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Sektorale Regulierung in Osterreich
vor und nach dem EU-Beitritt am Beispiel der
Netzwerkindustrien

Die bis zum EU-Beitritt monopolistisch organisierten Netzwerkindustrien wurden infolge zahlreicher EU-
Richtlinien fiir den Wettbewerb gedffnet und werden nunmehr groBteils tiber sektoral spezialisierte Behor-
den reguliert. Diese grundlegende Anderung des Regulierungssystems verlief bisher sowohl 6konomisch
als auch regulatorisch im Sinn der Transparenz von Behérdenentscheidungen durchaus positiv. Der EU-
Beitritt fungierte als wesentlicher Katalysator fiir die Reform der Regulierungen, die vor dem EU-Beitritt
ihren urspriinglichen Sinn der Korrektur von Marktversagen nur noch zum Teil erfiillten. Der EU-Beitritt
hat somit die wettbewerbliche Leistungserstellung vom schon vorher exponierten Sachgiitersektor auf wei-
tere Teile der osterreichischen Wirtschaft ausgedehnt. Die Marktoffnung der Netzwerkindustrien wdre
aber wahrscheinlich auch ohne EU-Beitritt erfolgt, z. B. wegen Osterreichs Mitgliedschaft bei der Welthan-
deslorganisation (WTO) oder wegen der Benachteiligung anderer Sektoren, die friiher oder spdter auf ent-

sprechende Reformen gedrdngt hdtten.

1 Einleitung
In dieser Studie wird der Begriff Regu-
lierung im 6konomischen Sinn als
Gesamtheit der Regeln, mit denen
der Staat in die Entscheidungsfreiheit
von Wirtschaftssubjekten eingreift,
definiert. Grundsitzlich geht es einer-
seits um das Schaffen von Vorausset-
zungen fiir funktionsfihige Markte,
das  zum Positiven (Korrektur von
Marktversagen in der Form von konti-
nuierlich fallenden Kosten, Externali-
titen, Informationsasymmetrien etc.)
wie zum Negativen (Regulierungsver-
sagen) ausschlagen kann. Vélliges Feh-
len von Regeln behindert Mérkte auf-
dadurch

Rechtsunsicherheit bei Transaktionen

grund der entstehenden
und dementsprechend hohen Transak-
tionskosten ebenso wie ineffektive
Regeln, die z. B. Markte ungebiihrlich
zum Vorteil der Regulierten abschot-
ten. Regulierungen kénnen bei ihrer
Einfiihrung addquat sein, doch im Lauf
der Zeit ihre Funktion verlieren. Die
Regulierungsdiskussion wird sich auf-
grund stindig wechselnder Rahmenbe-
dingungen fiir funktionsfihige Markte
(Technologie, Fortschritte in der Re-
gulierungspraxis etc.) immer wei-
ter entwickeln.
auch ein bewusstes Einschranken von
Marktkriaften zum Zweck der Durch-

Andererseits kann

setzung gesellschaftlicher oder staatli-
cher Ziele Gegenstand von Regulie-
rung sein.

Regulierung versteht sich als Dach-
begriff der verwandten Schlagworter
Deregulierung, Privatisierung und
Liberalisierung. Der Begriff Deregulie-
rung ist 6konomisch als qualitativer
Abbau von Markthemmnissen zur Ein-
fithrung oder Intensivierung von Wett-
bewerb, der jedoch mit einer rein
quantitativen Erhohung der Normen-
menge (,Re-Regulierung® der fiir den
Wettbewerb gedffneten Sektoren) ein-
hergehen kann, zu verstehen.! (Mantl,
1995a).

Das Thema Regulierung wird aktu-
ell als vermeintliche Begleiterschei-
nung der Globalisierung intensiv dis-
kutiert, z. B. im Rahmen der Debatte
um die Liberalisierung offentlicher
Dienstleistungen. Das Thema hielt
jedoch schon seit dem 19. Jahrhundert
mit der Regulierung der Eisenbahn-
tarife in den USA Einzug in die Wirt-
schaftspolitik, ~grundlegende — wirt-
schaftstheoretische Beitrage erschie-
nen im Zeitraum von 1960 bis 1980.
Der erste fiir den Wettbewerb geoft-
nete Sektor in den USA war der Luft-
verkehr (Airline Deregulation Act
1978) unter Prasident Carter. Auch in
Osterreich wurde das Thema schon

' Aus juristischer Sicht bedeutet Deregulierung den tatscichlich quantitativen Abbau staatlicher Regelungen (z. B. im

Rahmen der Bereinigung des Rechts um obsolete Bestimmungen).
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frith rezipiert, siche z. B. Kaufer und
Smekal (1983), etwa im Hinblick
auf Betriebsanlagenrecht, Gewerbe-
ordnung und Regulierung der freien
Berufe.

Diese Studie bringt nur einen Aus-
schnitt aus der Regulierungsdebatte,
indem er die Entwicklung der Regulie-
rung von Marktzutritt und Marktver-
halten in den netzgebundenen Sekto-
ren in Osterreich vor und nach dem
EU-Beitritt (Kapitel 2), deren 6kono-
mische Effekte (Kapitel 3) sowie
Veranderungsursachen  (Kapitel —4)
naher beleuchtet. Die Netzwerkindus-
trien sind besonders interessant, weil
hier die umfangreichsten Veridnde-
rungen stattgefunden haben. Kapitel
5 zieht Schlussfolgerungen und bringt
einen Ausblick auf zukiinftige Entwick-
lungen.

2 Sektorale Regulierungin
Osterreich vor und nach
dem EU=-Beitritt

2.1 Wechsel zu AuBBenregulierung
und Marktéffnung

In den USA wurden seit jeher leitungs-
gebundene Dienstleistungen unter der
Annahme des natiirlichen Monopols
mittels privatwirtschaftlicher Unter-
nehmen erbracht, die durch sektoral
spezialisierte Behorden reguliert wur-
den. In Osterreich, wie iiberall in
Europa (Majone, 1996), beschritt
man zunachst den Weg des in 6ffentli-
chem Eigentum stehenden Unterneh-
mens unter direkter Ministerial- und
Regierungskontrolle, das heif3t, einer
klassischen ,,Command- and Control-
Regulierung®. Der Systemgegensatz
wurde einfach formuliert als Innen-
versus AuBenregulierung (Nowotny,
1999). Die Eckpfeiler der Innenregu-

lierung in Osterreich fasst Teufels-

SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
VOR UND NACH DEM EU-BEITRITT AM BEISPIEL DER NETZWERKINDUSTRIEN

bauer (1983) am Beispiel der Energie-
versorgung zusammen.

Die offentlichen, aber privatrecht-
lich in der Form von Kapitalgesell-
schaften organisierten Unternchmen
waren verpflichtet, im volkswirt-
schaftlichen Interesse® zu handeln.
Die Regulierungskompetenzen verteil-
ten sich dezentral auf mehrere Regie-
rungsressorts und auf mehrere Ge-
bietskorperschaften (Bund und Bun-
desldnder). Die politische Partizipation
erfolgte teils tber die Aufsichtsrite,
wohin Vertreter der Sozialpartner,
der 6ffentlichen Verwaltung, von Ban-
ken und anderen entsandt wurden.
Ministerien bzw. Regierungen ver-
figten tber direkten Zugang zur
Geschiftsfiihrung der Unternehmen.
Reguliert wurden sowohl der Marktzu-
tritt als auch das Marktverhalten: Die
offentlichen Unternehmen befanden
sich meist in einer Monopolstellung,
entweder gab es iiberhaupt nur ein
Unternehmen (Post und Telekommu-
nikation) oder ihre Geschiftsbereiche
waren raumlich abgegrenzt (Energie-
versorgungsunternchmen). Thr Markt-
verhalten bewegte sich in den vorgege-
benen Bahnen ihrer regulierten Men-
gen-, Preis- und Investitionspolitik
(Aiginger und Peneder, 1998). Die
osterreichische Regulierung  wurde
als streng bezeichnet. Puwein (1994a)
stufte z. B. die Regulierung des Tele-
kommunikationssektors im Netzbe-
reich unter den OECD-Landern nur
in Island und der Tiirkei dhnlich streng
wie in Osterreich ein.’

Vor und nach dem Jahr 1995 voll-
zog sich eine grundlegende System-
dnderung in Richtung Marktéffnung
und AuBenregulierung. Von der Leis-
tungserbringung  durch  6ffentliche
Unternehmen wechselte man in vielen

2 Am weitesten fortgeschritten im Hinblick auf Wettbewerb und aus den Ministerien ausgegliederte Regulierungs-

behorden waren Schweden, Japan, die USA und das Vereinigte Konigreich.
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Sektoren zur Leistungserbringung
iber einen Markt, ahnlich dem US-
amerikanischen System (Burger und
Handler, 2001). Die Rechnungskreise
von Produktion und Netzbetrieb,
dem einzigen natiirlichen Monopol,
wurden in den offentlichen Unterneh-
men getrennt (unbundling), Produk-
tion und Vertrieb dagegen fiir Wettbe-
werber in Stufen geéffnet. Eine Reihe
von Universaldienstleistungen wurde
definiert, die weiterhin vom Ex-Mono-
polisten zu erbringen waren, um den
Zugang zu Dienstleistungen von allge-
meinem Interesse fiir jeden zu gewahr-
leisten. ~ Sektorale  Regulierungsbe-
hérden mit dem Ziel der Foérderung
des Markteintritts, der Beseitigung
von Marktzutrittsschranken und der
Marktgestaltung wurden aufgebaut.

Tabelle 1 bringt eine Ubersicht iiber
Liberalisierungsgrad und = Gesetzes-
grundlagen in den Netzwerksektoren.
Angesichts der zahlreichen neuen Ge-
setze und Behorden kann man nicht
von Deregulierung im rechtlichen Sinn
sprechen. Der Begriff Liberalisierung
im Sinn der Offnung von Markten fiir
Wettbewerb bei gleichzeitiger Re-
Regulierung oder Regulierungsreform
(Knoll, 1999) — also Deregulierung im
O6konomischen Sinn — ist wohl weitaus
zutreffender.’? Die gesetzlichen Grund-
lagen folgten meist EU-Richtlinien
und Verordnungen, gingen manchmal
aber auch weit tiber die gemeinschaftli-
chen Verpflichtungen hinaus, wie z. B.
das  Schienenverkehrsmarkt-Regulie-

rungsgesetz 1999 (Segalla, 2004).

Tabelle 1

Regulierung und Liberalisierungsgrad von Netzwerkindustrien

Sektor
Telekommunikation
Elektrizitdtsversorgung
Gasversorgung
Luftverkehr

Schienenverkehr

Postdienstleistungen

Offentlicher Personen-
Nahverkehr (OPNV)

Wasserversorgung

Quelle: OeNB.

Osterreichische Gesetzesgrundlage ‘EU-Gesetzesgrundlage Regulator

Telekommunikationsgesetz 1997 und 2003

ELWOG 1998 Energiel\beralisierur}fsgesetz
(ELG) 2000; Novelle ELWOG 200

Gaswirtschaftsgesetz (GWG) bzw.
ELG 2000; Novelle GWG 2002

Viele Anderungen des Luftfahrtgesetzes
(1992 bis 1999%

Eisenbahnrechtsanpassungsgesetz 1997,
Schienenverkehrsmarkt-Regulierungsgesetz
1999, Novelle Eisenbahngesetz 2004

Postgesetz 1997, 3 Novellen bis 2003

OPN-Regionalverkehrsgesetz 1999

Wasserrechtsgesetz-Novelle 2003

Griinbuch 1987, Richtlinie
(RL) 1990, RL-Paket 2002

RL 1996, RL 2003

RL 1998, RL 2003

VO 1987, 1990, 1992;
Direktiven 1995 und 1996
RL 1991, 1995 Eisenbahn-
paket | (2001) und Il (2004)

Griinbuch 1992; RL 1997,
RL 2002

Verordnungsentwurf 2002

Wasserrahmen-RL 2000;
Griinbuch 2003

Nur die wichtigsten Regelwerke wurden angeflihrt, es existieren noch wesentlich mehr Gesetzesnovellen.
RTR = Rundfunk und Telekom Regulierungs-GmbH.

BMVIT = Bundesministerium flir Verkehr, Infrastruktur und Transport.

BMUL = Bundesministerium flir Umwelt und Landwirtschaft (,,Lebensministerium®).

RTR

Energie-Control
Energie-Control
Austro-Control

Schienen-Control

BMVIT

BMVIT

BMUL

Liberalisierungsgrad
Vollstandig (1998)
Vollstandig (2001)
Vollstandig (2002)

Vollstandig (1 997&, bzw. Single
European Sky in Planung
Unvollstandig (ieplant bis
2006 Guterverkehr, bis 2008
Personenverkehr)
Unvollstandig; Briefmarkt-
liberalisierung in Stufen geplant
bis 2006, dann Evaluierung
Nicht liberalisiert
(Ausschreibungspflicht)

Nicht geplant, aber Binnen-
markt darf nicht beeintrachtigt
werden

3 Siehe Wimmer und Mederer (1993, S. 42): ,Die Herstellung eines offenen und funktionsfihigen Marktes [bedarf]
einer Doppelstrategie von Deregulierung und Regulierung. Regulative Eingriffe zur Wettbewerbssicherung sind

geradezu die Stabilisatoren einesfunktiongfiihigen, durch deregulierende Mafinahmen g"t erst geijﬁfneten Marktes.

Mit anderen Worten: Nicht EntPﬂichtung, sondern Mitverantwortung des Staates ist der Garant eines qﬁenen

Marktes.“
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Diese Marktoffnung spiegelte sich
zusammen mit anderen Reformen,
wie z. B. Novellen der Gewerbeord-
nung, in allgemeinen Indikatoren der
Produktmarktregulierung wider. In
Grafik 1 prisentiert sich Osterreich

SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
VOR UND NACH DEM EU-BEITRITT AM BEISPIEL DER NETZWERKINDUSTRIEN

im Vergleich mit den EU-15 und den
OECD-Liandern etwas weniger streng
reguliert. Andere Linder, wie z. B.
Finnland und Schweden, haben jedoch

noch starker liberalisiert.

Entwicklung der Produktmarktregulierung in den Jahren 1998 und 20031)
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Quelle: Conway et al. (2005).
') Regulierungsstrenge sinkt mit niedrigeren Werten.

NL EU-15 OECD

2.2 Regulierungssysteme im
Vergleich: mehr Transparenz in
der AuBlenregulierung?

Die Beurteilung der Effektivitit und

Transparenz der Innenregulierung im

Vergleich mit der AuBlenregulierung,

unabhingig von der Frage der &ko-

nomischen Effekte, wirde sektor-
spezifische  Untersuchungen
dern. Nachfolgend wird nur kurz auf
die Aspekte fachliche Expertise und

Kontrollméglichkeiten sowie Legiti-

erfor-

mitdt unabhangiger sektoraler Regulie-
rungsbehorden eingegangen.4
Teufelsbauer (1983 und 1986)
aubBert sich kritisch iiber die Innenre-
gulierung. Seiner Ansicht nach fand
sie in Osterreich weitgehend unter
dem Ausschluss der Konsumenten
und der akademischen Offentlichkeit
statt. Aufgrund der personellen Ver-
schrinkungen zwischen den Unterneh-
men und den Kontrollbeh6rden wiaren
die Kontrollméglichkeiten ineffektiv

*  Die zeitliche Dimension eines solchen Vergleichs ist wichtig. In der Nachkriegszeit wurden iiber die Netzwerkin-

dustrien viele allgemeine Ziele Ve{folgt, was iiber die streng prozedumle Auflenregulierung nicht moglich gewesen

wdre.
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gewesen. Aufsichtsrite in den offentli-
chen Unternehmen wurden oft ohne
einschligige Kompetenz bestellt, in
den Kontrollbehorden herrschte ein
Mangel an Expertise. Auch Knoll
(2001, S. 2) meint, der ,Aufbau von
Expertise in den Regulierungsbehor-
den scheint der tendenziell einseitig-
verwaltungsrechtlichen  Ausrichtung
einzelner Ministerialbehorden tberle-
gen zu sein“. Teufelsbauer (1983)
berichtet weiters, dass die Kritik sei-
tens des Rechnungshofs oft durch zwei-
felhafte Gegengutachten entscharft
wurde.

Auf europiischer Ebene duBert sich
Majone (1996) sinngemal. In den USA
wiren die Konsumenten aufgrund der
Regulierung iiber sektorspezifische
Behorden vor privaten Monopolen bes-
ser geschiitzt gewesen als in Europa, wo
Ministerien direkt 6ffentliche Unter-
nehmen regulierten. In verstaatlichen
Industrien wire die Rechenschafts-
pflicht inexistent gewesen (. . . de-
tailed ministerial interventions in the
decisions of public managers usually
exercised through informal and even
secret processes, reduced account-
ability to vanishing point.”; S. 300). Er
spricht sich auch gegen die Meinung
aus, wonach unabhingige sektorale
Regulierungsbehérden keiner demo-
kratischen Kontrolle unterligen. Ers-
tens sei es ein Merkmal von Verhalt-
niswahlrechtssystemen, Kompetenzen
nicht allein in die Hande der Regie-
rungsmehrheit zu legen, sondern, im
Gegenteil, sie moglichst weit zu ver-
teilen, um Minderheitenrechte zu
gewihrleisten. Zweitens kénnen Regu-
lierungsbehérden  iiber prozedurale
und inhaltliche Legitimitat verfiigen.
Prozedurale Legitimitit wird durch
die notwendige und verinderbare
gesetzliche Basis fiir die jeweilige

Behérde geschaffen, die unter anderem
eine zwingende Entscheidungsbegriin-
dung seitens der Behérde vorschreiben
sollte. Auf diese Weise wird Transpa-
renz und Kontrolle durch Gerichte
und eine kritische Haltung der Offent-
lichkeit ermdéglicht. Inhaltliche Legit-
imitatist dann gegeben, wenn die Regu-
lierungsbehorde nur tiber Effizienzfra-
gen, nicht aber tiber Umverteilungsfra-
gen, entscheidet.

Um Unabhangigkeit und o6ffentli-
che Rechenschaftspflicht der Regulie-
rungsbehorden vereinbaren zu kon-
nen, schligt Majone (1996) daher cine
Kombination mehrerer Kontrollme-
chanismen anstatt institutioneller Kon-
zentration der Kontrolle vor. Diese
bestehen in gesetzlich festgelegten Zie-
len, dem Gebot der Entscheidungsbe-
griindung, klaren Prozessvorschriften
fir die Konfliktregelung zwischen
den regulierten Unternchmen sowie
fachlicher Expertise, um externer Ein-
mischung zu widerstehen und das
Risiko eines willkiirlichen Gebrauchs
der behérdlichen Entscheidungsfrei-
heit zu reduzieren. Wenn dieses Sys-
tem mehrfacher Kontrollen funktio-
niert, kontrolliere niemand die Behor-
de, aber die Behorde ist ,unter Kon-
trolle®.

Das System der AuBenregulierung
kann nach diesen Ausfithrungen in
der Praxis der Innenregulierung oder
der in Osterreich praktizierten Innen-
regulierung an Transparenz und Kon-
trollierbarkeit iiberlegen sein. Sektoral
spezialisierte  Regulierungsbehérden
reflektieren zudem das zunehmend an
Komplexitit gewinnende technologi-
sche und wirtschaftliche Umfeld, das
eine funktionale Spezialisierung und
daher den Aufbau fachlicher Expertise
erfordert.
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3 Wirtschaftliche
Auswirkungen des neuen
Regulierungssystems

3.1 Positive Effekte
auf internationaler Ebene

Grundsitzlich zeigt die theoretische
und empirische Wirtschaftsforschung,
dass Wettbewerb positive 6konomi-
sche Effekte bewirkt, sowohl durch
eine Erhohung der statischen als auch
der dynamischen Effizienz, und sich
somit in Wirtschafts- und Produktivi-
tatswachstum niederschligt (siche fiir
eine rezente Ubersicht Boheim,
2004).° Eine Reihe von empirischen
Studien hat die Zusammenhinge zwi-
schen Produktmarktregulierung und
Produktivititsentwicklung  deutlich
gezeigt. Nicoletti und Scarpetta (2003)
simulieren die Auswirkungen einer
Angleichung der Produktmarktregu-
lierung6 des Euroraums auf das Niveau
jener drei Euro-Lander mit dem

geringsten Regulierungsgrad und
schlieBen auf signifikante potenzielle
Produktivititssteigerungsraten. 7 Ale-

sina et al. (2003) weisen insbesondere
fir hohe

den Netzwerkindustrien negative Aus-

Marktzutrittsschranken in

wirkungen auf die Investitionstatigkeit
nach.®

In einer EU-weiten Studie kommt
die Europiische Kommission zu einem
generell positiven Befund der Markt-
offnungen in den Netzwerksektoren
(Europdische Kommission, 2004a).
Nicht nur Preise und Produktivitat,
sondern auch Dienstleistungsqualitit

Eben mit der Ausnahme des natiirlichen Monopols.

N %

SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
VOR UND NACH DEM EU-BEITRITT AM BEISPIEL DER NETZWERKINDUSTRIEN

und -versorgungssicherheit hitten sich
verbessert. Die Befiirchtungen ange-
sichts der Energickrise in Kalifornien
und der prekiren Sicherheitslage des
britischen Schienenverkehrs haben
sich bisher nicht bewahrheitet. Deutli-
che Preissenkungen waren allerdings
nur im Luftverkehr und in der Tele-
kommunikation zu verzeichnen, wih-
rend insbesondere bei Gas infolge des
Erdolpreisanstiegs sogar Preisanstiege
registriert wurden. Im Allgemeinen
bestehen groBe Unterschiede zwi-
schen Landern und Sektoren. Die
gesetzliche Marktéffnung, wie sie fiir
Osterreich in Tabelle 1 gezeigt wird,
ist nicht gleichbedeutend mit effekti-
vem Wettbewerb oder effektiver
Marktoffnung.

3.2 Positiver Befund fiir Osterreich
mit sektoralen Unterschieden

Die zuvor besprochene Darstellung
deckt sich weitgehend mit der Lage in
Osterreich. Die Netzwerksektoren
erwirtschafteten 2002 einen Anteil an
der Wertschépfung der Sachgiiter-
industrie und der Marktdienstleistun-
gen (ausschlieBlich der 6ffentlichen
Dienstleistungen) von knapp 10%, um
0,5 Prozentpunkte weniger als 1995.
Die Zahl der Unternehmen (Grafik 2)
stieg in allen geéffneten Sektoren zum
Teil deutlich an, mit Ausnahme des stag-
nierenden Schienenverkehrs und der
Gasversorgung. In der nicht liberali-
sierten Wasserversorgung fiel die Zahl
der Unternchmen. Die Zahl der (unab-
héngigen) Wettbewerber ist ein Indika-

In den drei Bereichen Privatisierung, Eintrittsbarrieren und sektorspezifische Regulierung.

Aiginger et al. (2004) schitzen auch fiir Osterreich einen positiven Beitrag zum Wirtschaftswachstum durch die

Marktffnung der Netzwerkindustrien. Aiginger und Peneder (1997) meinen jedoch allgemein, dass es in Oster-

reich zwar mehr staatliche Regulierung als anderswo gegeben habe, aber die Sicherheit der Rahmenbedingungen die

Kosten der Regulierung kompensiert habe.

Im Fall von in staatlichem Eigentum stehender Monopole kann es zu Uberinvestitionen kommen, um Interessen-

gruppen auferhalb des Parlaments zu befriedigen und somit schidliche Transparenz zu vermeiden. Dies wurde

,golden plating” genannt und spiegelt sich auch in den Ergebnissen von Alesina et al. (2003) wider.
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Grafik 2
Unternehmenszahl in den Netzwerkindustrien
Anzahl
300
250
200
150
100
) II
0 il .
Elektrizitats- Postdienste  Fernmelde- ~ Wasser- Flugverkehr Gas- Schienen-
versorgung dienste versorgung versorgung verkehr
. 1995
. 0002

Quelle: Statistik Austria.

tor fur effektiven Wettbewerb (Bo-
heim, 2004). Die Unternehmenszahlen
stiitzen demnach den Befund noch
schwachen Wettbewerbs in der Gas-
versorgung und im Schienenverkehr.

Die sektorale Produktivititsent-
wicklung wird im internationalen Ver-
gleich nur auf aggregierter Ebene
anhand von Daten des Wachstumszen-
trums  Groningen  wiedergegeben.
Schweden wurde aufgrund seiner fort-
geschrittenen Marktoffnung als Ver-
gleichsland neben den EU-15 gewiahlt.

Entgegen dem allgemeinen Trend zur
deutlichen Produktivititswachstums-
verlangsamung in den Jahren 1998 bis
2002 beschleunigte sich das Wachstum
in den geoffneten Sektoren Elektrizi-
tits-, Gas- und Wasserversorgung
sowie Nachrichteniibermittlung (Post
und Telekommunikation). Im Land-
verkehr (Schienen- und Strallenver-
kehr gemeinsam) konnte nur Oster-
reich einen Produktivititsanstieg ver-
buchen. Beim Flugverkehr kam es in
allen drei in Tabelle 2 dargestellten

Tabelle 2

Produktivititsentwicklung in ausgewahlten Netzwerkindustrien

Wachstumsrate in %
Schweden EU-15 Osterreich

1979 bis 2002 | 1998 bis 2002 | 1979 bis 2002 | 1998 bis 2002 | 1979 bis 2002 | 1998 bis 2002

Gesamte Wertschopfung 17 1,7 2,1 17 29 1,7
Elektrizitats-, Gas- und Wasserversorgung 24 4,2 41 6,8 38 54
Landverkehr 23 0,5 23 12 53 63
Flugverkehr 19 —59 39 —0/1 6,4 —7,5
Nachrichtentbermittlung 6,3 100 6,6 9,5 6,3 8,3

Quelle: Groningen Growth and Development Centre, 60-Industry Database, Februar 2005, http://www.ggdc.net
Wertschopfung pro Arbeitsstunde zu konstanten Preisen von 1995.
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Lindern zu einem Riickgang, der auf
einmalige Effekte zuriickzufiihren sein
dirfte.

Die Preisentwicklungen werden
naher bei Fluch und Rumler (2005)
und bei Pointner (2005) in diesem Heft
dargestellt.” Puwein (1994a) zitiert
einen OECD-Vergleich, wonach Oster-
reichs Telefongesprachsgebiihren fiir
Unternechmen und Private den
OECD-Durchschnitt im Jahr 1993
um tber 30% tiibertrafen und Oster-
reich den 20. Rang unter 23 OECD-
Landern einnahm. Die Gewinnquote
der damaligen Post- und Telegraphen-
verwaltung war mit 28% international
hoch. Hinsichtlich der
tungsqualitit gelang eine Reduktion

Dienstleis-

der durchschnittlichen Wartezeit von
13 Monaten fiir die Errich tung eines
Hauptanschlusses im Jahr 1980 auf
3 Monate im Jahr 1990, aber in den
meisten anderen OECD-Landern exis-
tierten schon damals keine Wartezei-
ten mehr. Nach den Daten der Euro-
stat-Strukturindikatoren lag Oster-
reich 1997 in den Bereichen Strom,
Gas, Orts- und Ferngespriche, mit
Ausnahme des Bereichs Strom fiir pri-
vate Verbraucher, zum Teil betricht-
lich iiber dem Preisniveau der EU-15.
Bis zum Jahr 2003 gelang es in den
Bereichen Ferngespriche und Strom
fiir industrielle Endverbraucher giinsti-
gere Tarife als im Durchschnitt der EU-
15 zu erzielen. In den tbrigen Berei-
chen (Gas und Ortsgespriche) bewe-
gen sich die 6sterreichischen Tarife in
Richtung des Durchschnitts der EU-15.

Kratena (2004) kommt in einer par-
tialanalytischen ~ Untersuchung des
Energiemarktes zum Schluss, dass im

SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
VOR UND NACH DEM EU-BEITRITT AM BEISPIEL DER NETZWERKINDUSTRIEN

Vergleich zum Basisszenario ohne Libe-
ralisierung die Preissenkung bei Strom
fur industrielle bzw. private Endver-
braucher 40% bzw. 20%, bei Gas 15%
bzw. 4% ausgemacht habe. Die Preis-
vorteile aus der Energiemarktliberali-
sierung wurden durch andere Fakto-
ren, wie hohe Netzgebiihren und die
Anhebung von Abgaben, begrenzt.10
Zusatzlich schrankt die fortschreitende
Marktkonzentration aufgrund der hori-
zontalen Fusion von Energieversor-
gern den Wettbewerb weiter ein. Der
Vertrieb von Strom und Gas innerhalb
derselben Unternehmen fithrt zum
Fehlen wettbewerblich wichtiger Sub-
2004).
Die Europdische Kommission (2004a)

stitutionslosungen  (Boheim,

fithrt zusatzlich das im Bereich der Gas-
versorgung aus Gewohnheit gering aus-
gepriagte  Wechseln der Konsumen-
ten zu alternativen Anbietern (,user-
switching®) als Grund fiir ineffektiven
Wettbewerb an.

Die Gewinnaufschlige sind nach
Boheim (2004) in einigen Netzwerkin-
dustrien im Vergleich mit den OECD-
Landern unterdurchschnittlich. Das
kann einerseits den erfolgreichen Libe-
ralisierungsprozess widerspiegeln, der
das oOsterreichische Preisniveau von
einem der hochsten in Europa zum
Durchschnitt gefithrt hat.
seits konnen niedrige Aufschlige auch
einen geringeren Gewinn- und Ratio-
nalisierungsdruck fiir die Eigentiimer
bedeuten. Insgesamt kann der Wettbe-

Anderer-

werb wohl als relativ effektiv in der
Telekommunikation, bei den bereits
geoffneten Postdiensten und beim
Luftverkehr (Stichwort Billigfluglini-

en) bezeichnet werden. Der Schienen-

7 Der preissenkende Effekt der Marktsffnung kann nur iiber einen Vergleich der Nettopreise festgestellt werden, wie
z. B. bei Kratena (2004) sowie Haslauer und Gassler (2005) bzw. auch bei den Eurostat-Strukturindikatoren.
10" Dies wird bestitigt durch Haslauer und Gassler (2005), die als Hauptnutzniefier der Stromliberalisierung

Grofkunden und Staat im Wege erhihter Abgaben identifizieren.
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verkehr ist gesetzlich noch nicht voll-
standig geéffnet“ , die Energiemarkte
sind trotz vollstandiger gesetzlicher
Offnung (noch) nicht von effektivem
Wettbewerb  gekennzeichnet — bzw.
wurden Preissenkungen durch Abga-
Die
okonomischen Effekte hidngen auch

benerhéhungen  konterkariert.

von einer effektiven allgemeinen Wett-
bewerbspolitik ab.

Auch in Osterreich sind einige
Befiirchtungen hinsichtlich negativer
Effekte des Regulierungswechsels nicht
cingetreten. So haben die hohen
Lizenzgebiihren in der Telekommuni-
kation kein hohes Preisniveau nach sich
gezogen (Knoll, 1999), die Ortsge-
sprache haben sich trotz fehlender
Quersubventionierung nicht verteu-
ert. Niedrigere Energiepreise fiihrten
nicht zu mehr Umweltverschmutzung
(Burger und Handler, 2001). Naiher
zu untersuchen wiare aber die Verein-
barkeit der SchlieBung von Postimtern
mit der Verpflichtung zu Universal-
dienstleistungen bzw. zu flichende-
ckender Versorgung. Alternative Kon-
zepte der Leistungserstellung sollten
jedenfalls diskutiert werden (z. B.
yall-in-one Greifler®).

Winston (1998) weist am Beispiel
der USA darauf hin, dass sich Unter-
nehmen nur langsam auf neue regulato-
rische Umfeldbedingungen einstellen.
Deshalb sollten die Auswirkungen
regulatorischer Verdnderungen iiber
einen lingeren Zeitraum hinweg unter-
sucht werden. Seines Erachtens spricht
die empirische Evidenz aber fiir die
positiven Auswirkungen von Marktoft-
nung und Wettbewerb.

4 Ursachen
der Verianderung

Wodurch ~ kénnen  Regulierungsre-
formen bzw. der Wechsel von der
Innen- zur AuBenregulierung und die
Marktoffnung — der
trien in Osterreich erklart werden?
Kapitel 4 beschreibt die Rolle des
EU-Beitritts ausgehend von theoreti-

Netzwerkindus-

schen Erklérungsanséitzen und OJster-
reichischen Regulierungsanalysen und

geht  abschlieBend

Verénderungsursachen ein.

auf alternative

4.1 Regulierungen als Ergebnis
des Wettstreits zwischen Interes-
sengruppen

Viscusi et al. (2001, S. 313ff.) folgend
erklart die Theorie des offentlichen
Interesses Regulierung ausschlieBlich
als Reaktion auf Marktversagen, wih-
rend die Vereinnahmungs-Theorie das
andere Extrem vertritt, nimlich Regu-
lierung als Resultat von Lobbying
bzw. Interessengruppen. Beide kon-
nen empirische Beobachtungen, wie
z. B. mangelnde Korrelation zwischen
Marktversagen und Regulierung einer-
seits und Regulierung zum Nachteil
der Unternehmen andererseits, nicht
hinreichend erklaren.
Die o6konomische Theorie der
Regulierung sicht Regulierung als
Ergebnis des Wettbewerbs zwischen
Interessengruppen um  politischen
Einfluss. Aufbauend auf den Erkenntnis-
sen von Olson (1965) sind kleine Grup-
pen mit einem hohen Pro-Kopf-
Gewinn aus regulatorischen MaBnah-
men gegeniiber groBen Gruppen mit
einem niedrigen Pro-Kopf-Gewinn im
Vorteil: kleine Gruppen (wie z. B.
Unternehmensverbande) lassen sich
besser organisieren (als Konsumenten),
die hohen Gewinnaussichten motivie-

" Nach IBM und Kirchner (2004) bgﬁndet sich Osterreich aber in der Gruppe jener Lander, die eine verzogerte Eisen-

bahnmarktéffnung aufzuweisen haben.
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ren zu entsprechendem Verhalten.
Regulierung und Deregulierung lassen
sich so durch relative Anderungen im
Einfluss von Interessengruppen erkl-
ren. Auch Regulierung aufgrund von
Marktversagen kann mit dem daraus
entstehenden hohen Nutzen fiir einige
Interessengruppen erklirt werden (Vis-
cusi et al., 2001).

Nach dem historischen Ansatz von
Vietor (1994) folgen Regulierungs-
muster dem Erfolg, der unterschied-
lichen wirtschaftspolitischen Strate-
gien beschieden ist. So wandte man
sich nach der Weltwirtschaftskrise der
Dreifligerjahre von der reinen Markt-
koordination der Wirtschaft ab, der
Staat erlangte viel groBere Bedeutung
als Problemléser. Die wirtschaftspoliti-
schen Misserfolge in der Wirtschafts-
krise der Siebzigerjahre hatten die
gegenteilige Entwicklung zur Folge.12

4.2 Regulierung in Osterreich
vor dem EU-Beitritt: Hinweise fiir
Ineffizienz und Einfluss von
Partikularinteressen

Die Regulierung der Netzwerkindus-
trien in Osterreich entsprach nach
dem Zweiten Weltkrieg der damals in
Europa gingigen Handhabung ihrer
spezifischen Merkmale und der vor-
herrschenden Ansicht des generellen
Marktversagens in diesen Sektoren.
Die regulatorische und 6konomische
Diskussion in Osterreich zeigt aber,
dass schon in den Achtzigerjahren
Regulierung nicht mehr nur in einer
Reaktion auf Marktversagen bestand
und sich zudem als 6konomisch ineffi-

zient erwies.

SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
VOR UND NACH DEM EU-BEITRITT AM BEISPIEL DER NETZWERKINDUSTRIEN

4.2.1 Regulatorische Diskussion:
Hinweise fiir den Einfluss der
Interessengruppen

Man konnte mit Teufelsbauer (1986)

meinen, dass die 6konomische Theorie

der Regulierung eher auf das polit-6ko-
nomische System der USA zutrifft und
in Osterreich bzw. Mitteleuropa die

Tradition der dem Gemeinwohl ver-

pflichteten Verwaltung bzw. Politik

vorherrscht. Es finden sich jedoch Hin-
weise fur den Einfluss von Interessen-
gruppen oder fiir die prinzipielle Még-
lichkeit der Einflussnahme im Regu-

lierungsprozess: Teufelsbauer (1986,

S. 715) bezeichnete ,Regulierung in

Osterreich [als] das Resultat eines

schwer durchschaubaren Bargaining-

Prozesses in einer Clubsituation® als

Ergebnis des wechselseitigen Abhan-

gigkeitsverhiltnisses politischer Instan-

zen und groBer regulierter Wirt-
schaftskérper sowie intransparenter,
geschlossener Experten- und Beam-
tenkreise. Miller (1993) erzahlt von
einem Verordnungsentwurf, der hofli-
ches Verhalten fiir Taxi- und Omnibus-
lenker festlegen wollte. Auf Anfrage,
warum so etwas gesetzlich geregelt
werden sollte, antwortete man ihm,
dass genau so etwas von Wirtschafts-
vertretern gefordert werden wiirde.

Korinek (1991) schreibt von den Forde-

rungen von Verbinden und der Offent-

lichkeit sowie von Profilierungswiin-
schen und anderen politischen Fakto-
ren, die zur Regulierung des wirt-
schaftlichen Verhaltens fithren wiirden.

Nach Szopo (1986, S. 47) sei mit
dem Keynesianismus die Vorstellung
entstanden, dass der Staat der Trager

12" Regulierung entspringt der Unzufriedenheit mit dem Ergebnis von Marktprozessen und Deregulierung der Unzu-
friedenbeit mit der Regulierung® (Supper, 1986, S. 768).

B3 Insbesondere in der Nachkriegszeit war die Regulierung in den Netzwerkindustrien nicht nur als Korrektur von

Marktversagen angelegt, sondern mehr oder weniger explizit auch a]sﬂexibles Instrument zur Ve:folgun(q allge-
meiner wirtschafts— und (qese]]schqﬁspolitischer Ziele, z. B. Elektrgﬁzierung der Haushalte, billiger Stromfiir

die Industrie, Aufbau neuer Netzwerke, Regionalpolitik, Autarkiebestrebungen eines neutralen Staats, Forderung

der heimischen Investitionsgiiterindustrie sowie Konjunkturpolitik.

GELDPOLITIK & WIRTSCHAFT Q2/0%

ONB

201



SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
VOR UND NACH DEM EU-BEITRITT AM BEISPIEL DER NETZWERKINDUSTRIEN

des gesamtwirtschaftlichen Interesses
sei. ,Jm Normalfall diirften politische
Prozesse in westlichen Demokratien
... genau in die umgekehrte Richtung
laufen: Eine Vielzahl verschiedenster
Gruppierungen versucht gerade mit-
tels staatlicher Interventionen und
Sanktionen ihre eigenen Interessen
zulasten jener anderer Gruppen durch-
zusetzen; sie bedienen sich dabei
sowohl parlamentarischer Kanile, als
auch — hédufiger und wichtiger ...
direkter Interventionen bei der Ver-
waltung“ Mantl (1995b) verweist auch
auf den Eingang der 6konomischen
Analyse des Rechts bzw. der Neuen
Politischen Okonomie in die Osterrei-
chische Diskussion, einer differenzier-
ten Staatsbetrachtung, die nicht nur
die Moglichkeit des Markt-, sondern
auch des Regulierungsversagens ein-
schloss.

Einige Regulierungen oder feh-
lende Regulierungsreformen vor dem
EU-Beitritt diirften also wohl nicht
nur wegen Marktversagens, sondern
auch aufgrund von Interessengrup-
penaktivitit und allgemein praktizier-
ter wirtschaftspolitischer ~Problem-
16sungsmechanismen zustande gekom-
men sein.

4.2.2 Okonomische Diskussion:
Befund von Kosten- und Preis-
nachteilen und allgemeiner
,» Wettbewerbsscheu*¢

Die rein 6konomische Regulierungs-

diskussion setzte auch in Osterreich

schon lange vor dem EU-Beitritt ein.

Die o6konomische Analyse deutete

darauf hin, dass in einigen Netzwerk-

industrien nicht zum Allgemeinwohl
reguliert wurde.

Eine Standortumfrage des WIFO
(Aiginger und Peneder, 1997) ergab,
dass sich osterreichische Unterneh-
men von der mangelnden Effizienz
offentlicher Regulierungen in Gestalt
hoher Energie- und Telekommunikati-
onskosten besonders beeintrichtigt
fithlten. Nach Kramer (2002) konnte
die Hartwihrungspolitik eine immer
ungleichere Belastung des gedffneten
Sektors zugunsten des geschiitzten
nicht verhindern. Die Sozialpartner-
schaft hdtte in Ersterem positiv
gewirkt, wiahrend Letzterem die
Umverteilung von Ressourcen zu sei-
nen Gunsten gelang. Langerfristig
hitte dies eine Gefihrdung der Wettbe-
werbschancen der Volkswirtschaft be-
deutet: Osterreichische Unternchmen
hitten nicht nur héhere Gestehungs-
kosten fiir aus dem geschiitzten Sektor
zugekaufte Vorleistungen in Kauf neh-
men miussen, auch die Qualitat der
Leistungen hitte zu wiinschen tbrig
gelassen. Indikatoren dafiir waren
die Uberbesetzung der Personalstande
und Arbeitskosten, die durch betriebs-
interne Regelungen im Vergleich zu
jenen fiir vergleichbare Qualifikatio-
nen im exponierten Sektor vielfach
Neid erregend waren® (Kramer, 2002,
S. 216). Szopo (1986) unterstiitzt diese
Analyse der breiter werdenden Kluft
zwischen exponiertem und geschiitz-
tem Sektor, die sich auch in der Ein-
kommensverteilung manifestierte.
Die Standortstudie des Beirats (1994)
befasste sich ebenfalls mit der Rege-
lungsproblematik. 14

Auf wettbewerbspolitischer Ebene
wurde der Befund abgegeben, dass
die ,Forderung nach selektivem Abbau
bestimmter Regulierungen in Oster-

4 Auch aus rechtlicher Sicht begann die osterreichische Regulierungsdiskussion schon lange vor dem EU-Beitritt,

wenn auch nicht mit Schwerpunke alyf den Netzwerkindustrien, sondern algf Betriebsanlagenrecht, Gewerbeord-
nung und freie Berufe (siche z. B. Winner, 1996). Szopo (1986) schildert die neuzeitlichen Urspriinge des legis-
tischen und institutionellen Umfelds. Wichtige Bereiche der Wirtschaftsgesetzgebung stammten noch aus dem vori-

gen Jahrhundert oder der Zwischenkriegszeit.
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reich . . . vor allem im Zusammenhang
mit der in weiten Bereichen der 6ster-
reichischen Wirtschaft verbreiteten
Wettbewerbsfeindlichkeit zu sehen®
sei. Die negativen Konsequenzen wirt-
schaftlicher Konkurrenz wiirden iiber-
bewertet und die positiven Folgen
ibersehen. ,In Osterreich [weisen]
Gesetze zum Schutz des Wettbewerbs
eine insgesamt geringere Bedeutung
[auf], als Gesetze zum Schutz vor Wett-
bewerb® (Kaufer und Smekal, 1983,
S. 98, zitiert bei Szopo, 1986, S. 50).

All dies zeigt relativ deutlich, dass
der Regulierungsreformbedarf durch-
aus auch national und lange vor dem
EU-Beitritt bewusst war. Wie kam es
aber nun zur Durchsetzung dieser
Erkenntnisse gegen gegenlaufige Parti-
kularinteressen?'

4.3 Der EU-Beitritt verhilft der neuen
Regulierung zum Durchbruch

Reformen in Netzwerkindustrien ste-
hen vor dem klassischen Olson-Pro-
blem. GroBe Vorteile fiir kleine, gut
organisierte Gruppen bei Erhalt des
Status quo auch nach einem Wegfall
des urspriinglichen  Regulierungs-
grunds (Marktversagen) stehen diffu-
sen und geringen Vorteilen fiir die
groBe, unorganisierte Mehrheit bei
Veranderung gegenﬁber.16 In dieser
Situation bewirkte der EU-Beitritt
cine deutliche Verdnderung des Krifte-
verhaltnisses von Interessengruppen;
die vier Grundfreiheiten des Binnen-
marktes mussten umgesetzt werden.
Der EU-Beitritt kann demnach als klas-

SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
VOR UND NACH DEM EU-BEITRITT AM BEISPIEL DER NETZWERKINDUSTRIEN

sische polit-6konomische Reformstra-
tegie bezeichnet werden. Durch das
Schniiren eines Gesamtpakets unter
externem Druck bzw. die erforderli-
che Zustimmung zu einem Gesamtpa-
ket mit Vorteilen (Marktzutritt) und
Nachteilen (sektoraler Reformbedarf)
werden Partikularinteressen in den
Hintergrund gedringt.

Wimmer und Mederer (1993, S. 11
und 14) sprechen vom EU-Beitritt als
okopernikanische Wende“ und ,Nu-
kleus eines gigantischen Deregulie-
rungsprogramms“.17 Das Grundkon-
zept des europiischen Binnenmarktes
besteht aus den vier Grundfreiheiten
in integrierten — das heilft gegeniiber
anderen EU-Mitgliedslindern offenen
— Mirkten. Uber die hierarchisch
hohere Position des EU-Wettbewerbs-
und  Binnenmarktrechts gegeniiber
dem nationalen Recht lassen sich diese
Grundfreiheiten grundsitzlich durch-
setzen. Angesichts der geschichtlich
gewachsenen 6sterreichischen Wettbe-
werbsscheu (Kaufer und Smekal, 1983,
S. 97) scheint der Impuls von auBen, in
Form der EU, fir die Offnung der
Giiter- und Dienstleistungsmirkte
besonders wichtig gewesen zu sein.
Aiginger und Peneder (1998, S. 32)
sind der Ansicht, dass der Beitritt zur
EU das &sterreichische Regulierungs-
system erheblich geandert hitte. ,Das
osterreichische System hat sich durch
den EU-Beitritt in einigen Punkten
dem europdischen Mainstream ange-
nahert” Kramer (1994a, S. 7) meint

dazu . .Gemeinschaftspolitik  [ist]

»*

5 Siehe dazu Gutknecht (1993, S. 89): ,Dass Deregulierung heute notwendig ist . . . wird von niemandem wirklich

bestritten, fraglich ist aber, woher die Impulse hieftir kommen sollen. . .
16 Fernandez und Rodrik (1991) sprechen vom ,Bias fiir den Status Quo* wegen der Sicherheit von Nachteilen und der

Unsicherheit von Vorteilen. Dieses Konzept unterscheidet sich von der Analyse Olson’s.

17" Allerdings auch mit Bezug auf den damals diskutierten Effekt der Regulierungsverinderung iiber eine mogliche

Inldnderdiskriminierung, das heift, dass Unternehmen oder Arbeitnehmer ihre Dienstleistungen im Rahmen ihrer

nationalen Regulierungen in anderen EU-Mitgliedstaaten anbieten konnen und dadurch Inldnder aufgrund stren-

gerer nationaler Regulierung diskriminiert werden. Dieses Herkunftslandprinzip (im Gegensatz zum Bestim-

mungslandprinzip) wird im Rahmen der aktuellen Dienstleistungsdebatte wieder diskutiert.
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... auch ein starker Riickhalt fiir natio-
nale Regierungen zur Uberwindung
interner Widerstande

Allerdings wurde diese Marktoff-
nung Osterreich nicht cinseitig aufge-
zwungen, sondern wurde wahrschein-
lich bewusst von Politik und Interes-
sengruppen als Offnungsstrategie ein-
gesetzt. ,Vom EU-Beitritt wurde
auch die Angleichung der Wettbe-
werbsbedingungen  zwischen ~dem
exponierten und dem geschiitzten Sek-
tor [erwartet]“. ,Nicht direkt Gegen-
stand der Beitrittsagenda, aber absch-
bar, war dabei auch die Ausweitung
von Wettbewerbsregeln auf Sektoren,
die in den meisten europdischen Lin-
dern traditionell monopolartige Stel-
lung genossen hatten, insbesondere
im Bereich der infrastrukturellen Ver-
sorgungsdienste. ,Diese Beobachtun-
gen waren zwar sicher nicht das vor-
rangige, jedoch auch nicht ein ginzlich
unbedeutendes Motiv hinter den wirt-
schaftspolitischen Bestrebungen nach
der vollen Integration in das europai-
sche Binnenmarktregime.” (Kramer,

2002, S. 216-217).1

4.4 Mogliche Marktéffnung auch
ohne EU-Beitritt

In Osterreich wirken viele Liberalisie-
rungen EU-bestimmt. Die Europii-
sche Kommission selbst profitierte
aber mit ihren Initiativen von der Bei-
spielwirkung anderer Lander. In den
USA 6ffnete man schon in den Siebzi-
gerjahren zahlreiche Markte. Das Ver-
einigte Konigreich ,jiiberholte” dann
sogar die USA in den Achtziger- und
Neunzigerjahren, aber auch Finnland

und Schweden gingen mit der Liberali-
sierung in der Telekommunikation und
im Schienenverkehr voraus. Schweden
hatte sein Eisenbahnnetz in Teilberei-
chen bereits 1992, im Jahr 1996 voll-
standig liberalisiert (Mayer, 1998).
Bei der Offnung des Schienenverkehrs
ging demzufolge hochstens der ,An-
pfiff vom Gemeinschaftsrecht aus, es
bestehen jedoch groBe Unterschiede
zwischen den EU-Staaten; einige
waren inzwischen weiter als die Euro-
paische Kommission (Segalla, 2004).

Die Initiativen der Europiischen
Kommission ~ spiegelten  auBerdem
technologische Entwicklungen und
Starke
Nachfrageverschiebungen verdnderten

Marktentwicklungen wider.

das Verhiltnis von mindestoptima-
ler ProduktionsgroBBe zu Marktvolu-
men (Peneder, 1996). Technologisch
bestimmte nicht nur die Moglichkeit
der Trennung zwischen der Leistungs-
erzeugung und dem Betrieb des Uber-
tragungsnetzes die Eingrenzung der
Reichweite natiirlicher Monopole. In
der Elektrizititserzeugung beendete
die Einfiihrung von Gasturbinen das
natiirliche Monopol in der Stromerzeu-
gung. ,Diese technologische Entwick-
lung, gemeinsam mit dem politischen
Willen der Européischen Kommission
zur  Aufrechterhaltung einer wett-
bewerbsfihigen europdischen Wirt-
schaft, war eine primére Antriebskraft
fir den Entwurf der Richtlinie”
(Wohlgemuth und Bodenhofer, 1998,
S. 374, iiber die Stromrichtlinie)."”
Viele Marktoffnungen sind weiters
allein schon durch den Beitritt Oster-
reichs zum Europiischen Wirtschafts-

18 Diese ,Siindenbock- EU*-Strategie kann gefihrlich werden, wenn sie einfach dazu dient, nationale Verantwortung

fiir teils unpopulire Mafinahmen auf die EU abzuschieben und im Gegenzug positive Entwicklungen als reines

Resultat nationaler Politik verkauft werden. Die EU-Skepsis in weiten Kreisen der Bevilkerung kann dadurch

nur steigen.

19" Generell sind Regulierungsverinderungen sektoral stark unterschiedlich getrieben. Breuss (1994) erstellte eine

Ubersichtstabe]]eﬁir die sektorspezifischen Auswirkungen von technologischem Wandel und Binnenmarkt-Pro-

gramm.
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raum (EWR) im Jahr 1994 notwendig
geworden, etwa im Luftverkehr oder
in der Telekommunikation (Puwein,
1994b). Neben dem EWR wire auch
Osterreichs Mitgliedschaft in der
internationalen Handelsregulierungs-
institution WTO mit ahnlichen Off-
nungskonsequenzen verbunden gewe-
sen. ... manche GATT-Vereinbarun-
gen [zielen] in eine dhnliche Richtung
der internationalen Liberalisierung
und Fairness des Wettbewerbs wie
die EU-Regeln Die Anpassungen
waren mit einem EU-Beitritt ,weiter-
gehend und kiirzerfristig®, infolge der
GATT-Verpflichtungen ,weniger stark
bindend und lingerfristig* ausgefallen
(Kramer, 1994b, S. 267).

Auch ohne jeglichen internatio-
nalen Einfluss wiare es aber frither

SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
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oder spiter héchstwahrscheinlich zu
einer Offnung der Netzwerksektoren
gekommen. Die gut organisierten Ver-
treter des exponierten Sektors hitten
als ,Konsumenten® Veranderungen
immer lauter eingefordert, bis sie im
Wettbewerb der Interessengruppen
wohl eindeutig die Oberhand gewon-
nen hitten.

Zusammentfassend (Grafik 3) kann
der EU- bzw. EWR-Beitritt demnach
als bedeutender Katalysator fiir den
Wechsel von der Innen- zur Aullenre-
gulierung bzw. fiir die Markt6ffnung
in den Netzwerkindustrien geschen
werden. Diese Verdnderungen hitten
mit hoher Wahrscheinlichkeit auch
ohne EU-Beitritt stattgefunden, aller-
dings vermutlich spéater und nicht im
gleichen Umfang.

Grafik 3

Erklirung der Regulierungsreform durch den EU-Beitritt

Marktversagen

Sektorfremde Ziele Interessengruppen

Regulierungssystem vor dem EU-Beitritt:
Monopolistische Leistungserbringung

Bewusstsein flr Verdnderungsbedarf

EU-Beitritt:
Politische Durchsetzung der Regulierungsreform

Regulierungssystem nach dem EU-Beitritt:

Reformen fur Markt&ffnung und
wettbewerbliche Leistungserstellung

Quelle: OeNB.

Okonomie und Recht:

* Nationaler Befund von Ineffizienzen
und Wettbewerbsscheu

* Wirtschaftspolitische Forderungen
lange vor dem EU-Beitritt

Alternative Regulierungsreformquellen:

* EWR- und WTO-Mitgliedschaft

* Druck des exponierten Sektors

* Positive Beispielwirkung anderer Ldnder
* Markt- und Technologieentwicklung
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5 Schlussfolgerungen und
Ausblick

Osterreichs EU-Beitritt brachte groBe
Veranderungen fiir die Netzwerkin-
dustrien mit sich. Das unzutreffende
Gegensatzpaar Regulierung versus
Deregulierung verstellt dabei den
Blick auf das Wesentliche, namlich
den Wechsel von monopolistischer
zu wettbewerblicher Leistungserbrin-
gung, von geschiitzten Markten zu
offenen Mairkten im Rahmen der
Umstellung von der Innen- auf die
AuBenregulierung,

5.1 Merkmale und Effekte der neuen
Regulierung: positiv, aber Vorsicht
vor unkritischer Betrachtung

Regelinderungen sorgen grundsitz-
lich erst mittelfristig fiir entspre-
chende Anpassungsmalinahmen sei-
tens der Unternehmen und setzen eine
effektive  Wettbewerbspolitik voraus,
um die positiven Wirkungen von Wett-
bewerb zur Entfaltung zu bringen.
Dennoch haben sich in der kurzen Zeit
seit der Offnung der ersten auf Netz-
werken beruhenden Markte durchaus
positive 6konomische Effekte in Oster-
reich eingestellt. Eventuelle Riick-
schlige sollten aber nicht pauschal als
Schwiche des neuen Systems verur-
teilt werden, sondern mit Riicksicht
auf die in jeglichen Veranderungspro-
zessen inharenten Risiken zu einer ste-
tigen Weiterentwicklung der regulato-
rischen Rahmenbedingungen fiithren.
Dennoch gilt es, ein wirtschaftspoliti-
sches Paradigma nicht unkritisch und
nicht ohne regelmiBige empirische
Uberpriifung anzuwenden.
Entscheidend wird dabei die Leis-
tung der neuen scktoralen Regulie-
rungsbehorden in  Zusammenarbeit
mit der allgemeinen Wettbewerbspoli-
tik sein. Prinzipiell ist kein Verlust von
Transparenz und demokratischer Kon-
trolle gegentiber der Innenregulierung

zu befiirchten. Hingegen kann die
Pflicht zur Entscheidungsbegriindung,
Transparenz und Expertise fir eine
Verbesserung des Systems vor der
Marktéffnung sorgen.

5.2 Zukiinftige Regulierungsreformen:
weitere Liberalisierung und euro-
paische Aufsichtsbehorden?

Wie in Tabelle 1 ersichtlich, werden
weitere (gesetzliche) Liberalisierun-
gen im Schienenverkehr und bei Post-
dienstleistungen stattfinden. Die Libe-
ralisierung der Wasserversorgung ist
nicht geplant, im o6ffentlichen Perso-
nennahverkehr wird ein ,Wettbewerb
um Subventionen durch effiziente Ver-
gabemechanismen®  (Knieps, 2000)
Einzug halten (d. h., weiterhin mono-
polistische Leistungserbringung, aber
unter Vergabe an den Bestbieter hin-
sichtlich Preis und Qualitat). Der
osterreichische Gestaltungsspielraum
wird dabei rechtstechnisch wie bisher
in der Umsetzung von EU-Richtlinien
in nationales Recht bestehen. Unter
Beibehaltung des allgemeinen Richtli-
nienziels ist dieser Spielraum relativ
groBziigig bemessen.

GroBere Regulierungsveranderun-
gen konnten sich durch europaweit
operierende sektorale Regulierungs-
behoérden ergeben. Diese Entwicklung
kénnte aufgrund der Heterogenitit
der Dienstleistungsregulierungen zwi-
schen den Mitgliedslandern stattfin-
den, worin Kox et al. (2004) einen
groBen Hindernisgrund fiir die Reali-
sierung des europaischen Binnenmark-
tes sehen.

Nicht zu den Netzwerkindustrien
zahlen die freien Berufe. Es ist jedoch
abschbar, dass es zu (EU-bedingten)
Veranderungen nach dem Muster der
Netzwerkindustrien kommen wird.
Seit 20 Jahren wird darauf hingewie-
sen, dass die Regulierung der freien
Berufe nicht ihre intendierten Zwecke
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der Korrektur von Marktversagen
erfiillt (z. B. Szopo, 1986). Eine Studie
des Finanzministeriums (1988, zitiert
in OECD, 1989) beschreibt das be-
stehende System von Vorschriften als
ineffizient bei der Erreichung von Zie-
len wie Konsumentenschutz, Siche-
rung der Leistungsqualitit bei freien
Berufen und Verhinderung unlauteren
Wettbewerbs. Die Effekte seien viel-
mehr héhere Preise, Verlangsamung
der Strukturanpassung und Schwa-
der Wettbewerbskraft. Die
Europiische Kommission (2004b) er-
neuert den Befund. Anpassungen ste-
hen zwar auf der osterreichischen
Reformagenda (siche Cardiff-Bericht
(Bundeskanzleramt, 2004); die lange
Frist zwischen der Feststellung von

chung

Veranderungsbedarf und der Mangel
an konkreten Veranderungen deuten
aber wieder auf die Vorteile kleiner,
gut organisierter Gruppen mit hohen
Pro-Kopf-Gewinnen hin.?® Druck von
auBlen dirfte deshalb fiir eine Reform
notwendig sein.

5.3 Rolle der EU fiir Osterreichs
Struktur- und Wettbewerbspolitik:
Verankerung des Prinzips
Wettbewerb

Angesichts der grundlegenden Ande-
rungen in der Marktregulierung netz-
gebundener Wirtschaftszweige kann
dem EU-Beitritt durchaus zugespro-
chen werden, neuen Schwerpunkten
in der Osterreichischen Struktur- und
Wettbewerbspolitik zum Durchbruch
verholfen zu haben. Uber die vier
Grundfreiheiten des Binnenmarktes
im Allgemeinen und die einschligigen
Richtlinien der Européischen Kommis-
sion im Besonderen hielt das Steue-
rungsprinzip Wettbewerb verstarkt in

SEKTORALE REGULIERUNG IN OSTERREICH
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das
Osterreich Einzug. Diese Anderungen
sind noch immer im Gange, die Wett-
bewerbsbehorde z. B. befindet sich
im allmahlichen Ausbau (die Europii-
sche Kommission (2005) kritisiert
nach wie vor die geringe Ressourcen-
ausstattung der Wettbewerbsbehérde).

Der EU-Beitritt mag daher als ,,Ge-
gengift® fiir Olson’s (1982) Analyse des

wirtschaftlichen Niedergangs in lange

yhistorisch  wettbewerbsscheue®

Zeit stabilen Gesellschaften interpre-
tiert werden. In diesen Gesellschaften
wiirden Wirtschaftsregeln aufgrund
von wirtschaftlichen, technologischen
und anderen Entwicklungen obsolet
werden, sie blieben aber aufgrund
von Partikularinteressen bestehen,
die die Regelverinderung zulasten
der Allgemeinheit blockierten. Das
osterreichische und europidische Sys-
tem der Innenregulierung von Netz-
werkindustrien war zum Zeitpunkt
seines In-Kraft-Tretens durchaus eine
gangige Reaktion auf die damaligen
Markt- und  Technikméglichkeiten
bzw. ein Mittel zur Umsetzung allge-
meiner Versorgungsziele in der Nach-
kriegszeit. Es wurde aber im Verlauf
der Zeit kaum Erkenntnissen und
Neuerungen aus der Okonomie, der
Technik und dem Recht angepasst.
Fiir die anstechenden groBen wirt-
schaftspolitischen Herausforderungen,
die Erreichung der Ziele von Lissabon
bis 2010, sollte man sich nicht auf die
Hilfe von auBen verlassen. In einigen
Lissabon-Handlungsfeldern  (Bildung,
Forschung) ist die EU-Gesetzgebungs-
kompetenz begrenzt, daher muss die
nationale Politik gréBere Verantwor-
tung tibernechmen. Eine unablissige
Strapazierung der EU als Veridnde-
rungsmotor wiirde wohl mittelfristig

20" Beispielhaft fiir die Abwehrhaltung und die Argumentation mittels Konsumentenschutz sei die Stellungnahme des

Osterreichischen Rechtsanwaltskammertags zum  Richtlinienentwurf  iiber Dienstleistungen im Binnenmarkt

(Benn-Ibler, 2004) genannt.
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ohnehin zu einer Abnutzung in Form
steigender EU-Skepsis und Unwillen,
die weitere Integration mitzutragen,
bei weiten Bevélkerungskreisen fiih-
ren. Aber wie schon beim EU-Beitritt
kénnte auch diesmal das Prinzip des
»Gesamtpakets® helfen, Verinderun-
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