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ORDNUNGSPOLITIK

Peter-R. Puf

Deregulierung von Markten:
ein dornenreicher Weg

Die Akteure auf regulierten Mérkten haben es bislang recht gut verstanden, sich einem Abbau
ihrer Privilegien zu widersetzen. Welcher Abwehrmechanismen bedienen sie sich?
Wo sollten Deregulierungsversuche ansetzen?

Die Deregulierung von Mérkten, indenen der Wettbe-
werb durch staatliche Eingriffe eingeschrankt ist —
sei es durch Regulierungen oder durch die Definition
von Ausnahmebereichen —, stehtin jlingster Zeit auchin
der Bundesrepublik an oberster Stelle der politischen
Prioritatenliste. Eine von der Bundesregierung im Friih-
jahr 1988 eingesetzte ,Unabhangige Expertenkommis-
sion zum Abbau marktwidriger Regulierungen* hat mitt-
lerweile ihre Arbeit aufgenommen, sie soll bis 1990 kon-
krete Vorschlége fur die Verminderung von Preis- und
Mengenregulierungen sowie Beschrankungen des
Marktzu- und Marktaustritts unterbreiten. Auch im Hin-
blick auf die Schaffung des Gemeinsamen Binnenmark-
tes geht es dabei um mehr marktwirtschaftliche Ord-
nung auf wichtigen Teilmarkten.

Die politisch notwendigen und 6konomisch sinnvollen
Deregulierungsforderungen sind jedoch schwer zu reali-
sieren: Regulierte Markte sind auBerordentlich resistent
gegen Eingriffe von auBlen, und das lber viele Jahr-
zehnte hinweg. Der Reichskraftwagentarif (RKT), Kern-
stick der Marktordnung im StraBengiterverkehr, exi-
stiert seit 1936; die Regulierungen im Fernmeldebe-
reich gehen zuriick auf das Reichstelegraphengesetz
vom April 1892, die Agrarmarktordnung hat in vielen Be-
reichen ihre Wurzeln im sogenannten Reichsnahrstand
der 30er Jahre. Es versteht sich von selbst, daf es die
Entscheidungstrager auf regulierten Markten geschafft
haben, diese Markte als Ausnahmetatbestande des na-
tionalen bzw. europdischen Wettbewerbsrechts zu eta-

Dr Peter-R. Puf, 47, ist Leiter der Abteilung Allge-
meine Wirtschaftspolitik beim Bundesverband der
Deutschen Industrie e.V. in Ké6in.

WIRTSCHAFTSDIENST 1989/VI

blieren, in Teilbereichen mehr noch: Die festgesetzten
Tarife im Straf3enguterverkehr etwa stellen Rechtsver-
ordnungen dar, ein Versto3 — etwa bei einer kunden-
orientierten Preissetzung, die vom Tarif abweicht — wird
demzufolge als Ordnungswidrigkeit geahndet.

Eine wirksame Deregulierung ist nur schwerlich Gber
den einmaligen Kraftakt einer Anderung des Rechtsrah-
mens zu erreichen, auch die 6konomische Beweisfih-
rung zur gesamtwirtschaftlichen Ineffizienz regulierter
Markte erscheint haufig schwierig.

Wer immer sich auf den dornenreichen Weg macht,
far mehr Wettbewerb auf regulierten Mérkten zu fech-
ten, ist deshalb gut beraten, die Abwehrmechanismen
zu kennen, die solche Markte im Laufe der Zeit entwik-
kelt haben, es sindim tbrigen auf allen regulierten Mark-
ten die gleichen:

Die ,,Besonderheitentheorie*

Regulierten Markten liegt in aller Regel eine wissen-
schaftlich akribisch gefihrte Besonderheitentheorie zu-
grunde. Danach weist gerade dieser Markt eine Reihe
von Besonderheiten auf, die staatliche Eingriffe gera-
dezu herausfordern und nur so zu gesamtwirtschaftli-
chen Wohlfahrtsgewinnen fihren.

Fir Verkehrsmarkte etwa werden genannt —und Gber
Dissertationsgenerationen hinweg behandelt — die
~Nicht-Speicherbarkeit von Leistungen”, die soge-
nannte ,Unpaarigkeit“ der Verkehrsstréme etc. Bei
Agrarmérkten ist unter anderemdas ,.inverse Angebots-
verhalten” bei Preissenkungen bekannt, was besagt,
daB bei fallendem Marktpreis die Produktion ausge-
dehnt wird. Die Besonderheiten auf Telekommunika-
tionsmaérkten schlieBlich ranken sich um das angeblich
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»natirliche Monopol“ der Post im Fernmeldebereich.
Auf anderen Markten wird mit einem besonderen ,Ver-
braucherschutz* argumentiert usw.

In ihrer Vulgarform fGhren diese Theorien die Anwe-
senheit des Staates auf den Markten bereits als Beson-
derheit an, die als quasi naturgesetzlich gegeben ange-
nommen wird.

Man mag geneigt sein, diese ,Besonderheitentheo-
rien” als wissenschaftliches Glasperlenspiel zu be-
zeichnen, wenn daraus nicht schwerwiegende negative
Folgen fir die Gesamtwirtschaft und das unternehmeri-
sche Selbstverstandnis der Marktteilnehmer entstan-
den wéren.

Die angeblichen Besonderheiten der Verkehrsmarkte
machen deutlich, daB3 die Verfasser diese immer und of-
fensichtlich nur im Vergleich zu Industrieunternehmen
abgeleitet haben: Eine Industrieproduktion kann auf La-
ger gelegt werden, die Verkehrsleistung naturgemas
nicht. Dieser Blick auf die Industrieproduktion hat nun
Uber viele Jahre — wahrscheinlich bis heute — den Blick
dafur verstellt, daB Verkehrsunternehmen Dienstlei-
stungsunternehmen sind — mit allen Konsequenzen fur
die Ausgestaltung der Preis- und Leistungsangebote.
Aus dieser Sicht allerdings fallen die angeblichen Be-
sonderheiten schnell in sich zusammen: Welcher Fri-
seur kann schon auf Vorrat produzieren?

Das inverse Angebotsverhalten auf Agrarmarkten,
hier als Besonderheit deklariert, entpuppt sich schnell
als Marktungleichgewicht durch Politikversagen; es
sind Informationsdefizite des einzelnen Landwirts, der
den agrarpolitischen Durchhalteparolen Glauben
schenkt und damit im falschlichen Vertrauen auf bes-
sere Zeiten Selbstausbeutung betreibt. Gleichwohl wird
diese ,,Besonderheit” im politischen Raum noch heute
als Beweis dafiir angesehen, daB eine marktorientierte
Preispolitik das UberschuBproblem nicht I6sen kénne.

Die Beweisfuhrung schiiefllich, daf3 sich die Fernmel-
dehoheit des Staates aus einem ,nattrlichen Monopol*
ableite, erscheint allerdings selbst den Beflrwortern
dieser Besonderheitentheorie zu unsicher. Denn:
Warum Fernmeldehoheit, Regulierung, mehr Staat,
wenn es denn schon ein ,natlrliches Monopol* sei, des-
sen Marktiberlegenheit ja bereits sui generis gegeben
sein mifBte.

Die ,,Sprachimmunisierung“

Die Beschaftigung mit regulierten Markten erfordert
ein Hochstmaf an Spezialkenntnissen, weniger weil die
6konomischen Zusammenhange besonders kompli-
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ziert waren, als vielmehr, weil sich im Laufe der Zeit eine
Art Geheimsprache entwickelt hat, die Mechanismen
und Akteure nach auflen abschirmt.

Dieses Phanomen ist nicht neu, und es betrifft nicht
nur regulierte Mérkte, Fachchinesisch schlieBlich ist
Uberall bekannt. Nur hier kommt Entscheidendes hinzu,
namlich eine gefahrliche Doppelbddigkeit der verwen-
deten Begriffe: Subventionen werden zu Ruckflissen,
verbotene Kreditaufnahmen zu negativen Rickstellun-
gen, Preis- und Mengenkartelle zu Marktstabilisatoren,
betriebswirtschaftliche Defizite zu gemeinwirtschaftli-
chen Leistungen. Es ist offensichtlich, daB diese Be-
griffsverwirrungen gerade dort nachhaltigen Eindruck
hinterlassen sollen, wo klare und einfache Ansprache
notwendig ware, namlich im politischen Raum.

Interessenkonvergenz

Besonderheitentheorie und Sprachimmunisierung
fihren bei allen Beteiligten schlieBlich zu einer Interes-
senkonvergenz. Auch auf regulierten Markten agieren
Anbieter und Nachfrager, oder aber Anwender, der ent-
sprechende Begriff auf Telekommunikationsmarkten.
Man moéchte annehmen, dal die Interessenkonflikte,
die sonst Uber einen funktionsfahigen Markt geldst wer-
den, nun in den staatlich verordneten Verhandlungen
bereinigt werden. Die hart gefihrten Verhandlungen bei
geplanten Tariferhdhungen im Post- und Fernmeldebe-
reich, in den Tarifgremien fir die einzelnen Verkehrs-
markte, in Brisse! fir die Agrarmarkte, aber auchinden
Lohntarifverhandlungen, scheinen dies zu bestéatigen.

Gleichwohl hat es oft den Anschein, als ob die Preis-
verhandlungen harter geftihrt wiirden als der Einsatz fur
Deregulierung und mehr Wettbewerb. Die Begrindung
ist einfach: Regulierungen garantieren beiden Marktsei-
ten Vorteile. Der einen Marktseite zusatzliches Einkom-
men, der anderen Marktseite, daf3 sie wenigstens nicht
mehr bezahlt als der Konkurrent, wenn es denn schon
teurer sein muB.

Regulierungen schlieBlich sind ebenso Garant dafir,
daB bestimmte Vereinbarungen auch strikt eingehalten
werden. Fir Unternehmen ohne Markttransparenz, sei
es, dafl ihnen die Innovationsdynamik fehlt oder aber an
dem notwendigen Kapitaleinsatz mangelt, erleichtert
die Regulierung somit ohne Zweifel die Konkurrenzbe-
obachtung. Verwaltung und Administration firchten zu
Recht, daB3 Deregulierung — fastimmer mit Subventions-
abbau verbunden — mit einem Abbau von Privilegien,
wenn nicht gar der eigenen Arbeitsplatze, verbunden
ist. Der heftigste Widerstand gegen Deregulierungsan-
satze, aber auch gegen Subventionsabbau, kommt des-
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halb haufig gerade aus der Verwaltung selbst. Dies ist
nach auflen allerdings haufig nicht sichtbar, deshalb
aber um so wirkungsvoller. Fir die Administration ist die
Budgetmaximierung nach wie vor mit sehr viel mehr Vor-
teilen verbunden als die notwendige Kostenminimie-
rung. Fur den Politiker schlieBlich geht mit der Deregulie-
rung ein Politikbereich verloren, in dem der Staat wirt-
schaftspolitisch sichtbar und die Leistung meBbar ist,
wenn auch nur an der Anzahl von Verordnungen, der
eingesetzten Beamten und der Wachstumsraten der
Haushaltsansatze. Hinzu kommt, nationale Regulierun-
gen eignen sich bei internationalen Verhandlungen her-
vorragend fur politische Bargaining-Prozesse.

Die Verlustsozialisierung

Die einzel- und gesamtwirtschaftlichen Kosten, die
durch die Regulierung von Mérkten verursacht werden,
lassen sich aus naheliegenden Griinden nur schwerlich
konkretisieren. Statistiken sind hier nicht sehr hilfreich,
der Vergleich etwa zum Ausland ist in aller Regel mit
dem Killerargument zu widerlegen, ,die Verhéltnisse
seien hier doch ganz anders*. Vielfaltig sind zudem die
Mdglichkeiten, die mit der Regulierung einhergehenden
Verluste Gber die einzelnen Haushaltstitel gleichmaBig
zu verteilen bzw. in Bundesbeteiligungen zu verstecken.
Ebenso fehlt es haufig an wissenschatftlicher Unterstut-
zung gerade der Disziplinen, die diese Markte wissen-
schatftlich analysieren, auch dies Folge der geschilder-
ten Interessenkonvergenz.

Bereits ein kurzes Liften des Verlustschleiers offen-
bart beachtliche GréBenordnungen: Allein zur Abdek-
kung der Subventionszahlungen an Bahn und Bauern
zahlt jeder Erwerbstatige in der Bundesrepublik pro
Jahr (iber 1000 DM, nicht eingerechnet die Beschafti-
gungs- und Wachstumsverluste durch Gberhdhte Ko-
sten sowie durch die ,Regulierung der Wachstums-
dynamik*.

Die notwendige Verlustsozialisierung geschieht des-
halbin aller Regel Gber einen Mechanismus, der als das
.Restaurantrechnungs-Ph&nomen* jedermann gelau-
fig ist, gleichwohl immer wieder aufs Neue eine Versu-
chungdarstellt. Bekanntlich fallen danach die Bestellun-
gen immer Uppiger aus, wenn vorher vereinbart wurde,
die Zeche anschlieBend zu gleichen Teilen zu zahlen.
Dieses einfache, aber auBerst wirkungsvolle Phéano-
men eignet sich nun in hervorragendem MaBe dazu,
Verluste zu sozialisieren.

Tatsachlich finden sich entsprechende Ansatze auf al-
len regulierten Mérkten: Nach augenblicklich gangiger
Regelung im Agrarbereich erhalt etwa das Land die
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hochsten Subventionen aus Brassel, das am meisten
Uberschisse produziert. Der Widerstand der Partner-
lander ist gering, man mdchte sich nicht die Moglichkeit
verbauen, das nachste Mal auf Kosten der Nachbarn zu
leben. Der Fernmeldebereich halt eine Fiille von Bei-
spielen bereit, die mit den Begriffen Quersubventionie-
rung nur mihsam verdecken, daf hier Nutzer bestimm-
ter Leistungen fiir andere Gruppen mitbezahlen, die ge-
schickt oder politisch wichtig genug erscheinen, um sich
einer marktorientierten Preisgestaltung zu entziehen.
Mit der permanenten Defizitfinanzierung der Deutschen
Bundesbahn werden schlieBlich auch diejenigen unge-
wollt zur Kasse gebeten, die die Bahn gar nicht nutzen.
Weitere Beispiele fur andere Markte sind offensichtlich.

Fazit

Die geschilderten Verhaltensmuster der Akteure auf
regulierten Méarkten machen deutlich, wo angesetzt wer-
den muB. Ein wirksamer Deregulierungsproze3 mu8 of-
fenbar bereits im wissenschaftlichen Bereich beginnen,
schon allein, um die apostrophierte Besonderheiten-
theorie nachhaltig und argumentativ zu widerlegen. Die
geschilderte Sprachimmunisierung sollte sich durch
Ubersetzung in eine einfache und klare 6konomische
Sprache schnell beseitigen lassen. Am schwierigsten
erscheint das Durchbrechen der Interessenkonvergenz
auf regulierten Mérkten. Hier mag eine Besonderheit
helfen. Wegen der dargestellten Verlustsozialisierung
miissen bei Marktregulierungen der finanzierenden Of-
fentlichkeit besonders einpragsame Begriindungen ge-
liefert werden. Mal ist dies der Schutz mittelstandischer
Unternehmen oder bauerlicher Familienbetriebe, gele-
gentlich ein besonderes nationales Sicherheitsbedurf-
nis oder aber ein unbedingt notwendiger Verbraucher-
schutz. All dies Ziele mit hoher Akzeptanz in der Offent-
lichkeit. Es empfiehlt sich deshalb immer, dieser be-
haupteten Schutzwirkung sehr sorgféltig nachzugehen
und die ,,cui bono"-Frage zu stellen. In jedem Fall ist si-
cher: Die Antwort wird sehr Gberraschend ausfallen.
Das japanische Wirtschaftsministerium hat hierzu kirz-
lich noch einen weiteren Weg aufgezeigt: Der vollstan-
dige Abbau der japanischen Kohlesubventionen wurde
den Beteiligten von Beamten des Wirtschaftsministe-
riums eroéffnet, die durch Stellenrotation gerade erst ein
Jahrim Amt waren.

Allesin allem: Wir sollten die jetzt eingesetzte Deregu-
lierungskommission nicht (berfordern und ihre mégli-
chen Empfehlungen auch nicht als endgultiges Urteil ak-
zeptieren. Deregulierungen sind nicht durch einmaligen
Federstrich zu erreichen, gefordert ist vielmehr ein per-
manenter ProzeB3 der Effizienztberprifung bei allen
Marktteilnehmern.
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