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1 MOTIVATION DER STUDIE

Versargungsbranchen wie Telekommunikation, Elektrizitat, Gas, Post und Verkehr stellen die notwendige Inf-
rastruktur fur eine moderne Gesellschaft bereit. Ist die Versorgung dort kostengunstig und zugleich von ho-
her Verlasslichkeit, der Service von hoher Qualitat und die Angebote innovativ, so wirkt sich das nicht nur
unmittelbar positiv auf die Endverbraucher aus, sondern auch auf alle Ubrigen Wirtschaftsbranchen und so-
mit die gesamte Volkswirtschaft.

Viele Versorgungsbranchen unterliegen der Besonderheit, dass die Bereitstellung des damit verbundenen
Gutes bzw. der Dienstleistung ein Versorgungsnetz erfardert. So wird zur Bereitstellung von Telekommuni-
kationsleistungen ein Telekommunikationsnetz benctigt, an das die Nachfrager bzw. Haushalte angeschlos-
sen sein mussen. Zur Lieferung von Strom mussen Haushalte an ein Stromnetz angebunden sein. Will ein
Transportunternehmen Beforderungsleistungen anbieten, wird die entsprechende Verkehrsinfrastruktur be-
notigt, wie bspw. ein Schienennetz, im Falle eines Eisenbahnunternehmens. Weniger eindeutig zeigt sich der
Netzcharakter im Postbereich. Jedoch erfordert auch die Bereitstellung von Postdienstleistungen jeglicher
Art ein Postnetz, bestehend aus einem Logistiknetz. Gemein ist allen diesen Versorgungsbranchen, dass der
Aufbau der Netze mit (mehr oder weniger) hohen Investitionskosten verbunden ist. Die Betriebskosten sind
dagegen vergleichsweise gering, wenn das Netz einmal steht. Die hohen Kapitalkosten fur Infrastrukturin-
vestitionen verteilen sich Uber alle Verbraucher, die mit diesem Netz versorgt werden. Daher nehmen die
durchschnittlichen Kosten der Bereitstellung des entsprechenden Gutes/der Dienstleistung pro Verbraucher
stetig ab, je mehr Nutzer versorgt werden. Dies wiederum bedeutet, dass es aus Effizienzgesichtspunkten
oftmals sinnvoll ist, wenn nur ein Unternehmen die gesamte Nachfrage in einem Gebiet bedient. Anders
ausgedruckt kann ein Unternenhmen die Gesamtheit aller Nutzer kostengunstiger an ein einziges Netz an-
schlieBen als es der Fall ware, wenn zwel oder mehr Unternehmen konkurrierende Netze betreiben wurden.
Okonomisch spricht man in diesem Fall von einem natirlichen Monopol, da es eben nicht kiinstlich durch
protektionistische Maldnahmen geschaffen wird, sandern gleichsam auf naturliche Weise entsteht.

Aus diesem Grund waren viele Versorgungsbranchen traditionell als staatliche Monopole organisiert und
durch weitreichende staatliche Mal3nahmen vor Wettbewerb geschutzt. Beispiele hierfur waren Bundespost
und Bundesbahn. Welche volkswirtschaftlichen Folgen Monopole in aller Regel haben, ist in der Fachliteratur
bestens belegt:

= |neffiziente Produktionsweisen und Uberbardende Kosten,
= hohe Preise fur Verbraucher,

= geringe Innovationsanreize,

= eingeschranktes, wenig innovatives Produktangebaot,

= schlechte Qualitat und unfreundlicher Service,

= geringe Auswahl.
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Derartige Marktergebnisse resultieren stets aus der Tatsache, dass sich Monopolunternehmen nicht vor
neuen Anbietern flrchten mussen, die mit innovativen, besseren und/oder glinstigeren Angeboten auf den
Markt kommen und ihnen die Kunden abwerben. Manopolisten besitzen deshalb nur geringe Anreize, ihr
Produktangebot konsequent an Verbraucherwtnschen auszurichten. Damit liegen die Vorteile eines funkti-
onsfahigen Wettbewerbs auf der Hand: Mehr Anbieter bringen mehr Auswahlmoglichkeiten fir Verbraucher,
sinkende Preise sowie bessere Produkte und Leistungen, um nur die wichtigsten Vorzuge zu nennen. Es stellt
sich daher die Frage, ob nicht auch in Versorgungsbranchen Wettbewerb arganisiert werden kann.

Die Bereitstellung der Versorgungsleistung erfolgt in allen Branchen Uber verschiedene Wertschopfungsstu-
fen. Die Erkenntnis, dass Wettbewerb, wenn auch nicht im Bereich der Netze, doch zumindest auf vor- oder
nachgelagerten Wertschopfungsstufen etabliert werden kann und weitreichende Vorteile fur Verbraucher
bringt, hat dazu gefuhrt, dass die einzelnen Branchen in den vergangenen Jahrzehnten nach und nach libe-
ralisiert und fUr den Wettbewerb geaffnet wurden. Dabei bleibt der Bereich der Netze, der nicht sinnvoll in
den Wettbewerb Uberfuhrt werden kann, weiterhin als Monopol bestehen. Um funktionsfahigen Wettbewerb
auf vor- und nachgelagerten Wertschopfungsstufen zu etablieren, muss nun sichergestellt werden, dass al-
ternative Anbieter auf vor- und nachgelagerten Wertschopfungsstufen die Versargungsnetze diskriminie-
rungsfrei nutzen konnen. Im Falle der Stromversorgung bspw. konnen die Ebenen der Erzeugung sowie der
Stromhandel und -vertrieb relativ unproblematisch in den Wettbewerb Uberfuhrt werden, wenn die Anbieter
auf diesen beiden Wertschopfungsstufen Zugang zum Stromnetz erhalten, um den von ihnen erzeugten
Strom zum jeweiligen Kunden zu transportieren. Gleichermalen brauchen Bahnunternehmen, die Transpart-
dienstleistungen anbieten wollen, Zugang zum Schienennetz. Um einen diskriminierungsfreien Netzzugang
sicherzustellen, wird der Zugang zu den Netzen durch die Bundesnetzagentur reguliert.

Die Liberalisierung von Markten wird in der offentlichen Diskussion teilweise sehr kritisch gesehen. Es wird
dartber diskutiert, welche Schwierigkeiten und Herausforderungen eine Liberalisierung mit sich bringt, nicht
aber welche Vorteile fur Verbraucher und die ganze Volkswirtschaft daraus erwachsen konnen. Die positiven
Effekte werden meist als selbstverstandlich hingenommen. Oft beherrschen dkonomisch nicht haltbare Ar-
gumente die Diskussion, dass sich durch die Liberalisierung, mit der haufig auch eine Privatisierung der be-
troffenen Unternehmen einhergeht, Arbeitsbedingungen und Lohne der Beschaftigten verschlechtern und
dadurch insbesondere einkommensschwachere Teile der Bevolkerung benachteiligt wurden. Aber auch die
Angst vor steigenden Preisen und einer Verschlechterung der Qualitat, getrieben durch das Gewinnstreben
privatwirtschaftlich organisierter Unternehmen wird haufig mit Liberalisierung und Privatisierung in Verbin-
dung gebracht. Dass gerade das Gewinnstreben und Eigeninteresse unternehmerischer Tatigkeit zum Ge-
meinwoh! einer Violkswirtschaft einen ganz wesentlichen Beitrag leisten, ist in der Okonomie jedoch schon
seit Adam Smith bekannt. Auch bleibt die Erkenntnis der Diskussion meist vollig fern, dass Staatsunterneh-
men immense Effizienzprobleme mit sich bringen. Diverse staatliche Infrastrukturprojekte, wie etwa der Bau
des Berliner Flughafens, illustrieren dies sehr deutlich.

Die Liberalisierung von Markten stellt eine Volkswirtschaft vor grof3e Herausforderungen — das ist sicherlich
richtig. Mit der Liberalisierung einher gehti. d. R. eine Reform des institutionellen Rahmens fur Versorgungs-
branchen, die durch drei Aspekte gekennzeichnet ist: Erstens eine relativ weitreichende Privatisierung ehe-
mals staatlicher Monopolunternehmen, zweitens die Liberalisierung des Marktzutritts bzw. Offnung des
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Marktes, und drittens die Deregulierung. Wahrend mit Liberalisierung die Offnung des Marktes fiir neue An-
bieter gemeint ist, wird unter Deregulierung der Abbau staatlicher Vorschriften Uber das Verhalten der Markt-
teilnehmer verstanden. Dies ist nicht immer dasselbe!

Eine Besonderheit bei der Reform des ordnungspolitischen Rahmens von Versorgungsbranchen liegt nam-
lich darin, dass Liberalisierung nicht mit Deregulierung gleichzusetzen ist. Ganz im Gegenteil erfordert eine
erfolgreiche Marktliberalisierung oftmals zunachst eine Re-Regulierung des friheren Monopolunterneh-
mens. Zwar erfolgt auch eine Deregulierung in dem Sinne, dass der ehemalige Monopolist durch die Uber-
fuhrung in eine private Rechtsform und in privates Eigentum aus der direkten ,Regulierung durch offentliches
Eigentum” entlassen wird und in seiner ganzen Unternehmenspolitik (also der Preissetzung, der Produktpo-
litik, den Investitionsentscheidungen, der Personalpolitik, etc.) freier — wenn auch nicht véllig unabhangig —
wird. Zugleich ist jedoch eine vollige Neuregulierung mancher Bereiche notig, die auch von Wettbewerbern
mitbenutzt werden mussen (wie manche Netzbereiche), um der Liberalisierung zum Erfolg zu verhelfen.

Die Frage, welche ordnungspalitischen Rahmenbedingungen eine erfolgreiche Liberalisierung erfordert, ist
nicht trivial und zudem stark abhangig von der zugrunde liegenden Branche. Derartige Aspekte werden in der
vorliegenden Studie nicht berticksichtigt. Die Untersuchung hat im Wesentlichen zum Ziel, am Beispiel der
funf Versorgungsbranchen Post, Telekammunikation, Luftverkehr, Fernbuslinienverkehr und Strom darzu-
stellen, welche weitreichenden Vorteile die Liberalisierung vor allem fur Verbraucher bringen kann, wenn sie
richtig durchgefuhrt wird. Dazu wird zunachst die Situation in den jeweiligen Branchen vor der Liberalisierung
dargestellt und die einzelnen Liberalisierungsschritte werden kurz aufgezeigt.
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2 DERPOSTMARKT

Zu den klassischen Postdienstleistungen geharen der Transport von Briefen, Sendungen und Paketen. Im
Folgenden werden die postalischen Kernmarkte der Brief- und der Paketdienstemarkt naher betrachtet. Un-
ter dem Briefmarkt isti. d. R. der Markt fur die Beforderung von Standardbriefen bis 1.000 Grammm gemeint,
die lizenzpflichtig ist, d. h. die gewerbliche Beforderung bedarf einer Genehmigung, die von der Bundesnetz-
agentur (BNetzA) erteilt wird. Der Paketdienstemarkt ist ein Teilsegment des KEP-Marktes (Kurier-, Express-
, Paketdienste-Markt). Paketdienste befordern weitgehend standardisierte Paketsttiicke flachendeckend, re-
gelmalig und zum Teil fahrplanmaliig.

2.1 DER POSTMARKT VOR DER LIBERALISIERUNG

Vor der vollstandigen Liberalisierung des Postmarktes in Deutschland im Jahr 2008 hatte die Deutsche Post
das im Postgesetz (PostG) verankerte sog. Post- bzw. Briefmonopal inne: Das exklusive Recht eines Anbie-
ters, alleiniger Anbieter einer bestimmten Beforderungsleistung zu sein (,Exklusivlizenz”). Dieses Beforde-
rungsmonopol der heutigen Deutschen Post AG (DPAG) galt bis zum 31. Dezember1997 fir den Versand
von Briefen und Paketen.

Die heutige DPAG wurde im Jahr 1947 als Deutsche Post gegrindet (ab 1950 Deutsche Bundespost) und in
den Jahren 1989 bis 1994 im Rahmen der ersten und zweiten Postreform in eine private Rechtsform uber-
fuhrt. Im Rahmen der Postrefaorm I von 1989 kam es zur Trennung von Postbank, Telekom, Brief- und Pa-
ketpost sowie zur Uberflihrung dergleichen in organisatorisch eigenstandige Einheiten. Die im Jahr 1994 fol-
gende Postreform Il legte dann die gesetzlichen Grundlagen fUr eine Privatisierung der Deutschen Bundes-
post.

Mit Inkrafttreten des PostG am 1. Januar 1998 wurde der Postmarkt zunehmend liberalisiert. Zunachst
wurde der Markt fur Packchen und Pakete gedffnet, fir die keine Gewichtsbeschrankung galt. So kdnnen seit
diesem Tag prinzipiell auch andere Unternehmen den Versand von Packchen und Paketen tbernehmen. Bis
zum 31. Dezember 2007 waren alternative Anbieter jedoch dazu verpflichtet sog. ,hoherwertige Dienstleis-
tungen” anzubieten, wie bspw. eine Zustellung am selben Tag oder eine Abholung beim Absender. Damit
gingen grundsatzlich hohere Kosten einher, die es alternativen Anbietern sehr schwer machten, gunstiger
anzubieten als die DPAG. Diese Verpflichtung zum Angebot hoherwertigerer Dienstleistungen entfiel erst mit
dem Fall des Briefmonopals am 1. Januar 2008, Das Briefmonopol sollte ursprunglich im Jahr 2002 vollstan-
dig aufgehoben werden, wurde jedoch nur schrittweise abgebaut und galt bis zum 31. Dezember 2005 fur
Brief- und Katalogsendungen bis 100 Gramm bzw. bis zum 31. Dezember 2007 fur Brief- und Katalogsen-
dungen bis 50 Gramm weiter (vgl. § 51 PostG). Im Zuge der Liberalisierung der Post- und Telekommunikati-
onsmarkte wurde die heutige Bundesnetzagentur (BNetzA) am 1. Januar 1998 zunachst als Regulierungs-
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behdrde fur Telekommunikation und Post (RegTP) gegrindet.” Die Regulierung durch die BNetzA soll verhin-
dern, dass ein marktbeherrschendes Unternehmen wie die DPAG ihre Marktmacht gegentber Nachfragern
und neuen Wettbewerbern ausubt.

Der Postmarkt war vor der Liberalisierung gepragt durch die typischen Erscheinungsformen eines Monopol-
marktes: Keine Wahimoglichkeiten fur die Verbraucher, eine einschlafende Marktdynamik, die sich insbeson-
dere in einer fehlenden Innovationsbereitschaft des Monopolisten und dem Angebot von wenig innovativen
Leistungen fur die VVerbraucher ausgedruckt hat, rigide Preisstrukturen und keinerlei Anreize auf Seite des
Monapolisten, die Servicequalitat zu verbessern oder Kosten zu senken. Insbesondere technologische Neu-
erungen auf den Markten fur Transport und Logistik machten eine Liberalisierung des Marktes und damit
einhergehend eine Anpassung an neue Marktgegebenheiten unausweichlich.

2.2 DIE ENTWICKLUNG SEIT DER LIBERALISIERUNG BIS HEUTE

Der Postsektor wurde zum 1. Januar 2008 formell betrachtet vollstandig liberalisiert. Acht Jahre nach dieser
Liberalisierung lasst sich folgendes Fazit ziehen: Der Briefmarktist, wenn auch gesetzlich liberalisiert, faktisch
durch zahlreiche legale Wettbewerbshemmnisse und unfaire Wettbewerbsbedingungen zu Gunsten des
etablierten Anbieters gekennzeichnet. Mit einem verbleibenden Marktanteil der DPAG von nahezu 90 % kann
von funktionsfahigem Wettbewerb auf dem Briefmarkt nicht die Rede sein. Auf dem Markt fur Paketdienste
hat sich dagegen Wettbewerb etabliert und Verbraucher und Unternehmen kannen heute aus einer Vielzahl
von Anbietern fur ihre Paketdienste auswahlen.

2.2.1 DER BRIEFMARKT

Die DPAG besitzt auf dem Briefmarkt trotz der vollstandigen Liberalisierung des Postsektors im Jahr 2008
nach wie vor eine marktbeherrschende Stellung mit rund 90 % Marktanteil.? Wettbewerber kannten im Brief-
markt nur geringfugig Marktanteile fur sich behaupten.

Die Grunde fur diese unbefriedigende Wettbewerbsentwicklung auf dem Briefmarkt sind vielfaltig. Zum einen
resultieren sie zentral aus dem Netzcharakter des Postsektars. Neue Wettbewerber mussen bei Marktein-
tritt zunachst ein Postnetz — regional oder landesweit — aufbauen und unterhalten, was aufwandig und teuer
ist. Hierzu gehoren bspw. das Aufstellen von Briefkasten oder die Einrichtung von Postfilialen. Neue Anbieter
mussen diese Kasten zunachst aufbringen und entsprechend auch in ihre Preise einflie3en lassen, im Ge-
gensatz zur DPAG, die ein gut ausgebautes Postnetz bereits besitzt und fur die solche Kosten deshalb keine
Rolle mehr spielen. Wettbewerber haben hier einen erheblichen Kostennachteil gegentiber der DPAG. Dar-
uber hinaus haben Wettbewerber hohere Lohnkosten pro Brief als die DPAG. Angenommen ein Brieftrager
der DPAG und ein Brieftrager eines neuen Wettbewerbers mussen jeweils 1.000 Briefe verteilen. Fur die

"Im Jahr 2005 wurde ihr zusatzlich die Zustandigkeit fir die Energieregulierung (Strom und Gas) und im Jahr 2006 die Zustandigkeit fir
die Uberwachung des Zugangs zur Eisenbahninfrastruktur (bertragen.

? Dieser Marktanteil bezieht sich auf das gesamte Briefaufkommen im lizenzpflichtigen Bereich der Briefe bis 1.000 Gramm (vgl. Bun-
desnetzagentur, 2014a)
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DPAG als alteingesessenes Unternehmen mit einem grolden Kundenstamm gelingt dies im Vergleich zum
neuen Wettbewerber relativ schnell. Der grolse Kundenstamm beschert der DPAG ein relativ groBBes Sen-
dungsaufkommen, so dass sie die 1.000 Briefe in einem vergleichsweise kleinen Gebiet verteilen muss. Bei
Markteintritt haben Wettbewerber dagegen typischerweise noch keinen etablierten Kundenstamm und da-
mit ein im Vergleich zur DPAG relativ geringes Sendungsaufkommen. Die Entfernung zwischen Kunden ist
somit grolser und damit auch die (Stlick-)Kosten, einen einzelnen Brief zu verteilen. Auch hieraus ergibt sich
ein Kostennachteil der Wettbewerber gegentber der DPAG.

Ganz wesentlich fur die unbefriedigende Wettbewerbsentwicklung auf dem Postmarkt sind jedoch auch ver-
schiedene (kiinstliche) Vorteile, die der DPAG durch gesetzliche Regelungen (faktisch einseitig) gewahrt wer-
den und zu erheblichen Verzerrungen und Wettbewerbsbehinderungen gegentiber Wettbewerbern fihren
(vgl. hierzu ausfuhrlich Haucap und Kehder, 2016). Ein prominentes Beispiel in diesem Zusammenhang ist
die Umsatzsteuerbefreiung auf bestimmte Postdienstleistungen. So sollen der Idee nach Postdienstleister
in den Genuss einer Umsatzsteuerbefreiung kommen konnen, wenn sie bestimmte Postdienstleistungen
flachendeckend im gesamten Bundesgebiet anbieten. Diese Rechtsvorschrift ist jedoch so ausgelegt, dass
faktisch nur die DPAG in den Genuss dieses Steuerprivilegs kammen kann. Dieses einseitig gewahrte Steu-
erprivileg benachteiligt neue Wettbewerber erheblich. Wird ein Postdienstleister von der Umsatzsteuer be-
freit, ein anderer hingegen nicht, dann verfugt der von der Umsatzsteuer befreite Dienstleister Uber einen
Wettbewerbsvortell in Form eines Preisvorteils in Hohe des Umsatzsteuersatzes von 19 % bei Kunden, die
nicht vorsteuerabzugsberechtigt sind. Hierbel handelt es sich um Nachfrager, die typischerweise viel Post
versenden, wie etwa Banken, VVersicherungen, offentliche Institutionen wie Amter, Behorden, Schulen, Uni-
versitaten usw., Einrichtungen des Gesundheitswesens und naturlich Privatpersonen. Das von diesen Kun-
den bezahlte Entgelt kann komplett vom steuerbefreiten Unternehmen vereinnahmt werden. Unternehmen,
die nicht umsatzsteuerbefreit sind, mussen hingegen vom Entgelt 19 % Umsatzsteuer abfthren (fUr ein aus-
flhrliches Zahlenbeispiel vgl. Monopolkommission, 20093, Tz. 75).2

Die DPAG als ehemaliges Staatsunternehmen hat auRerdem eine erhebliche Macht auf politische Prozesse.
Dies lasst sich anschaulich an der paolitischen Diskussion um die Einfuhrung eines allgemeinverbindlichen
Mindestlohns bei Pastunternehmen zeigen, die im Jahr 2007 kurz vor der vollstandigen Liberalisierung des
Marktes gefuhrt wurde. Durch die Allgemeinverbindlicherklarung des Mindestlohns im Dezember 2007 wur-
den potenzielle Wettbewerber der DPAG auf dem Briefmarkt schon am Varabend der Liberalisierung faktisch
vom Markt verdrangt. Im Herbst 2007 hatte die Pastgewerkschaft ver.di mit dem Arbeitgeberverband Post-
dienste einen Tarifvertrag Uber einen Mindestlohn von 9,80 Euro pro Stunde (West) bzw. 8,00 Euro (Ost) ab-
geschlossen. Dieser Mindestlohn wurde von privaten Postdienstleistern heftig kritisiert, da er fur die neuen
Anbieter zu hoch war, um im Wettbewerb mit der DPAG bestehen zu konnen. Sie kritisierten insbesondere,
dass die DPAG ihre Fuhrerschaft im Arbeitgeberverband Postdienste ausgenutzt habe, einen derart hohen

3Fur einen sehr kleinen Teil des Marktes hat die Deutsche Post AG im Juli 2016 eingelenkt. Fr sog. Postzustellungsauftrage, mit denen
etwa Behorden Buldgeldbescheide und Vorladungen versenden, hatte die Post bis Juli 2016 trotz mehrerer anderweitiger Gerichtsurteile
keine Mehrwertsteuer erhoben und die Gerichtsurteile ignoriert. Diese Praxis will die Deutsche Post AG beenden (vgl.
http:/www.faz.net/aktuell/wirtschaft/unternehmen/post-verliert-steuerprivileg-wer-darf-die-knoellchen-zustellen- 14348045 html).
Gleichwohl bleibt das Mehrwertsteuerprivileg der Deutschen Post AG in weiten Teilen erhalten
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Mindestlohn auszuhandeln. Nach der Allgemeinverbindlicherklarung des Mindestlohns durch das Bundesar-
beitsministerium im Dezember 2007 nahmen neue Postdienstleister von dem VVorhaben, auch im Briefmarkt
tatig zu werden, Abstand. So plante bspw. Hermes in Zusammenarbeit mit dem Logistikunternenmen TNT
ab dem 1. Januar 2008 bundesweit ins Briefgeschaft im Privatkundenbereich einzusteigen, hat dieses Vor-
haben aufgrund des allgemeinverbindlichen Mindestlohns jedoch wieder abgebrochen.

Die Monopolkommission hat schon 2007 auf diese Fehlentwicklungen hingewiesen. Die stagnierende Wett-
bewerbsentwicklung bei Briefdienstleistungen sei die Folge zahlreicher institutioneller und regulatorischer
Hindernisse und Wettbewerbsbeschrankungen. Nach der Ausweitung des Arbeitnehmer-Entsendegesetzes
auf Briefdienstleistungen wurde Ende 2007 ein zwischen dem von der Deutschen Post AG dominierten Ar-
beitgeberverband Postdienste e. V. und der Gewerkschaft ver.di abgeschlossener Mindestlohntarifvertrag via
Rechtsverardnung fur allgemeinverbindlich erklart, der sogar die Forderungen des Deutschen Gewerk-
schaftsbundes ubertraf. Weil die Beschaftigten der Deutschen Post AG Uberwiegend nach einem Haustarif-
vertrag bezahlt werden, war faktisch die Mehrzahl der Beschaftigten, die unter diesen Tarifvertrag fielen, bei
den Wettbewerbern der DPAG beschaftigt. Der DPAG ist es so gelungen, die Arbeitskosten der Wettbewerber
zu erhohen, ohne selbst betroffen zu sein. Die Monopolkommission (2007a) hatte bereits vor Erlass der
Rechtsverardnung auf die wettbewerbswidrige Wirkung des Pastmindestlohns und die juristische Zweifel-
haftigkeit einer branchenweiten Erstreckung hingewiesen. Nachtraglich wurde die Rechtsverordnung zwar
van verschiedenen Gerichten flr rechtswidrig erklart; die Drohung einer erneuten Einfihrung eines erneuten
sehr hohen Mindestlohnes wirkte jedoch nachhaltig markteintrittsverhindernd. Zahlreiche Wettbewerber
sind in der Folge aus dem Markt ausgetreten oder haben ihre Plane zum grol3flachigen Markteintritt aufge-
geben. Damit hat der Mindestlohn die Entfaltung von funktionsfahigem Wettbewerb im Briefbereich stark
behindert.

2.2.2 DER MARKT FUR PAKETDIENSTE

Auf dem Markt fur Paketdienste kannten sich seit der Liberalisierung verschiedene Anbieter neben der DHL
etablieren, wie bspw. Hermes, DPD, GLS oder UPS. Verbrauchern und Unternehmen stehen damit verschie-
dene Moglichkeiten offen, ihre Pakete zu versenden.

Der Markt fir Paketdienste nimmt innerhalb des KEP-Marktes eine besondere Bedeutung ein sowohl in Be-
zug auf das Sendungs- als auch auf das Umsatzvolumen. Allein im Jahr 2014 ist das Sendungsvolumen des
KEP-Marktes um 4,5 % gewachsen. Dabei waren vier von funf Sendungen Pakete. Das Paketsegment ist in
2014 mit 5,1 % starker gewachsen als der Gesamtmarkt (vgl. BIEK, 2015, S. 17). Das Umsatzwachstum lag
2014 bei 3,6 %, wobei der Gesamtumsatz bei 16,6 Mrd. Euro lag. Paketdienste trugen hierzu mit etwa 53 %
mehr als die Halfte bei (vgl. BIEK, 2015, S. 6). Insbesondere im Hinblick auf den weiter expandierenden Online-
Handel ist mit einer Fortsetzung dieses Wachstumstrends zu rechnen und damit auch mit einer wachsenden
Bedeutung dieser Branche fur die Volkswirtschaft insgesamt. Gerade wegen des stark expandierenden On-
line-Handels profitieren auch Verbraucher sehr davon, wenn Online-Handler ihre Ware moglichst gunstig
versenden kannen.
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2.3 VERBRAUCHERVORTEILE DURCH DIE LIBERALISIERUNG

Die Verbrauchervorteile, die sich durch die Liberalisierung ergeben, lassen sich im Falle des Postsektors am
besten durch einen Vergleich des Briefmarktes mit dem Markt fur Paketdienste darstellen. Der Paketdiens-
temarkt kann als guter Benchmark fur einen tatsachlich liberalisierten Markt gegenuber dem Briefmarkt die-
nen, welcher zwar gesetzlich fir den Markteintritt neuer Anbieter gedffnet wurde, faktisch aber nicht wirklich
liberalisiert ist.

Verbrauchervarteile, die sich durch die Liberalisierung von Markten ergeben, kannen vielfaltig sein. Zentral ist
stets die Entwicklung der Preise. So praofitieren Verbraucher, neben Qualitatsverbesserungen, einer hoheren
Angebotsvielfalt oder verbessertem Service, insbesondere von sinkenden Preisen. Vergleicht man die Preis-
entwicklung auf dem Brief- und dem Paketdienstemarkt in den letzten Jahren, zeigt sich ein klares Bild: Das
Porto auf dem Briefmarkt, insbesondere fur den Standardbrief, ist in den letzten Jahren kontinuierlich um
insgesamt mehrals 27 % von 0,55 Euro auf 0,70 Eura gestiegen (vgl. Abbildung 1). Die nachste Preiserhohung
auf 80 Centist zudem bereits angekundigt worden; dies ist dann eine Preissteigerung von mehr als 45% seit
2013. Die Preise fur Paketdienste sind hingegen relativ stabil geblieben und zeigen allenfalls moderate An-
stiege, teilweise konnten Verbraucher auch von sinkenden Preisen profitieren (vgl. Abbildung 2 und Abbildung
3).

ABBILDUNG 1 PREISENTWICKLUNG STANDARDBRIEF
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Quelle: http:/www.bund-sammiung.de/Portotabelle.htm.

Die Paketklassen der einzelnen Anbieter unterscheiden sich in Bezug auf das zulassige Gurtmal3®, Volumen
oder Gewicht, was ein Vergleich der Anbieter schwer macht. Im Folgenden wird lediglich die Preisentwicklung
einiger ausgewahlter Paketklassen der Anbieter dargestellt. Abbildung 2 bildet die Preisentwicklung fur die

“Das GurtmaB eines Pakets ist definiert als ((Breite+Hohe)x2)+Lange
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Packchen von DHL und Hermes fur den Versand kleinerer Sendungen ab.® Das Hermes Packchen weist seit
seiner Einfuhrung im Jahr 2011 ein stabiles Preisniveau auf. Bei DHL lag der Preis bis 2014 stabil bei 4,10
Euro und ist in 2015 auf 4,40 Euro und in 2016 erneut auf 4,50 Euro gestiegen. Insgesamt entspricht das
einem Preisanstieg von knapp 10 %.

ABBILDUNG 2 PREISENTWICKLUNG PACKCHEN HERMES UND DHL
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Unternehmensangaben bzw. Information auf den Webseiten der Anbieter.

Manche Anbieter konnten in den letzten Jahren durchaus auch Preissenkungen fur einzelne Produkte durch-
setzen. Dies zeigt sich ziemlich eindriicklich am Anbieter GLS (vgl. Abbildung 3). Insbesondere die Preissen-
kung fur das Paket der Grof3e S ist mit knapp 25 % van 5,90 Euro auf 4,49 Euro beachtlich.

Zu beachten ist, dass hier nur ein kleiner Auszug an Preisentwicklungen verschiedener Leistungen einzelner
Anbieter dargestellt wurde. So sind im Paketdienstemarkt in den letzten Jahren durchaus auch Preissteige-
rungen fur verschiedene Leistungen vorgenommen worden. Grundsatzlich sind moderate Preisanstiege fur
GUter und Dienstleistungen jedoch zu rechtfertigen bspw. aufgrund von Inflation oder Lohnerhchungen in
der Branche, etwa in Folge der Einfuhrung des allgemeinen Mindestlohns. Preisanstiege von bis zu 27 %
konnen jedoch keineswegs durch derartige Faktoren begriindet werden.

Damit zeigt sich ein klares Bild: Die Marktoffnung hat die Preise auf dem Paketdienstemarkt relativ konstant
gehalten. Zumindest teilweise konnten Verbraucher auch von gesunkenen Preisen prafitieren. Wenn es zu
Preisanstiegen kam, sind diese als moderat zu bezeichnen und damit auch zu rechtfertigen. Auf dem Brief-

® Das Packchen von DHL und Hermes unterscheidet sich insbesondere in Bezug auf das zulassige Gewicht, das bei DHL maximal 2
Kilogramm wiegen darf, bei Hermes hingegen maximal 25 Kilogramm.
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markt, der trotz gesetzlicher Liberalisierung weiterhin von der DPAG beherrscht wird, sahen sich die Verbrau-
cher mit deutlich hoheren Preissteigerungen von rund 27 % konfrontiert. Mit der angekundigten Erhohung
des Briefportos auf 80 Eurocent waren es gar 45 % Preissteigerung.

ABBILDUNG 3 PREISENTWICKLUNG PAKETKLASSE XS UND S BEIM ANBIETER GLS
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Unternehmensangaben.

Neben der Preisentwicklung hat die Liberalisierung auf dem Markt fir Paketdienste bzw. auf dem KEP-Markt
insgesamt noch eine ganze Reihe zusatzlicher Vorteile gebracht. So ist mit der Etablierung weiterer Unter-
nehmen auch ein groReres Angebot einhergegangen. Hat man beim Versenden von Briefen kaum eine Al-
ternative zur DPAG, auch wenn man mit der Leistung unzufrieden ist, so gibt es im Bereich der Paketdienste
mittlerweile eine Reihe von Anbietern neben der DHL, wie bspw. Hermes, DPD, GLS oder UPS. Diese Anbieter
besitzeni. d. R. keine eigenen Filialen, sondern konzentrieren sich meist auf sog. ,Paketshaps” als Annahme-
stelle, die zusatzliche Vorteile bringen. So konnen bspw. Hermes-Pakete mittlerweile in Videotheken, Zeit-
schriftenladen, Tankstellen oder ahnlichen Einrichtungen des Einzelhandels problemlos versandt und abge-
holt werden. Die Vorteile liegen auf der Hand: Ein dichtes Netz von Annahmestellen in begehrten und teuren
Innenstadtlagen, schnelle Erreichbarkeit und kurze Wege sowie oftmals flexiblere Offnungszeiten. Bspw.
kann man Pakete in Videotheken oder Zeitschriftenshops auch am Abend und am Wachenende abgeben und
abholen. Mit der Offnung der ersten Paketshops von Hermes im Jahr 2000 hat allein Hermes bis 2015 ein
deutschlandweites Netz mit bis zu 14.000 Annahme- und Abgabestellen entwickelt. Auch andere Dienst-
leister wie GLS, DPD oder DHL bauen ihr bundesweites Netz an Paketshops stetig aus.

Weitere Vorteile einer wachsenden Anbieterzahl liegen in der Vielfalt der Angebote. Sa zeichnen sich viele

Angebote durch eine individuelle Ausrichtung an den spezifischen Kundenwinschen aus. Bspw. konnen Sen-
dungen verschickt werden, die personlich beim Absender abgehalt bzw. beim Empfanger abgegeben werden.
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Es besteht die Moglichkeit, Zustelltermine und -zeiten genau zu vereinbaren. Waren derartige Serviceleis-
tungen friher vornehmlich auf Express- und Kurierdienste beschrankt, bieten mittlerweile selbst Paket-
dienste eine passgenaue Zustellung auch aul3erhalb der Ublichen Geschaftszeiten an (bspw. auch abends
oder am Wochenende) (vgl. Monopolkommission, 20153, Tz. 45). Auch bzgl. der Schnelligkeit der Zustellung
bleiben kaum noch Winsche offen. Hierdurch zeigt sich die zunehmend bessere Service- und Leistungsqua-
litat. Zu den Standardleistungen der meisten Anbieter zahlen auBerdem eine Sendungsverfolgung, die ubri-
gens zuerst van Wettbewerbern der DPAG eingefuhrt wurde, und die Versicherung der Sendung, was wie-
derum die hohe Qualitat der Dienstleistung widerspiegelt. Die einfache Vergleichbarkeit von Preisen Uber das
Internet fuhrt dariber hinaus zu einer hohen Preistransparenz auf dem Markt und verschafft den Verbrau-
chern damit zusatzliche Preisvarteile, da sie schnell den glinstigsten Anbieter fir ihre spezifische Leistung
herausfinden kénnen.

Verbraucher konnten somit auf dem Markt fur Paketdienste von vielfaltigen Vorteilen profitieren, die sich
durch die Liberalisierung realisiert haben. Diese Vorteile liefsen sich prinzipiell auch im Briefmarkt realisieren.
Dazu ware jedoch eine kansequente Liberalisierung notwendig, die faire Wettbewerbsbedingungen sicher-
stellt. Zentral dafur ist die Beseitigung des Umsatzsteuerprivilegs, das der DPAG faktisch einseitig gewahrt
wird. Folgendes kann hier empfohlen werden: Um Wettbewerbsverzerrung zu vermeiden, ist es von grund-
legender Voraussetzung, dass alle Wettbewerber, die zum Universaldienst beitragen, gleich behandelt wer-
den. Aufgrund der geltenden europaischen Mehrwertsteuersystemrichtlinie kann die kurzfristige Empfeh-
lung nur lauten, dass alle Postdienstleister von der Umsatzsteuer befreit werden, die einen Universaldienst
erbringen. Langfristig sollte sich die Bundesregierung jedoch fir eine Anderung der Richtlinie einsetzen. An-
dere Guter der Daseinsvorsorge wie bspw. Strom oder Wasser sind auch umsatzsteuerpflichtig. Es kann kein
besonderer Grund identifiziert werden, warum Postdienstleistungen hiervon befreit sein sollten.

Zudem sollte auch eine vollstandige Veraulserung der Bundesanteile an der DPAG vollzogen werden, wie
auch wiederholt von der Monapolkammission gefordert (vgl. Monopolkommission, 2013b, Tz. 244; 20153,
Tz. 243). Nur so kann der bestehende Interessenskonflikt der Bundesregierung als Ganzes zwischen dem
Erhalt des Bundesvermogens einerseits und dem Schutz des Wettbewerbs andererseits vollstandig gelost
werden.
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3 DER TELEKOMMUNIKATIONSMARKT

Der Telekommunikationsmarkt umfasst neben Unternehmen, die eigene Telekommunikationsnetzwerke be-
treiben (Carrier), Unternehmen, die lediglich Telekommunikationsdienstleistungen anbieten (Service Pravider)
sowie Hersteller und Zulieferer von Telekommunikationslosungen (Supplier).

3.1 DIE TELEKOMMUNIKATIONSMARKTE VOR DER LIBERALISIERUNG

Das Telekommunikationsangebot war in Deutschland — abgesehen vom Mabilfunk, in dem es seit 1991 zu-
mindest zwei Anbieter gab — bis zur Liberalisierung des Marktes im Festnetzbereich im Jahr 1998 weitge-
hend manopoalisiert. Die rechtliche Grundlage flr die Liberalisierung der Telekommunikation (TK) in Deutsch-
land war das Telekommunikationsgesetz (TKG) von 1996, das die Marktoffnung 1998 festschrieb. Die we-
sentlichen Ziele des TKG waren eine weitreichende Liberalisierung des Marktzutritts und die Sicherstellung
eines funktionsfahigen Wettbewerbs auf den TK-Markten.

Dem TKG voraus gingen die bereits in Kapitel 2 angesprochenen Postreformen | und II: Die Postreform | von
1989, die zur Trennung von Postbank, Telekom sowie Brief- und Paketpast fuhrte, und die Postreform Il von
1994, die die gesetzliche Grundlage fur die (Teil-)Privatisierung der Telekom legte, mit der 1996 begonnen
wurde, Diese beiden Refarmen legten zusammen mit dem durch die EU 1996 vorgegebenen Rechtsrahmen
fir die TK den Grundstein fir die im TKG von 1996 festgelegte Liberalisierung des TK-Sektors (vgl. auch Witte,
1999; Haucap und Dewenter, 2004; Haucap und Heimeshoff, 2009).

Vor der Liberalisierung des TK-Marktes war die Deutsche Telekom AG (DTAG) — zumindest im Festnetzbe-
reich — der einzige Anbieter von TK-Leistungen. Dies bedeutete, dass Verbraucher keinerlei Auswahlmog-
lichkeiten in Bezug auf ihren Telefonanbieter besalsen und hatte immens hohe Preise fur die Telefonie zur
Folge. Neben hohen Grund- und Anschlussgebtihren waren auch die Gesprachsgebuhren verglichen mit den
heutigen Preisen sehr hoch (vgl. hierzu Abschnitt 3.3). Dartber hinaus war der TK-Markt von einer schlechten
Servicegualitat und einer schleppenden Innovationsdynamik charakterisiert, die durch die fehlenden Anreize
hervorgerufen wurde, Forschung zu betreiben und innovative Leistungen auf den Markt zu bringen. Verstarkt
wurde diese Tendenz dadurch, dass es sich nicht nur um ein Monopolunternehmen handelte, sondern viel-
mehr um ein staatliches Maonopol, das durch das damalige Postministerium wie eine Behorde gesteuert
wurde. Dadurch kommen zusatzliche, aus der Burokratietheorie bekannte, Probleme, wie die Aufblahung des
Persanalbestandes und sog. ,weiche" Budgetrestriktionen hinzu.
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3.2 DIE ENTWICKLUNG SEIT DER LIBERALISIERUNG BIS HEUTE

Die Marktoffnung fur das Festnetzgeschaftim Jahr 1998 war der Startschuss fur eine dynamische Entwick-
lung in der Branche. Zahlreiche neue Anbieter kamen in den Markt und setzten mit ihnren gunstigeren und
innovativen Produkten die DTAG als ehemaligen Monapolisten stark unter Druck.

Die Wettbewerber im Festnetzbereich waren zunachst weiterhin auf das Netz der Telekom angewiesen bzw.
auf die sog. Teilnehmeranschlussleitungen, um TK-Leistungen anbieten zu konnen. Aufgrund der hohen In-
vestitionskosten, die beim Aufbau eines eigenen TK-Netzes entstehen, hatten neue Anbieter sehr viel ho-
here Preise verlangen mussen als die Telekom als ein bereits am Markt etabliertes Unternehmen, fur das
diese versunkenen Kaosten nicht mehr relevant sind. Insbesondere das Ortsnetz wurde als naturliches Mo-
nopol angesehen, ohne dessen Nutzung jedoch auch keine Ferngesprache und andere TK-Dienste angebo-
ten werden konnen, da letztlich alle Gesprache im Ortsnetz starten und enden. Daher wurde der Zugang zum
TK-Netz der Telekom von der Regulierungsbehorde fur Telekommmunikation und Post (ReglP), der \organ-
gerinstitution der heutigen Bundesnetzagentur, reguliert. Die Telekom wurde verpflichtet, ihre Leitungen fur
neue Anbieter zu 6ffnen und ihren Konkurrenten einen diskriminierungsfreien Netzzugang zu regulierten Ent-
gelten zu gewahren. Hierfur legte die ReglP verschiedene kostenbasierte Zugangs- und Zusammenschal-
tungsentgelte fest, welche alternative Anbieter an die Telekom zu zahlen hatten, um das Netz der DTAG
nutzen zu konnen.

In der ersten Zeit nach der Liberalisierung pragten sog. Call-by-Call- bzw. Preselection-Angebote die neue
TK-Landschaft. Durch die Vorwahl einer bestimmten Nummer konnte man sich fiir jedes Telefonat neu ent-
scheiden, Uber welchen Anbieter man telefonieren wollte (Call-by-Call). So kann sich wahrscheinlich noch
fast jeder an die Zeit erinnern, als ein kleiner Zettel neben dem Telefon mit Informationen dartiber bereitlag,
wann welche Varwahl den gunstigsten Tarif versprach. Neben den Call-by-Call-Angeboten bestand aul3er-
dem die Moglichkeit mit nur einem alternativen Anbieter einen Vertrag abzuschlieRen und zu seinen Kondi-
tionen zu telefonieren (Preselection). Im Laufe der letzten 18 Jahre hat sich nicht nur die Marktstruktur auf
den verschiedenen Telekommunikationsmarkten drastisch geandert, sondern auch die Tarifmodelle waren
einem dynamischen Wandel unterworfen. War zu Beginn der Liberalisierung die zeitabhangige Tarifierung
der Standard, sind inzwischen Flat-Rate-Tarife die Regel geworden, was wiederum deutliche Auswirkungen
auf das Konsumentenverhalten hat. Das von den Nutzern verursachte Datenvolumen ist im Zuge dieser
weitgehend nutzungsunabhangigen Tarife deutlich gestiegen und hat die Verbreitung innovativer Dienste
gefordert.

Es gab jedoch auch schon frih Anbieter, die in gewissem Umfang unabhangig vom Netz der DTAG sein waoll-
ten und den Ausbau eines eigenen Netzes vorantrieben, wie bspw. Mannesmann Arcor. Nach und nach be-
gannen auch immer mehr kleinere lokale Anbieter, vornehmlich in Stadten, Haushalte direkt anzuschliel3en.
Insgesamt war der Markt in den Jahren nach der Liberalisierung gepragt durch eine gro3e Zahl von Marktein-
tritten. Gleichzeitig kam es aber auch immer wieder zu Marktaustritten vieler neuer Anbieter, die dem inten-
siven Wettbewerb nicht standhielten. Heute gibt es eine grolde Zahl alternativer Anbieter, die Uber eigene
Infrastrukturen verfugen, welche aber oft nicht bis zum Endkunden reichen. Gerade auf der sog. .letzten
Meile" greifen diese Anbieter nach wie vor haufig auf die Infrastruktur der DTAG zuruck.
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Die einzelnen TK-Madrkte sind heute durch einen intensiven Wettbewerb gekennzeichnet. Dies zeigt sich im
Festnetzbereich bspw. daran, dass neue Anbieter hohe Marktanteile bei den Festnetzverbindungen ins In-
und Ausland fur sich gewinnen konnten. Vor der Marktoffnung waren bspw. Auslandsgesprache im Vergleich
zu heute sehr teuer. Insbesondere in diesem Marktsegment war bereits unmittelbar nach der vollstandigen
Marktoffnung ein intensiver Wettbewerb zu beobachten. So hatten Wettbewerber bereits zehn Jahre nach
der Marktoffnung bei Auslandsverbindungen schon einen Marktanteil von rund 75 % (vgl. Bundesnetzagen-
tur, 20089, S. 47).

Wahrend in den ersten Jahren die Call-by-Call und Preselection-Angebote massive Preissenkungen herbei-
fuhrten, haben sich in den letzten Jahren mehr und mehr Netzbetreiber mit ihren Komplettangeboten aus
Anschluss- und Verbindungsleistung am Markt durchgesetzt (vgl. Bundesnetzagentur, 20153, S. 46). Ebenso
ist der Mabilfunkmarkt durch eine hohe Wettbewerbsintensitat gekennzeichnet (vgl. Haucap, Heimeshoff
und Stihmeier, 2011) und auch im Bereich der Breitbandanschlussmarkte, die u. a. die technische Basis fiir
den Zugang zum Internet liefern, herrscht ein intensiver Wettbewerb (vgl. Bundesnetzagentur, 2015z, S.
57ff.).

3.3 VERBRAUCHERVORTEILE DURCH DIE LIBERALISIERUNG

Die Liberalisierung der TK-Branche in Deutschland kann als eines der erfolgreichsten Reformprojekte der
letzten Jahrzehnte beschrieben werden. Die Marktoffnung der TK-Markte vor 18 Jahren hat eine Marktdy-
namik und Marktveranderung nie gekannten Ausmalies ausgelost. Nicht nur die Preise sind drastisch ge-
sunken. Die Kommunikation ist inzwischen durch vollig neue Produkte gekennzeichnet. Die Nachfrage, vor
allem im Bereich der Datenkommunikation, weist ein nie gekanntes nachhaltiges Wachstum auf. Die neuen
TK-Netze, die sich im Laufe der Jahre entwickelt haben, sind weitaus leistungsfahiger als das ,gute alte” Te-
lefonnetz. Diese dynamische Marktentwicklung konnte sich nur dadurch ergeben, dass sich durch die Libe-
ralisierung ein intensiver Wettbewerb entwickelt und eine Vielzahl neuer Anbieter hervorgebracht hat.

Wie auch auf den anderen Markten zeichnen sich die mit der Liberalisierung einhergegangenen \erbraucher-
vorteile auf vielfaltige Weise aus. So ist im Bereich der Telekommunikation zum einen insbesondere der ra-
sante technische Fortschritt hervorzuheben. Ruft man sich Bilder von Mobiltelefonen von vor 15 Jahren ins
Gedachtnis, dann haben diese kaum nach etwas mit den heutigen Angeboten gemeinsam. Nicht nur was
GroBe und Funktionalitat betrifft, sondern insbesondere die Leistungsfahigkeit von Mobiltelefonen hat eine
fast unglaubliche Entwicklung durchgemacht. Waren Mobiltelefone noch vor 10-15 Jahren fast ausschliel3-
lich zum Telefonieren gedacht, haben sie sich heute als eine Art Wunderapparat fir fast alle Tatigkeiten des
taglichen Lebens etabliert: Fotografieren und Filmen, Musik, Radio oder Podcasts haren, im Internet surfen
und E-Mails checken, mit Freunden chatten oder den Weg navigieren, um nur einige Funktionen zu nennen.
Das heutige Smartphone kann fast alles was ein vollstandiger PC auch kann — und das alles zu erschwingli-
chen Preisen. So gibt es zumindest in den Altersklassen ab 18 bis zur Rentnergeneration nur noch wenige
Menschen, die kein Smartphone besitzen.
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Im Bereich der Telekommunikation profitierten die Verbraucher jedoch insbesondere von drastischen Preis-
senkungen fur alle Arten von Telekommunikationsdienstleistungen. Zwar hat das Festnetz durch die rasante
Entwicklung des Mobilfunks und des Internets in den letzten Jahrzenten stark an Bedeutung verloren, den-
noch lasst sich an der Preisentwicklung im Festnetzbereich, insbesondere in den ersten Jahren nach der Libe-
ralisierung, eindrucklich zeigen, wie stark Verbraucher von sinkenden Preisen profitiert haben. Abbildung 4
stellt die Preisentwicklung der minimalen Tarife fir nationale Ferngesprache dar. Die starksten Preissenkun-
gen zeigen sich in den ersten Jahren nach der Liberalisierung. So hat sich bspw. der Preis fur ein Gesprach ins
deutsche Festnetz tagsiber per Wahl eines Call-by-Call-Anbieters von 30,7 Cent pro Minute in 1997 auf 2,0
Cent pro Minute in 2002 verringert. Verbraucher mussten funf Jahre nach der Liberalisierung also nur noch
rund 6 % des Preises bezahlen, den sie vor der Liberalisierung entrichten mussten. Nach 2009 verharrten die
Preise fur Orts-und Ferngesprache bei unter 2 Cent pro Minute. Die Unterscheidung zwischen Orts- und
Ferngesprach hat dabei immer mehr an Bedeutung verloren. Heute telefoniert man i. d. R. deutschlandweit
zu jeder Tages- oder Nachtzeit zum Pauschaltarif (,Flatrate”), d. h. fur den Festnetzanschluss, der typischer-
weise auch einen Internetzugang bereitstellt, ist eine monatliche Grundgebuhr zu entrichten, der alle natio-
nalen Gesprache miteinschlief3t.

ABBILDUNG 4 MINIMALTARIFE FUR EIN NATIONALES FERNGESPRACH VON 1997 BIS 2009,
STANDARDTARIFE OHNE RABATTE, PREISE IN CENT PRO MINUTE, WERKTAGS, CALL-BY-CALL
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Quelle: Bundesnetzagentur (2008, 5. 87).
Die starksten Preisriickgange kannten bei den Auslandstarifen verzeichnet werden (vgl. Abbildung 5). Hier

kam es zu Preissenkungen von bis zu 95 %., d. h. Verbraucher zahlten fur Anrufe in bestimmte Lander nach
der Liberalisierung nur noch 5 % des Preises, den sie var der Liberalisierung zu entrichten hatten.

DER TELEKOMMUNIKATIONSMARKT 19



ABBILDUNG 5 ENTWICKLUNG DER AUSLANDSTARIFE IN ZEHN WICHTIGE ZIELLANDER (STAND:
JANUAR 2004), STANDARDTARIFE OHNE RABATT — HAUPTZEIT AN WERKTAGEN
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Frankreich : 49,1
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Quelle: Bundesnetzagentur (2003, 5. 31).

Abbildung 6 stellt den Preisindex fir Kommunikationsdienstleistungen von 1995 bis 2015 fur Festnetztele-
fonie und Mobilfunk dar. Der Preisindex misst die durchschnittliche Anderung von ausgewahlten Preisen im
Bereich Festnetztelefonie bzw. Mobilfunk. Auch durch diese Abbildung lasst sich der starke Preisverfall in der
TK-Branche verdeutlichen, insbesondere auch im Moabilfunkbereich. Im Mabilfunkbereich begannen die
Preise schon ab 1995 drastisch zu fallen, da bereits seit 1991 zwei Anbieter auf dem Markt waren. Im Be-
reich der Festnetztelefonie begann der Preisverfall mit Eintritt der Liberalisierung im Jahr 1998.

ABBILDUNG 6 PREISINDEX FUR KOMMUNIKATIONSDIENSTLEISTUNGEN 1995-2015
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Basisjahr = 100.
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Wahrend die Preise fur Telefonverbindungen bis 2001 gefallen sind und sich dann im Grof3en und Ganzen
stabilisiert haben, ist ein ahnlicher Preisverfall flir den Telefonanschluss zwar nicht zu beobachten. Doch auch
hier machen sich die segensreichen Wirkungen des Wettbewerbs bemerkbar. Bei einem weitgehend stabilen
Preisniveau im Anschlussbereich ist die Leistungsfahigkeit der Anschlussnetze erheblich gestiegen. Mittler-
weile besitzen ca. 60 % der gesamten deutschen Wohnbevolkerung Breitbandanschlisse, d. h. Internetzu-
gang mit verhaltnismal’ig hoher Datenubertragungsrate, die ein Vielfaches der Geschwindigkeit alterer Zu-
gangstechniken wie Telefonmodem oder ISDN-Einwahl bereithalt.

Ruckblickend kann die Liberalisierung der Telekommmunikation somit als voller Erfolg bezeichnet werden, der
weitreichende Vorteile fur Verbraucher und eine dynamische Entwicklung einer ganzen Branche herbeige-
fuhrt hat. Allein in den Jahren bis 2003 konnten okonomischen Schatzungen zufalge rund 17 Mrd. Euro an
Verbrauchervorteilen durch die Liberalisierung der Telekommunikationsbranche realisiert werden (vgl. De-
wenter und Haucap, 2004a). Dies sind im Durchschnitt Einsparungen von mehr als 420 Euro pro Haushalt in

Deutschland.
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4 DER LUFTVERKEHRSMARKT

Der Luftverkehrsmarkt umfasst den Verkehr mit Luftfahrzeugen und kann in einen zivilen und einen milita-
rischen Luftverkehr unterteilt werden. Der zivile Luftverkehr lasst sich weiter in gewerbliche und private Fluge
unterscheiden. Im Folgenden wird der gewerbliche Luftverkehrim engeren Sinne betrachtet: Die Beforderung
von Persanen mit Flugzeugen.

4.1 DER LUFTVERKEHRSMARKT VOR DER LIBERALISIERUNG

Bevor die ersten Liberalisierungsmafnahmen Ende der 1980er Jahre ergriffen wurden, war der internatio-
nale Luftverkehr einer strikten Regulierung unterworfen und stark von den Interessen der nationalen Regie-
rungen der damaligen EG-Mitgliedstaaten gepragt. Der Marktzutritt in den einzelnen Landern wurde strikt
beschrankt und die nationalen Fluggesellschaften waren weitgehend vor auslandischer Konkurrenz abge-
schirmt. So war es nationalen Fluggesellschaften nicht moglich, Fluge innerhalb auslandischer Staaten an-
zubieten. Routen zwischen Flughafen zweier Lander durften nur von den nationalen Fluggesellschaften be-
dient werden, zwischen denen sog. bilaterale (zwischenstaatliche) Luftverkehrsabkommen bestanden.
Bspw. kannten Flugverbindungen zwischen London und Berlin nur von britischen und deutschen Fluggesell-
schaften angebaten werden. Die Luftverkehrsabkommen regelten die Verkehrsrechte zweier Staaten zur
Durchfuhrung von Flugen zwischen ihren Destinationen. Neben der Festlegung der Strecken umfassten die
Abkommen weitere Bestimmungen bspw. Uber die zu erhebenden Tarife fur die Befarderung oder die Kapa-
zitaten, diei. d. R. gleichmaBig zwischen den Mitgliedstaaten aufgeteilt wurden. Fluggesellschaften aus Dritt-
staaten konnten also weder Verbindungen zwischen zwei auslandischen Zielen bedienen, noch Routen zwi-
schen zwei Zielen innerhalb eines anderen Landes anbieten. Einzelne Strecken wurden i. d. R. nur von einer
Fluggesellschaft bedient. Dartiber hinaus waren die Flugpreise einer strengen Regulierung unterwarfen. Die
bilateralen Luftverkehrsabkommen stellten die gesetzliche Grundlage des Flugverkehrs zwischen den Ver-
tragsstaaten dar und dienten dazu, die oftmals im staatlichen Besitz befindlichen Fluggesellschaften vor
auslandischer Konkurrenz zu schiitzen (vgl. Arndt, 2004). Dementsprechend war der Wettbewerb im Luft-
verkehr aufberst eingeschrankt.

Die Folge dieser strikten Regulierung des Luftverkehrsmarktes waren neben einem geringen Angebot an
Fligen, hohe Preise und ein ineffizientes Luftverkehrsmanagement, das alle Bereiche des Luftverkehrsmark-
tes betraf, wie bspw. auch die Flugsicherung oder die Abfertigung von Passagieren am Boden. Alleine in den
ersten funf Jahren nach der Liberalisierung war ein Anstieg von 75 % bei grenzuberschreitenden Verbindun-
gen und von 12 % bei Inlandsverbindungen in den EU-Staaten zu verzeichnen.® War das Reisen via Flugzeug

© Vgl. Tagesspiegel vom 27. Mai 2012, ,Vor 15 Jahren begann die Liberalisierung’, verfigbar unter: http:/www.tagesspiegel.de/wirt-
schaft/luftverkehrsbinnenmarkt-vor-15-jahren-begann-die-liberalisierung/6679114.html.
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var der Liberalisierung vornehmlich der wohlhabenderen Bevolkerung oder Geschaftsreisenden vorbehalten,
so sind regelmaRige Flugreisen inzwischen fur breite Bevalkerungsschichten erschwinglich.

Die Liberalisierung des europaischen Luftverkehrsmarktes hat sich nicht in einem Schlag, sondern in drei
Schritten vollzogen, so dass von einer etwa zehn Jahre andauernden Liberalisierungsphase gesprochen wer-
den kann, die 1987 begann und im Jahr 1997 vollendet wurde (vgl. hierzu Arndt, 2004). Eine der wichtigsten
Malsnahmen hierbei war die Festlegung eines einheitlichen Ordnungsrahmens im innergemeinschaftlichen
Luftverkehr. Damit einher gingen die Vereinheitlichung der Zulassungsbedingungen von Fluggesellschaften
aus Mitgliedstaaten, die Aufhebung der Kapazitatsbeschrankungen und die freie Gestaltung von Flugpreisen.
Vollstandig vollendet wurde die Liberalisierung des europaischen Luftverkehrsmarktes zum 1. April 1997 mit
dem Wegfall samtlicher Einschrankungen in Bezug auf Transportdienstleistungen innerhalb eines Landes
(sog..Binnenkabotage"). Seitdem haben Luftfahrtunternehmen mit Sitz in einem EU-Mitgliedstaat einen vol-
lig freien Zugang zum Heimatmarkt eines anderen Mitgliedstaates. Der europaische Luftverkehrsbinnen-
markt war damit vollendet. Das bedeutete, dass jede EU-Airline uneingeschrankt in allen Mitgliedslandern
fliegen konnte — etwa von Frankfurt nach Berlin oder von Mailand nach Rom. Zwar durften Fluggesellschaf-
ten schon vor 1997 aus ihren EU-Heimatstaaten innereuropaische Ziele anfliegen und die Preise fur die Rou-
ten frei gestalten. So war es der Lufthansa bspw. auch erlaubt, nach einem Flug von Frankfurt nach Paris, die
Passagiere weiter nach Bordeaux zu befordern. Dennoch mussten Fluggesellschaften oftmals viele Ein-
schrankungen hinnehmen. Auf Fligen innerhalb Frankreichs durften bspw. nicht mehr als die Halfte der Sitze
belegt sein. Derartige Einschrankungen fielen erst vollstandig zum 1. April 1997.

Neben der Beseitigung von Wettbewerbshemmnissen zwischen den Fluggesellschaften wurden in den letz-
ten Jahrzehnten auch im Bereich anderer flughafenspezifischer Dienstleistungen Liberalisierungsanstren-
gungen vorgenommen, wie der Flugsicherung oder bei Bodenverkehrsdiensten (vgl. Arndt, 2004). Ein fairer
und diskriminierungsfreier Zugang zu Flughafen und den dazugehorigen Dienstleistungen ist eine Grundvo-
raussetzung fur einen funktionierenden Wettbewerb. Besonders betroffen hiervon sind die Zuweisung von
Start- und Landerechten, aber auch Dienstleistungen die Bodenabfertigung betreffend.

4.2 DIE ENTWICKLUNG VON DER LIBERALISIERUNG BIS HEUTE

Zu Beginn der Liberalisierung entwickelte sich der gewunschte Wettbewerb nur schleppend. Die Stellung der
nationalen Fluggesellschaften blieb anfangs nur wenig angetastet, spektakulare Firmenpleiten wie bei der
Liberalisierung des amerikanischen Luftverkehrs von amerikanischen Traditions-Gesellschaften wie der Pan
Am, die dem zunehmenden Wettbewerb nicht standhielten, blieben vorerst aus. Viele Routen wurden wei-
terhin von nur einer Fluggesellschaft bedient. Der wesentliche Grund fur diese schleppende Entwicklung war
u. a. der mangelnden Infrastruktur an vielen der wichtigen Flughafen wie Frankfurt am Main oder Londan-
Heathrow geschuldet. So beharrten die alteingesessenen Fluggesellschaften auf ihren Start- und Lande-
rechten (,Slots") zu den attraktiven Flugzeiten am Morgen und am Abend, die ihnen aufgrund alter ,GroBva-
terrechte” zustanden, auch wenn sie diese nicht nutzten (vgl. Burghouwt et al,, 2015, S. 9). Die Organisation
van mehr An- und Abflugen wurde durch ein ineffizientes Luftraumuberwachungssystem verhindert. Auler-
dem wurden viele europaische Fluggesellschaften mit staatlichen Mitteln vor dem Bankrott geschutzt (bspw.
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Air France, Alitalia, TAP). Erst die oben kurz erwahnten weitergehenden Liberalisierungsmal3nahmen im Be-
reich der flughafenspezifischen Dienstleistungen schufen weitere Voraussetzungen fur die Etablierung eines
funktionsfahigen Wettbewerbs. AuRBerdem haben sich neue Anbieter aufgrund der Slot-Knappheit mehr und
mehr darauf konzentriert, auch zweitklassige Flughafen anzufliegen, die meist deutlich weiter von Ballungs-
zentren entfernt liegen und eine schlechtere Anbindung an die offentliche Verkehrsmittelinfrastruktur haben
als die grolden Flughafen.

So kam es im Laufe der Liberalisierung zu vielen Neugrindungen van Fluggesellschaften, von denen zumin-
dest ein Tell bis heute Uberlebt und die etablierten Luftfahrtgesellschaften durchaus aufgeschreckt und zu
Anpassungen gezwungen hat: Etabliert haben sich in den vergangenen Jahren insbesondere die sog. Billig-
Airlines (,Low-Cost-Carrier”), wie Easyjet oder Ryanair, die mit niedrigen Personal- und Verwaltungskosten,
einem abgespeckten Bordservice und einfachen Tarifstrukturen die Kundschaft zu Billigpreisen in ihre Ma-
schinen locken. Durch die zunehmende Etablierung der Low-Cost-Carrier hat sich die Luftverkehrsindustrie
in den vergangenen Jahrzehnten dynamisch und grundlegend verandert. Der europaische Luftverkehr ist in
den letzten 20 Jahren stark gewachsen und Low-Cost-Carrier haben sich auch zunehmend im Kontinental-
verkehr etabliert. Dadurch entwickelte sich der Luftverkehr immer mehr zu einem Massenverkehrsmittel.

Profitiert haben von der dynamischen Entwicklung in der Luftverkehrsbranche vor allem die Low-Cost-Car-
rier, die mittlerweile ganz Europa mit Verbindungen zu Niedrigstpreisen bedienen und damit auch Verbrau-
cher, fur die das Transportmittel Flugzeug eine echte Alternative zu anderen, deutlich langsameren Trans-
portmitteln geworden ist. Die grol3en nationalen Fluggesellschaften bleiben von dieser Entwicklung nicht un-
berlihrt. So reagieren sie insbesondere auf Kurzstrecken auf die Niedrigpreispolitik der Low-Cost-Carrier und
versuchen diesen durch eigene Niedrigtarife Paroli zu bieten. Dieser Trend zeigt sich aber nicht nur auf Kurz-
strecken, sondern auch auf Langstrecken. Hier ist eine zunehmende Kooperation der grol3en Fluggesellschaf-
ten innerhalb der drei groRen Allianzen ,Star Alliance’, ,Onewarld” und ,Skyteam” zu beobachten. Um der
Billigkonkurrenz standzuhalten wird zunehmend auf Kooperation, anstatt auf Konkurrenz gesetzt.

Die Luftverkehrsbranche war in den letzten 15 Jahren mit relativ schwierigen gesamtwirtschaftlichen und
geopolitischen Bedingungen konfrontiert, die ihrer Entwicklung hin zu einem stetig wachsendem Markt mit
sinkenden Preisen zumindest teilweise auch Einhalt geboten haben: Die Terroranschlage vom 11. September
2007 in den USA, der Irak-Krieg im Jahr 2003, Epidemien in Teilen Asiens in den Jahren 2003 bis 2005 und
nicht zuletzt die globale Wirtschafts- und Finanzkrise 2008, die in einer globalen Rezession endete. Alle diese
Ereignisse verbunden mit der Abschwachung des weltweiten Wirtschaftswachstums wirkten sich auf die
Luftverkehrsbranche aus. So sind die Passagierzahlen insbesondere nach den Terroranschlagen vom 11.
September 2001 weltweit deutlich eingebrochen. Die Wirtschafts- und Finanzkrise hat das Wachstum in der
gesamten Branche gebremst und deutliche Ertragseinbriiche bei den Fluggesellschaften hervargerufen (vgl.
Pompl, 2006).

Zumindest teilweise, sicherlich auch durch diese Geschehnisse bedingt, ist in den letzten Jahren eine zuneh-
mende Annaherung von Billig-Fluggesellschaften an die traditionellen Gesellschaften zu verzeichnen. So
lasst sich bei der Billigkonkurrenz beobachten, dass sich die Preise durch immer neu eingeftihrte Gebthren
bspw. flr aufgegebene Gepackstiicke, Sitzplatzwahl oder Bordverpflegung mehr und mehr der (vermeintlich)
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teuren Konkurrenz annahern. Jedoch ist auch in Bezug auf die Geschaftsmodelle eine gewisse Angleichung
zu beobachten: So bietet bspw. Lufthansa mittlerweile einen Billigtarif an, Easyjet versucht mit seinem um-
buchbaren ,Flexi-Tarif" Geschaftskunden anzulocken.

4.3 VERBRAUCHERVORTEILE DURCH DIE LIBERALISIERUNG

Nach einer zundchst schleppenden Entwicklung hat sich jedoch auch in der Luftfahrtbranche die wohlbe-
kannte Abfolge an Liberalisierungseffekten ergeben: Neue und bessere Flugdienste, Zunahme des Flugver-
kehrs, Wirtschaftswachstum und damit einhergehend die Schaffung neuer Arbeitsplatze in einer dynamisch
wachsenden Branche. Am deutlichsten hat sich die Liberalisierung in der Ausweitung der europaischen Luft-
fahrtindustrie gezeigt (vgl. Burghouwt, 2015, S. 10). So kam es zu einem rapiden Anstieg der Fliige auf den
einzelnen Routen, zum Angebot vollig neuer Routen, auf denen Ziele angeflogen wurden, die zuvor sehr
schlecht oder teuer zu erreichen waren und zum Markteintritt neuer Anbieter, die den Markt mit neuen Ge-
schaftsmodellen und Billigangeboten in Schwung brachten. Diese Entwicklung fuhrte dazu, dass mehr und
mehr Menschen das Flugzeug als Transportmittel nutzten, wodurch das dynamische Wachstum der Branche
weiter beflugelt wurde. So stiegen im Zeitraum von 1990 bis 2013 die Anzahl der Intra-EU-Flige’” um 80 %,
die Zahl der Flugrouten hat sich um 138 % erhoht (vgl. Burghouwt et al, 2015, S. 10ff. auch fir die folgenden
Ausfihrungen).

Zu einem rapiden Markteintritt neuer Anbieter, insbesondere der Billigairlines, kam es jedoch erst mit dem
Wegfall samtlicher Kabotagebeschrankungen, also der Aufhebung des Verbots fur auslandische Fluggesell-
schaften, Transpartdienstleistungen innerhalb eines anderen Landes zu erbringen, zum 1. April 1997. Damit
einher ging ein rasanter Anstieg in der Anzahl der bedienten Routen innerhalb Europas, da das Geschafts-
modell der Billiganbieter darauf beruht, zwar ein relativ grolses Einzugsgebiet abzudecken, im Vergleich zu
den grof3en Traditionsfluggesellschaften, jedoch nur deutlich weniger Flige auf den einzelnen Routen anzu-
bieten. Mit dem Markteintritt der Billiganbieter fielen dann auch die Preise fur Flige, insbesondere auf den
Strecken, auf denen sich ein funktionsfahiger Wettbewerb durch die Anwesenheit von mehr als zwei Anbie-
tern etabliert hat (vgl. Butcher, 2010, S. 15).

In Deutschland sind kaum reprasentative Statistiken Uber die im Durchschnitt fur Flige gezahlten Preise ver-
figbar. Welchen Einfluss die Liberalisierung auf die Flugpreise hatte, ist von den verschiedenen Marktseg-
menten abhangig (vgl. Fichert, 2004, S. 104). Eine Analyse der Auswirkungen der Liberalisierung in der EU
von Arndt (2004, S. 120 ff)) zeigt, dass die Tarife in Folge der Liberalisierung um durchschnittlich 35 % gesun-
ken sind, wahrend die Anzahl der Fluge um 54 % gestiegen ist. Das Verkehrsvolumen, gemessen am Passa-
gieraufkommen, ist Arndt (2004) zufolge insgesamt um 48 % angestiegen.

Profitiert von der Etablierung der Billiganbieter haben sicherlich Privatreisende, die bzgl. der Flugzeiten im
Vergleich zu Geschaftsreisenden relativ flexibel sind und deshalb auch fur einen niedrigen Preis eine ungiins-
tige Uhrzeit oder einen entfernteren Abflugsort in Kauf nehmen. Dies zeigt sich insbesondere daran, dass

’ Die Zahlen beziehen sich hierbei auf die 15 Lander, die im Mai 1994 die Européische Union bildeten
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Fliegen fur Privatreisende mittlerweile zum Massenprodukt geworden ist. Den Billiganbietern ist es gelun-
gen, durch ihr neues Geschaftsmadell vollig neue Kundengruppen zu erschlie3en. So waren im Jahr 2004 ca.
60 % aller Kunden von Billigairlines Passagiere, die vorher nicht mit dem Flugzeug verreist sind (vgl. Kurth,
2004, 5. 6).

Das Marktsegment der Geschaftsreisenden ist fir Fluggesellschaften ein sehr wichtiges Segment. Ge-
schaftsreisende sind i. d. R. an relativ feste Flugzeiten gebunden und haben meist auch nicht die Zeit, aus
Grinden eines gunstigeren Tickets, von abgelegenen Flughafen abzufliegen. Das bedeutet, sie reagieren
deutlich weniger sensibel auf Ticketpreise als Privatreisende. Aber auch fur dieses Marktsegment gibt es eine
Reihe von Studien, die zeigen, dass sich Wettbewerb positiv auf Ticketpreise auswirkt. Je mehr Anbieter eine
Strecke bedienen, desto geringer sind prinzipiell auch die Ticketpreise flr Geschaftsreisende (vgl. hierzu Fi-
chert, 2004).

Abschliel3end bleibt damit zu sagen, dass die pasitiven Wirkungen des Wettbewerbs auch im Luftverkehrs-
markt deutlich zu Tage treten. Verbraucher profitieren von einem Angebot, das (fast) keine Wiinsche mehr
offen lasst was Reiseziele betrifft. Untberbrickbare Entfernungen gibt es nicht mehr. Die beanspruchte Rei-
sezeit wurde durch das Transportmittel Flugzeug erheblich reduziert, und das alles zu deutlich geringeren
Preisen als noch var 20 Jahren.,
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5 DER MARKT FUR FERNLINIENBUSVERKEHR

Der Markt fur Fernlinienbusverkehr umfasst die regelmaBige Personenbeforderung mit dem Reisebus auf
mittleren bis langen Strecken innerhalb Deutschlands, aber auch auf Strecken innerhalb Europas. Der offent-
liche Personennahverkehr (OPNV), der insbesondere in kleineren Stadten durch Busse abgedeckt wird, zahlt
nicht zum Markt fur Fernlinienbusverkehr. Auch der sog. Gelegenheitsverkehr, der nicht regelmal3ig auf Linien
stattfindet, sondern speziell gechartert wird (wie etwa Schulausflige oder Gruppenreisen), wird nicht zu die-
sem Markt gezahlt. Dieses Marktsegment war schon von jeher fur Marktzutritt offen und durch Wettbewerb
gekennzeichnet.

5.1 DER MARKT FUR FERNLINIENBUSVERKEHR VOR DER LIBERALISIERUNG

Der Fernbuslinienverkehr in Deutschland unterlag lange Zeit erheblichen Restriktionen. Grundlage war das
Personenbeforderungsgesetz (PBefG) von 1934, welches bis zu seiner Novellierung im Jahr 2012 weitest-
gehend unverandert blieb. Gemal diesem wurde ein fahrplanmaldiger Busverkehr grundsatzlich nicht ge-
nehmigt, wenn eine parallele Eisenbahnverbindung vorhanden war ("Verbot der Doppelbedienung").

Eine Ausnahme bildeten hier zum einen die internationalen Fernbusverbindungen, welche aufgrund des gel-
tenden Europarechts nicht untersagt werden durften.® Diese wurden hauptsachlich von der Deutschen Tou-
ring GmbH angeboten, welche seit 1989 unter der Marke ,Eurolines” firmiert. Allerdings bestand auch fur
diese Verbindungen vor der Liberalisierung ein Beforderungsverbot auf innerdeutschen Strecken. So durfte
etwa bei einer Linienbusfahrt Hamburg-Koln-Barcelona kein Ticket fur die Teilstrecke Hamburg-Kaln ange-
baoten werden. Neben den internationalen Linienbusverbindungen existierten zudem die Busverbindungen
der Berlin Linien Bus GmbH, an der zwei Tochterfirmen der Deutschen Bahn AG sowie zwei mittelstandische
Busunternehmen beteiligt waren. Diese kannte ihre Fernbuslinien von und nach Berlin, die vor der Wieder-
vereinigung aufgrund der damals beschrankten Eisenbahnverbindungen entstanden waren, auch nach dem
Mauerfall, weiterhin ohne Einschrankungen betreiben und ausbauen. Zudem gab es sog. Flughafenzubringer,
welche Fernbuslinien zu Flughafen betrieben, die vor der Aufnahme des Linienbusverkehrs nur unzureichend
an den bestehenden offentlichen Verkehr angeschlossen waren, wie bspw. der Flughafen Frankfurt-Hahn.
Daneben existierten einige klassische Nischenangebote, die entweder hinsichtlich der Strecke oder der Uhr-
zeit nichtim Portfolio der Deutschen Bahn vorhanden waren. So bot etwa die Firma Jozi Reisen mit der Fern-
buslinie ,Eifel Express” eine Verbindung zwischen Trier und Aachen durch die Eifel an, die beide Stadte rund
45 Minuten schneller als die Bahn miteinander verband (vgl. Burgdorf und Eisenkapf, 2010, S. 7). Allerdings
wurde auf den meisten der wenigen existenten Fernbusstrecken lediglich eine Abfahrt pro Tag angeboten,
einen Taktfahrplan ahnlich dem Fernzugangebot gab es nur zwischen Berlin und Hamburg (vgl. Hirschhausen

8Vgl. Verordnung (EWG) Nr. 684/92 des Europaischen Rates vom 16. Marz 1992.
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et al, 2008). Damit stellte der Grofteil der innerdeutschen Verbindungen keine ernsthafte Konkurrenz zu
Bahn, PKW und Flugzeug dar.

Lange Zeit wurde eine magliche Liberalisierung des Fernbuslinienverkehrs allerdings sowohl in der Verkehrs-
wissenschaft als auch in Politik und Offentlichkeit nur stiefmiitterlich behandelt. Zwar beméangelte die Mo-
nopolkommission schon 1990 den fehlenden Wettbewerb durch Fernbusverkehre in Deutschland, ein Um-
denken auf politischer Ebene blieb jedoch zunachst weitestgehend aus (vgl. Maertens, 2012).

Seit 2007 hat die Monopolkammission (2007b, 20039b, 2011b) in ihren Sondergutachten zum Eisenbahn-
sektar sadann regelmalig eine Liberalisierung des Fernlinienbusverkehrs eingefordert, die ab 2009 auch zu
ersten Liberalisierungsbestrebungen seitens der (damals neuen) Bundesregierung flhrten. Im Kaoalitionsver-
trag von 2009 kundigte die damalige Bundesregierung an, das PBefG zu novellieren und den Fernbuslinien-
verkehr zu liberalisieren. Im gleichen Jahr nutzte das von drei Studenten gegrindete Unternehmen Dein-
Bus.de (zu Beginn: Yourbus) eine Licke im PBefG und bot eine Bus-Mitfahrzentrale an. Deren Konzept sah
vor, genug Mitfahrer zu finden, die zum gleichen Zeitpunkt die gleiche Strecke (bspw. zwischen Frankfurt und
Koln) zurticklegen wollten. Die Fahrt kam demnach nur zustande, indem ein Kunde via Internet einen Bus fur
eine bestimmte Verbindung reservierte und sich nach und nach weitere Kunden fur diese Verbindung anmel-
deten, bis eine bestimmte Mindestteilnehmerzahl erreicht war und die Reise schlieBlich stattfand (vgl. Burg-
dorf und Eisenkopf, 2010, S. 7). Das Unternehmen berief sich darauf, dass dies lediglich Gelegenheitsverkehr
sei, der keiner besonderen Genehmigungspflicht unterlage. Eine Klage der Deutschen Bahn, welche argu-
mentierte, dass DeinBus.de unerlaubt genehmigungspflichtigen Linienverkehr anbiete, wurde allerdings vom
Frankfurter Landgericht abgewiesen.?

Zum 1. Januar 2013 trat schlieBlich die Novelle des PBefG in Kraft und die bis dahin bestehenden staatlichen
Marktzutrittsschranken fur Fernbusverbindungen wurde weitgehend beseitigt. Dennoch ist auch im Zuge der
Fernbusliberalisierung gemal? § 42a Abs. 1 PBefG die Beforderung von Personen zwischen zwei Haltestellen
unzulassig, wenn zum einen ,der Abstand zwischen diesen Haltestellen nicht mehr als 50 km betragt oder zwi-
schen diesen Haltestellen Schienenpersonennahverkehr (SPNV) mit einer Reisezeit bis zu einer Stunde betrieben
wird" Allerdings sind laut § 42a Abs. 2 PBefG flUr einzelne Teilstrecken Ausnahmen zu gewahren, ,wenn kein
ausreichendes Nahverkehrsangebot besteht oder das Fahrgastpotenzial der vorhandenen \erkehrsangebote nur
unerheblich beeintrachtigt wird.

5.2 DIE ENTWICKLUNG VON DER LIBERALISIERUNG BIS HEUTE

Nach der Liberalisierung des deutschen Fernbuslinienmarktes im Jahr 2013 kam es zu einem erheblichen
Markteintritt sowohl van neuen Anbietern als auch von etablierten Unternehmen. Damit einher ging ein ra-
pider Anstieg in der Anzahl neuer Linien bzw. Routen als auch neuer Wettbewerber auf bereits existierenden

9 Vgl Spiegel Online vorn 20. April 2011, ,Sieg vor Gericht: Bus-Start-up ringt Deutsche Bahn nieder’, verfligbar unter: http:/www.spie-
gel.de/wirtschaft/unternehmen/sieg-vor-gericht-bus-start-up-ringt-deutsche-bahn-nieder-a-758213.html.
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Routen (vgl. Durr und Huschelrath, 2015, S. 3). So war in Folge der Liberalisierung ein Anstieg von Betreiberli-
zenzen fur einzelne Linien von 86 im Dezember 2012 auf 301 Lizenzen im September 2014 zu verzeichnen
(vgl. Bundesamt fur Guterverkehr, 2014, S. 15). Ein neuer Hochststand wurde im September 2015 mit 338
Betreiberlizenzen erreicht (vgl. Bundesamt fur Glterverkehr 2015, S. 13). Damit hat sich die Anzahl der be-
stehenden Lizenzen bzw. Linien nahezu vervierfacht. Dieser betrachtliche Anstieg in Betreiberlizenzen spie-
gelt sich zum einen in einer gestiegenen Anzahl von Routen als auch in einer Zunahme der Taktfrequenz
wider. So stieg die Anzahl der Linien von 1371 zum Zeitpunkt der Liberalisierung auf 308 Linien im Jahr 2015.
Die Anzahl der Fahrten pro Wache ist von 4.728 im August 2013 um 2.360 Fahrten pro Woche auf 7.088
Fahrten pro Woche im August 2014 gestiegen. Dies entspricht einer Zunahme von knapp 50 % (vgl. Bundes-
amt fur Guterverkehr, 2014, S. 16). Im August 2015 konnte noch einmal eine Zunahme um 2.419 Fahrten
pro Woche auf 9.507 Fahrten pro Waoche verzeichnet werden, was einem erneuten Anstieg von knapp 30 %
entspricht.

Im Jahr 2012 wurden im Fernbuslinienverkehr insgesamt 2,9 Mio. Passagiere befordert, im Jahr 2015 waren
es insgesamt schon 21,8 Mio. Damit hat sich die Fahrgastzahl mehr als versiebenfacht. Von diesen 21,8 Mio.
Passagieren wurden 16,1 Mio. und damit 74 % innerhalb Deutschlands transportiert. Im Jahr 2012 waren es
lediglich 2 Mio. Damit haben sich die Passagierzahlen innerhalb Deutschlands im Fernbuslinienverkehr ver-
achtfacht. Fur das Jahr 2016 wird ein weiterer Anstieg der Fahrgastzahlen um weitere 25 % auf etwa 27 Mio.
Passagiere (davan 20,3 Mio. auf innerdeutschen Strecken) erwartet.’® Diese Zahlen spiegeln den klaren
Wachstumstrend der Branche in den letzten Jahren eindrucksvoll wider.

5.3 VERBRAUCHERVORTEILE DURCH DIE LIBERALISIERUNG

Der Fernbuslinienverkehr steht insbesondere mit dem Schienenpersonenverkehr in Konkurrenz, in erster Li-
nie bei mittleren bis langen Strecken. War der Schienenverkehr durch die strikte Reglementierung des Bus-
verkehrs vor der Liberalisierung weitgehend vor dieser Konkurrenz geschutzt, hat sich in nur kirzester Zeit
ein lebhafter Wettbewerb zwischen Bus und Bahn entwickelt (vgl. Bockers et al,, 2012; Diirr und Hiischelrath,
2015; Durr, Heim und Huschelrath, 2016)."" Ein dynamischer Wettbewerb zwischen systemisch unter-
schiedlichen Verkehrstragern fuhrt grundsatzlich zu einer Verbesserung des Verkehrsmix in einer Volkswirt-
schaft (vgl. hierzu Monopolkammission, 20133, Tz. 229). So lasst sich insbesandere auch an Landern zeigen,
in denen Bus und Bahn schon lange nebeneinander existieren, dass sich beide Verkehrstrager optimal er-
ganzen konnen. Sowohl Fernbusse als auch die Bahn weisen ihrerseits ganz spezifische Vorteile auf, die den
individuellen Verbraucherwtnschen entsprechen. So sind Fernbusse gegentber der Bahn bspw. auf vielen

©Vgl. bdo - Bundesverband Deutscher Omnibusunternehmer e. V., Fernbuslinienverkehr in Zahlen, http:/www.bdo-online.de/themen-
und-positionen/fernbus/fernbuslinienverkehr-in-zahlen, abgerufen am 25. Januar 2016; fernbusse.de, Entwicklung Fahrgastzahlen am
Fernbusmarkt, http:/www.fernbusse.de/aktuelles/deutscher-fernbus-markt-waechst-knapp-22-millionen-fahrgaeste-2015-1554/,
abgerufen am 25. Januar 2016.

" Neben dem Fernbuslinienverkehr besteht grundsatzlich auch die Maglichkeit, mittels sog. PKW-Mitfahrzentralen bestimmte Ziele
innerhalb Deutschlands (oder auch Europas) zu erreichen. Diese Mitfahrgelegenheiten waren vor der Liberalisierung des Fernbusmark-
tes lange die einzige guinstige Alternative zur Deutschen Bahn. Bei dieser Form der Personenbeforderung handelt es sich im Gegensatz
zu Bus und Bahn jedoch nicht um eine gewerbsmaldige Befdrderung, sondern eher um Gelegenheitsfahrten, weshalb Mitfahrgelegen-
heiten im Rahmen dieser Untersuchung nicht weiter berticksichtigt werden
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Verbindungen deutlich preisgunstiger und weisen systembedingt eine grofsere Flexibilitat auf. Daruber hinaus
operieren Unternehmen haufig auch international, was bedeutet, dass Reisende z. B. ahne umzusteigen in
einem Bus durchgehend von Berlin nach Paris oder Rom fahren konnen. Zwar bietet die Bahn auch intereu-
ropaische Zugreisen an, dennoch sind die Verbindungen i. d. R. mit Umsteigen und einem Wechsel in die ent-
sprechenden nationalen Zuge verbunden. Dartber hinaus lassen sich internationale Tickets oftmals nicht
bequem online buchen, sondern oft nur in Reisezentren in Bahnhofen ader in Reiseburos vor Ort. Die Bahn
weist hingegen gegenuber dem Busverkehr — zumindest auf den allermeisten Strecken — eindeutig Komfaort-
und Geschwindigkeitsvarteile auf.'?

Ahnlich wie bei der Etablierung der Billigairlines im Luftverkehrsmarkt zeigt sich, dass sich die neue Konkur-
renz der Bahn vor allem auf das sehr preissensible Verbrauchersegment kanzentriert, also Verbraucher, die
fur einen geringeren Preis eine langere Reisezeit und weniger Komfort in Kauf nehmen. Gerade weil jedoch
die Winsche der einzelnen Kunden so unterschiedlich sind — dies zeigt sich besonders deutlich zwischen
Privat- und Geschaftsreisenden — kénnen Fernbusse erhebliche Verbesserungen fir Kunden, aber auch fur
die unterschiedlichen Verkehrsanbieter und damit die gesamte Volkswirtschaft erzielen (vgl. Monopolkom-
mission, 2013a, Tz. 229).

Der intensive Wettbewerb zwischen den Verkehrstragern Bus und Bahn hat sich neben einer deutlichen Aus-
weitung des Angebots, wie im vorherigen Abschnitt gezeigt, insbesondere auf die Preise van Beforderungs-
leistungen ausgewirkt. So zeigt ein Verkehrsmittelvergleich aus dem Jahre 2013, der das Preis-Leistungs-
verhaltnis von Fernbussen, Mitfahrangeboten und der Deutschen Bahn anhand 20 ausgewahlter Stadtever-
bindungen analysiert, dass der Fernbus meist die gunstigste Reisemoglichkeit darstellt und deutlich preis-
werter ist als die Bahn. Wie Abbildung 7 zeigt sind die Preisunterschiede zwischen Bus und Bahn nicht un-
wesentlich. Bezogen auf den durchschnittlichen Preis pro Kilometer 2 ist die Bahn i. d. R. mindestens doppelt
so teuer, nicht selten sogar drei- bis viermal so teuer wie der Fernbus. Das Reisen mit dem Bus hat sich seit
der Liberalisierung somit als eine preisglinstige Alternative zur Bahn etabliert.

2 Dennach gibt es auch heute schon Strecken, die mit dem Bus schneller bedient werden kdnnen als mit der Bahn, wie z. B. die Strecken
zwischen Mannheim und Nurnberg, Minchen und Berlin, Dresden und Berlin oder Freiburg und Munchen.

'3 Die dargestellten durchschnittlichen Kilometerpreise ergeben sich durch die Summe aus geringstem und teuerstem Preis fur die je-
weilige Strecke dividiert durch die Kilometerzahl
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ABBILDUNG 7 PREISVERGLEICH BUS UND BAHN AUF AUSGEWAHLTEN STRECKEN
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Quelle: http:/www.fernbusse.de/aktuelles/verkehrsmittelvergleich-2014-1396/.

Die Entwicklung des Fernbuslinienverkehrs hat auch in der Preispolitik der Bahn seine Spuren hinterlassen.
So haben Verbraucher von stabilen und gar sinkenden Preisen in Form van Sonderaktionen und Sparpreisen
profitiert. Zum Fahrplanwechsel am 13. Dezember 2015 hat die Bahn das zweite Mal in Folge keine Preiser-
hohung in der 2. Klasse und zum ersten Mal auch nicht in der 1. Klasse vorgenommen. In Anbetracht der
gestiegenen Kosten, insbesandere in Form von Energiekasten, ist das bemerkenswert und kann im Hinblick
auf die stetigen und oft nicht unerheblichen Preiserhohungen der Jahre zuvor nur als eine Antwort auf den
zunehmenden Konkurrenzdruck gewertet werden. Verbraucher profitieren dartiber hinaus vom Angebot der
sog. Spartickets und immer wiederkehrenden Sonderaktionen. So halt die Bahn auf Fernreisestrecken ein
Kontingent von Spartickets bereit, gestaffelt in 10 Euro-Schritten ab 29 Euro aufwarts. Wer frih bucht und
sich auf einen bestimmten Zug festlegt, kann damit dauBBerst glinstig und schnell durch Deutschland reisen.
Dieses Angebot der Bahn richtet sich insbesondere an Verbraucher, die lange im Voraus buchen, auf den
Preis schauen und sich im Zweifel eher gegen ein teures Bahnticket und fur ein guinstiges Busticket entschei-
den. Zwar gab es die Sparpreise bei der Bahn schon vor der Liberalisierung des Fernbusmarktes, die verflig-
baren Kontingente wurden laut Unternehmensangaben jedoch im Zuge der Liberalisierung stark ausgewei-
tet. Dies zeigt sich auch an besanderen Aktionen wie bspw. der Sommeraktion des vergangenen Jahres. Ver-
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braucher konnten bis zum 31. Oktaber 2015 zum sehr gunstigen Ticketpreis von nur 19 Eura Fernverkehrs-
strecken innerhalb Deutschlands zurlcklegen.™ Damit zeigt sich die Antwort der Bahn auf die Buskonkur-
renz. Mit Blick auf den zunehmenden Wettbewerb im Fernbus- und auch im nationalen Flugverkehr kiindigte
die Deutsche Bahn im Marz letzten Jahres die ,groldte Kundenoffensive ihrer Geschichte” an und erweiterte
ihr Angebot insbesandere in Bezug auf die Taktfrequenz zwischen Zielen sowie hinsichtlich der Schnelligkeit
und Direktheit von Verbindungen.’ Dies reflektiert eine zunehmende Servicequalitat. Die gestiegene Ser-
vicequalitat durch die Intensivierung des Wettbewerbs zeigt sich jedoch auch an anderen bereitgestellten
(Zusatz-)Leistungen. Ein besonders illustratives Beispiel ist das Angebot von kostenfreiem WLAN. Ziemlich
schnell haben viele Busanbieter auf inren Reisen einen kastenfreien Internetzugang angeboten. Die Bahn
zog umgehend nach: In den meisten ICE-ZUgen gibt es in der 1. Klasse kostenloses Internet. Das kostenfreie
WLAN in der 2. Klasse wurde zumindest auch angekundigt.

Damit zeigt sich auch im Bus- und Bahnverkehr, welche weitreichenden Vorteile ein funktionsfahiger Wett-
bewerb in Form eines grolReren und differenzierteren Angebots, einer deutlich verbesserten Servicequalitat
und geringeren Preisen fur Verbraucher mit sich bringt. Hierbei ist es von besonderer Bedeutung, dass Wett-
bewerb sowohl intermodal, d. h. zwischen einzelnen Verkehrstragern, als auch intramadal, d. h. innerhalb der
einzelnen Verkehrstrager, funktionsfahig ist.

™ Vgl. Focus Online vom 12. Juni 2015, ,Bahn bietet ICE-Sommertickets fiir 19 Euro an - So schlagen Sie zu’, abrufbar unter:
http:/www.focus.de/reisen/bahn/mit-sparpreis-auf-kundenfang-so-guenstig-wie-noch-nie-bahn-bietet-ice-sommer-tickets-fuer-
19-euro-an_id_4747258.html.

2 Vgl. Presseinformation der DB AG vomn 18. Marz 2015: http:/www.deutschebahn.com/de/presse/pressestart _zentrales_ueber-sicht
/9074114/p20150318.html.
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6 DER STROMMARKT

Der Strommarkt kann in die verschiedenen Ebenen — Erzeugung, Ubertragung/Verteilung und Vertrieb — un-
terteilt werden. Um Kunden mit Strom zu versorgen, muss der Strom uber das Versorgungsnetz von der
Erzeugungsstelle zu den Verbrauchsstellen transportiert werden, d. h. alle Nachfrager mussen an das Strom-
versorgungsnetz angeschlossen sein. Im Bereich der Netze besteht ein naturliches Monopol: Der Aufbau
eines Stromnetzes erfordert zunachst hohe Investitionen und ist in hohem Mal3e durch fixe Kapitalkosten
gekennzeichnet. Wenn das Netz einmal errichtet ist, sind die variablen Betriebskosten vergleichsweise ge-
ring. Ein Netzbetreiber kann die gesamte Nachfrage nach Stromubertragungsleistungen in einer Region da-
her kostengunstiger erbringen als zwei oder mehrere parallele Netzbetreiber. Deshalb kannen die fur die
Stromversorgung bendtigten Netze nicht sinnvoll in den Wettbewerb Uberfuhrt werden. Vielmehr haben die
Netzbetreiber auch nach der Liberalisierung weiterhin eine (regionale) Monopaolstellung inne. Um dennoch
Wettbewerb auf anderen, vor- oder nachgelagerten, Ebenen des Strommarktes zu etablieren, muss der
Netzbetreiber sein Netz Erzeugern und Versargungsunternehmen zur Nutzung bereitstellen, die hierfur im
Gegenzug ein Netznutzungsentgelt entrichten mussen. Diese Entgelte werden heute staatlich durch die
Bundesnetzagentur oder — bei kleineren Netzen — durch Landesregulierungsbehorden reguliert, damit der
Netzbetreiber seine Monopolstellung nicht ausnutzt. Zudem gelten weitgehende Entflechtungsvorschriften,
sodass ein Netzbetreiber nicht parallel auf den Markten fur Stromerzeugung oder Stromvertrieb tatig sein
kann, damit erst gar keine Interessenkonflikte entstehen.

6.1 DER STROMMARKT VOR DER LIBERALISIERUNG

In Deutschland wurden Erzeugung, Ubertragung/Verteilung und \ertrieb von Strom auch vor der Liberalisie-
rung, anders als in vielen anderen Landern, nicht durch einen einzigen, staatlichen Monapolisten vorgenom-
men, sondern es existierten bereits verschiedene regional tatige Versorger, wie etwa RWE, VEBA, VIAG und
zahlreiche Stadtwerke (vgl. Kumkar, 2000; Brunekreeft und Bauknecht, 2005, S. 239). Die unterschiedlichen
Anbieter standen jedoch nicht im Wettbewerb zueinander, sondern agierten aufgrund von sog. Demarkati-
onsvertragen als regionale Monopole. Die Verbraucher hatten dadurch keine Wahlmoglichkeiten und muss-
ten den Strom vom regionalen Manopolanbieter (z. B. ihre ortlichen Stadtwerke) beziehen.

Die Strompreise wurden vor der Liberalisierung durch die Bundestarifordnung Elektrizitat (BTOEIt) auf Basis
der ,Kosten der Elektrizitatsversorgung” reguliert. Dabei wurden die Tarife so angesetzt, dass die Kosten des
Versargers gedeckt wurden und dieser dartber hinaus einen oft nicht unbetrachtlichen Gewinn erwirtschaf-
ten konnte (vgl. auch Growitsch und Musgens, 2005, S. 384). Folge dieser Regulierung war, dass kaum An-
reize bestanden, Kosten zu senken und effizient zu produzieren und investieren. Denn Kostensenkungen
hatten sich alleinin geringeren Preisen niedergeschlagen, nicht aber in hoheren Gewinnen. Im Gegenteil: Auf-
grund des Kostenerstattungsprinzips, bei dem die Kosten faktisch auch noch mit einer Rendite versehen
wurden, bestanden erhebliche Anreize, durch zahlreiche Investitionen und kostentreibende Management-
praktiken sogar Kosten zu produzieren. Der deutsche Strommarkt war daher vor der Liberalisierung durch
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erhebliche Uberkapazitaten und ein geringes Kostenbewusstsein gepragt. Die Endverbraucherpreise vor der
Liberalisierung waren im Vergleich zu anderen EU-Staaten in der Folge relativ hoch (vgl. Brunekreeft und
Bauknecht, 2005, S. 243). Kostensteigerungen wurden an die Verbraucher durchgereicht, da in der Regulie-
rung keinerlei Anreizkamponente enthalten war, welche die Versorger zu einer effizienten Unternehmens-
fihrung und effizientem Investitionsverhalten motiviert hatten.

Die Liberalisierung im Strombereich begann in den 1990er Jahren und wurde maf3geblich durch die Europai-
sche Union vorangetrieben. Mit der ersten EU-Richtlinie zur Elektrizitatsmarktliberalisierung' wurden 1996
gemeinsame Vorschriften fir den Elektrizitatsbinnenmarkt festgelegt. Die Offnung des deutschen Strom-
marktes erfolgte im Jahr 1998 mit der Umsetzung dieser EU-Richtlinie zum Elektrizitatsbinnenmarkt in na-
tionales Recht durch das novellierte Energiewirtschaftsgesetz (ENWG) des Jahres 1998, Im Jahr 2003 kam
es zu einer Revision der EU-Richtlinien zur Liberalisierung des Elektrizitatsmarktes, die im Jahr 2005 durch
das novellierte Energiewirtschaftsgesetz in nationales Recht umgesetzt wurden (vgl. dazu Monopolkommis-
sion, 2007c). Im Jahr 2009 kam es zu einer erneuten Revision der Binnenmarktvorschriften durch die EU
(drittes Energiepaket der EU).

Im Wesentlichen wurden mit diesen Malsnahmen die folgenden Ziele verfolgt:

1. Aufspaltung der Stromwirtschaft in ihre einzelnen Ebenen (Erzeugung, Ubertragung/Verteilung und
Vertrieb) und anschliel3ende Einteilung in wettbewerblich organisierbare Bereiche einerseits (Erzeu-
gung und Vertrieb) und regulierte Bereiche (Ubertragung/Verteilung) andererseits.

2. Verpflichtung der Netzbetreiber anderen Stromerzeugern diskriminierungsfreien Netzzugang zu ge-
wahren.

3. Einrichtung einer Regulierungsbehorde zur Regulierung der Netznutzungsentgelte, des Netzan-
schlusses und sonstiger Netznutzungsbedingungen fur alternative Anbieter.

Erleichterung des Markteintritts auf Erzeugungsebene.

5. Erleichterung des Anbieterwechsels flr Verbraucher.

6.2 DIE ENTWICKLUNG VON DER LIBERALISIERUNG BIS HEUTE

Die Liberalisierung des Strommarktes in Deutschland muss vor dem Hintergrund einiger Besonderheiten und
parallel verlaufender Ereignisse bewertet werden. Zunachst einmal ist festzuhalten, dass die durch den Wett-
bewerb erhofften Effekte in Form von geringeren Preisen und effizienteren Unternehmen zunachst einmal
nicht so offensichtlich waren wie in den bisher betrachteten Branchen. So kam es nach der Liberalisierung
zwar zunachst tatsachlich zu fallenden Preisen, die durch die naturlichen Anpassungsprozesse des Wettbe-
werbs hervorgerufen wurden. Nach der anfanglichen Verringerung des Preisniveaus in den ersten beiden
Jahren der Liberalisierung kam es jedoch ab dem Jahr 2000 wieder zu einem Anstieg der Strompreise, insbe-
sondere fUr Privatleute (vgl. Abbildung 8).

'®Vgl. http:/eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:31996L0092.
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ABBILDUNG 8 DURCHSCHNITTLICHER STROMPREIS FUR EINEN HAUSHALT IN CT/KWH, JAH-
RESVERBRAUCH 3.500 KWH
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Quelle: Bundesverband der Energie- und Wasserwirtschaft (2015). Anmerkung: Offshore-Haftungsumlage in 2015 wegen Nachverrechnung
negativ.

Diese Entwicklung hat mehrere Grunde. Wie Abbildung 9 zeigt, ist vor allem der staatlich bestimmte Antell
am Strompreis seit 1998 kontinuierlich angestiegen. Machte zum Zeitpunkt der Liberalisierung im Jahr 1998
der Staatsanteil noch weniger als ein Viertel des Strompreises aus (24 %), war es 2015 Uber die Halfte des
Strompreises (52 %). In diesem Jahr werden es sogar 54 % Staatsanteil am Strompreis sein. Der staatlich
bedingte Anteil des Strompreises hat sich also seit der Liberalisierung mehr als verdoppelt. Absolut betrach-
tet hat sich die staatlich verursachte Komponente im Strompreis sogar nahezu vervierfacht. Von knapp Uber
4 Eurocentim Jahr 1998 st der staatlich bedingte Betrag bis 2016 auf 15,5 Eurocent angestiegen. Hingegen
bewegen sich die Entgelte flr Stromerzeugung plus Netznutzung heute in etwa auf demselben Niveau wie
1998, sie haben sich also faktisch nicht erhoht. Die Steigerung der Strompreise ist damit allein auf staatliche
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Interventionen und Steuern zurtickzuftihren — alle gegenteiligen Behauptungen widersprechen einfach den
Fakten.

ABBILDUNG 9 ENTWICKLUNG DER STROMPREISE (INDEX 1998 = 100)
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Quelle: Bundesverband der Energie- und Wasserwirtschaft (2015),

Zudem hat nach den anfanglichen Preissenkungen bis zum Jahr 2000 in der Folgezeit eine Reihe von anderen
Entwicklungen im Zeitraum von 2001 bis 2009 zu Preissteigerungen beigetragen. Bis 2005 bestand ein
Problem in der bis dahin mangelhaften Regulierung des Netzzugangs, welche allein auf einer kartellrechtli-
chen Missbrauchskontrolle beruhte. Wie sich gezeigt hat, ist das Kartellrecht nicht das richtige Instrumenta-
rium, um dauerhafte Monopole effektiv zu regulieren. Immer wieder kam es zu sehr langwierigen rechtlichen
Auseinandersetzungen Uber den Netzzugang und die angemessenen Netznutzungsentgelte (vgl. Monopol-
kommission, 2007¢). Daher wurden mit der Novelle des EnWG im Jahr 2005 die Kompetenzen der damaligen
Regulierungsbehorde fir Telekommunikation und Post (RegTP) um die Regulierung der Strom- und Gasnetze
erweitert und die Bundesnetzagentur gegrundet, welcher die Netznutzungsentgelte seitdem vorab zur Ge-
nehmigung vorzulegen sind. Zugleich wurde mit der Kraftwerksnetzanschlussverordnung der Netzzugang
fir Kraftwerke von Wettbewerbern geregelt.

Dartiber hinaus sind von 2001 bis 2009 auch die Preise fur die Stromerzeugung gestiegen, sodass die Kosten
flr Strombeschaffung plus Netznutzung angestiegen sind, obwohl die Kosten fir die Netznutzung seit dem
Inkrafttreten der Regulierung von 2005 bis 2009 gesunken sind. Grund war die erhebliche Zunahme der
Marktkonzentration bei der Stromerzeugung. Durch zahlreiche Fusionen und Ubernahmen (wie etwa zwi-
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schen RWE und VEW, zwischen PreussenElektra (Veba) und Bayernwerk (Viag) zu EON sowie die Ubernah-
men von HEW und Bewag durch Vattenfall). Das entstandene Vierer-Oligopol konnte bis 2009 erhebliche
Marktmacht ausuben und die Erzeugerpreise nach oben treiben. Gleichwohl stiegen Erzeugerpreise und
Netzentgelte in der Summe bis 2009 nur unwesentlich tber das Niveau von 1998. Seit 2009 steigen die
Strompreise nun, obwohl das ehemalige Stromerzeuger-Oligopol inzwischen vollig zerbraselt ist (vgl. Mono-
polkommission, 2013c). Der Grund liegt in der weiter zunehmenden Abgabenlast sowie den seit 2009 stei-
genden Netzentgelten, da durch die Energiewende ein erheblicher Netzumbau und -ausbau erforderlich ist,
dessen Kosten sich in den Netzentgelten niederschlagen.

Der wesentliche Treiber fur die Preissteigerungen war jedoch der Staat und hier in besonderem MaRe die
gestiegenen Kosten flr die Forderung erneuerbarer Energien. Diese exarbitanten Subventionen dricken sich

in der seit 2009 rasant gestiegenen EEG-Umlage aus, deren Entwicklung Abbildung 10 illustriert. Fur 2017
wird bereits ein weiterer Anstieg auf knapp 7 Eurocent prognostiziert.

ABBILDUNG 10 ENTWICKLUNG DER EEG-UMLAGE IN EUROCENT PRO KWH
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Quelle: Netztransparenz.de; Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (2075),

6.3 VERBRAUCHERVORTEILE DURCH DIE LIBERALISIERUNG

Die durch den Wettbewerb erhofften Effekte, insbesondere in Form von gesunkenen Preisen, sind im Falle
der Strommarktliberalisierung nicht so offensichtlich wie in den zuvor betrachteten Branchen. Die Beurtei-
lung der durch die Liberalisierung hervorgerufenen Preiseffekte stellt sich aul3erdem deutlich schwieriger dar,
da sich der Endverbraucherpreis flr Strom aus ganz verschiedenen Preiskomponenten zusammensetzt, die
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ihrerseits wiederum in den letzten Jahren von verschiedenen Entwicklungen beeinflusst wurden. Auf den
ersten Blick sind die erhofften preissenkenden Effekte der Liberalisierung nicht eingetreten. Auf den zweiten
Blick wird jedoch sehr schnell sichtbar, wer die Preissteigerungen verursacht: der Staat. Der staatliche Antell
macht inzwischen deutlich mehr als 50 % des Strompreises aus. Absolut betrachtet hat sich der staatlich
verursachte Betrag von rund 4 auf etwa 15,5 Eurocent fast vervierfacht. Ein Klagen tber die angeblich Markt-
macht der ehemaligen Oligopolisten ist nicht mehr als ein billiges Ablenkungsmanover. Der direkte Griff des
Staates in die Geldbeutel der Burger (liber Stromsteuer, Mehrwertsteuer und Konzessionsabgabe) sowie in-
direkt Uber die weltweit grol3zligigste Forderung erneuerbarer Energien (mit rund 5.000 staatlich festgeleg-
ten Einspeisetarifen) sind die wahren Preistreiber.

Der malBgebliche Grund flr den Anstieg der Endkundenpreise ist somit nicht in gestiegenen Beschaffungs-
und Vertriebskosten zu sehen. Ausschlaggebend fur die starke Erhohung des Strompreises sind vielmehr die
Steuern und Abgaben auf den Strompreis, die sowohl in ihrer Anzahl selbst als auch in ihrer Hohe deutlich
zugenommen haben. Allen voran sind hier die Stromsteuer, die im Rahmen der Okosteuer-Reform eingefiihrt
wurde, und die Kosten der Energiewende wie die EEG-Umlage, aber auch die steigenden Netzentgelte, zu
nennen. Seit 1998 haben sich die Steuern und Abgaben, die auf den Strompreis bezahlt werden, nahezu
vervierfacht. Betrug der Anteil an Steuern und Abgaben im Jahr 1998 lediglich rund ein Viertel des Strom-
preises, macht dieser Anteil heute schon mehr als die Halfte aus. Beschaffungs- und Betriebskosten tragen
zum Strompreis rund ein Viertel bei. Anders ausgedruckt werden gerade 25 % des Strompreises durch den
Markt bestimmt, d. h. durch Wettbewerb beeinflusst.

Nur aus der Tatsache, dass die Strompreise seit 2001 gestiegen sind, lasst sich somit nicht schlie3en, dass
die Liberalisierung nicht erfolgreich gewesen ware, auch wenn dies in der offentlichen Diskussion teilweise
suggeriert wird. Die Liberalisierung des Strommarktes hat zudem zu vielfaltigen anderen Vorteilen fur die
Verbraucher gefuhrt. Hierzu zahlt insbesondere die Moglichkeit der freien Anbieterwahl. Bestand vor der
Liberalisierung keine Moglichkeit, bei Unzufriedenheit den Anbieter zu wechseln, ist dies heute schnell und
praktisch ohne Zeitaufwand moglich. So kannen die Preise der verschiedenen Stromanbieter leicht auf deren
Internetseiten abgerufen oder mithilfe von Vergleichsportalen miteinander verglichen werden. Der Wechsel
ist online schnell moglich. Die Wechselkosten haben sich durch die Erhohung der verfugbaren Anbieterinfor-
mationen nachhaltig gesenkt. Heutzutage werden teilweise auch die Formalitaten bei einem Anbieterwech-
sel vam neuen Anbieter Ubernommen, was eine Steigerung der Servicequalitat und gleichzeitig eine weitere
Senkung der Wechselkosten bedeutet. Auf dem Markt existiert eine Vielzahl von Stromanbietern mit einem
breiten Angebotsspektrum, das sich in unterschiedlichen Tarifangeboten, Vertragslangen, Kundigungsfristen
oder Neukundenboni ausdruckt.

Mit der Errichtung eines europaischen Strombinnenmarktes sind weiterhin andere positive Entwicklungen
einhergegangen. So ist eine immer enger werdende Integration zwischen Deutschland und den ubrigen eu-
ropaischen Nachbarn, insbesondere Osterreich, zu erkennen. Dies starkt nicht nur den Wettbewerb zwischen
den Landern, sondern wirkt sich auch positiv auf die Versargungssicherheit aus. So hat sich die Versorgungs-
sicherheit deutlich erhoht. Die durchschnittliche Dauer der Versorgungsunterbrechungen ist von 21,53 Mi-
nuten/Jahr im Jahr 2006 auf einen histarischen Tiefstand von 12,28 Minuten/Jahrim Jahr 2014 gefallen (vgl.
Bundesnetzagentur, 2015b). Damit nimmt Deutschland innerhalb Europas einen Platz unter den Top 5 der
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Lander mit den geringsten Unterbrechungen ein (vgl. Council of European Energy Regulators, 2014, S. 8).
Dartiber hinaus hat die Liberalisierung auf Seite der Unternehmen die Anreize erhoht, innovative Leistungen
zu erbringen und innovative Angebote bereitzustellen, was sich zum Beispiel in der Entwicklung neuer
Stromerzeugungstechnologien ausdrickt. Auf der Endkundenebene hat die Liberalisierung ebenfalls zu po-
sitiven Veranderungen geflihrt. So ergibt eine Erhebung der Bundesnetzagentur, dass in fast 80 % aller un-
tersuchten \erteilnetzgebieten mehr als 50 Stromanbieter tatig sind (vgl. Bundesnetzagentur, 2014b, S.
140).

Um auch die Strompreise einzudammen, waren grundlegende marktwirtschaftliche Reformen bei der For-
derung erneuerbarer Energien sinnvoll, wie etwa der Ubergang zum sog. Quotenmodell, das auf frei handel-
baren Zertifikaten beruht (vgl. Haucap, Klein und Kihling, 2013), welches auch von Monopolkommission
(2013c) und Sachverstandigenrat propagiert wurde. Zudem lie3e sich der Netzausbaubedarf reduzieren,
wenn das Netz nicht auf die maximal mogliche Stromerzeugung durch erneuerbare Energien ausgelegt
wurde (vgl. Maonopolkommissian, 2015b; Grimm et al,, 2015).

DER STROMMARKT 39



7 MOGLICHE DEREGULIERUNGSPOTENZIALE: FREIE BERUFE

Neben den bereits angesprochenen Branchen, in denen die Liberalisierung erhebliche Erfolge insbesondere
im Hinblick auf Verbrauchervorteile, aber auch hinsichtlich einer dynamischen Entwicklung und damit einher-
gehendem Wirtschaftswachstum erbringen konnte, sollen im folgenden Abschnitt die freien Berufen als ein
mogliches Beispiel aufgezeigt werden, wie durch Regulierung und (zumindest teilweise) unnotige Vorschrif-
ten Wettbewerb unterdruckt und damit Wirtschaftswachstum gebremst wird. Die Liberalisierung zahlreicher
freier Berufe wird unter anderem von der OECD, aber auch von der Monopolkommission immer wieder ein-
gefardert (vgl. etwa Monopolkommission, 2006 sowie OECD, 201443, b)."” Wirtschaftsprifer, Rechtsanwalte,
Notare und Steuerberater sind ebenso oft genannte Beispiele wie Apotheker (vgl. Haucap et al, 2011 sowie
Coenen etal, 2011).

In Hocheinkommenslandern wie Deutschland nimmt der Dienstleistungssektor eine besondere Bedeutung
fur die gesamtwirtschaftliche Wertschaopfung ein. Laut OECD (2014b, S. 90) machen die freien Berufe rund
50 % des Dienstleistungssektors aus, wodurch die bedeutende Rolle der freien Berufe innerhalb des Dienst-
leistungssektors deutlich wird. In Deutschland wies der Dienstleistungssektor in den vergangenen Jahren in
Bezug auf Wachstum der Arbeitsproduktivitat und internationale Wettbewerbsfahigkeit wesentlich langsa-
mere Zuwachsraten auf als die Industrie. So lag die anhand der Gesamtzahl der geleisteten Arbeitsstunden
gemessene Arbeitsproduktivitat im verarbeitenden Gewerbe zwischen 2000 und 2011 bei einer Jahresrate
von 2,6 %. Das Wachstum der gemessenen Arbeitsproduktivitat lag im Dienstleistungssektor im gleichen
Zeitraum hingegen nur bei knapp unter 1 % (vgl. OECD, 2014b, S. 84). Dabei schnitten die freien Berufe ver-
glichen mit anderen OECD-Landern besonders schlecht ab (vgl. OECD, 2014b, S. 83f). Die OECD fuhrt dies
insbesondere auch darauf zurtick, dass der Wettbewerb bei den freien Berufen durch strenge Regulierungs-
varschriften zum Schutz der etablierten Anbieter behindert wird. Aktuell liegt die Bundesrepublik im Regulie-
rungsindex der OECD fur den Dienstleistungssektor von 30 Staaten auf dem viertletzten Platz (vgl. OECD,
20143, S. 23), d. h. in nur drei OECD-Landern ist der Dienstleistungssektor nach starker reguliert als in
Deutschland. Das Deregulierungspotenzial ist somit erheblich (vgl. auch Arentz et al., 2015).

Ein dynamischer und produktiver Dienstleistungssektor ist van herausragender Bedeutung fur die wirt-
schaftliche Entwicklung eines Landes, insbesondere in einem Wirtschaftssystem, das wie Deutschland stark
auf das produzierende Gewerbe und die Exportindustrie ausgerichtet ist. Ein dynamischer und produktiver
Dienstleistungssektar schafft hier eine stabilisierende zweite Saule. Daruber hinaus ist empirisch belegt,
dass eine wettbewerbsfreundliche Regulierung des Dienstleistungssektors auch positive Effekte auf die Be-
schaftigung und die Produktivitat der nachgelagerten Branchen hat, die Dienstleistungen als Vorprodukt be-
ziehen (vgl. OECD, 2014b, S. 86). Die OECD (2014a) erwartet aus einer konsequenten Deregulierung der

7 Auch bei der Europaischen Kommission gewinnt das Thema der (De-)Regulierung der freien Berufe in den letzten Jahren verstarkt an
Aufmerksamkeit, wobei immer wieder auf die grol3e volkswirtschaftliche Bedeutung der freien Berufe hingewiesen wird (vgl. bspw. Eu-
ropaische Kommission, 2004 sowie Paterson et al,, 2003)
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freien Berufe Wachstumschancen und erhebliche Verbrauchervorteile, da die freien Berufe rund 10 % des BIP
ausmachen.

7.1 DIE REGULIERUNG DER FREIEN BERUFE IN DEUTSCHLAND

Fur manche freiberuflichen Dienstleistungen haben sich mittlerweile Regelungen und Vorschriften verschie-
dener Art angehauft, was dazu geflhrt hat, dass die freien Berufe in Deutschland im internationalen Vergleich
relativ restriktiv reguliert und die Regulierungsverfahren selbst hochkomplex ausgestaltet sind. Dies wird ins-
besondere auf die bestehenden oftmals rigiden Standesregeln und die hohen Marktzutrittsschranken in die-
sem Bereich zurtickgefuhrt (vgl. OECD, 2014b, S. 90).

Die vielfaltigen Regelungen sallen in erster Linie den Zugang zur Berufstatigkeit bei den freien Berufen regeln.
Die Regulierung wird dadurch begrundet, dass sie zur Behebung von Markunvollkommenheiten notig ist, die
insbesondere durch asymmetrische Informationsverteilung, externe Effekte oder Offentliche Giiter hervor-
gerufen werden (vgl. hierzu ausfuhrlich Monopolkommission, 2006)." Regulierungsbeflrworter argumen-
tieren haufig auch mit weniger ckonomischen Begriffen, sondern schieben Zielsetzungen wie den Verbrau-
cherschutz vor oder nennen die Erfullung sonstiger gesellschaftlicher Ziele, wie die Sicherstellung der Leis-
tungsqualitat oder die gerechte Verteilung gesellschaftlicher Ressourcen (vgl. Monapolkommission, 2006, Tz.
894/902).

Problematisch bei der Regulierung der freien Berufe ist, dass durch die Regulierung regelmal’ig Marktzu-
trittsschranken geschaffen werden und der Wettbewerb zwischen Berufsangehorigen behindert oder gar
ausgeschaltet wird mit der Folge, dass Anreize gemindert werden, kosteneffizient und kostenglinstig zu ar-
beiten, die Qualitat zu verbessern oder innavative Leistungen anzubieten. Aulserdem besteht die Gefahr ei-
nes Uberhohten Preisniveaus (vgl. Europaische Kommission, 2004 sowie Monopolkommission, 2006,
12.872/888).

Aufgrund der Vielfalt der freien Berufe und der fur sie geltenden Regelungen ist es schwierig allgemeingultige
Aussagen uber die freien Berufe zu treffen. Im Folgenden werden deshalb bestehende Regelungen und da-
raus resultierende wettbewerbspolitische Implikationen exemplarisch fur vier Beispiele — Rechtsanwalte,
Notare, Architekten und Ingenieure — aufgezeigt und diskutiert. Dabei kann nicht das gesamte Regelgertist
der einzelnen Berufe vallstandig erartert und diskutiert werden.' VVielmehr werden beispielhaft einzelne Re-
gelungen aufgegriffen und wettbewerbspolitische Implikationen aufgezeigt. Fur eine ausfuhrliche Diskussion
sei auf die Literaturangaben im Text verwiesen. Ein haufig genanntes und prominentes Beispiel in diesem

'8 Welche Probleme und Schwierigkeiten die pauschale Rechtfertigung der Regulierung der freien Berufe durch Marktunvollkommen-
heiten mit sich bringt, wird ausfuhrlich von der Monopolkommission (2005) diskutiert.

9 Die Europaische Kommission nennt in Bezug auf die aus wettbewerbspolitischer Sicht am meisten relevanten Regelungen bei den
freien Berufen verbindliche Festpreise, Preisempfehlungen, Regelungen fur Werbung, Zugangsvoraussetzungen und ausschliel3liche
Rechte und Vorschriften tUber die zulassige Unternehmensform und die Zusammenarbeit mit anderen Berufen (vgl. Europaische Kom-

mission, 2004).
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Zusammenhang ist auch das der Apotheker. In dieser Studie wird jedoch bewusst auf das Beispiel der Apo-
theker verzichtet, da bereits eine eigene Studie zum Apothekenmarkt existiert (vgl. Haucap et al, 2011b).
Auch wurde das Beispiel bereits ausfihrlich von der Monopolkommission (2006, 2010) diskutiert. Die dorti-
gen Empfehlungen sind nach wie var richtig.

7.2 RECHTSANWALTE

Rechtsanwalte sind gemal? §3 der Bundesrechtsanwaltsordnung (BRAO) unabhangige Berater und Vertreter
in allen Rechtsangelegenheiten.?® Der Zugang zum Markt flr Rechtsdienstleistungen unterscheidet sich zum
einen zwischen dem Zugang zum Rechtsanwaltsberuf und zum anderen der Zulassung zur Auslbung be-
stimmter Rechtsdienstleistungen (vgl. hierzu Monopolkommission, 2006, Tz. 1002ff.). Im ersten Fall muss
ein universitares Jurastudium mit der ,ersten Prifung” absolviert werden (dies beinhaltet eine universitare
sowie eine staatliche Priifung). Zusatzlich muss im Anschluss ein zweijdhriges Rechtsreferendariat absolviert
werden, das mit der zweiten Staatsprufung abschlief3t

Rechtsanwalte konnen grundsatzlich selbststandig fur andere alle Arten von Rechtsdienstleistungen erbrin-
gen, sie haben also freien Zugang zum Markt fir Rechtsdienstleistungen. Alle anderen Personen benatigen
gemal Rechtsberatungsgesetz eine behordliche Erlaubnis flr die geschaftsmaBige Besorgung fremder
Rechtsangelegenheiten, einschliel3lich der Rechtsberatung,

Das Rechtsberatungsgesetz halt grundsatzlich nur die klassischen rechtsberatenden Berufe wie bspw.
Rechtsanwalte, Notare oder Steuerberater zur Erbringung von Rechtsdienstleistungen fur qualifiziert. Alle
anderen Personen sind von der selbststandigen, auBBergerichtlichen Rechtsberatung ausgeschlossen, wenn
sie nicht eine Erlaubnis zur Rechtsberatung nach dem Rechtsberatungsgesetz oder die erforderliche Quali-
fikation durch eine zusatzliche Prifung erwerben.?! Ein Diplom-Wirtschaftsjurist kann somit nicht ohne wei-
teres eine selbststandige, auBergerichtliche Rechtsberatung anbieten, obwohl derartige Studiengange im
Wirtschaftsrecht neben juristischen auch wirtschaftswissenschaftliche Kenntnisse vermitteln (vgl. Monopol-
kommission, 2006, Tz. 1007). Damit werden klar Personen vom Markt ausgeschlossen, die die erfarderliche
Qualifikation zur Erbringung bestimmter auf diesemn Markt angebotener Dienstleistungen besitzen.

Auf dem Rechtsberatungsmarkt konnen asymmetrische Informationen eine Zugangsbeschrankung grund-
satzlich notwendig machen (vgl. hierzu genauer Monopolkommission, 2006, Tz. 1015). Asymmetrische In-
formationen konnen jedoch nur Beschrankungen rechtfertigen, die notwendig und verhaltnismal3ig sind. Das
bedeutet, dass nicht-qualifizierte Personen von der Rechtsberatung ausgeschlossen werden sollten, nicht

2 Seit langerer Zeit ist ein deutlicher Trend weg vorn Allgemeinanwalt hin zu einer starkeren Spezialisierung zu erkennen (vgl. Monopol-
kommission, 2006, Tz. 988).

21 Rentenberater, Versicherungsberater, Frachtpriifer, Versteigerer und Inkassounternenmen bspw. konnen sich bei der zustandigen
Beharde eine Erlaubnis zur Rechtsberatung flr das sie betreffende Sachgebiet einholen. Dartber hinaus lasst das Rechtsberatungsge-
setz Ausnahmen von der Erlaubnispflicht zu, bspw. fir Behdrden oder innerhalb von Unternehmensgruppen (vgl. Monopolkommission,
2006, Tz. 1004)
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aber, dass tatsachlich qualifizierte Personen am Marktzugang gehindert werden sollten (vgl. Monopolkom-
mission, 2006, Tz. 1023). Die damit einhergehende strikte Behinderung des Marktzugangs schrankt den
Wettbewerb enarm ein und bringt nicht nur Nachteile fir Verbraucher in Form von geringeren Auswahlmog-
lichkeiten und hoheren Preisen, sondern auch fur potenzielle Anbieter, die nicht ohne weiteres frei wahlen
konnen, welche Dienstleistung sie mit ihrer Qualifikation anbieten.

Fur Rechtsanwalte gilt daruber hinaus ein anwaltliches Honorarrecht. Das Rechtsanwaltsvergiitungsgesetz
(RVG) bestimmt dabei die Entgelte fur anwaltliche Dienstleistungen, waobei die Vereinbarung eines hoheren
Entgeltes zwischen Mandant und Anwalt grundsatzlich erlaubt ist, nicht jedoch die Vereinbarung eines nied-
rigeren Entgeltes, zumindest nicht fur die anwaltliche Tatigkeit vor Gericht. In auBergerichtlichen Angelegen-
heiten ist eine Unterschreitung der gesetzlichen Verglitung zugelassen (vgl. Monopaolkommission, 2006, Tz.
1034/1038). Problematisch hierbei ist, dass verbindliche Gebuhrenordnungen den Preiswettbewerb ein-
schranken und damit zu hoheren Preisen fur Verbraucher fuhren (vgl. OECD, 2014b, S. 91). Eine Freigabe der
prozessualen Anwaltsvergiitung wiirde laut Monopolkommission (2006, Tz. 1039) eine wettbewerbsindu-
zierte Senkung van Preisen ermaglichen und eine Erweiterung des Zugangs zum Rechtsschutzsystem her-
beiftihren, was letztlich Verbrauchern zugute kame. AuBBerdem nehmen die Berufskammern als Interessens-
vertreter ihrer Mitglieder, die grundsatzlich an hoheren Honaoraren interessiert sind, eine wichtige Rolle bel
der Festlegung der Honorar- und Gebihrenordnung ein (vgl. OECD, 2014b, S. 91). Auch hieraus resultieren
uberhohte Preise, die letztlich die Verbraucher zu tragen haben.

7.3 NOTARE

Rechtsanwalte mit dreijahriger Berufserfahrung und Bestleistung in der notariellen Fachprifung konnen
durch die Ernennung der Justizverwaltung Notar werden. Notare sind mit einer Reihe von Exklusivrechten
ausgestattet, warunter die Beurkundung von Dokumenten, juristische Dienstleistungen bei Grundstuicksge-
schaften sowie Eintragungen oder Anderungen in amtliche Handelsregister fallen (vgl. OECD, 2014b, S. 92).
Der Markt fur die Erbringung derartiger Dienstleistungen ist damit strikt begrenzt. Begrundet wird diese
Marktzutrittsbeschrankung durch die Gewahrleistung eines angemessenen Verbraucherschutzes sowie ei-
ner hohen Servicequalitét (vgl. hierzu ausfuhrlich OECD, 2014b, S. 92). Ahnlich wie im Falle der auRergericht-
lichen Rechtsberatung gilt jedoch auch hier, dass es weitere Personen mit entsprechenden Qualifikationen
gibt, die zumindest einige der den Notaren vorbehaltenen Dienstleistungen anbieten konnten, ohne die Qua-
litat der Dienstleistung zu verringern oder den Verbraucherschutz zu gefahrden. Zu denken ware bspw. an
die Ausarbeitung von Gesellschaftsvertragen durch Rechtsanwalte oder Diplom-Juristen oder an vorberei-
tende bzw. Annexdienstleistungen bei einem Grundstuckskauf, wie die Prifung des Grundbuchs oder der
Entwurf eines Kaufvertrags. Dass derartige Dienstleistungen auch von verwanden Berufsgruppen ausge-
fuhrt werden konnen zeigt das Vereinigte Konigreich, wo es seit 1985 die Berufsgruppe der licensed
conveyancers” gibt. Licensed Canveyancers unterliegen geringeren Qualitatsanforderungen als Notare, dur-
fen aber alle Rechtsdienstleistungen in Verbindung mit Grundstucksgeschaften erbringen. Schon im Vorfeld
der Einfuhrung dieser Berufsgruppe gerieten die Tarife fur die damit verbundenen Dienstleistungen enorm
unter Druck (vgl. OECD, 2014b, S. 92).
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Da Notare hoheitliche Befugnisse erfullen, besteht auch fur notarielle Dienstleistungen eine Gebuhrenaord-
nung. Gleichermalden wie im Falle der Honorarordnung fir Rechtsanwalte gilt auch hier, dass der Preiswett-
bewerb dadurch eingeschrankt wird und Kastensenkungen fUr Verbraucher letztlich nur maglich sind, wenn
die Mindestpreise in der jeweiligen Gebuhrenardnung aufgegeben werden. Der Fall der Niederlande zeigt,
dass eine Abschaffung der Gebuhrenordnung (im Jahr 1999) zu enarmen Preissenkungen fuhren kann. Die
Gebuhren fur Grundstuckstransaktionen sind in den Niederlanden in der Folge der Authebung um 30-40 %
gesunken.

7.4 ARCHITEKTEN UND INGENIEURE

Problematisch bei der Regulierung der freiberuflichen Tatigkeit von Architekten und Ingenieuren wird insbe-
sondere die Mindestgebuhrenregelung durch die Honorarordnung fur Architekten und Ingenieure (HOAI) er-
achtet, welche die Honorare fur die meisten Tatigkeiten der Architekten und Bauingenieure regelt (vgl. Mo-
nopolkommission, 2006 sowie OECD, 2014b). Vertragsparteien konnen das Hanorar einer bestimmten Leis-
tung zwar selbst vereinbaren, mussen sich dabei jedoch an die in der HOAI festgelegten Hochst- und Min-
destsatze halten. Wie im Falle der RVG schrankt auch die HOAI den Preiswettbewerb zwischen Architekten
und Bauingenieuren ein. Durch eine Aufhebung der HOAI konnten Verbraucher somit von geringeren Preisen
profitieren.

Das Hauptargument, das fur die HOAI angebracht wird, ist das der Qualitatssicherung. Eine Preisfreigabe
wurde zu einem reinen Preiswettbewerb zu Lasten des Qualitatswettbewerbs fuhren, mit der Folge, dass
der Auftragnehmer aufgrund zu niedriger Preise gezwungen wurde, eine qualitativ unzureichende Leistung
zu erbringen (vgl. Maonopolkommission, 2006, Tz. 1210). Gegen dieses Argument spricht zum einen, dass es
in Deutschland auch Zeiten ohne Honorarregelungen gab und dass die HOAI, zumindest nicht erkennbar, als
Folge von Qualitatsproblemen im Baubereich eingefuhrt wurde (vgl. hierzu ausfuhrlich Monopolkommission,
2006). Daruber hinaus zeigt sich, dass Deutschland das einzige EU-Mitgliedsland ist, in dem eine derartige
Honorarordnung (noch) existiert. Demzufolge liegt die Vermutung doch sehr nahe, dass starker marktorien-
tierte Losungen existieren, die Leistungsqualitat im Baubereich im Sinne eines angemessenen Verbraucher-
schutzes gewahrleisten. Zu denken ware hier bspw. an gesetzlich verankerte Bildungs- und Abschlussvo-
raussetzungen flr Freiberufler, das Baurecht oder das Verbraucherschutzrecht (vgl. OECD, 2014b, 5. 91).

Abschlielsend bleibt in Bezug auf diesen kurzen Einblick in die Regulierung der freien Berufe zu sagen, dass
gewisse Regelungen aufgrund von Marktunvollkommenheiten durchaus gerechtfertigt und auch notwendig
sind. Fir manche freiberuflichen Dienstleistungen haben sich jedoch mittlerweile unverhaltnismal3ige und
teilweise unnotige Regelungen und Vorschriften angehauft, was dazu gefuhrt hat, dass die freien Berufe in
Deutschland im internationalen Vergleich restriktiv reguliert sind und die Regulierungsverfahren selbst hoch-
komplex ausgestaltet sind.

Die Offnung neuer Méarkte durch den Abbau von Marktzutrittsschranken und unndtigen regulatorischen Be-
schrankungen sind eine Voraussetzung fur die Forderung von Innovationen, Arbeitsplatzen und Investitionen.
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Gerade deshalb sollten viele der bestehenden Regulierungen im Hinblick auf unbeabsichtigte Marktzutritts-
schranken neu Uberdacht und eine Neubeurteilung dieser Regelungen im Hinblick darauf angestrebt werden,
ob die beabsichtigten Ziele nicht gleichermal3en wirkungsvoll auf angemessenere Weise erreicht werden
konnten (vgl. hierzu auch Monopolkammissian, 2006 sowie OECD, 201443, b).
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8 FAZIT

Versargungsbranchen wie Telekommunikation, Elektrizitat, Gas, Post und Verkehr stellen notwendige Infra-
struktur fur eine moderne Gesellschaft bereit. Ist die Versorgung dort kostengunstig und zugleich von hoher
Verlasslichkeit, der Service von hoher Qualitat und die Angebote innovativ, sa wirkt sich das nicht nur unmit-
telbar positiv auf die Endverbraucher, sondern auch auf alle tbrigen Wirtschaftsbranchen und somit die ge-
samte Volkswirtschaft aus.

Traditionell waren viele dieser Versorgungsbranchen als staatliche Monopole organisiert. Dies lag im We-
sentlichen in der Besonderheit begrindet, dass es sich bei diesen Branchen zumindest im Bereich der Ver-
sorgungsnetze um sog. naturliche Monopole handelt. Da der Aufbau der Netze (Telekommunikations-,
Strom- oder Schienennetz) hohe Investitionskosten erfordert, die Betriebskosten zur Versorgung der Nutzer
jedoch vergleichsweise gering sind, ist es aus Effizienzgrinden oftmals sinnvoll, dass nur ein Unternehmen
die gesamte Nachfrage in einem bestimmten Gebiet bedient. So kdnnen die hohen Investitionskosten auf
moglichst viele Nachfrager verteilt und die gesamte Nachfrage damit zu den geringstmoglichen Kosten ver-
sorgt werden. Neben den Versorgungsnetzen werden jedoch weitere vor- und/oder nachgelagerte Wert-
schopfungsstufen benatigt, um die Versorgung der Bevalkerung mit der entsprechenden Dienstleistung si-
cherzustellen. So muss im Falle der Stromversorgung der Strom bspw. erst erzeugt werden, bevor er durch
das Stromversorgungsnetz zu Haushalten und Unternehmen transportiert wird. Die Erkenntnis, dass Wett-
bewerb, wenn auch nichtim Bereich der Versorgungsnetze, so doch zumindest auf den vor- oder nachgela-
gerten Wertschopfungsstufen etabliert werden kann und weitreichende Vorteile fur Verbraucher bringt, hat
dazu geflhrt, dass die einzelnen Versorgungsbranchen in den vergangenen Jahrzehnten nach und nach libe-
ralisiert und fur den Wettbewerb geaffnet wurden.

Die Liberalisierung von Markten wird heute in der offentlichen Diskussion teilweise sehr kritisch gesehen. Es
wird daruber diskutiert, welche Schwierigkeiten und Herausforderungen eine Liberalisierung mit sich bringt,
nicht aber welche Vorteile fur Verbraucher und die ganze Volkswirtschaft daraus erwachsen konnen. Die po-
sitiven Effekte werden nicht selten als selbstverstandlich hingenommen. Oft beherrschen Argumente die
Diskussion, die einer naheren Prufung nicht standhalten, wie etwa dass sich durch die Liberalisierung, mit der
haufig auch eine Privatisierung der betroffenen Unternehmen einhergeht, Arbeitsbedingungen und Lohne
der Beschaftigten verschlechtern und dadurch insbesondere einkommensschwachere Teile der Bevolkerung
benachteiligt wurden. Die Angst vor steigenden Preisen und einer verringerten Qualitat, getrieben durch das
stete Gewinnstreben privatwirtschaftlich organisierter Unternehmen, wird ebenfalls haufig mit Liberalisie-
rung in Verbindung gebracht. Grund fur diese Verwirrung ist, dass nicht sauber zwischen Privatisierung und
Liberalisierung unterschieden wird. Eine Privatisierung von Monopolen ist namlich durchaus kritisch zu sehen
— eine Liberalisierung, die Offnung von Markten fur den Wettbewerb, schafft jedoch gerade Wahimaoglichkei-
ten fUr Verbraucher und schutzt sie dadurch vor Ausbeutung und schlechtem Service.
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Naturlich stellt die Liberalisierung von Markten eine Volkswirtschaft vor grofe Herausforderungen — das ist
sicherlich richtig. Die Frage, welche ordnungspolitischen Rahmenbedingungen eine erfolgreiche Liberalisie-
rung erfordert, ist nicht trivial und zudem stark abhangig von der betrachteten Branche. Eine wohl Uiberlegte
Liberalisierungsstrategie ist daher von grofSer Bedeutung fur den Erfalg,

Wie die vorliegende Studie am Beispiel der fiinf Versorgungsbranchen Post, Telekommunikation, Luftverkehr,
Fernbuslinienverkehr und Strom aufgezeigt hat, kann eine richtig durchgefuhrte Liberalisierung insbesondere
fur Verbraucher dann weitreichende Vorteile bringen. Dass eine Liberalisierung sehr erfolgreich sein kann,
zeigt sich am eindrucksvollsten am Beispiel des Telekommunikationsmarktes, wo Verbraucher nicht nur von
Preissenkungen kaum vorstellbaren Ausmal3es profitieren konnten, sondern auch von einer Angebotsvielfalt
und einem technologischen Fortschritt, der die Vorstellungskraft vor der Liberalisierung bei weitem Uber-
schritten hat. Aber auch im Bereich der Paketdienste und fur den Bus- und Flugverkehr konnte gezeigt wer-
den, dass Verbraucher von der Liberalisierung des Marktes auf ganz verschiedene Weise profitiert haben und
die Marktoffnung zu einer dynamischen Entwicklung der einzelnen Branchen gefiihrt und damit zum Wachs-
tum der Volkswirtschaft beigetragen hat.

Selbst wenn die mit der Liberalisierung einhergehenden Vorteile nicht immer auf den ersten Blick so offen-
sichtlich sind, wie bspw. im Falle der Stromversorgung, sollte das nicht gleich zum Anlass genommen werden
die Liberalisierung als nicht erfolgreich zu verteufeln. So lasst sich selbst am Beispiel des Strommarktes bei
genauerer Betrachtung zeigen, dass Verbraucher von einer Vielzahl von Vorteilen profitierten, die erst durch
die Liberalisierung realisiert werden konnten. Zwar haben sich im Falle des Strommarktes keine Preissen-
kungen fur die Endkunden ergeben, wie im Bereich der Telekommunikation, dies war jedoch entscheidend
von steigenden Steuern, Abgaben und staatlich bedingten Umlagen bedingt, die die Strompreise nach oben
getrieben haben. Jedoch konnten Verbraucher von einer deutlich gestiegenen Angebotsvielfalt, einer freien
Anbieterwahl und einer gestiegenen Servicequalitat profitieren.

Die Liberalisierung weiterer Sektaren konnen weitere Vorteile fir Verbraucher generieren und Wachstums-
potenziale fur die deutsche Volkswirtschaft freisetzen. Zu denken ware etwa an Strom aus erneuerbaren
Energien — ein Teil des Strommarktes, der bisher nicht nur rigoros var Wettbewerb von auBBen (durch kan-
ventionelle Stromerzeugung) geschutzt wird, sondern bei dem auch innerhalb des ,griinen Sektors’, also zwi-
schen Windkraft, Biomasse und Solarenergie, so gut wie kein Wettbewerb besteht. Aufgrund der Uberaus
zaghaften EEG-Reform der Bundesregierung bleibt der Wettbewerb im Bereich der Stromerzeugung aus er-
neuerbaren Energien ein Trauerspiel, obgleich schon lange zahlreiche Vorschlage auf dem Tisch liegen, wie
hier Wettbewerb erzeugt werden konnte, ohne den Ausbau der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien
ganz aufzugeben (vgl. Haucap, Klein und Kthling, 2013).

Auch im Postbereich ware auf dem Briefmarkt mehr Wettbewerb moglich. Die Monopolkommission mahnt
schon seit Jahren an, endlich faire Wettbewerbsbedingungen im Briefmarkt zu schaffen (Monopolkommis-
sion, 20073, 20093, 2011a, 2013b, 2015a), doch der Politik fehlt die Kraft zu einer Liberalisierung. Dabei
waren auch im Briefmarkt Effizienzgewinne moglich und die inzwischen fast jahrlichen Portosteigerungen
fr Briefe lieben sich vermeiden.
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Uberfallig ist zudemn die Liberalisierung zahlreicher freier Berufe, welche die OECD immer wieder von der
Bundesrepublik einfordert (vgl. etwa OECD, 2014a). Rechtsanwalte, Notare und Steuerberater sind ebensa
oft genannte Beispiele wie Apotheker (vgl. Haucap et al, 2011; Coenen et al,, 2011). Die OECD (20144a) er-
wartet aus einer kansequenten Deregulierung der freien Berufe Wachstumschancen und erhebliche Ver-
brauchervorteile. Aktuell liegt die Bundesrepublik im Regulierungsindex der OECD fur den Dienstleistungs-
sektor von 30 Staaten auf dem viertletzten Platz (vgl. OECD, 201443, S. 23), d. h. in nur drei OECD-Landern ist
der Dienstleistungssektor noch starker reguliert als in Deutschland. Das Deregulierungspotenzial ist somit
erheblich (vgl. auch Arentz et al, 2015).

Schliel3lich sind auch viele kleine Markte, die weniger im Fokus stehen, Uberreguliert, zu Lasten des Wettbe-
werbs und der Verbraucher. Ob es der Taximarkt ist, fir den schon erhebliche mogliche Verbrauchergewinne
geschatzt wurden (vgl. Haucap et al, 2015), die aberwitzige Regulierung von Sportwetten, die der EuGH
schon widerholt als europarechtswidrig eingestuft hat?” oder so unscheinbare Nischen wie das Seelotsen-
wesen (Monopolkommission, 2012) — die schiere Zahl der vielen kleinen Uberregulierten Markte lasst in der
Summe erhebliche Wachstumsmoglichkeiten erahnen, die bisher ungenutzt bleiben.

Neben der politischen Aufgabe, die Liberalisierungen weiterer Markte sinnvoll voranzutreiben, gilt es die Re-
Monapolisierung von Markten zu verhindern. So planen etwa neun der 16 Bundeslander aktuell die sehr er-
folgreiche deutsche Recycling-Branche wieder zu verstaatlichen und den Wettbewerb, der sich dort sehr er-
folgreich etabliert und zu erheblichen Preissenkungen gefuhrt hat (Bundeskartellamt, 2012), wieder in ein
Monapol zu Uberfuhren. Die Lebensmittelzeitung schreibt dazu vollig zutreffend: , Die offentliche Hand, so ver-
heilsen die Apologeten einer Rickkehr zu Monopolstrukturen, gewdhrleistet ékonomisch wie dkologisch weitaus
mehr Effizienz als die Privatwirtschaft. Stichhaltige Indizien fir den Realitatsbezug solcher FiebertrGume werden
nicht vorgelegt. Das einschldagige Lager bleibt — nattirlich — auch handfeste historische Beweise dafiir schuldig, dass
staatliche Regulierung je uber die Lenkungswirkung von Preisen und die Koordination durch Wettbewerb triumphiert
hatte. Geldnge den Rekommunalisierern gleichwohl ein Coup, wiirde erstmals in der bundesrepublikanischen Ge-
schichte ein funktionierender Markt zerstort. Dies spréiche jeder wirtschaftlichen Vernunft Hohn!'?® Dem ist nichts
hinzuzufugen.

Zusammengefasst ergeben sich somit folgende Vorschlage fir die Palitik:

e Konsequente Liberalisierung der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien,

e Konsequente Liberalisierung des Briefmarktes,

e Konsequente Liberalisierung der durch freie Berufe erbrachten Dienstleistungen wie z. B. Notariats-
dienste, Steuerberatung, Wirtschaftsprifung und Apotheken,

e Konsequente Liberalisierung ,kleiner” Markte wie z. B. Taxiverkehr, Sportwetten und Seelotsen,

e Keine Re-Monapolisierung der Entsorgungs- und Recyclingbranche.

2\/gl. Siddeutsche Zeitung vom 6. Februar 2016:,Sportwetten — Das Spiel ist aus, verflighar unter: http:/www.sueddeutsche.de/wirt-
schaft/sportwetten-das-spiel-ist-aus-1.2848874.
3 Vgl. Lebensmittelzeitung vom 5. Februar 2016, S. 2:,Kommunen kénnen es nicht”
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