischen Gerichten als
auBerhalb ihres Aufgabengebiets stehend. Zwar lieBen die britischen Juristen innerhalb
unserer Fokus-Gruppe erkennen, dass es hier seit der Verabschiedung des Human Rights
Act 1998 moglicherweise eine gewisse Neuausrichtung britischer Gerichte geben kénnte;
bislang steht far die Vermutung der kunftigen Verrechtlichung der britischen Politik
(Sturm 1999: 215-16; Foster 2000; Woodhouse 2001) aber noch der Beweis aus. Hier ist die
weitere Entwicklung abzuwarten.

AuBer Frage steht freilich, dass es in GroBbritannien seit einigen Jahren einen Trend zur
JLegalisierung”, also zur foérmlichen Erfassung, von Rechtsmaterien gibt. Informelle
Entscheidungen werden zunehmend kodifiziert. Die Ausgestaltung des Competition Acts
von 1998 ist hierflr ein deutlicher Beleg (Wilks 1999: 323; Sturm 1999). Diese Spielart der
»Verrechtlichung” von britischem Verwaltungshandeln, die wie eine Anndaherung an das
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deutsche Verstandnis von Rechtsstaatlichkeit aussieht, ist aber wohl weniger Ergebnis
eines bilateralen Lernprozesses als vielmehr darauf zurlickzufihren, dass die zunehmende
europarechtliche Regelungsdichte von GroBbritannien in einem gewissen Umfang eine
Angleichung der nationalen Rechtsetzung erfordert. Im Telekommunikationsbereich hat
diese Entwicklung bislang allerdings noch keine deutlichen Spuren hinterlassen.

Dass es in der Tendenz auch umgekehrtes Lernen von der deutschen Praxis im britischen
Telekommunikationssektor geben kann, mag man aus dem Umgang mit der Frage der
Offnung der Ortsnetze schlieBen. In Deutschland gibt es bereits seit 1997 eine
Entscheidungspraxis der RegTP (damals noch des Postministeriums), derzufolge neue
Wettbewerber auch zu diesem Teilmarkt Zugang haben und zwar zu Bedingungen,
welche ihr Engagement, zumindest grundsatzlich, wirtschaftlich sinnvoll machen. Die
Deutsche Telekom AG (DTAG) klagte gegen die RegTP und unterlag 2001 beim
Bundesverwaltungsgericht in letzter Instanz. Damit wurde die Entscheidungspraxis der
Regulierungsbehdrde der vergangenen vier Jahre im Nachhinein bestatigt.

OFTEL gelang es bis ins Jahr 2000 nicht, zu einer fir die Marktneulinge befriedigenden
Zugangsregelung fur das Ortsnetz zu kommen. Der bis 2001 praktizierte Ansatz der so
genannten ,co-regulation”, also dem lediglich moderierend eingreifenden Versuch einer
Jlight-touch” Regulierung zur Vermittlung zwischen der auf diesem Teilmarkt nach wie
vor dominierenden BT und den Mitwettbewerbern, scheiterte. Angesichts der
Interessenlage von BT war die Hoffnung auf eine Ldsung ohne starkeren regulatorischen
Eingriff wohl zu optimistisch. Der Regulierer kiindigte nun an, er werde einen anderen
Weg einschlagen. Dabei verdichten sich die Anzeichen, dass er sich am deutschen Ansatz
zur Sicherstellung des so genannten ,unbundled access”, also der Verpflichtung des
Netzeigentiimers zur Bereitstellung von entbindeltem Netzzugang fir seine
Wettbewerber, orientieren wird, wenngleich die rechtlichen Méglichkeiten zur
Durchsetzung einer vergleichbaren Regelung begrenzter sind als in Deutschland.

Trotz der hier im Einzelnen dargestellten Hinweise auf Divergenz zwischen deutscher und
britischer Regulierungspraxis und auf ,umgekehrtes Lernen” ist unseres Erachtens die
Telekommunikation ein Beispielfall fir die Entwicklung sektoraler Konvergenz. Sowohl
die Grundausrichtung des regulatorischen Regimes (in institutioneller und
instrumenteller Hinsicht) als auch sein Entstehungsprozess und seine Fortentwicklung
weisen signifikante Ahnlichkeiten auf. Die verbleibenden deutsch-britischen
Unterschiede erwachsen in erster Linie aus historisch-rechtlichen Kontexten, die wohl
keine noch so durchgreifende Reform der Verwaltungspraxis ohne weiteres veréandern
kann. Dass man dem vorhandenen britischen Modell aber nicht nur mehr oder weniger
vollstdndig nacheifern kann — wie dies im Sektor der Telekommunikation der Fall ist —,
sondern dass es auch méglich ist, vielmehr einen geradezu diametral entgegengesetzten
Weg zur Liberalisierung einzuschlagen, das belegt die Reform der Elektrizitatswirtschaft
in Deutschland und GroBbritannien, die Thema des nun folgenden Kapitels sein wird.
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3 Elektrizitat: der Divergenzfall

Die Regulierung der Stromwirtschaft in Deutschland und GroBbritannien steht
exemplarisch fur fortbestehende Divergenz von Reformen in der Versorgungswirtschaft.
Sowohl in institutioneller und instrumenteller Hinsicht als auch im Hinblick auf
Entscheidungsverfahren und den Reformverlauf weichen die reqgulatorischen Praferenzen
beider Lander in der Elektrizitatswirtschaft in fast allen entscheidenden Punkten
voneinander ab. Als Gemeinsamkeit bleibt letztlich nur die hier wie dort gewachsene
Marktfreiheit, das heiBt konkret insbesondere das Ende der monopolartigen
Sonderstellung von Elektrizitatsversorgern sofern diese als Marktzutrittsschranke fur
andere (potenzielle) Stromversorgungsunternehmen fungierte. In beiden Landern
konnten freilich die einer Wettbewerbsordnung feindlichen Wirkungen von ,,natirlichen
Monopolen” (insbesondere im Netzbereich), welche unbestritten bestehen bleiben, trotz
LiberalisierungsbemUhungen in der Substanz nicht aufgehoben werden. Sie kdénnen
allenfalls fur die Endverbraucher abgemildert werden. Wir beobachten im Vorfeld der
Markté6ffnung in beiden Landern fundamental verschiedene Ausgangssituationen,
sowohl was die Tragerschaft der Versorgungsunternehmen, als auch was die
Marktstruktur betrifft. Aus der unbestrittenen Feststellung, dass der Strommarkt keine
dem Telekommunikationsmarkt vergleichbare Dynamik aufweist, folgern wir, dass
generell die These gilt: Die Bereitschaft zur Ubernahme innovativer (und gegebenenfalls
experimenteller) Aufsichtsregime aus anderen Landern bzw. Sektoren ist umso geringer,
je trager die Marktdynamik bzw. je geringer der potenziell zu erzielende Effizienzgewinn
in einem Wirtschaftssektor ist. Dies wird im Folgenden dargelegt.

3.1 Vorgeschichte und Verlauf der sektoralen Reformen in
Deutschland und GroBbritannien

Bis in die 1980er Jahre war die britische Stromversorgung ausschlieBlich Angelegenheit
des Staates. Ein staatlicher Elektrizitatsrat, das Central Electricity Generating Board
(CEGB), bestimmte in England und Wales sowohl Gber den Transport von Strom als auch
Uber fast die gesamte Stromerzeugung. So genannte ,area boards” kauften die
Elektrizitat vom CEGB und sorgten fur die Verteilung an die Endverbraucher. Faktisch kam
ihnen ein lokales Versorgungsmonopol zu (Gilland 1996: 240). Fir Schottland existierte
schon vor der durchgreifenden Reform des Jahres 1989 eine eigenstdandige
Versorgungsordnung, die zwar im Zuge der Liberalisierungsschritte in England und Wales
von Veranderungen betroffen wurde, ihren Sonderstatus insgesamt aber nicht einbtBte
(ausfuhrlich Sturm 1996: 59-75).

Man kann wohl nicht davon sprechen, dass sich die urspriingliche, staatlich kontrollierte
Ordnung der britischen Stromwirtschaft als vollig untauglich erwies (Pfaffenberger 1996:
146). Die durch sie gewahrleistete Versorgungssicherheit war angemessen, ebenso das
Strompreisniveau. Im europaischen Vergleich war der britische Elektrizitatsmarkt (sofern
sich hier Gberhaupt von ,Markt” sprechen lasst) sicherlich eher unauffdllig. Da der
Energieexport Uber die Landesgrenzen hinweg keine tUberwaltigende Rolle spielte, kann
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auch nicht von einem externen Reformdruck gesprochen werden (zumal die europaischen
Nachbarstaaten von einer Liberalisierung ihrer Stromwirtschaften weit entfernt waren).
Insofern hat man der Neuordnung der britischen Elektrizitatswirtschaft — wie schon der
Reform des Telekommunikationssektors — zu Recht einen ,experimentellen” Charakter
zugeschrieben (Surrey 1996): Die Reform ersetzte nicht nur ein bestehendes und im
Wesentlichen auch funktionierendes Modell durch ein véllig neuartiges und ungepriftes
(Sturm et al. 1998), sondern setzte dabei potenziell auch einen fir die Daseinsvorsorge
auBerordentlich wichtigen Bereich der Versorgungswirtschaft aufs Spiel.

Der erste Versuch einer Neuordnung der Elektrizitatswirtschaft, der Energy Act von 1983,
hob die Monopolstellung des CEGB auf und bestimmte, dass neu gegriindeten Strom
produzierenden Unternehmen der Netzzugang nicht verwehrt werden dirfe. Das CEGB
reagierte auf die gesetzliche Neuregelung mit einer verdnderten Ausrichtung seiner
Preispolitik, die es unabhangigen Stromproduzenten unméglich machte, mit Aussicht auf
Gewinn in den Markt einzutreten (Sturm 1996: 67). Erst nach dem dritten Wahlsieg
Margaret Thatchers 1987 beschloss die britische Regierung eine strukturelle Reform des
Stromsektors.

Der Kern der Reform von 1989 besteht einerseits in der Trennung von Transportfunktion,
Stromproduktion und Verteilung, und andererseits in der graduellen EinfUhrung von
Wettbewerb, vor allem, aber nicht nur, auf der Erzeugerebene. Das CEGB wurde zum
einen in einen Netzbetreiber, zum anderen in drei Erzeuger aufgeteilt, von denen einer
(Nuclear Electric) den gesamten Bestand an Kernkraftwerkskapazitaten erhielt und im
Unterschied zu den sonstigen Anbietern bis auf weiteres in staatlichem Besitz verbleiben
sollte. Wahrend weiterhin dem Netz die Eigenschaft eines so genannten ,natirlichen
Monopols” zugeschrieben wurde, ging man nun davon aus, dass es hinsichtlich der
Produktion von Elektrizitat durchaus Wettbewerb geben kann, ohne dass ,,economies of
scale” verloren gehen. Mittels eines Marktplatzes fur Strom (,pool”) generiert die
reformierte Ordnung der britischen Stromwirtschaft seither Konkurrenz zwischen den
Stromproduzenten um die Méglichkeit der Einspeisung ihrer Kapazitdten in das
Ubertragungsnetz (Pfaffenberger 1996: 147). Der Kern dieser Idee entstand nicht erst in
den 1980er Jahren, sondern wurde bereits in den 1970er Jahre von dem Deutschen
Helmut Gréner (1975) entwickelt und war in der einschlagigen Fachliteratur als so
genanntes ,,Groner-Modell” bekannt.

Die Voraussetzungen fur die Liberalisierung des deutschen Strommarktes 1998 waren von
den britischen grundverschieden (vergleiche auch Eberlein 2000). In der Bundesrepublik
Deutschland gab es nie eine verstaatlichte Elektrizitdtsversorgung. Vielmehr bestand und
besteht ein Geflecht von Uberregionalen, regionalen und kommunalen Stromversorgern,
die in unterschiedlichem Umfang Strom produzieren bzw. Uber ihre Netze transportieren
und verteilen. Damit waren Netz und Produktionskapazitaten nie in einer staatlichen
Hand.

Faktisch gab es bis zum neuen Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) von 1998 lokale und
regionale Monopole von Unternehmen (in den so genannten geschlossenen
Versorgungsgebieten), die, teils in 6ffentlichem, teils in privatem und teils in gemischt-
wirtschaftlichem Eigentum befindlich, in ein komplexes Netzwerk von Konzessions-,
Versorgungs- und Demarkationsvertragen eingebunden waren. Diese fUr den
auBBenstehenden Betrachter nicht ohne weiteres zu durchschauende Ordnung war
Ausfluss der Marktentwicklungen in den ersten Jahrzehnten des 20. Jahrhunderts. Sie
wurde erst 1935 durch die erste Fassung des Energiewirtschaftsgesetzes (Ortwein 1996:
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77tf.) mit dem Segen des Gesetzgebers ausgestattet und dadurch fir die kommenden
Jahrzehnte ,zementiert”. Noch starker als in GroBbritannien bescherte uns diese
Ordnung ein in der Welt sonst nirgends erreichtes Niveau an Versorgungssicherheit,
allerdings zu entsprechend hohen Kosten.

Mit der Gesetzesnovelle von 1998 sollte sich die in Uber 60 Jahren nicht in Frage gestellte
Ordnung der Elektrizitatswirtschaft schlagartig verandern. In Ausfihrung einer
entsprechenden Richtlinie der Européischen Union liberalisierte der Gesetzgeber diesen
nicht ohne weiteres zu liberalisierenden Bereich der Daseinsvorsorge — allerdings nicht
graduell (wie es die Richtlinie durchaus als Option vorgab), sondern sofort und umfassend
(Kumkar 2000: 407ff.). Das britische Modell war ausgeschlossen, denn dazu hatten
zunachst die Netzeigentimer enteignet und auf den Bereich der Stromproduktion
beschrankt werden mussen - ein nicht zuletzt unter verfassungsrechtlichen
Gesichtspunkten praktisch nicht gangbarer Weg. Méglich ware allenfalls die freiwillige
Grindung einer deutschen ,Netz AG"” gewesen, in welche alle Netzbetreiber ihre
Leitungsnetze einbringen und entsprechende Anteile an der Gesellschaft erhalten. Auch
dazu kam es nicht. Statt dessen wahlte der Gesetzgeber einen Ansatz, der die gegebenen
Eigentumsverhaltnisse belieB und lediglich die Netznutzung zur Durchleitung fur Dritte
vorsieht. Alternativ und lediglich fur einen befristeten Zeitraum ist auch das so genannte
Alleinabnehmer-Modell, welches dem lokalen Stromversorger eine Sonderstellung als
Exklusivein- und -verkaufer in seinem Versorgungsgebiet zubilligt, noch méglich.

Der Reformprozess verlief in Deutschland vom britischen also denkbar verschieden. Er
lehnte sich vor allem nicht an ein vorhandenes Modell (also etwa das der
Telekommunikation) zur Neuordnung eines ehemaligen so genannten ,wirtschaftlichen
Ausnahmebereichs” des GWB an, weder in institutioneller noch in instrumenteller
Hinsicht. Obgleich zwischen der Reform der deutschen Telekommunikationswirtschaft
und der Neuordnung der deutschen Stromwirtschaft nur zwei Jahre liegen, weisen diese
Reformprojekte kaum Gemeinsamkeiten auf. Und betrachtet man sich die Vorgeschichte
der Reformversuche bis zur schlieBlich erfolgreichen Novelle des EnWG 1998, dann liegt
der Schluss nahe, dass es ohne die EU-Richtlinie wohl so rasch keine umfassende
Neuordnung in Deutschland gegeben hatte, obgleich das Bundeskartellamt Uber die
Anwendung des bis 1998 bestehenden deutschen und EU-Wettbewerbsrechts eine de
facto Liberalisierung Uber Musterprozesse versuchte (siehe hierzu Markert 1996) und das
Bundeswirtschaftsministerium sich nach dem Inkrafttreten des Europaischen
Binnenmarktes vehement fur ,die Schaffung von Wettbewerb um Letztverbraucher und
Verteilerunternehmen sowie als Korrelat hierzu die Reduzierung der staatlichen
Aufsicht” (Cronenberg 1996: 173) einsetzte.

Bereits dieser kurze Uberblick macht deutlich, dass aufgrund strukturell unterschiedlicher
Ausgangslagen in Deutschland und GroBbritannien, insbesondere hinsichtlich
Marktstruktur (Zentralisierung in GroBbritannien versus Dezentralisierung in
Deutschland) und Tragerschaft (staatlich in GroBbritannien versus gemischte
Eigentumsstruktur in Deutschland), grundverschiedene Wege zur Offnung und
Neuordnung der Strommarkte gegangen werden mussten. Eine Privatisierung der
Stromwirtschaft analog der Reform in GroB3britannien war in Deutschland weder méglich
noch nétig, denn hier gab es nie ein staatliches Monopol. Daher war auch die Umsetzung
des Gréner-Modells in Deutschland ausgeschlossen. Und dennoch: Obgleich der britische
Ansatz der ,radikalere” im Hinblick auf die Reform der Marktstruktur ist, so war er
wegen der mit ihm verbundenen graduellen Einfihrung von Wettbewerb auf
verschiedenen Stufen bzw. in einzelne Marktsegmente doch der ,vorsichtigere”.
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3.2 Instrumente der Regulierung

Dem britischen System entsprechend herrscht Wettbewerb sowohl auf der
Stromerzeugungsstufe wie auf der Stufe der Endkundenbelieferung, allerdings in
unterschiedlichem Umfang. Wie erwahnt, konkurrieren Stromerzeuger um die
Einspeisung von Elektrizitat in das Ubertragungsnetz im so genannten Pool-System, also
einem der Borse vergleichbaren staatlich organisierten Marktplatz ftr Strom. Das
Verfahren zur Preisbestimmung auf der Basis erwarteter Nachfragemengen wurde
aufgrund der Erfahrungen des vergangenen Jahrzehnts kritisiert und steht nun vor einer
grundlegenden Reform. Angesichts der zunachst stark oligopolistischen Struktur der
Anbieterseite auf der Erzeugungsstufe (mit zwei dominierenden Produzenten, namlich
PowerGen und National Power) generierte das Bietverfahren Anreize zu
Kollusionsverhalten.

Zwar hat sich das Problem des faktischen Duopols auf der Erzeugerseite aufgrund der
Erosion der Marktanteile der beiden groBen Stromproduzenten zugunsten
unabhangiger, kleinerer Erzeuger in der Tendenz verringert, doch bleibt es als
Konstruktionsfehler im britischen Pool-System erhalten. Die Reformvorschldage des Jahres
2001 sehen faktisch das Ende des Pools vor und vertrauen auf eine marktnahere Losung,
namlich flexiblere, zweiseitig durchzufihrende Preisverhandlungen zwischen
Produzenten und Nachfragern (Littlechild 2000).

Auf der Endverbraucherstufe wurde in GroBbritannien Wettbewerb graduell, das heiBt
gestaffelt nach dem Umfang der Nachfrage der Verbraucher eingefihrt. Einem Zeitplan
des Regulierers entsprechend wurden immer weitere Kreise der Nachfrager in die Gruppe
derjenigen einbezogen, die ihren Strom nicht mehr von dem jeweiligen
Regionalversorger beziehen mussten, sondern von jedem Stromproduzenten des Landes
beziehen konnten. Seit Mai 1999 ist der Strommarkt vollstéandig liberalisiert (Littlechild
2001: 26-9).

Regulierung findet in diesem System heute vor allem in den Bereichen Marktzutritt
(durch Lizenz) und Netzpreisbestimmung (durch die so genannte ,price cap”-
Regulierung) statt (Pfaffenberger 1996: 148). Wahrend der erste Bereich aus deutscher
Perspektive nicht unbedingt spektakulare Neuerungen bietet, ist das Instrument der
«price cap”-Regulierung eine Innovation, die es zu beleuchten gilt. Einer von Stephen
Littlechild erfolgreich propagierten Formel ,RPI — X" (RPI = retail price index, der die
Inflationsrate darstellt, minus X) entsprechend, wird im Rahmen der staatlichen
Preisaufsicht fir Netzpreise deren Anstieg begrenzt. Das Netz hat, wie erwahnt, die
Eigenschaft eines natirlichen Monopols, so dass Netznutzungspreise auch weiterhin
keinem Preiswettbewerb unterliegen. Der Regulierer ermittelt mit seiner Preisformel
nicht die Kosten einer effizienten Leistungserstellung oder etwa einen angemessenen
Gewinn fur das regulierte Unternehmen. Vielmehr akzeptiert der Regulierer zunachst
einmal den gegebenen Preis (bzw. Preiskorb) und ordnet fir einen bestimmten Zeitraum
die Erhéhung bzw. Senkung der Preise entsprechend dem Inflationsausgleich minus einer
vom Regulierer immer wieder neu vorzugebenden GréBe ,X” an. Diese GroBe
reprasentiert den von der Aufsicht erwarteten Produktivitatsanstieg.

In der reformierten Ordnung der deutschen Elektrizitatswirtschaft gab es keine
eigentumsrechtlichen Eingriffe in die Unternehmen. Zwar wurde ihnen, sofern es sich um
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vertikal integrierte Versorger handelt, die zumindest unternehmensinterne Trennung der
Funktionsbereiche Erzeugung, Transport und Verteilung auferlegt, um eine
wettbewerbsfeindliche Quersubventionierung zu verhindern. Doch im Wesentlichen
wurde das Aufsichtsregime an eine vorgefundene Markt- und Unternehmensstruktur
angepasst, und nicht umgekehrt. Die Struktur der deutschen Elektrizitatswirtschaft hatte
insofern schon immer grundsatzlich gute Voraussetzungen fir Wettbewerb geboten, weil
es in Deutschland mehrere Stromproduzenten (und nicht nur einen Anbieter) gab, weil
praktisch alle Unternehmen im Verbundsystem direkt oder indirekt Netzverbindung
miteinander haben und schlieBlich weil aufgrund der differenzierten Eigentimerstruktur
durchaus Anreize zu Konkurrenzverhalten gegeben waren.

Im Unterschied zum britischen Pool-System setzt der deutsche Ansatz vor allem auf den
verhandelten Netzzugang zur Durchleitung. Das oben erwéahnte Vertragsgeflecht von
Demarkations- und Versorgungsvertragen, das dazu diente, die wettbewerbsférdernde
Durchleitung von Elektrizitdt an fur den Stromlieferanten ,gebietsfremde”
Endverbraucher weitgehend zu verhindern, fiel Ende der 1980er Jahre endgultig -
allerdings erst nach klarender Rechtsprechung. Die Spielregeln fur den so entstandenen,
nationalen Wettbewerbsmarkt wurden in uno actu (und nicht gestaffelt nach
AbnehmergroBe) far alle Marktteilnehmer neu gefasst. Der Ansatz des verhandelten
Netzzugangs setzt darauf, dass die Marktanbieter das neue Regelwerk grundsatzlich
annehmen und Wettbewerb unter sich zulassen. Der Staat vertraut dabei darauf, dass die
beteiligten Unternehmen unter Mithilfe ihrer Verbande zur Einigung im Hinblick auf die
Vielzahl der sich neu stellenden Einzelfragen kommen (Kumkar 2000: 414), angefangen
mit den Netznutzungsentgelten bis hin zu eher technischen Problemen. Erst wo Einigung
nicht moéglich ist bzw. das Verhalten einzelner Unternehmen, etwa durch das
Inrechnungstellen unangemessener Durchleitungspreise, den Wettbewerb behindert
oder unmadglich macht, greift der Staat (das Bundeskartellamt bzw. die Landeskartell-
behoérden) mit den bekannten und erprobten Instrumenten des Wettbewerbsrechts,
insbesondere der Missbrauchsaufsicht, ein.

Erwdhnenswert ist in diesem Zusammenhang, dass das EnWG (1998) den
Bundeswirtschaftsminister ermachtigt, eine Verordnung fur die Ausgestaltung der
Netznutzungsrechte zu erlassen (Kumkar 2000: 414). Das Ministerium hat allerdings
deutlich erkennen lassen, dass es nicht gewillt ist, von dieser Ermachtigung Gebrauch zu
machen. Der Staat setzt darauf, dass die so genannten Verbdndevereinbarungen,
sozusagen als Ausdruck eines selbstregulierenden Aktes der Stromwirtschaft, ausreichend
Gewahr fir einen insgesamt funktionierenden Wettbewerb zwischen den
Stromversorgern bieten und lediglich im Einzelfall ex post der wettbewerbsrechtlichen
Kontrolle bedurfen.

Tabelle 3.1 verdeutlicht die unterschiedliche Situation in beiden Landern hinsichtlich der
Ausgestaltung mit Regulierungsinstrumenten und deren Gebrauch.

Diese Bilanz legt die Vermutung nahe, dass der deutsche Liberalisierungsansatz eher vom
Endzustand eines funktionierenden Wettbewerbs, der vom Markt selbst getragen wird,
her gedacht ist als der britische Ansatz, welcher offensichtlich dem Regulierer die
Aufgabe zuweist, aktiv Bedingungen zu erzeugen, die entweder fir eine (vermeintliche)
Ubergangsphase wettbewerbsahnliche Effekte erzielen oder aber das Entstehen einer
funktionierenden Wettbewerbsordnung férdern sollen. Der nachfolgende Blick auf die
Praxis der Regulierungsbehérden bestatigt diese Beobachtung.
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Tabelle 3.1
Regulierungsinstrumente im Sektor Elektrizitatswirtschaft

GroBbritannien Deutschland

— Pro-aktiv — Re-aktiv

- Ex ante — Ex post

Innovative sektorspezifische Preis- und Kombination von Vertrauen auf Selbstregulierung
Marktzugangsregulierung (vor allem ,price-cap”- durch Anbieter und subsididre Wettbewerbsaufsicht
Regulierung und , pool” bzw. neuerdings (v.a. Miss-brauchsaufsicht)

~new electricity trading arrangements”)

Ungeachtet dieser generellen Feststellung ist aber einschrankend darauf hinzuweisen,
dass auch in Deutschland der Staat weiterhin Verantwortung fir so etwas wie ,, gerechte
Preise” und die ,angemessene Versorgung” der Endverbraucher Gbernimmt. Nach wie
vor sind die Stromversorger dazu verpflichtet, ihren so genannten Tarifkunden einen
Pflichttarif anzubieten, zu dem sie jedermann im Gebiet ihres Leitungsnetzes beliefern.
Zwar wurde vereinzelt das Ende der Tarifkunden bzw. dieser Form der ,Preisaufsicht”
prophezeit (Schulte Janson 1999: 74), bisher ist diese Staatsaufgabe aber noch nicht
verschwunden. Angesichts seit Mitte/Ende 2000 tendenziell wieder ansteigender Strom-
preise muss eine solche Entwicklung wohl eher als unwahrscheinlich bewertet werden.

Freilich kann die ,Preisaufsicht” nicht ganz ohne Ruckwirkungen auf die erwdhnte
wettbewerbsrechtliche ,Missbrauchsaufsicht” bleiben. Denn in bestimmten Fallen kann
es beides Mal darum gehen, den ,richtigen Preis” fur ein Gut zu bestimmen, fir das es
keinen wettbewerblich funktionierenden Markt gibt. Das gilt far den ,Pflichttarif”
genauso wie etwa fur das Netzzugangsentgelt. Hier sind zwei Aspekte interessant: Zum
einen hat die Form der , price cap”-Regulierung erstaunlicherweise keinen Eingang in die
Praxis solcher Preisbestimmung in Deutschland gefunden (im Unterschied zum Regelwerk
zur Regulierung der Telekommunikation), zum anderen ist die Berechnung eines ,fairen”
Pflichttarifs (der kostendeckend fur das Unternehmen ist) aufgrund der nunmehr
ebenfalls existierenden so genannten , Sondertarife”, die zu gestalten jeder Anbieter frei
ist, um eine wichtige Informationsgrundlage erweitert. Denn eine gegebenenfalls weit
klaffende Licke zwischen vom Versorgungsunternehmen beantragten Pflicht- und vom
selben (oder einem anderen) Unternehmen praktizierten Sondertarif verlangt nach
Erklarung. Es ist nicht von ungefédhr, dass die jeweils zustandigen Behorden eng
zusammenarbeiten.

Eine gewisse Einschrankung unserer These von der fortbestehenden Divergenz der
Regulierung der Stromwirtschaft in Deutschland und GroBbritannien ist auf
instrumenteller Ebene allerdings dadurch gegeben, dass das deutsche Energierecht
(ebenso wie das TKG 1996) mit der Novelle von 1998 die aus dem anglo-amerikanischen
Raum stammende, so genannte ,essential facilities”-Doktrin Gbernahm. Sie wurde
zunachst im europdischen Kartellrecht rezipiert und gelangte von dort auch in das
deutsche Recht. Es ist dies, wie die einschlagige Fachliteratur berichtet (ausfthrlich Bérner
1998; Hohmann 2001), eine Merkwdirdigkeit besonderer Art, denn weder ist diese
Rechtsfigur im deutschen Energierecht ein systemkonformes Instrument, noch scheint der
Gesetzgeber die originare Funktion der Doktrin wirklich verstanden zu haben. Es handelt
sich insofern also um einen Beispielsfall von ,,symbolischem Lernen” aus auslandischen
Rechtssystemen, das materiell wohl als wenig gegliickt bezeichnet werden muss.
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3.3 Die regulatorischen Institutionen und ihre
Entscheidungsverfahren

Der augenfalligste Unterschied zwischen den jeweiligen Aufsichtsregimen der
Elektrizitatswirtschaft in Deutschland und GroBbritannien besteht in der
Organisationsstruktur der nationalen Regulierungsbehérden. Hier zeigt sich deutlich,
dass die Reform der deutschen Stromwirtschaft, obgleich sie sowohl der britischen
Reform desselben Sektors als auch der deutschen Reform der Telekommunikation zeitlich
nachgelagert war, offensichtlich auch hinsichtlich ihrer institutionellen Ausgestaltung
keine entscheidende Impulse von diesen erhielt.

In GroBbritannien wurde mit dem Office for Electricity Regulation (OFFER) eine
eigenstandige, sektorspezifische und (relativ) unabhiangige Regulierungsbehérde
geschaffen. Entsprechend dem in der EinfiUhrung beschriebenen Direktoren-Modell war
sie in erster Linie auf die Person des ,director general” zugeschnitten. Ihre Zustandigkeit
war umfassend; zwar war friher die Monopolies and Mergers Commission (MMC) und
heute die Competition Commission (CC) sowie das Office of Fair Trading (OFT) bzw. das
DTl (Industrieministerium) fir wettbewerbs- bzw. kartellrechtliche Belange in allen
Sektoren der Wirtschaft, auch der Energieversorgung, zustandig; im Wesentlichen
unterliegt die Stromversorgung aber auch nach der Liberalisierung von 1989
Sonderregelungen, die das potenzielle Arbeitsgebiet der genannten Einrichtungen
substanziell beschrankt.

OFFER kam gegenlUber den anderen Regulierungsbehdérden insofern eine
herausgehobene Stellung zu, als mit Stephen Littlechild ein profilierter Wissenschaftler
und Vordenker der Reformen der Versorgungswirtschaft in der Regierungszeit Margaret
Thatchers zum Leiter der Behorde bestellt wurde. Er schuf wesentliche Eckpfeiler des
gesamten Liberalisierungsprogramms, nicht nur far den Strommarkt, auch etwa fir das
Telekommunikationsregime. Als erklarter Anhdnger der so genannten Wiener Schule,
allen voran Friedrich August von Hayeks, war Littlechild wahrend seiner Amtszeit von
1989 bis 1998 auch in der Offentlichkeit weithin bekannt. Die Treue, die er zu den von
ihm propagierten Prinzipien durchgangig pflegte, pragte auch das Verhalten von OFFER
gegenlber den regulierten Versorgern. So fuhrte die starke Personalisierung der
Regulierungspraxis tatsachlich auch zu einem hohen Grad an Verlasslichkeit der
Entscheidungen der Regulierungsbehoérde, denn jeder wusste, welche MaBstabe
Littlechild anlegte und welche Ziele er verfolgte. OFFER steht insofern bis 1998 fast
prototypisch flr das britische Modell einer Regulierungsbehorde, sowohl im Hinblick auf
deren institutionelle Ausgestaltung als auch im Hinblick auf dominierende
Entscheidungsverfahren.

Nach der Demission Littlechilds kam mit Callum McCarthy ein anderer Typus des
Regulierers ins Amt. Aufgrund eines Reformgesetzes der 1997 gewahlten und von Tony
Blair gefUhrten New Labour-Regierung wurden OFFER und OFGAS im Jahre 1999 zu
OFGEM fusioniert. DartGber hinaus wurde das Direktoren-Modell durch ein ,,Kommissions-
Modell” abgeldést und McCarthy zum Vorsitzenden dieser Kommission ernannt. Im
Gegensatz zu Littlechild, so war von Experten und Unternehmen der Elektrizitats-
wirtschaft zu horen, erzeugt McCarthy Berechenbarkeit weniger durch sein persénliches
wirtschaftspolitisches Profil, als vielmehr durch das Binden von Entscheidungen an Regeln
und Verfahren, also durch Verrechtlichung. Die Arbeitsweise der von ihm geleiteten
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Behorde scheint sich insofern kontinentaleuropaischen Traditionen des 6ffentlichen
Rechts anzunahern.

Die Situation in Deutschland stellt sich vollig anders dar. In der Elektrizitatswirtschaft gibt
es keinen Regulierer auf Bundesebene. Vielmehr sind die Wirtschaftsministerien und
Kartelldamter des Bundes und der Lander, also anndhernd drei Dutzend Behérden, fur
verschiedene sachlich und raumlich unterschiedene Bereiche der Wirtschaftstatigkeit
zustandig. Wahrend die Wirtschaftsministerien vor allem fur die Tarifpreisaufsicht
verantwortlich sind, setzen die Kartellamter das Wettbewerbsrecht um. Da die Gefahr der
unterschiedlichen Rechtspraxis in verschiedenen Landern besteht, werden Fragen von
grundsatzlicher Bedeutung in Arbeitsgruppen behandelt. Bei besonders problematischen
Fallen, die haufig in einer gerichtlichen Auseinandersetzung eines Landeskartellamtes mit
einem betroffenen Unternehmen enden, warten die Gbrigen Kartellamter in der Regel
auf den Prozessausgang, bevor sie eine gegebenenfalls andere Rechtspraxis in ihrem
Zustandigkeitsbereich durchzusetzen versuchen. Insgesamt bestatigt die Analyse der
Umsetzung des EnWG (1998) sowie der die Tarifaufsicht spezifischer regelnden
Bundestarifordnung Elektrizitdt (BOEIt) durch Entscheidungen der Bundes- und
Landesbehérden bisherige empirische Befunde der Forschung, die die stark verrechtlichte
Verwaltungspraxis in Deutschland dokumentierten.

Angesichts der Zersplitterung der Behdrdenzustandigkeit in Deutschland und vor allem
auch wegen der ministeriellen Zustandigkeiten fir die Tarifaufsicht kann ein Vergleich
der inner-organisatorischen Verfassung der deutschen Regulierungsinstanzen mit dem
organisatorischen Aufbau von OFFER bzw. OFGEM nur zu dem Schluss groBtmoglicher
Divergenz kommen. Zwar ist das Bundeskartellamt einer ,unabhangigen Regulie-
rungsbehorde” insoweit vergleichbar, als es gewisse institutionelle Abwehrmechanismen
kennt, die einer unmittelbaren politischen Einflussnahme in wesentlichen Bereichen
seiner Tatigkeit im Wege stehen (Ortwein 1998). Parallelen zum Direktoren-Modell oder
auch zum Kommissions-Modell lassen sich aber auch hier nicht aufzeigen. Dass
Ministerien politisch bestimmte Behérden sind (auch wenn in der Tagesarbeit der far
Preisaufsicht zustandigen Fachreferenten politische Einflussnahme wohl eher
unwahrscheinlich ist), muss nicht ndher ausgefuhrt werden.

Dies gesagt, mussen wir aber auch fir den Sektor der Elektrizitatswirtschaft darauf
hinweisen, dass die sektorspezifische Regulierungsbehérde in GroBbritannien keineswegs
so ,unabhangig” ist, wie dies immer wieder in wissenschaftlichen oder sonstigen
offentlichen AuBerungen ungefragt vorausgesetzt wird. Denn es ist, wie Littlechild (2000:
37) berichtet, gesetzlich bestimmt, dass ,in the energy sector the Secretary of State has
an unconstrained power to veto agreed licence modifications proposed by the
regulator”.* Bei unseren Expertengesprachen erfuhren wir dartber hinaus, dass niemand
ein Interesse daran habe, die vermeintlich ausgepréagte Unabhangigkeit des Regulierers
offentlich in Frage zu stellen, obgleich sie letztlich in wichtigen Bereichen Fiktion sei. Das
Ubergeordnete DTI jedenfalls hat vor allem im Energiesektor (und hier mehr noch als
etwa in der Telekommunikation) weitgehende Maoglichkeiten der Einflussnahme bzw. der
Vorgabe von entscheidungsrelevanten Weisungen. Das lasst unseres Erachtens erkennen,
dass die als politisch-gesellschaftlich besonders sensibel eingestufte Energieversorgung in

4 . dass der Minister im Energiesektor ein uneingeschranktes Einspruchsrecht gegen vom Regulierer vorgeschlagene
Lizenzanderungen hat”
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ein Aufsichtsregime eingebettet ist, das im Zweifel den Zugriff durch politische Instanzen
leichter macht.

Die Bemihungen um eine starkere Berlcksichtigung von Verbraucherinteressen seit dem
Regierungswechsel 1997, etwa durch die Einrichtung einer mit behérdlichen Befugnissen
ausgestatteten und auf den Energiesektor spezialisierten , Verbraucherschutzbehérde”
(EnergyWatch) belegte diese Einordnung der Energieversorgung.

Im deutsch-britischen Vergleich dréngt sich die Frage auf, welche behérdliche Struktur die
effektivere sei. Bereits 1996, also zwei Jahre vor der Liberalisierung der deutschen
Elektrizitatswirtschaft, stellte Pfaffenberger (1996: 148) fest: ,Wenn man von der GréBe
einer Regulierungsinstitution auf deren Regulierungsintensitat schlieBen kann, so ist die
Regulierungsaktivitat [von OFFER] intensiv: Die personelle Starke von OFFER liegt in der
GroéBenordnung des Zehnfachen dessen, was in Deutschland an Personalaufwand fir die
Regulierung betrieben wird”. Angesichts des ausgebliebenen Ausbaus der Personalstarke
der ,Reqgulierungsbehorden” in Deutschland seit der Reform von 1998, sowie der
Entwicklung der Personalstarke britischer Behérden seit Pfaffenbergers Aussage, kann
diese Einschatzung heute nur unterstrichen werden. Die nachfolgende Tabelle gibt die
Personalentwicklung nicht nur far OFFER (bzw. OFGEM) sondern auch fur die
Regulierungsbehorden fur Telekommunikation (OFTEL) sowie Wasserwirtschaft (OFWAT)
und Gaswirtschaft (OFGAS) wieder.

Diese Zahlen sind im Hinblick auf die haufig erwartete Reduzierung von Staatsaktivitat
als Begleiterscheinung der Uberfiihrung der Versorgungswirtschaft in Wettbewerbs-
markte ,entlarvend”. Sie belegen nicht nur, dass sich in diesem Prozess der Staat als
Akteur in der Wirtschaft keineswegs abschafft (siehe auch Burton 1997), sondern auch,
dass der bei Liberalisierungsreformen immer existierende Regulierungsbedarf sogar
wachst (Hogwood 1998). Vergleicht man die britischen Innovationen mit dem
Aufsichtsregime des deutschen Elektrizitatsmarktes, so drangt sich der Eindruck auf, dass
trotz des Fehlens eines innovativen Ansatzes (wie ihn Littlechild proklamierte und in
GroBbritannien auch mit nachhaltigem Erfolg einsetzte) der deutsche Ansatz als der

Tabelle 3.2
Mitarbeiterzahlen in britischen Regulierungsbehoérden 1991-2000

Jahr OFTEL OFFER OFGEM OFGAS OFWAT
1991 - 198 - 28 112
1992 - 214 - 28 132
1993 150 224 - 35 -
1994 147 222 - 45 _
1995 157 215 - 65 -
1996 164 217 - 86 194
1997 168 231 - 126 190
1998 172 233 - 130 206
1999 176 252 - 150 220
2000 183 - 402 - 209

Quelle: Turvey 2001: 7
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.marktnahere” erscheinen muss. Wir bringen diese Schlussfolgerung allerdings nicht
unbedingt in Zusammenhang mit einer starker marktwirtschaftlich ausgepragten
Wirtschaftspolitik der Regierung Kohl in der zweiten Halfte der 1990er Jahre (oder einer
besonders ,, Deregulierungs-freundlichen” bzw. , Regulierungs-feindlichen” FDP-Leitung
des fur die Energiepolitik zustandigen Wirtschaftsministeriums), sondern halten
wiederum die Pragewirkung der gegebenen Marktstruktur, die als per se funktionierend
und gesund angesehen wurde, flr den fUr politische Entscheidungen maBgeblichen
Faktor.

Weder Deutschland noch GroBbritannien kénnen heute in voélliger Souveranitat tGber alle
Aspekte ihrer Wirtschaftspolitik entscheiden. So hat die EU-Kommission in Deutschland
das Fehlen einer unabhangigen Regulierungsbehérde schon langer angemahnt. Nachdem
alle EU-Mitgliedstaaten im Stromsektor eine solche Einrichtung geschaffen haben, wird
wohl in nachster Zukunft auch das deutsche Aufsichtsregime in institutioneller Hinsicht
eine Veranderung erfahren. Inwieweit eine moégliche Bundesbehorde fir die Regulierung
der Energiewirtschaft der RegTP gleichen oder aber dem traditionellen, hierarchischen
Aufbau einer deutschen Behdrde entsprechen wird, bleibt der Spekulation eines jeden
Uberlassen. Sollte sich am Instrumentarium des EnWG nichts Substanzielles andern, dann
steht allerdings ein Kompetenzkampf mit den Kartellamtern ins Haus, vorausgesetzt die
neue Behorde soll ein sinnvolles Aufgabenprofil erhalten.

3.4 ,German exceptionalism” - alternative
Erklarungsversuche fiir den deutschen Sonderweg?

Koénnte es sein, dass die Reform der deutschen Elektrizitatswirtschaft auf halber Strecke
liegen geblieben ist? Zur Begriindung der Plausibilitdt dieser Hypothese kénnen wir uns
Folgendes vor Augen halten: Es kimmert sich kein Regulierer um eine landesweite,
einheitliche Rechtspraxis, vielmehr UGberldsst man es gegebenenfalls neu in den Markt
kommenden Unternehmen (auch auslandischen), sich mit den Netzbetreibern um
Zugangsrechte bzw. -entgelte zu streiten, und ist nur bereit, auf dem Wege der
Wettbewerbskontrolle ex post diese auch durchzusetzen. Weiterhin fallt auf, dass der
Gesetzgeber sich offenbar davor scheute, im neuen EnWG (1998) eine ebenso klare
Sprache zur Benennung seiner Regelungsziele, namlich der Herstellung eines
funktionierenden Wettbewerbs, zu verwenden, wie etwa im zwei Jahre zuvor in Kraft
getretenen Telekommunikationsgesetz (Ehmer 1998). SchlieBlich ist noch eine dritte
Beobachtung von Interesse, namlich dass der gesamte Umfang des EnWG (1998) im
Vergleich zum TKG (1996) lediglich etwa ein Finftel betragt. Das TKG regelt, ausgefiihrt
in Uber einem Dutzend Verordnungen, mit groBer Sorgfalt und Detailgenauigkeit
verschiedene Aspekte des erwarteten entstehenden Marktgeschehens. Gerade beim
Vergleich der Regelungen zur Verweigerung des Netzzugangs fallt auf, dass das TKG
(1996) eine fur den Netzbetreiber restriktivere Norm vorsieht als das EnWG (1998).
Insgesamt gesehen koénnte also aufgrund dieser Argumentation der deutsche
Reformwille im Hinblick auf die Liberalisierung des Energiesektors als halbherzig
angesehen werden.

Die Folge der, wie von einer Reihe kritischer Beobachter festgestellten, ,Mangel” im
Regelungsgehalt des EnNWG (zum Beispiel Kumkar 2000: 412ff.; Franke 1999; Bérner 1998)
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war zunachst Unsicherheit auf dem Markt und eine teilweise nicht einheitliche
Anwendungspraxis des Gesetzes in den Landern. Es waren folglich die Gerichte
gezwungen, dort Rechtsklarheit zu schaffen, wo es der Gesetzgeber an Eindeutigkeit
missen lieB. So steht zu vermuten, dass der deutsche Gesetzgeber zwar die Liberalisierung
(vielleicht) wollte, vermutlich aber nicht den Interessenkonflikt mit der eingesessenen
Elektrizitatswirtschaft.

Freilich erkannten viele der Gberregionalen und regionalen Versorgungsunternehmen die
Chancen, die ihnen die neue Wettbewerbsordnung bietet. Andere, insbesondere die
lokalen Verteiler (das heiBt vor allem die Stadtwerke) mussten aber befirchten, einem
ungebremsten Wettbewerb um Kunden nicht gewachsen zu sein. Der Gesetzgeber trug
dem in zweierlei Hinsicht Rechnung: Einerseits vermied er es, wie erwahnt, das
Regelungsziel des Gesetzes, ndmlich die Einfihrung von Wettbewerb, ebenso konsequent
im Normgehalt des EnWG (1998) erkennen zu lassen wie zuvor im TKG (1996).
Andererseits eroffnete er mit dem erwdhnten ,Alleinabnehmer-Modell” (das auf
europaischer Ebene als ,single-buyer”-Modell etwa von Frankreich zur vorlaufigen
Rettung bzw. Starkung seines staatlichen Stromkonzerns ,Electricité de France” (EdF)
eingesetzt wurde) insbesondere den Stadtwerken eine zusatzliche Option zur, wenn man
so will, unternehmensvertraglichen , Absorption” des einsetzenden Wettbewerbs. Dieses
Modell blieb dennoch in der Bundesrepublik fir die Praxis eher bedeutungslos.

Auch die Arbeit der Aufsichts- und Kartellbehérden sowie die Rechtsprechung der
Gerichte zeigte in den folgenden Jahren, dass viele Beflrchtungen unbegriindet waren.
Einerseits ist das ,Stadtwerke-Sterben” ausgeblieben. Im Gegenteil — durch, wie manche
argumentieren, Uberhéhte Netznutzungsentgelte fir die Stromproduzenten, die ihren
Endabnehmer Uber das Netz eines Stadtwerks ja erreichen mussen, gehoéren die
Stadtwerke bisher zu den Gewinnern der Reform. Solange sie ihre Netze behalten und
ihre Kosten im Wesentlichen auf den Netzbetrieb zurltckzufihren sind (als
Stromproduzenten sind sie traditionell sowieso eher von marginaler Bedeutung), werden
uns die Stadtwerke auch in Zukunft erhalten bleiben (siehe auch Schulte Janson 1999: 68).
Andererseits hat der ,ad hoc”-Ansatz der sofortigen Einfilhrung des Wettbewerbs fir alle
Kundensegmente insgesamt durchaus gegriffen. Besonders gut sieht es hier fur die
groBen Industriekunden aus. Die privaten Haushalte haben nicht in gleichem MaBe von
der Reform profitiert — wobei die mangelnde Bereitschaft vieler Haushalte, den Anbieter
zu wechseln, ein Ubriges tut. Der Markt selbst hat in Deutschland eine Vielzahl von neuen
Anbietern hervorgebracht. Diese fungieren allerdings im Wesentlichen als Stromhandler,
die oft als Téchter eingesessener deutscher Elektrizitatsversorger oder ausléandischer
Stromkonzerne lediglich Strom vertreiben, ohne selbst aber in neue Kapazitaten in
Deutschland zu investieren. Das unterscheidet gerade den Elektrizitatsmarkt von den
Entwicklungen auf anderen Markten, etwa im Telekommunikationssektor. Angesichts
eines stark gesunkenen Strompreises, der mitunter unterhalb der langfristigen
Produktionskosten liegt, und einer nicht zuletzt aufgrund des nunmehr vollstandig
verfiigbaren auslandischen Angebots erheblichen Ausdehnung des Kapazitatszugriffs,
sind Investitionen in neue Kapazitaten in Deutschland fast zum Stillstand gekommen.

Betrachtet man die Herausbildung des reformierten Aufsichtsregimes fir die deutsche
Stromwirtschaft aus dieser Perspektive, so zeigt sich, dass ein unvollstandiges Regime
(ungeachtet dessen, ob es aufgrund mangelnden Willens oder mangelnder Fahigkeit
unvollstandig blieb) durchaus einen wettbewerblich funktionierenden Markt herstellen
kann. Die zunachst fehlenden regulatorischen Detailregelungen musste der Gesetzgeber
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notgedrungen der Gerichts-, Verwaltungs- und Marktpraxis Gberlassen (vgl. zu Details
dieser Praxis Coen et al. 2002).

Fur die Erklarung des ,German exceptionalism” ergibt sich somit unseres Erachtens die
Antwort, dass es sich bei diesem wohl weniger um ein reflektiertes Ablehnen des
britischen Modells handelte (und damit um eine Form negativen Lernens), als vielmehr
um das Resultat von Entscheidungsfindungsprozessen in einem sowohl durch
marktstrukturelle Gegebenheiten als auch politische Rahmenbedingungen von
Reformbemihungen verengten Handlungskorridor. Es ist genau die spezifische
VerknUpfung von marktstrukturellen und politischen Faktoren, die ein zunachst in
wichtigen Bereichen unvollstandiges und im Ubrigen von praktisch allen zentralen
Leitlinien des britischen Modells abweichendes Regulierungskonzept erméglichte und
erforderte.
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4 Bankwirtschaft: der
Globalisierungsfall

Die Regulierung der Bankwirtschaft in Deutschland und GroBbritannien ist unseres
Erachtens ein geradezu klassisches Beispiel dafur, dass die in der Einleitung bereits
angeklungene Vermutung, Globalisierung fuhre zur gegenseitigen Ubernahme von , best
practice” richtig sein kann, wobei eine solche Ubernahme gleichzeitig keineswegs
Konvergenz zum britischen (oder deutschen) System implizieren muss. Mehr noch: Die Art
und Weise der Regulierung dieses im eigentlichen Sinne nicht zum versorgungs-
wirtschaftlichen Kern gehoérenden Sektors demonstriert, dass auch ein relativ
ungebrochen wirkender Globalisierungsdruck nicht notwendigerweise , Entstaatlichung”
von Regulierung zur Folge hat. Denn was wir seit nunmehr etwa 25 Jahren mit
zunehmender Intensitdt beobachten, ist die Angleichung nationaler regulatorischer
Regime zur Beaufsichtigung von Banken und anderen Unternehmen der Finanzwirtschaft
an die Standards, die in Basel von den Bankaufsichtsbehérden und Zentralbanken
wichtiger Industrienationen ausgehandelt werden. Das so entstandene Norm- und
Regelwerk, Uber welches im Wesentlichen auBerhalb nationaler Politikprozesse
entschieden wird und das von der Offentlichkeit der beteiligten Lander auch kaum
wahrgenommen wird, ist weder dem traditionellen deutschen noch dem traditionellen
britischen Ansatz zur Regulierung der Bank- bzw. Finanzwirtschaft zuzuordnen. Obgleich
zutrifft, dass dieses Norm- und Regelwerk deutliche Ankldnge an amerikanische Vorbilder
hat, stellt es im Kern doch eine qualitative Neuerung fur alle beteiligten Lander dar.

Die Reform der Regulierung der Bankwirtschaft steht exemplarisch dafir, dass sich die
regulatorischen Innovationen der vergangenen Jahrzehnte in Deutschland in den
Kategorien von voranschreitender Konvergenz zum britischen Modell oder aber sich
entwickelnder Divergenz bzw. fortbestehender Unterschiedlichkeit nicht vollstandig
erfassen lassen. Statt dessen belegen die Weichenstellungen im Banksektor die
Méglichkeit eines, wenn man so will, ,dritten Weges”: namlich die beidseitige
Fortentwicklung des britischen und deutschen Norm- und Regelwerkes bei voéllig
unterschiedlichen Ausgangssituationen im Hinblick sowohl auf die Marktgegebenheiten
als auch die Rolle des Staates in der Bankenaufsicht, hin zu einer flir beide Ldnder neuen
regulatorischen Formgebung.

4.1 Vorgeschichte und Regulierungstraditionen der
Bankwirtschaft in Deutschland und GroB3britannien

Die Bankwirtschaft, ein wesentlicher Teil des Finanzwesens, war und ist sowohl in
Deutschland als auch in GroBbritannien kein von einem oder mehreren staatlichen
Unternehmen gepragter Sektor. Vielmehr haben wir es hier mit einer signifikanten Zahl
auch privater Banken zu tun, die schon lange staatlicher Aufsicht unterliegen, die jedoch
in beiden Landern unterschiedlich ausgepragt ist. Damit sind die deutsch-britischen
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Gemeinsamkeiten schon fast vollstandig erfasst, denn im Ubrigen unterscheiden sich die
Finanzsysteme beider Lander fundamental.

Deutschland blickt auf eine Tradition des so genannten Universalbankensystems zurtick,
wahrend das Bankenwesen in GroBbritannien (dhnlich wie tGbrigens auch das der USA seit
dem Bdérsenkrach von 1929) nach den Prinzipien eines Trennbankensystems organisiert ist.
Vordergriindig heiBt das, dass Banken in Deutschland grundsatzlich alle Finanzgeschafte
betreiben, wahrend sie in GroBbritannien einen wesentlich kleineren geschaftlichen
Aktionsradius haben. Der entscheidende Unterschied zwischen der deutschen und
britischen Bankorganisation liegt aber in der ,Aufgabenverteilung” zwischen Banken
und anderen Finanzdienstleistern, seien es Bérsen und die an ihnen tatigen Handler oder
seien es Versicherungen, Fonds und ahnliche Kapitalsammelstellen. Aufgrund ihrer
umfassenden ,Zustandigkeit” flar Finanzierungen bzw. Kapitalbeschaffung kommt
deutschen Banken traditionell eine besonders herausgehobene Stellung in der
Versorgung der Wirtschaft mit Kapital zu. Was fur einen Deutschen véllig normal klingt,
ist in den Ohren eines Briten keineswegs so selbstverstandlich, finanzieren sich britische
Unternehmen doch priméar nicht tGber eine ,Hausbank” — ein Begriff, der noch nicht
einmal ohne weiteres Ubersetzt werden kann - sondern beispielsweise Gber die Geld- und
Kapitalmarkte (Cox 1986). Aufgrund ihrer zentralen Bedeutung fur die Finanzierung der
deutschen Industrie konnten die einheimischen Banken seit Grindung der
Bundesrepublik Gber Jahrzehnte hinweg eine in Deutschland aus ordnungspolitischen
Erwdagungen auf Bundesebene immer abgelehnte ,Industriepolitik”, wie sie sowohl in
GroBbritannien als auch etwa in Frankreich vollig selbstverstandlich war und wo sich diese
Selbstverstandlichkeit an der Existenz von Industrieministerien ablesen lasst, sozusagen
informell und der Funktion nach stellvertretend fir den Staat Gtbernehmen (Mtller 2000).

JFinance” hat fur die Wirtschaft und Gesellschaft GroBbritanniens gleichwohl schon
immer eine entscheidende Rolle gespielt. London war und ist der einzige europaische
Finanzplatz, der als ernst zu nehmendes Gegengewicht zum Finanzplatz New York
fungiert. Die traditionell dominierenden Funktionsprinzipien des Londoner Finanzplatzes
sind allerdings von den amerikanischen grundverschieden. Dieser Unterschied mag zu
einem gewissen Teil auch den Erfolg Londons in der Vergangenheit erklaren. Wahrend
namlich die amerikanischen Finanzmarkte seit der Errichtung der ,Securities Exchange
Commission” (SEC) einer rigiden, stark verrechtlichten Staatsaufsicht unterliegen, baute
die Londoner ,City” bis in die 1990er Jahre fast ausschlieBlich auf selbstregulatorische
Mechanismen, wie etwa den so genannten ,City Code”. Erst 1986 wurde mit dem
Financial Services Act ein umfassendes Regelwerk fur alle Finanzinstitutionen des Landes
geschaffen. Aber auch diese gesetzliche Regelung verband das Prinzip der
Selbstregulierung der Beteiligten mit einer bloBen Uberwachung von
Rahmenbedingungen durch den Staat, die de facto nur in Krisenzeiten relevant werden
sollte. Genau diese Liberalitat bei der Ausgestaltung der staatlichen Finanzaufsicht wurde
als Erklarung dafir erwogen, dass London als Finanzplatz trotz der amerikanischen
Ubermacht interessant geblieben sei (z.B. Moran 1991).

Unabhangig vom jeweiligen Stellenwert der Bankwirtschaft galten in beiden Landern far
den Banksektor schon immer gewisse Sonderregelungen. Die Begrindung fur eine
spezielle Form der Bankenaufsicht ist wirtschaftlich-funktional, das heiBt, sie zielt auf das
Abwenden einer bestimmten Form des Marktversagens. Sie ist von der
Standardbegriindung far staatliche Regulierungstatigkeit in den netzgebundenen
Industrien verschieden. Wahrend es in der Versorgungswirtschaft in der Regel um das
Problem des natirlichen Monopols geht, besteht in der Bankwirtschaft v.a. die Gefahr
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negativer Externalitdten. Das heiBt, der Zusammenbruch eines Kreditinstituts kann
Ruckwirkungen auf das Vertrauen aller Kunden und Anleger in die heimische
Bankwirtschaft haben und unter Umstanden sogar die Stabilitat des Bankensystems als
solches gefahrden. Ein hochgradig riskantes Finanzmanagement eines Bankhauses ist
insofern nicht nur mit Gefahren fir das eigene Institut, sondern fur alle am Markt tatigen
Kreditinstitute verbunden. Man spricht daher auch von der so genannten
~Funktionensicherung” (,,systemic stability”) als einer Aufgabe der Bankenaufsicht. Sie ist
schon deshalb von entscheidendem Gewicht, weil das Finanzwesen in jeder
Volkswirtschaft eine zentrale Stellung einnimmt: Jede Erschitterung seiner
Zuverlassigkeit kann fir alle weiteren Branchen, ja fir das Wirtschaftssystem als solches,
verheerende Auswirkungen haben.

Die britische Bankenaufsicht war etwas starker 6ffentlich reglementiert als etwa die Bérse
(wenngleich zu keinem Zeitpunkt dem kontinentaleuropaischen Eingriffsniveau der
Bankenaufsicht vergleichbar), und als solche Aufgabe der Bank of England, also der
Notenbank. Die ,Inspektoren” der Notenbank pflegten enge und vertrauensvolle
Kontakte zu den Geschaftsbanken, eine Praxis, die dem Aufsichtsstil britischer Behdrden
(mit ihrer ausgepragten Personalisierung, Diskretion und Regelferne) insgesamt sehr
entsprach (siehe hierzu auch Kagan 1994). Das Verfahren einer von festgeschriebenen,
transparenten Regeln eher befreiten und wiederum stark auf persénlichen Beziehungen
basierenden Aufsicht bildete sich wohl nicht zuletzt deshalb heraus, weil die , Klientel”
der Bankenaufsicht im Wesentlichen vor Ort, das hei3t in London, sitzt. Hier zeigt sich
einmal mehr, dass die Marktstruktur fur die Herausbildung institutioneller und eben auch
entscheidungsprinzipieller Besonderheiten im Regulierungsansatz eine entscheidende
Bedeutung besitzt.

In Deutschland liegt die Bankenaufsicht seit 1962 in der Zustandigkeit des
Bundesaufsichtsamtes fur das Kreditwesen (BAKred). Bis zur Verabschiedung des
Kreditwesengesetzes (KWG, 1961) waren Landesministerien in Zusammenarbeit mit den
Landeszentralbanken fir die Uberwachung bestimmter, fir das Bankgeschaft gesetzlich
vorgegebener Kriterien, etwa zur Eigenkapitalausstattung oder zur Fristenkongruenz
wichtiger Aktiva und Passiva verantwortlich. Im Unterschied zu GroBbritannien waren
diese Kriterien seit der ersten Fassung des KWG von 1934 im Wesentlichen kodifiziert.
Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, dass dasselbe Gesetz von 1934 auch schon
eine zentrale Behérde zur Uberwachung des Regelwerkes errichtete: das
Reichsaufsichtsamt fir das Kreditwesen, welches aber bereits vor Ende der Herrschaft der
Nationalsozialisten wieder abgeschafft wurde. Mangels einer Behérde auf
zentralstaatlicher Ebene fiel die Durchfilhrung des nach 1949 im Wesentlichen weiterhin
gultigen KWG den Landern zu.

Nach einer heftigen Auseinandersetzung zwischen Bund und Landern, die
hoéchstrichterlich entschieden werden musste (BVerwGE 8, 14), wurde mit einer zunachst
in Berlin (seit Ende 2000 in Bonn) ansassigen Behdrde zwar eine Aufsicht auf
Bundesebene eingefiihrt (und damit die Landerzustandigkeit beendet), gleichwohl ist
dies kaum als zentralistische Losung zu bezeichnen. Das Amt begann seine Arbeit 1961
mit einer Hand voll Mitarbeitern, weniger als 100, die zu dieser Zeit etwa 9 000
Kreditinstitute zu beaufsichtigen hatten. Das war nur méglich, weil von der Behoérde
wesentliche Aufsichtsfunktionen delegiert wurden. Einerseits substituiert die Bundesbank
fur die fehlende Infrastruktur des BAKred durch ihr Filialnetz. Sie leistet in erster Linie
technische Unterstitzung bei der Erhebung des notwendigen Datenmaterials, ist aber
auch materiell bei grundséatzlichen Fragen der Aufsicht beteiligt. Andererseits kommt den
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Wirtschaftsprifern bzw. Prifverbdanden der Sparkassen und Genossenschaftsbanken eine
erhebliche Bedeutung zu. Sie prifen regelmaBlig nicht nur nach den allgemeinen
Bilanzierungsvorschriften, sondern berlcksichtigen gleichermaBen die bankaufsichts-
rechtlich einschlagigen Regelungen. In gewisser Weise erledigen sie in erheblichem
Umfang also die Aufgaben, die in anderen Landern von Bankinspektoren der
Bankenaufsicht erledigt werden. Ein weitgehend auf Delegierung basierendes Verfahren
wie das in Deutschland seit 1962 praktizierte ware naturlich unmdglich, ware die
Bankenaufsicht in Deutschland in &ahnlichem MaBe auf das personliche
Vertrauensverhaltnis von Regulierer und regulierten Instituten aufgebaut wie in
GroBbritannien. Statt dessen gehoéren traditionell stark formalisierte und detaillierte
Regeln zu den Charakteristika des deutschen Regelungsansatzes. Die Vorgaben fir die
Kreditinstitute sind insgesamt eher rigide, und vor allem sind sie fur alle beaufsichtigten
Banken gleich. Spielrdume flr institutsbezogene Einzelregelungen, die im Ermessen des
Aufsichtsbeamten stehen, waren hier grundsatzlich systemfremd, wenngleich nicht
unmoglich.

Es sollte aber betont werden, dass mit der ausgepragten Rigiditat der Regelformulierung
in Deutschland keineswegs auch ein rigide wirkender Durchsetzungsmechanismus
einherging. Im Hinblick auf die Sicherstellung der Einhaltung der vorgegebenen Regeln
und Normen vertraute das BAKred vor allem auf die Einsicht und die Zuverlassigkeit der
beaufsichtigten Kreditinstitute, die lediglich einer gewissen RegeltUberprifung durch die
Wirtschaftsprifer bzw. Prifverbadnde bedurften. Im Ubrigen beschrankte sich das BAKred
traditionell auf die Veroffentlichung so genannter ,Rundschreiben”, in welchen es seine
Auffassung zu bestimmten, vor allem sich aktuell ergebenden Problemen oder Fragen der
Geschaftstatigkeit von Banken verlautbart. Damit war nicht zwingend die Umsetzung
genau dieser Positionen durch die beaufsichtigten Kreditinstitute verbunden. Es handelte
sich vielmehr um eine Art ,Grundlésungsmuster”, von dem mit guten Grinden bzw.
Begrindungen auch abgewichen werden konnte. Dieses Schema des Umgangs mit
Regulierungsproblemen reicht bis in einen Kernbereich der Bankenaufsicht in
Deutschland hinein, zu den so genannten , Grundsatzen”, die ebenfalls nicht unbedingt
zwingend zu befolgen sind. Die fur Deutschland erstaunlich geringe Zahl von
gerichtlichen Auseinandersetzungen Uber die Praxis der Bankenregulierung (gerade auch
im Vergleich etwa zur RegTP oder dem BKartA) belegt, dass sich in den vergangenen
Jahrzehnten ein stabiles Arbeitsverhaltnis zwischen beaufsichtigten Banken bzw. ihren
Verbanden sowie dem BAKred entwickeln und erhalten konnte. ,Verrechtlichung” von
Verwaltungstatigkeit (und eben auch Regulierung) auf der einen Seite und ein
Jvertrauensvoller”, in mancher Hinsicht auch als ,soft regulation” zu bezeichnender
Umgang mit den regulierten Unternehmen auf der anderen Seite schlieBen sich, wie
dieses Beispiel zeigt, nicht aus, sondern sind vielmehr zwei unterschiedliche Strategien,
die dem gleichen Ziel dienen.

4.2 Anndherungsschub von auBBen: der Baseler Prozess

Mit dem Ende des festen Wechselkurssystems (basierend auf dem Bretton Woods-
Abkommen von 1944) Anfang der 1970er Jahre war es den Nationalstaaten nicht mehr
ohne weiteres moglich, ihre Finanzmarktordnungen in voélliger Unabhangigkeit
voneinander zu regeln. Denn wenn Kapital sich ohne den Filter politisch gesetzter
Wechselkurse frei Uber Landesgrenzen hinweg bewegen kann, stehen die einzelnen
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nationalen Finanzmarkte plétzlich in unmittelbarem Wettbewerb miteinander. Férdernd
fur die immer starkere Angleichung der Bankenaufsicht in den OECD-Léandern war aber
weniger das aus dem Wettbewerbsdruck vermeintliche resultierende ,race to the
bottom”, als vielmehr die Problemlage, die sich aufgrund der Offnung selbst ergab. Auf
einmal sahen sich die Bankaufsichtsbehérden etwa mit dem Problem der Bewertung von
Devisenmarktgeschaften konfrontiert (ein praktisch risikoloses Geschaft in Zeiten fester
Wechselkurse). Der Zusammenbruch der Herstatt-Bank 1974 in Deutschland war Anlass,
nicht nur das Problem als solches aufzugreifen, sondern auch Uber Maoglichkeiten einer
internationalen Verstdndigung Uber diese ja jede Bankaufsicht angehenden
Schwierigkeiten nachzudenken. Der Druck, sich ernsthaft mit der Materie zu
beschaftigen, wurde auch dadurch vergréBert, dass nun insbesondere die grofBen
Kreditinstitute der Welt auf verschiedenen nationalen Finanzmarkten aktiv wurden und
damit in gewisser Weise die Logik nationaler Bankenaufsicht durchkreuzten.

1975 begannen die nationalen Notenbanken und Bankaufsichtsbehérden mit
regelmaBigen Treffen in Basel. Benannt nach seinem ersten Vorsitzenden, Peter Cooke,
hat sich das Cooke-Committee (auch Baseler Ausschuss genannt) seither um die
Entwicklung von Normen und Regeln bemiht, welche die Bankenaufsicht der beteiligten
Staaten einander angleichen sollen. Stand am Anfang noch die vergleichsweise begrenzte
Absicht, die groBen Institute zu einer freiwilligen Einhaltung von im Ubrigen
landesrechtlich nicht implementierten Standards zu bewegen, so hat sich in der Folgezeit
der Baseler Ausschuss zur Keimzelle aller substanzieller bankaufsichtsrechtlicher
Regelungen in den teilnehmenden Staaten, also insbesondere auch in Deutschland und
GroBbritannien, entwickelt. Selbst EU-Richtlinien, welche regelmaBig zu den fur die
Harmonisierung innerhalb des einheitlichen europédischen Bankenmarktes notwendigen
Aufsichtsaspekten ergehen, orientieren sich weitestgehend an Basel.

Worin liegt die Macht dieses Gremiums begriindet? Etwas Uberspitzt formuliert kann man
die herausragende Bedeutung des Baseler Prozesses fir die Herausbildung eines
landerUbergreifenden Aufsichtsregimes, das dennoch in der Hand der nationalen
Aufsichtsbehoérden verbleibt, auch als Ausdruck einer ,Entpolitisierung” der Regulierung
der Bankwirtschaft begreifen. Nationale Notenbanken und Aufsichtsbehérden haben
dort praktisch vollstandig Kontrolle Uber eine Materie erlangt, die dem Zugriff der
Ubergeordneten Finanzminister zwar nicht formal, dennoch aber substanziell
groBtenteils entzogen ist. Die Formulierung nationaler Positionen durch die Politik
beschrankt sich weitgehend auf Fragen der Beeintrachtigung des Bankenwettbewerbs
durch bestimmte Grundsatzentscheidungen und reicht ldngst nicht mehr bis zu den
oftmals entscheidenden Einzelfragen. Allein der Blick auf die personelle Starke von den
jeweils zustandigen Referaten in den Finanzministerien belegt, dass es fur die
Ministerialblrokratie unmaoglich ist, jenseits allgemeiner Weisungen zur Sicherung der
jeweiligen Standorte an den Detailverhandlungen in Basel substanziell zu partizipieren.
All das hat fraglos zur Rationalisierung der Baseler Verhandlungen beigetragen und den
Baseler Prozess so gegenUlber vergleichbaren Gremien auf europaischer Ebene, bei denen
u.a. die Finanzminister beteiligt sind, gestarkt.
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4.3 Gemeinsamkeiten auf instrumenteller Ebene: auf dem
Weg zur ,Regulierung zweiter Ordnung”

Deutschland und GroBbritannien stehen, wie oben dargelegt, fast prototypisch fur
entgegengesetzte Ansatze zur Regulierung der Bank- (und allgemeiner auch der Finanz-)
Wirtschaft. Wahrend die Bankaufsicht in GroBbritannien diskretiondre Entscheidungs-
spielrdume der aufsichtfihrenden Entscheidungstrager pflegt, verfolgt die Bankaufsicht
in Deutschland einen rigiden, stark quantifizierenden und regelorientierten Ansatz. Der
Baseler Prozess hat zwar von Anfang an Harmonisierungsziele verfolgt, doch entstanden
die entscheidenden Impulse fur die Herausbildung eines internationalen Aufsichts-
regimes, dessen Bedeutung heute nicht mehr zu Gbersehen ist, erst Ende der 1980er und
vor allem in den 1990er Jahren. Mit der in Kirze erwarteten Verabschiedung des so
genannten ,Basel Il Akkord” wird dieses internationalisierte Aufsichtsregime substanziell
ausgebildet sein und als solches die Arbeit aller beteiligten Aufsichtsbehérden nicht nur
wesentlich bestimmen, sondern wohl auch teilweise grundlegend neu ausrichten.

Die bislang in Deutschland und GroBbritannien zur Anwendung kommenden
Aufsichtsverfahren und -prinzipien haben jedes fur sich Starken und Schwaéachen. Die
Starke des deutschen Ansatzes liegt sicherlich darin, dass eine Ungleichbehandlung der
Regulierten weitgehend ausgeschlossen ist; gleichzeitig ist das Verfahren sehr
transparent. Seine Schwachen hat dieser Ansatz nicht zuletzt, da er alle (fur sich
genommen eben auch sehr unterschiedliche) Falle Gber einen Kamm schert und diesen
daher unter Umstéanden auch nicht immer gerecht wird.

Demgegeniiber liegen die Starken und Schwachen im traditionellen britischen Ansatz
genau umgekehrt. Wenn Inspektoren der Notenbank im Einzelfall, ad hoc und im
Wesentlichen nach freiem Ermessen aufgrund einer Gesamtbewertung der jeweiligen
Situation eines Bankinstituts Uber zu ergreifende MaBnahmen (oder auch Passivitat)
entscheiden kénnen, dann wird die so gefundene Losung vermutlich in der Regel dem
vorliegenden Fall gerecht. Gleichzeitig sind Transparenz und gegebenenfalls auch
Planungssicherheit fir das betroffene Kreditinstitut nicht optimal verwirklicht. Spatestens
mit dem Zusammenbruch der BCCI-Bank Anfang der 1990er Jahre wurde klar, dass die
grundsatzlich positiv zu bewertenden Spielrdume bei der Einzelbeurteilung von
Bankinstituten auch zu Fehlurteilen fihren kénnen, die ein ,objektivierter” Ansatz
moglicherweise nicht zugelassen hatte.

Seit den 1990er Jahren bewegen sich der deutsche und der britische Ansatz der
Bankenregulierung, angestoBen durch den Baseler Prozess, aufeinander zu. Dabei
entsteht allerdings kein Formelkompromiss aus beiden Ansatzen, sondern tatsachlich eine
neuartige Form der Bankenaufsicht, die wir hier als ,Regulierung zweiter Ordnung”
bezeichnen. Das heil3t, die aufsichtfihrenden Behorden verlagern den Schwerpunkt ihrer
Tatigkeit von der Analyse der Geschafte der beaufsichtigten Kreditinstitute hin zur
Bewertung und fortlaufenden Uberwachung derjenigen bankinternen Mechanismen
bzw. Systeme, welche dort zur Absicherung von Geschaftsrisiken eingesetzt werden. Die
Arbeit der Bankenaufsicht erhalt so eine vollig neue Qualitat.

Alle Banken haben Interesse an einer effektiven Absicherung gegen das Risiko eines

moglichen Scheiterns als Unternehmen. Sie sind deshalb an einem 6konomisch sinnvollen
Einsatz besonderer Sicherungsmethoden interessiert. Grundsatzlich gilt, dass solche
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Methoden, wie etwa die Eigenkapitalunterlegung von Krediten oder sonstigen, mit
Ausfallrisiken behafteten Geschaften mit einer Belastung fir die Gewinnsituation des
Unternehmens einhergehen. Das Interesse der Kreditinstitute bei der Ausgestaltung von
Sicherungsinstrumenten innerhalb des eigenen Entscheidungsbereichs (also jenseits der
bankaufsichtsrechtlichen Vorgaben) liegt somit darin, das so genannte ,Risiko-
Management” so auszubilden, dass Risiken, entsprechend ihrer hochgerechneten
Wahrscheinlichkeiten, adaquat erfasst und abgedeckt, jedoch nicht ,Ubersichert”
werden.

An Controlling-Modellen, die diesem Anforderungsprofil gerecht werden, arbeiten
Kreditinstitute schon seit langerem. Seit Ende der 1980er und dem Beginn der 1990er
Jahre versuchen die Bankaufsichtsbehdérden sowohl in Deutschland als auch in
GroBbritannien, das jeweils eigene Aufsichtsregime mit diesen internen Risiko-
Management-Modellen in méglichst groBe Ubereinstimmung zu bringen. Akzeptiert man
die obige These, dass bei der Funktionensicherung die regulierten Banken letztlich mit
den Aufsichtsbehérden an einem Strang ziehen (weil sie selbst ein Eigeninteresse daran
haben), und dass Uberdies solche , passgenauen” Methoden zum Risiko-Management in
verschiedener Hinsicht winschenswerter sind als unspezifische Einheitsvorgaben, dann
bleibt der Bankaufsicht als Aufgabe eigentlich nur eine gewisse Uberwachungsfunktion.
Insgesamt wird sie individualisierter und flexibler (gerade im Vergleich zum traditionellen
deutschen Ansatz), gleichzeitig aber auch transparenter und regelgebundener (im
Vergleich zum traditionellen britischen Ansatz).

Mit dem Basel Il Akkord wird — etwa unter der Uberschrift des ,review supervisory
process” — der Weg des Nutzens bankinterner Risiko-Management-Techniken konsequent
umgesetzt. Diese Techniken sind zentraler Verhandlungsgegenstand, denn die Kriterien
zur Zulassung bzw. zur fortlaufenden Uberwachung von Risiko-Management-Modellen in
den Banken der verschiedenen Staaten liegen nicht ohne weiteres auf der Hand. Einige
wesentliche Aspekte harren noch der Klarung, bevor der Basel Il Akkord tatsachlich
verabschiedet und von den nationalen Bankenaufsichten implementiert werden kann.
Die EU-Kommission hat, wie wir von den Fachleuten aus der Fokus-Gruppe hoéren
konnten, bereits die Umsetzung des Akkords in europaisches Recht angekiindigt. Die
normative Kraft der Arbeit des Cooke-Committees wirkt ungebrochen. Damit begibt sich
nun die Regulierung auf eine héhere Stufe: Die Bankenaufsicht zielt mit ihrer Tatigkeit
letztlich auf die Sicherstellung individueller, ,selbstregulierender” Schutzmechanismen.

4.4 Gemeinsamkeiten auf institutioneller Ebene:
Konsolidierung im Zeichen der Allfinanz

Das sich in allen OECD-Landern mit anhaltend hohem Tempo weiterhin rasant wandelnde
Finanzgeschaft erfordert auch auf institutioneller Ebene AnpassungsmafBnahmen. Schon
langst ist die Trennung zwischen Banken, Versicherungen, Fonds und anderen
Finanzintermediaren oft nur noch formal oder kiinstlich. Die Sparten wachsen zusammen
und die sowohl in Deutschland als auch GroBbritannien traditionelle organisatorische
Trennung von Aufsichtsstrukturen erweist sich zunehmend als dysfunktional. Beide
Lander erleben hier deshalb seit kurzem weitreichende institutionelle Veranderungen
bzw. setzen diese gerade um.
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1997 kindigte die Regierung Blair an, dass in GroBbritannien eine Financial Services
Authority (FSA) geschaffen werden solle, welche die Funktion einer unabhangigen
Bankenregulierungsbehérde Gbernimmt. Sie sollte zwar die britische Notenbank nicht
vollig aus der Bankaufsicht verdrangen, gleichwohl hat sie jedoch deren Befugnisse in
weiten Bereichen an sich gezogen. Mit dem Financial Services and Markets Act 2000
wurde die FSA auf gesetzliche Grundlage gestellt. Sie ist ganz im Sinne einer Regelung,
die der Entwicklung zu Allfinanzinstituten Rechnung tragt, fur die Aufsicht Uber
Investmentgesellschaften, Banken, Bausparkassen und Versicherungen zustandig. Sie
ersetzt neun friher unabhangig voneinander agierende Regulierungsbehérden, wie z.B.
die Building Societies Commission, die Friendly Societies Commission, die Investment
Management Regulatory Organisation, die Societies and Futures Authority oder die
Personal Investment Authority. Die FSA ersetzte den traditionellen britischen
.diskretionaren” Regulierungsansatz durch extern nachvollziehbare Aufsichtsverfahren
(McNeil 1999), die sich in Ubereinstimmung mit den Prinzipien befinden, die aus dem
Baseler Prozess hervorgegangen sind. Unter anderem benennt die FSA jadhrlich zentrale
Probleme des Regulierungsverfahrens, um die besondere Aufmerksamkeit u.a. der
Geschaftskassen auf deren Lésung zu lenken.

Das mit der FSA in GroBbritannien realisierte Aufsichtsmodell hat durchaus
Ruckwirkungen auf die deutsche Diskussion zur Errichtung einer Allfinanzaufsicht. Nach
Auskunft einiger Experten der Fokus-Gruppe ist diese Vorbildwirkung allerdings weniger
hinsichtlich institutioneller Aspekte relevant (also etwa flUr die Struktur der
Aufsichtsbehorde, ihre Gremien oder ihre Zustandigkeiten) als vielmehr fir die Art und
Weise der Umsetzung eines solchen Umbauplans. Dazu gehort z.B. die Frage, ob es
sinnvoll ist, gewisse Ubergangszeitrdume vorzusehen oder besser uno actu umzustellen.

Der Aufbau einer Allfinanzaufsicht in Deutschland wurde im Mai 2002 in die Tat
umgesetzt. Mit Sitz in Bonn und Berlin nahm eine neue Bundesanstalt fur
Finanzdienstleistungen ihre Arbeit auf. Sie erhielt neben den Aufgaben der drei
aufgeldsten Bundesaufsichtsamter auch die Kompetenz fir die Bankenaufsicht. Damit
werden die Kompetenzen der Bundesbank in die neue Allfinanzbehérde einbezogen. Die
Bundesbank ist nun alleine fur die Uberprifung des Geschaftsgebahrens der
Privatbanken zustandig. lhre neuen regionalen Hauptverwaltungen prafen
beispielsweise die Bankbilanzen vor Ort. Die Bundesbank ist auch im neu geschaffenen
Forum fur Finanzmarktaufsicht beratend vertreten und hat also in neuer
organisatorischer Form nun auch eine veranderte Rolle gefunden.

Die neuen Aufsichtsstrukturen sind ein wichtiger Standortfaktor fir Finanzdienstleister,
die sich nicht mehr mit einer Reihe unterschiedlicher Amter und teilweise auch Standards
im Geschaftsbetrieb auseinandersetzen mussen.

4.5 Zusammenfassung: Konvergenz jenseits der Modelle

Die Bankenaufsicht in Deutschland und GroBbritannien steht exemplarisch fur eine
Méglichkeit von , policy transfer”, die man im Zwei-Lander-Vergleich leicht Ubersieht.
Wie wir an den beiden Sektoren Telekommunikation und Elektrizitdt gesehen haben,
kédnnen Regulierungsansatze Landergrenzen in der einen oder anderen Richtung als
Modelle Uberschreiten bzw. auf diesem Weg auch zurlckgewiesen werden.
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Unterschiedliche Ansétze kénnen jedoch auch — aufgrund des beidseitig stattfindenden
Lernprozesses (wenn er in einen internationalen Verhandlungskontext eingebunden ist)
—insgesamt qualitativ Gberwunden werden. Der Baseler Prozess hat genau diese Wirkung
far GroBbritannien und Deutschland und unterstitzt gleichlautende Bestrebungen auf
der Ebene der Europaischen Union.

Was sich hier durchsetzt, steht jenseits der bestehenden Wege von Regulierungseingriffen
und vereinigt dennoch Elemente bzw. Starken der traditionellen Ansatze. Man darf
freilich nicht Ubertreiben. Es wird auch nach dem Basel Il Akkord Spielrdume zur
landerspezifischen Ausgestaltung bzw. fir verschiedene nationale Regulierungsoptionen
geben. Insgesamt ist die Entwicklungsrichtung hin zu einem Regulierungsmodell via
Aufsicht Uber die ,Selbstkontrolle” oder, wie wir es nennen, zur ,Regulierung zweiter
Ordnung” in allen am Baseler Prozess teilnehmenden Landern (und auch dartber hinaus)
deutlich ausgepragt. Diese Verlagerung von Regulierung auf eine andere Ebene darf auch
nicht mit ,,Deregulierung” verwechselt werden; denn Regulierung wird hier keineswegs
,minimalistisch” oder befindet sich in einem , race to the bottom"”. Vielmehr nimmt die
regulatorische Dichte in verschiedener Hinsicht gerade zu (wenngleich auch die
Flexibilitdt und die Spezifitdt bzw. Individualitat der Aufsicht vergréBert werden). Die
Spekulation der Globalisierungskritiker, dass die Internationalisierung der Markte
automatisch zu einer Entmachtung des Nationalstaates und seiner Fahigkeit zur
Steuerung seiner Volkswirtschaften flhren muss, ist jedenfalls im Bankensektor so nicht
nachweisbar. Weder verschwindet der Nationalstaat in der Banken- bzw.
Finanzmarkteaufsicht (in GroBbritannien hat er sich, wie gesehen, vielmehr hier mit der
FSA erst umfassend konstituiert), noch verringert sich die Zahl der zur Anwendung
kommenden Aufsichtsnormen und -regeln. Dass diese insgesamt intelligenter und
wirtschaftlich sinnvoller ausgestaltet werden, das kann fir sich genommen dem
offentlichen Interesse nicht schaden.
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5 Schlussfolgerungen und
Zusammenfassung

Wahrend die charakteristischen Elemente dessen, was wir das ,britische Modell des
neuen regulatorischen Staates” genannt haben, in den verschiedenen Bereichen der
Versorgungswirtschaft in GroBbritannien zu finden sind und dort das Bild der
Neuordnung des Verhaltnisses von Staat und Wirtschaft seit den frthen 1980er Jahren
pragen, kann von einer generellen Ubernahme dieses Modells in Deutschland nicht die
Rede sein. Vielmehr lassen sich in Deutschland wesentliche — wenngleich langst nicht alle
— Charakteristika des britischen Modells nur in der Ausgestaltung des Telekommu-
nikationssektors nachweisen. Demgegenulber beschritt der Staat in Deutschland bei der
Neuordnung der Elektrizitatswirtschaft Ende der 1990er Jahre einen véllig anderen, man
kénnte fast sagen, entgegengesetzten Weg zur Liberalisierung. Der dritte hier analysierte
Wirtschaftssektor, die Bankwirtschaft, erwies sich schlieBlich als eine Art ,Kontrollfall”.
Fur diesen lieB sich eine deutlich konvergente Entwicklung in beiden Landern hin zu
einem sowohl fur Deutschland als auch GroBbritannien qualitativ neuartigen Ansatz von
Regulierung nachweisen. Von einem generellen und einseitig deutschen Lernprozess im
Hinblick auf die Neuordnung des Verhéltnisses von Staat und Wirtschaft bei der
Liberalisierung der Versorgungswirtschaft kann also insgesamt nicht gesprochen werden.
Geht man davon aus, dass Gemeinsamkeiten, etwa im Bereich der Regulierung der
Telekommunikationswirtschaft, nicht bloB kontingent sind, dann fand freilich ein
ernstzunehmender und erfolgreicher , policy transfer” durchaus statt.

5.1 Institutionen im deutsch-britischen Vergleich

In allen drei hier untersuchten Wirtschaftssektoren Telekommunikation, Elektrizitats- und
Bankwirtschaft zeichnen sich die vorhandenen Regulierungsbehérden in GroBbritannien
im Wesentlichen durch drei Gemeinsamkeiten aus: relative Unabhéngigkeit von der
MinisterialbUrokratie und Politik, Zentralisierung auf nationaler Ebene sowie
zunehmende intersektorale Konsolidierung. Im Hinblick auf den erstgenannten Punkt
haben wir in vorangegangenen Abschnitten immer wieder darauf hingewiesen, dass
diese Unabhangigkeit in wesentlichen Aspekten eine politisch gewollte und insofern
auch objektiv oft nur unzureichend abgesicherte Unabhangigkeit ist. Weiterhin befindet
sich das traditionelle britische Direktorenmodell im Hinblick auf die Konsolidie-
rungstendenz, also die Zusammenfassung verschiedener, ehemals getrennter
Aufsichtsbereiche (wie Strom und Gas) in einer Behérde, auf dem Rickzug. Hier zeigt sich
eine Entwicklung hin zur ,Verrechtlichung” und vor allem Formalisierung von
Entscheidungsprozessen, die zuvor haufig der freien Entscheidungsgewalt des ,director
general” oblagen.

Einiges davon finden wir auch nach der Neuordnung der Telekommunikation in

Deutschland wieder, insbesondere die Unabhangigkeit der Regulierungsbehérde
(wenngleich vollig anders erzeugt als in GroBbritannien) sowie die Zentralisierung auf
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Bundesebene. Dass die Regulierungsbehérden fur die Telekommunikation sowohl in
Deutschland als auch in GroBbritannien keine echte Alleinzustandigkeit haben, sondern
gewisse Kompetenziberschneidungen mit den Zustandigkeiten der Wettbewerbs-
behoérden zu verzeichnen sind, ist Ubrigens auch eine Gemeinsamkeit beider Lander.
Demgegentber finden sich gar keine Elemente des britischen Modells im deutschen
Regulierungsansatz fur die Stromwirtschaft. In Deutschland ist die Behd&rdenzu-
standigkeit vollig dezentralisiert und auf die verschiedensten Bundes- und
Landesbehorden verteilt. Und diese Behodorden sind, mit Ausnahme des Bundes-
kartellamtes, auch nicht als ,,unabhangig” zu qualifizieren, vielmehr spielen gerade die
Wirtschaftsministerien in wesentlichen Regulierungsfragen eine entscheidende Rolle. Fur
die Zukunft verdichten sich allerdings die Anzeichen fir eine Neuregelung der
Behordenzustandigkeit, die dem britischen Modell zumindest im Hinblick auf eine
Zentralisierung auf nationaler Ebene nahe kdme. Falls es dazu kommt, ware allerdings
weniger das britische Modell als verantwortliches ,Vorbild” anzusehen, sondern vielmehr
die EU-Kommission als Motor fur gréBere Kohdrenz in der europdischen
Regulierungslandschaft (vgl. hierzu Coen et al. 2002).

Ein fast noch hoheres Niveau an institutioneller Konvergenz im deutsch-britischen
Vergleich weisen schlieBlich die Aufsichtsbehérden fur die Bankwirtschaft bzw.
allgemeiner fur die Finanzaufsicht auf. Doch ist es hier weder das deutsche noch das
britische ,Modell”, welches im jeweils anderen Land als Ausléser fir Reformen fungierte.
Wahrend es in Deutschland schon seit 1962 eine relativ unabhangige Bankenaufsicht gibt
(thre Unabhangigkeit ergibt sich vor allem aus dem notwendigen MaB an fur diese
Aufsichtstatigkeit notwendiger Expertise), war in GroBbritannien bis zum Financial
Services and Markets Act von 2000 eine vergleichbare Einrichtung nicht vorhanden. Fir
die Bankenaufsicht war die Bank of England zustdndig. In den Ubrigen Bereichen des
Finanzsektors gab es eine Reihe von im Wesentlichen selbstregulierenden Einrichtungen.
Mit der Financial Services Authority wurde dann eine Behoérde geschaffen, die nun
schrittweise die Zustandigkeit fur die Aufsicht des Finanzsektors erhalten soll. Eine
vergleichbare , Allfinanzaufsicht” wurde vor kurzem auch in Deutschland eingerichtet.
Der Druck, welcher zu dieser in beiden Landern gleichgerichteten institutionellen
Entwicklung fuhrt, liegt ganz offensichtlich auBerhalb der Staaten selbst. Einerseits
fUhren internationale Vereinbarungen Uber das anzuwendende aufsichtliche Regelwerk
zur Notwendigkeit von funktionierenden, spezialisierten und auch politisch
einigermaBen unabhéngig arbeitenden Behoérden, andererseits wachsen die Teilmarkte
des Finanzsektors zusammen, so dass eine Trennung in der Aufsichtszustandigkeit immer
weniger Sinn ergibt. Beide Faktoren férdern die Entwicklung hin zu konsolidierten und
noch starker als in der Vergangenheit unabhdngigen Regulierungsbehérden fir die
Finanzwirtschaft.

5.2 Instrumente im deutsch-britischen Vergleich

Unsere Analyse hat beim Instrumentenvergleich wohl den deutlichsten Beweis flur eine
stark sektoral gepragte (und insofern begrenzte) Ubernahme von Regulierungsmodellen
bzw. ihrer Charakteristika erbracht. Denn wahrend sowohl in der deutschen wie in der
britischen Telekommunikationswirtschaft ein vor allem pro-aktiv (und im Ubrigen auch
asymmetrisch) ausgerichtetes Regulierungsregime errichtet wurde, ist das entsprechende
Regime der Elektrizitatswirtschaft in Deutschland nach der Neuordnung 1998 als re-aktiv
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zu bezeichnen. Sowohl in der britischen Telekommunikations- und Stromwirtschaft als
auch in der deutschen Telekommunikationsordnung fallt dem Regulierer die Aufgabe zu,
durch aktive regulatorische Eingriffe im Hinblick auf die Zulassung von Wettbewerbern
(zum Beispiel per Auktionsverfahren) zu bestimmten Teilmarkten der Telekommunikation
oder bei der Preisfestsetzung (zum Beispiel durch das anreizorientierte ,price cap”-
Verfahren) Bedingungen fur Wettbewerb bzw. verstarkten Wettbewerb in der Zukunft zu
schaffen. Negativ gewendet heif3t das, der Staat vertraut hier nicht auf einen bereits
funktionierenden Wettbewerb, sondern meint diesen erst schaffen bzw. aktiv férdern zu
muUssen. Demgegenuber ist der Ordnungsrahmen fur die deutsche Stromwirtschaft nach
der Liberalisierung vom Endzustand des funktionierenden Wettbewerbs her gedacht.
Dies ist zugegeben méglicherweise eine zu optimistische Annahme des Gesetzgebers.
Hier beschranken sich die zustandigen Kartellamter etwa im Rahmen der so genannten
Missbrauchsaufsicht auf wettbewerbsrechtliche Eingriffe ex post (statt anreizorientierter
Preisregeln). Gleichwohl existiert entgegen einiger Annahmen in der Anfangszeit der
neuen Ordnung nach wie vor eine Tarifaufsicht, um die Versorgungssicherheit der Burger
in den Versorgungsbereichen der jeweiligen Stromversorger zu garantieren. Dieses
Element hat sich aus der alten Ordnung der Elektrizitatswirtschaft erhalten.

Gerade der Vergleich der beiden sehr unterschiedlichen Situationen in der deutschen
Elektrizitatswirtschaft einerseits und der deutschen Telekommunikationsordnung bzw.
der britischen Regulierung der Versorgungswirtschaft insgesamt andererseits beleuchtet
das Abgrenzungsproblem von ,,Regulierung” und , Wettbewerbspolitik”. Die Analyse der
Verfasstheit dieser Sektoren in Deutschland und GrofBbritannien zeigt, dass man
«Wettbewerbspolitik” durchaus auch als eine Méglichkeit sektoraler Regulierung nutzen
kann.

Allerdings setzt dies gewisse Marktstrukturen voraus, die keineswegs immer gegeben
sind. In der Telekommunikationswirtschaft verfuigt beispielsweise der friilhere Monopolist
— die Deutsche Telekom AG in Deutschland bzw. British Telecom in GrofBbritannien -
weiterhin Uber eine dominante Marktstellung und kann insbesondere aufgrund seiner
Infrastrukturausstattung von keinem neuen Wettbewerber ignoriert werden. (Alle
Marktneulinge sind in einem gewissen Umfang immer auf die Nutzung dieser
Infrastruktur angewiesen sind, um Uberhaupt ins Geschaft zu kommen.) Bei
Gegebenheiten dieser Art ist klar, dass der Regulierungsansatz Moéglichkeiten zur
.ZUgelung” dieser Marktmacht bereithalten muss.

Wo hingegen die Anbieter auf dem Markt im GroBen und Ganzen eigene Infrastruktur
mitbringen und insofern auch die Interessenlage wegen des Wunsches der gegenseitigen
Nutzung etwa des jeweils anderen Netzes eine andere ist, da sind die Bedingungen fur
einen sich selbst entwickelnden Wettbewerb von vornherein besser.

Betrachtet man die Dinge aus dieser Perspektive, dann ist zu fragen, warum nach der
eigentumsrechtlichen Neuorganisation der britischen Stromwirtschaft (also ihrer
Aufteilung in unterschiedliche Funktionsbereiche und in getrennte Unternehmen) kein
~wettbewerbsnaherer” Ansatz verfolgt wurde. Der Staat hatte aufgrund seiner
Alleineigentimerstellung doch die Méglichkeit, die aus der Neuordnung des
Stromsektors entstehenden Unternehmen so zu modellieren, dass der relativ
eingriffsstarke Regulierungsansatz, wie er in diesem Sektor nach 1989 zur Anwendung
kam, nicht unbedingt erforderlich gewesen ware.
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Dieses Beispiel zeigt zumindest eines: Das Liberalisierungsprojekt war auch in
GroBbritannien keineswegs eine lediglich auf den ,Markt” hin ausgerichtete Reform.
Gerade in der Elektrizitatswirtschaft hatte es theoretisch durchaus Méglichkeiten fur eine
marktnahere Ausgestaltung des Ordnungsrahmens gegeben. Bei der Liberalisierungs-
politik waren immer auch politische Erwagungen mit im Spiel. Und weil diese politischen
Erwagungen sektorspezifisch und zeitlich variierten, darf man unseres Erachtens das
britische Modell des neuen regulatorischen Staates auch nicht als ,blueprint” oder
~masterplan” missverstehen. Es hat sich aus einer Reihe historisch kontingenter
Entscheidungssituationen herauskristallisiert und ist, entgegen dem heute oftmals
vermittelten Eindruck logisch systematischer Geschlossenheit, auch Ergebnis einer
Lhistory of unintended consequences”. Damit wollen wir seine Qualitat als ,Modell” aber
nicht in Frage stellen, denn ebenso wie Verfassungen manchmal kltger sein kénnen als
ihre Vater (Hesse), so kdnnen Ordnungsmodelle ex post normativ gehaltvoller werden, als
es ihre Entstehungsgeschichte vermuten liefe.

Vollig anders als die Regulierung der Strom- und Telekommunikationswirtschaft ist die
Regulierung der Banken in Deutschland und GroBbritannien organisiert. Kurz
zusammengefasst: Die Aufsichtsregime beider Lander kommen von entgegengesetzten
Richtungen und bewegen sich nun unter dem Einfluss des Baseler Prozesses beide auf
einen gemeinsamen Ansatz zu, den wir als ,Regulierung zweiter Ordnung” bezeichnen.
Im Kontext der Herausbildung neuer gemeinsamer Regeln fur die Arbeit der
Bankenaufsicht im Rahmen des so genannten Baseler Prozesses stellt der ,Basel Il
Akkord” ein Regelwerk dar, welches als Neuerung flir GroBbritannien vor allem mehr
Formalisierung und fur Deutschland vor allem mehr Fallbezogenheit und Flexibilitat
bringt. Kiinftig werden Bankregulierer nicht mehr so sehr anhand von Geschaftsdaten
Risiken und daraus folgende VorsichtsmaBnahmen zur Absicherung von Instituten
bestimmen, sondern sie werden von den Banken selbst gestaltete Risk-Management-
Mechanismen auf Funktionsmangel prufen, diese genehmigen oder zurlickweisen und
darUber hinaus regelmafBig Uberwachen. Es handelt sich hier im Kern also um eine Form
von ,Selbstregulierung” durch die Marktakteure.

5.3 Recht und Verrechtlichung im deutsch-britischen
Vergleich

Verwaltungshandeln steht in Deutschland und GroBbritannien in sehr unterschiedlichen
Traditionen. Man mag diese unterschiedlichen Traditionen auf unterschiedliche
historische Bestimmungsfaktoren der jeweiligen Regierungssysteme zurlckfUhren.
Wahrend Regierung und Parlamentsmehrheit im britischen Unterhaus in der Regel eine
starke Einheit mit fast unbegrenztem Zugriff auf alle Politikbereiche bilden, sind in
Deutschland Exekutive und Legislative nicht im gleichen MaBe integriert und dazu noch
bei der Wahrnehmung von Staatsaufgaben vertikal in Bundes- und Landesmacht geteilt.
Dass zwischen den obersten Bundes- und Landesbehdérden innerhalb der jeweiligen
Regierungen auBerdem weit weniger Koordination stattfindet als dies etwa in Whitehall
der Fall ist, kommt erschwerend hinzu. Man kénnte diese unterschiedlichen Traditionen
des Verwaltungshandelns in Deutschland und GroBbritannien auch darauf zurtckfuhren,
dass das britische Rechtssystem keinen Begriff des ,6ffentlichen Rechts” entwickelt hat,
der etwa dem deutschen oder franzésischen vergleichbar ware. Damit fehlen britischen
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Gerichten einerseits besondere MafBstédbe zur Beurteilung von Verwaltungsentschei-
dungen, andererseits gestehen sie der Politik (und der aus ihr abgeleiteten 6ffentlichen
Verwaltung) aber auch ein MaB an Entscheidungsfreiheit zu (in Ubereinstimmung mit
dem Prinzip der praktisch unbegrenzten Parlamentssouveranitat), welches im Ergebnis
eine materielle gerichtliche Uberprifung regelmaBig ausschlieBt.

Wie erwahnt, sind Entscheidungen der Verwaltung in GroBbritannien grundsatzlich
Ausfluss eines starker einzelfalloezogenen, diskretionaren Abwagens. In Deutschland
hingegen gilt es, allgemeine Grundsatze und Anforderungen der Rechtsstaatlichkeit zu
erfullen. Gerade die Méglichkeit der gerichtlichen Kontrolle wirkt duBerst disziplinierend
auf Entscheidungstrager der Verwaltung. Sie ist normativ préagend und bestimmt in jedem
Einzelfall sowohl Prozedere als auch Ergebnisfindung. Dennoch gibt es sektorale
Unterschiede im deutsch-britischen Vergleich, die darGber hinaus nicht zuletzt mit der
jeweiligen ,Branchenkultur” zusammenhangen.

Waéahrend es in der in hohem MaBe von Kundenvertrauen abhangigen deutschen
Bankwirtschaft kaum gerichtliche Auseinandersetzungen mit der Aufsichtsbehérde gibt,
mussten in der Neuordnung der Stromwirtschaft eine Reihe von offenen Fragen judikativ
geldst werden. Der Telekom-Regulierer andererseits sah sich vor allem in den
Anfangsjahren seiner Tatigkeit einer Flut von Klagen ausgesetzt, als es darum ging, die
MaBstabe und Grundregeln des klnftigen Wettbewerbs auf den verschiedenen
Teilmarkten der Telekommunikationswirtschaft festzuzurren.

Demgegentber spielen in GroBbritannien die Gerichte fur die Praxis der Regulierung der
Sektoren Telekommunikation, Elektrizitadtswirtschaft und Finanzen bis heute praktisch
keine Rolle. Wahrend wesentliche, materielle Fragen, etwa der Preisbestimmung in der
Telekommunikationsregulierung, von deutschen Gerichten entscheidend mitbestimmt
wurden, haben sich die britischen Gerichte bislang auf ihre traditionelle Rolle der
Formalprifung selbst beschrankt. Es gibt in jingster Zeit zwar Anzeichen dafir, dass eine
gewisse Neuausrichtung und vor allem Ausweitung der gerichtlichen Prifung auch auf
materielle Aspekte eines Falls moglich ist, konkretisiert hat sich diese Vermutung bislang
aber noch nicht. Inwieweit der schon 6fters beschriebene Trend zur Verrechtlichung auch
des britischen Verwaltungshandelns (siehe v.a. OFGEM und FSA) zu einer Starkung der
Judikativen bzw. ihrer Rolle bei der Regulierung von Wirtschaftssektoren spielen wird,
muss ebenfalls dahingestellt bleiben.

5.4 Verbraucherschutz im deutsch-britischen Vergleich

Ein mit dem Aspekt der richterlichen Prafung verknipfter Bereich ist die Sicherung von
Konsumenteninteressen. Die Moglichkeit far Verbraucher, ihre Rechte nicht nur
gegenlber den Unternehmen, sondern ggf. auch gegenlber dem Regulierer
durchzusetzen, bestimmt mitunter die institutionelle Ausgestaltung der Aufgaben des
Regulierers. So ist etwa der deutsche Telekom-Regulierer gesetzlich dazu verpflichtet, die
Interessen der Verbraucher mit erster Prioritdt zu wahren. Verbraucher haben insofern in
eindeutigen Streitfallen eine gewisse Aussicht auf Erfolg vor Gericht, denn ggf. sind Akte
des Telekom-Regulierers auch im Hinblick auf ihre Eignung zur Férderung von
Verbraucherinteressen einer richterlichen Uberprifung ausgesetzt. Der deutsche
Telekom-Regulierer hat die Bedeutung dieser Aufgabe auch institutionell u.a. durch die

45



DER REGULATORISCHE STAAT IN DEUTSCHLAND UND GROSSBRITANNIEN

Einrichtung eines groBen Call-Centers fir Verbraucher unterstrichen. Ein Versagen auf
diesem Gebiet gefahrdet nicht nur die Legitimation fir seine Unabhangigkeit in der
Offentlichkeit, sondern fuhrt unter Umstanden auch zu einer gerichtlichen Uberpriifung
seiner Entscheidungen.

Letzteres gilt in GroBbritannien weder fir den Telekom- noch fir den Stromregulierer.
Insofern ist es sachlich verstandlich, wenn die Beachtung von Verbraucherinteressen in
beiden Fallen auch nicht der jeweiligen Regulierungsbehoérde selbst zur Aufgabe
gemacht wurde. Wahrend es im Telekom-Bereich in GroB3britannien einen ,ombudsman”
gibt, hat man mit ,EnergyWatch” praktisch eine separate 6ffentlich finanzierte Aufsicht
zur Wahrung der Verbraucherinteressen eingerichtet. Sie kann einzelne Konfliktfalle
publik machen, Untersuchungen einleiten und Informationen vom Stromregulierer
einfordern, sowie gegenlber dem beiden Behdrden vorgesetzten Industrieministerium
aktiv werden. Damit wurde institutionell ein Gegenspieler des Regulierers geschaffen, der
im ,politischen Kampf” den Verbraucherschutz als Ziel in erster Linie gegen den
Stromregulierer und die von ihm regulierten Unternehmen verfolgt. Denn dem britischen
Stromregulierer wird, im Unterschied etwa zum deutschen Telekom-Regulierer, die
Fahigkeit zur objektiven Verfolgung von Verbraucherinteressen abgesprochen. Er wird als
Regulierer ,fur” die Stromwirtschaft, nicht fir die Stromverbraucher, gesehen. Das
Beispiel zeigt, dass die Ausgestaltung der Regeln fir den Verbraucherschutz nicht immer
nur Ausfluss unterschiedlicher historisch-kultureller Entwicklungen sein muss, sondern
auch als funktionale Antwort auf die nationalen Besonderheiten (rechtlicher)
Rahmenbedingungen interpretiert werden kann.

Auf eine andere Situation macht die Analyse der Aufsichtsregime fir die Banken in
beiden Landern aufmerksam. Wahrend die Funktion des Verbraucherschutzes in
GroBbritannien der FSA zugeordnet ist, fehlt sie behordlicherseits in Deutschland.

5.5 ,Policy transfer” als ,,policy learning”?

Art und Umfang der Gemeinsamkeiten der regulatorischen Regime in den Sektoren
Telekommunikation, Stromwirtschaft und Bankwirtschaft in Deutschland und
GroBbritannien sind nun beschrieben. Es stellt sich damit die Frage nach den Ursachen
dieser Gemeinsamkeiten. Den ,Kontrollfall” Bankwirtschaft haben wir bereits als
besonderen Konvergenzfall (in instrumenteller wie in institutioneller Hinsicht)
charakterisiert. Fur die Bankwirtschaft gibt es, wie erwahnt, ein internationales Forum in
Basel. Hier besprechen sich die beteiligten Notenbanken und Aufsichtsbehérden,
stimmen sich ab und legen sich auf gemeinsame Standards fest. Wenn man so will, ist
damit auch ein gegenseitiges Lernen, freilich immer unter dem Vorbehalt der Wahrung
nationaler Interessen, institutionalisiert und legitimiert worden. Jede weitergehende
Spekulation Uber diesen Lernprozess in Basel scheint uns nicht angebracht.

Im Hinblick auf Lernprozesse in den Sektoren Telekommunikations- und
Elektrizitatswirtschaft steht zumindest eines fest: Deutschland ist GroBbritannien auf dem
Liberalisierungspfad gefolgt, nicht umgekehrt. Von jlingsten gegenldufig gerichteten
JTransfers” sachpolitischer Art in einzelnen Wirtschaftssektoren abgesehen (wie etwa bei
der Organisation eines diskriminierungsfreien Netzzugangs fur den Ortsbereich durch BT
oder beim Zurlckdrangen des ,pools” zugunsten von Rahmenvereinbarungen in
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bilateralen Netznutzungsverhandlungen im britischen Strommarkt), ist die Richtung der
Ubernahme von Regelungen und Institutionen immer eindimensional, also von
GroBbritannien nach Deutschland, gerichtet gewesen. Inwieweit es sich dabei allerdings
nur um ,Imitation” gehandelt hat, oder aber um so etwas wie ,Lernen”, das ist noch
nicht geklart.

Lernen beinhaltet nach allgemeinem Verstandnis mehr als nur das reine Kopieren oder
Ubernehmen von Inhalten; es ist weitergehend. Wie weiter oben gezeigt, muss es
entweder einen gewissen Normen- bzw. Wertewandel zur Folge haben, oder es setzt
zumindest eine Auseinandersetzung mit den intendierten Konsequenzen bzw. mit den
durch Ubernommene ,Rezepte” zu kurierenden Problemen voraus. Je nach Art des
Umgangs mit solchen ,Rezepten” kdénnen wir dann von ,pathologischem” oder in
abgeschwaéchter Form von ,,negativem” bzw. ,,symbolischem” Lernen sprechen.

Wie erwartet, gab es in Deutschland bei keinem Reformschritt in der Versorgungs-
wirtschaft simples Kopieren des vorgefundenen britischen Modells, auch nicht in der
Telekommunikationswirtschaft. Vielmehr fand die Bewertung des britischen Modells im
Lichte der in beiden Landern vorhandenen ahnlichen marktstrukturellen Problemlagen
statt. Diese Auseinandersetzung fand, so Experten der Fokus-Gruppe, auch lange vor
entsprechenden europarechtlichen Regelungen zur Marktliberalisierung statt. Die mit der
Ausarbeitung des deutschen Regulierungsregimes fir die Telekommunikation
beauftragten Beamten des friheren Postministeriums haben ganz offensichtlich
wesentliche Strukturelemente des britischen Modells, wie etwa die Price-Cap-Preisregel,
internalisiert (siehe etwa Bundesministerium fur Post und Telekommunikation 1993) und
praktisch zu 100 Prozent in den Gesetzentwurf des TKG Ubernommen. Das hat auch
~negatives” Lernen mit eingeschlossen, etwa im Hinblick auf das britische ,director
general”-Modell, welches in Deutschland zur Erzeugung von behérdlicher
Unabhangigkeit als ungeeignet angesehen wurde. Hier und an anderer Stelle wichen die
Konstrukteure des deutschen Aufsichtsregimes von der britischen Vorlage ab. Insgesamt
wurde dem britischen Modell in der Telekommunikationsbranche insoweit ein hoher
Vorbildwert zugebilligt, als es fur die Bewaltigung von letztlich in beiden Ldndern
gleichen Problemen geschaffen wurde (néamlich der Bandigung des fruheren
Monopolisten zum Zweck der Erméglichung von Wettbewerb).

Verglichen damit war die Liberalisierung der deutschen Elektrizitatswirtschaft praktisch
kaum einer |Inspiration aus GroBbritannien zu verdanken. Freilich war die
marktstrukturelle Ausgangssituation in beiden Landern auch grundverschieden. Ein
Aufsichtsregime nach britischem Vorbild war in Deutschland sachlich und politisch kaum
durchsetzbar. Dartber hinaus waren es aber wohl auch ordnungspolitische Vorstellungen
Uber die Rolle des Staates in einer liberalisierten Stromwirtschaft, die einer Imitation
britischer Vorgaben im Weg standen (insbesondere was die Einfihrung einer nationalen
Regulierungsbehérde mit pro-aktivem Eingriffsinstrumentarium betrifft). Ein Wandel
ordnungspolitischer Normen in der Bundesrepublik ware aber notwendig, um von Lernen
sprechen zu kénnen. In unseren Expertengesprachen haben wir dartber hinaus den
Eindruck gewonnen, dass in Deutschland zumindest unterhalb der Bundesebene eine
ernsthafte Auseinandersetzung mit den potenziellen Vorzigen eines pro-aktiven
Ansatzes nach britischem Vorbild nicht stattgefunden hat. Und selbst auf Bundesebene
gab es offenbar wenig Interesse von Seiten des Wirtschaftsministeriums, die Arbeit der
Kollegen im Postministerium als mégliche Lésungsskizze fir das ja zwei Jahre nach dem
TKG verabschiedete EnWG in Erwdgung zu ziehen. Die Entscheidungsfindung fir den
neuen energiewirtschaftlichen Ordnungsrahmen fand in einer véllig eigenstandigen
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Arena statt. Die dort maBBgeblichen Akteure waren offenbar nicht gewillt, sich auf die
Vorziige des britischen Modells bzw. auf eine ernsthafte Priifung seiner Ubertragbarkeit
auf die deutsche Stromwirtschaft einzulassen. Dennoch kam es ausgerechnet bei der
Neuordnung der deutschen Stromwirtschaft wegen der europarechtlichen Vorgaben zu
einem Beispielfall von ,,symbolischem” (wenn nicht sogar , pathologischem”) Lernen, und
zwar durch die Ubernahme der so genannten ,essential facilities”-Doktrin. Sie steht
auBBerhalb der Regulierungssystematik des neuen EnWG und erflllt eine schwer zu
bestimmende Funktion.

Nach unserer Beobachtung sind die Mdglichkeiten einer substanziellen Erkldrung von
parallelen (zeitlich nachgelagerten) Entwicklungen bzw. von Konvergenz und Divergenz
im zwischenstaatlichen Vergleich der Reform der Versorgungswirtschaft gestutzt auf
Ansatze des ,policy learning” begrenzt. Von den beschriebenen Einzelfallen abgesehen
lassen sich landerUbergreifende Lernprozesse, die ja in einem auBerst komplexen Umfeld
stattfinden, unseres Erachtens nur sehr schwer nachweisen. Wie kénnen Aussagen Uber
Norm- und Wertanderungen bei so vielen Akteuren, die regelmaBig an der
Neuformulierung von ,policies”, also auch an Regulierung, beteiligt sind, definitiv
gemacht und ggf. verifiziert werden? Aufgrund unserer Analyse erscheint uns zumindest
eines sicher: Erfolgreiches Lernen heil3t immer auch ,Verséhnung” mit dem gegebenen
Bestand an Rechts- und Verwaltungstraditionen. Hoch entwickelte Industriestaaten
kopieren in der Regel nicht — und wo sie nur ,kopieren”, haben die so iGbernommenen
Regelungen meist keine weitreichende Bedeutung. Vielmehr integrieren sie neue Ideen
(dort, wo diese fur sinnvoll angesehen werden) in den Kontext des Bestehenden. Daraus
ergibt sich die Frage, wann neue Ideen fur geeignet und sinnvoll angesehen werden. Die
schlUssigste Antwort auf diese Frage ist fur die hier betrachteten Reformen sicherlich das
Kriterium der Kompatibilitat mit den jeweils unterschiedlichen Marktstrukturen -
moglicherweise auch das Kriterium der Ubereinstimmung mit ressorttypischen,
ordnungspolitischen Vorstellungen.

5.6 Die Zukunft des regulatorischen Staates in
Deutschland und GroBbritannien

Die hier vorgelegte sektorspezifische Analyse des britischen Modells des neuen
regulatorischen Staates ergibt nicht nur, dass es sich bei der Neuordnung des Verhaltnisses
von Staat und Wirtschaft um ein politisches und insofern jederzeit auch wieder
beendbares Projekt handelt, sondern auch, dass es keinem Ubergeordneten ,, masterplan”
entspringt. Das britische Reformmodell ist vielmehr Ergebnis eines geschichtlichen
Entwicklungsprozesses. Damit sollte die Frage nach der Signifikanz dieses Modells fur die
Zukunft, und das heiBt auch nach seiner Dauerhaftigkeit, nicht ausgeblendet werden.
GroBbritannien erlebte seit 1945 zwei Phasen der umfassenden Verstaatlichung, gefolgt
von Privatisierungswellen. Betrachtet man jungste Debatten um die Zukunft der
britischen Eisenbahn, deren Zustand von vielen Beobachtern als stark reformbedurftig
empfunden wird, oder auch um die Zukunft der lokalen Wasserversorgung, dann sind
immer starker werdende Forderungen nach ,deprivatisation” nicht zu Gberhdren. Zwar
ist die Riickkehr zu einer unverblimten Verstaatlichungspolitik schon aus technischen, das
heiBt insbesondere aus fiskalischen Grinden auBerst unwahrscheinlich. Doch lassen sich
durchaus neue Modelle einer staatsnaheren — oder zumindest marktferneren — Ordnung
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verschiedener Sektoren der Versorgungswirtschaft vorstellen. Und so kdénnte
GroBbritannien als der vermeintliche Vorreiter einer ,marktnahen” und staatsfernen
Ordnung des Verhaltnisses von Staat und Wirtschaft in Zukunft vielleicht auch (wieder)
den Zug der Wirtschaftsreformer in die entgegengesetzte Richtung fihren.

Wir wollen hier die Spekulation Uber die Zukunft der Wirtschaftsordnungen in
Deutschland und GroBbritannien nicht zu weit treiben. Unser Anliegen ist es nur, darauf
aufmerksam zu machen, dass das Ende der (Wirtschafts-)Geschichte auch in Deutschland
und GroBbritannien nicht erreicht ist. Ob ein Systemwechsel hin zu einer starker staatlich
gelenkten, vielleicht auch wieder auf staatlichem Eigentum basierenden Ordnung der
Versorgungswirtschaft kommen mag oder nicht, ist, wenn damit die Suche nach
grundsatzlichen (System-)Alternativen verbunden wird, die falsche Frage. Trotz der vom
europaischen Binnenmarkt ausgehenden Prioritatensetzung fir Marktlésungen bleibt die
Ordnung der Versorgungswirtschaft ,unaufgerdaumt” gemessen an dem Ideal rein
wettbewerblicher Lésungen. Regulierung in unterschiedlicher Form ist nur einer der
Wege, auf dem sich auch in Zukunft das 6ffentliche Interesse gegentiber der Logik des
Marktes in der Versorgungswirtschaft immer wieder Geltung verschaffen wird.
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Anhang:
Mitglieder der Fokus-Gruppe
und Interviewpartner

Mit den nachfolgend aufgeflihrten Personen wurden im Zeitraum 1999 bis 2001
Gesprache gefihrt. Teilweise fand der Meinungsaustausch auch auf Internet-unterstitzte
Weise statt. Die mit * gekennzeichneten Personen sind Mitglieder der Fokus-Gruppe.

Herr Dr. Botsch*, Bundesminister a.D., Berlin

Frau Childs*, Head of Policy Research, Consumers’ Association, London

Herr Dr. Coen*, London Business School, London

Herr Prof. Doern*, University of Exeter, Exeter

Herr D6rr*, RegTP, Bonn

Herr Dr. Ellenrieder*, DaimlerChrysler, Surrey (UK)

Herr Dr. Eyre*, EnergyWatch, London

Herr Farrel*, Generalkonsul, Britisches Konsulat, Minchen

Herr Prof. Fechner*, Technische Universitat lImenau, llmenau

Herr Prof. Graham*, University of Leicester, Leicester

Herr GroB*, Bundesverband deutscher Banken, Berlin

Herr Dr. Heid, Bundesbank, Frankfurt a. M.

Herr Dr. Levi-Faur*, Visiting Fellow, Nuffield College, Oxford

Herr Dr. Liebig*, Bundesbank, Frankfurt a. M.

Herr Prof. Littlechild*, Consultant, University of Birmingham, Birmingham

Frau Dr. LUtz, Max-Planck-Institut fur Gesellschaftsforschung, KéIn

Herr Menold, Wirtschaftsministerium Baden-Wurttemberg, Stuttgart

Herr Dr. Neumann*, BAKred bzw. Baseler Ausschuss, Basel

Herr Prof. Moran*, University of Manchester, Manchester

Frau Dr. Owen*, Consultant, Member of Competition Commission, London

Herr Prof. Padgett*, University of Strathclyde, Glasgow

Herr Prof. Power*, Director, CARR (Centre for the Analysis of Risk and Regulation), LSE,
London

Frau Richardson, Western Power Distribution, Bristol

Herr Schmitz-Lippert*, BAKred, Bonn

Herr Prof. Schultz, McGill University, Montreal (Kanada)

Herr Prof. Starbatty*, Universitat TGbingen, TUbingen

Herr Dr. Thatcher, Department of Government, LSE, London

Herr Vass*, Director, Centre for the Study of Regulated Industries, University of Bath, Bath

Herr Ward, Financial Services Authority, London

Herr Wennrich, Ministerialdirigent im Wirtschaftsministerium Baden-Wdurttemberg,
Stuttgart

Frau Westhoff, Bundesbank, Frankfurt a. M.

Herr Westlake*, Regulatory and Government Affairs Manager, Western Power
Distribution, Bristol

Herr Prof. Zoller*, Berufsakademie Karlsruhe, Karlsruhe
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