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Regulierungsspiralen
und andere Ungeheuer

Fiir Regulierung gibt es gute Griinde.

Noch mehr Griinde gibt es allerdings dafiir, warum zu viel

und falsch reguliert wird. Eine Ubersicht.

von Justus Haucap

ur Regulierung haben viele Biirgerinnen und Biirger ein ge-
Z spaltenes Verhiltnis: Einerseits pflichten viele der Aussage
bei, dass doch viele Dinge {iberreguliert seien und viele Vor-
schriften als ldhmend und nervend empfunden wiirden, wih-
rend andererseits bei neuen Problemen auch schnell nach einem
staatlichen Eingriff gerufen wird. Dieses ambivalente Verhiltnis
zu Regulierungsmassnahmen ldsst sich aber durchaus erkldren.
Denn in der Tat kann es einerseits gute Griinde fiir regulierende
Eingriffe in das Wirtschaftsgeschehen geben, wiahrend anderer-
seits —aus anderen Griinden — eine Tendenz zur Uberregulierung
besteht.

Beginnen wir mit den guten Griinden: Die dkonomische
Theorie konzentriert sich heute im wesentlichen auf fiinf spezi-
elle Umstédnde, die regelmidssig dazu fiihren, dass der Markt
allein nicht die erwiinschten und/oder effizienten Ergebnisse
produziert. Man spricht dann von Marktversagen. Erstens ist das
der Fall der dffentlichen Giiter, von deren Inanspruchnahme
auch nicht zahlungswillige Nutzer aus unterschiedlichsten
Griinden nicht ausgeschlossen werden konnen. Fiir die Bereit-
stellung dieser Giiter sorgt oftmals der Staat, entweder durch
eigene Erstellung oder durch eine Beauftragung privater Anbie-
ter. Regulierung spielt jedoch eher eine untergeordnete Rolle.
Bei den anderen vier Marktversagenstatbestdnden hingegen
kommt oftmals Regulierung ins Spiel. Ein Regulierungsbedarf
kann etwa entstehen, wenn das Handeln einer Partei spiirbare
Auswirkungen auf andere hat, ohne dass diese {iberhaupt an der
Aktivitdt beteiligt sind. Geldufige Beispiele fiir solche «negativen
externen Effekte» sind die Erzeugung von Liarm oder negativen
Umwelteinfliissen, die eine gewisse Regulierung sinnvoll er-
scheinen lassen. Der zweite Fall sind sogenannte natiirliche
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Monopole, bei denen Wettbewerb wirtschaftlich nicht moglich
ist. Beispiele sind etwa die Strom- und Gasnetze oder die Trink-
wasserversorgung, so dass hier die Entgelte (und auch andere
Bedingungen der Produktion und Belieferung) regelméssig regu-
liert sind, um ein missbrduchliches Ausnutzen der Monopolstel-
lung zu verhindern. Drittens konnen Probleme entstehen, wenn
eine Marktseite {iber wesentlich bessere Informationen zum
Gegenstand eines Geschiftes verfiigt als die Marktgegenseite.
Im Gesundheitsbereich etwa kénnen Arzte die Qualitit eines
Therapievorschlages sehr viel besser einschétzen als die Patien-
ten. In dhnlicher Weise ist es fiir die Kunden aufgrund ihres In-
formationsriickstandes oft nicht mdéglich, die Qualitdt der Rat-
schldge ihrer Anlageberater und Rechtsanwilte zu beurteilen.
Daher unterliegt die Ausiibung solcher Tdtigkeiten, wo «asym-
metrische Information» zielgerichtete Konsumentscheidungen
erschwert, in den meisten Bereichen einer gewissen Regulierung.
Und viertens kann Regulierung durchaus sinnvoll sein, wenn
hinreichend viele Individuen fehlerhafte Entscheidungen tref-
fen, weil sie etwa bestimmte Informationen falsch verarbeiten.

Der Nirwanatrugschluss

Auch wenn unter den genannten vier Umstédnden eine staatliche
Regulierung sinnvoll sein kann, heisst dies noch lange nicht, dass
eine Regulierung auch tatsdchlich geboten ist. Wie insbesondere
Ronald Coase betont hat, ist ein komparativer Ansatz notwendig,
der die Vor- und Nachteile der Regulierung und der Nichtregu-
lierung gegeniiberstellt. Allein aus der Erkenntnis, dass in einer
unregulierten Situation nicht alles perfekt ist, ldsst sich noch
nicht schliessen, dass eine Regulierung zu einer echten Verbes-
serung fiithrt, denn die Regulierung und die sie durchsetzenden



«Der simple Vergleich eines real
existierenden Marktes mit einer

Justus Haucap

Justus Haucap, zv;
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«Regulierern droht oft eine Vereinnah-
mung durch die regulierte Branche
selbst, so dass langfristig das Schutzziel
der Regulierung aus dem Blick gerat
und zu elnem Schutzziel zugunsten

der Branche wird.»

Justus Haucap

Institutionen sind auch niemals perfekt. Der simple Vergleich
eines real existierenden Marktes mit einer hypothetischen feh-
lerfreien Regulierung, die sdmtliche Probleme 16st, ist daher
ohne jegliche Substanz. Harold Demsetz hat eine solche Argu-
mentation, welche die Probleme der Realitdt mit hypothetisch
fehlerfreien staatlichen Interventionen vergleicht, auch als
Nirwanatrugschluss bezeichnet. Gleichwohl folgen auch heute
noch géngige Argumentationen in Fernsehtalkshows oftmals ge-
nau diesem Muster: Um vermeintliche Defizite der Realitdt abzu-
stellen, wird eine hypothetisch fehlerfreie Intervention vorge-
schlagen. Um jedoch etwaige Vorteile von Regulierungsmass-
nahmen wirklich zu wiirdigen, miissen auch die Defizite von
Regulierungsmassnahmen und Regulierungsbehorden im Ver-
gleich zu einer unregulierten Situation erdrtert werden. Zudem
gibt es oftmals nicht nur eine einzige denkbare Form der Inter-
vention, sondern unterschiedliche.

Mit Regulierung sind dabei markt-, branchen- oder auch pro-
duktspezifische Vorschriften gemeint, die ex ante einzuhalten
sind. Eine Alternative zur Regulierung, die den Individuen oft
mehr Freiheiten ldsst, sind positive wie negative Anreize zur
Erreichung desselben Ziels. Sehen wir uns etwa die aktuell vie-
lerorts gefiihrte Diskussion {iber das Impfen und Impfskeptiker
an. Beim Impfen haben wir es mit einer klassischen positiven
Externalitdt zu tun. Durch das Impfen schiitzt man nicht nur sich
selbst, sondern auch andere vor einer Ansteckung. Bei der Abwé-
gung flir oder wider eine Impfung werden jedoch oft nur die
individuellen Kosten (das vermeintliche Risiko von Nebenwir-
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kungen) mit dem individuellen Nutzen (der geringeren Anste-
ckungsgefahr) verglichen, wéhrend der positive Effekt auf Mit-
menschen ausgeblendet wird. So entscheiden sich zu viele Leute
gegen das Impfen. Als Abhilfe wird daher nicht selten eine allge-
meine Impfpflicht vorgeschlagen. Eine naheliegende Alternative
wiren hingegen positive Anreize: So konnten etwa durch-
geimpfte Kinder prioritdr bei der Vergabe von Hort- bzw. Kita-
Pldtzen beriicksichtigt werden und einen Vorzug bei der Schul-
wahl erhalten. Ahnlich kdnnte man vorgehen, um Energieeffi-
zienz stdrker zu beriicksichtigen. Statt Bau- und Produktvor-
schriften zu verschérfen, konnen steuerliche oder preisliche
Anreize gesetzt werden, um Bauherren zu mehr Energieeffizienz
beim Bau zu bewegen.

Die fiinf Ursachen schlechter Regulierung

Die Defizite der Regulierung haben vielerlei Griinde. Erstens lei-
den die regulierenden Instanzen und die Politik selbst oftmals
unter Informationsasymmetrien, d.h. die regulierte Branche
kennt ihr Geschéft besser als jeder Regulierer. Denken wir etwa
an die Bankenregulierung, so ist offenkundig, dass die Branche
dem Regulierer oftmals im Wissen um neue Entwicklungen vor-
aus ist und die Regulierung daher teils viel zu spdt kommt oder
unvollstdndig ist. Bei der Entgeltregulierung von Trinkwasser,
Briefporto oder Stromnetzentgelten kennen die Anbieter ihre
Kosten viel besser als der Regulierer. Da aber regulierte Unter-
nehmen Anreize haben, ihre Kosten zu iibertreiben, wird auch
die Regulierung nicht fehlerfrei bleiben.



Zweitens wire es naiv anzunehmen, dass in Regulierungsbe-
horden nur selbstlose Idealisten arbeiten, die keinerlei Eigenin-
teresse verfolgen. Realistisch ist vielmehr die Annahme, dass
auch Regulierer eigene Ziele verfolgen. Der 6konomischen Theo-
rie der Biirokratie zufolge kann ein solches Ziel im Wachstum der
Behorde bestehen. In der Tat fordern Behorden in den jdhrlichen
Budgetverhandlungen vom Finanzminister selten einen Bud-
geteinschnitt, sondern meist eine Aufstockung, um zusétzliches
Personal einzustellen. Es wire daher naiv anzunehmen, dass die
Bundesnetzagentur, die in Deutschland {iber die Stromnetze
wacht und u.a. auch die Investitionsvorhaben in den Stromnetz-
ausbau genehmigt, ein besonderes Interesse an einer Einddm-
mung des Netzausbaus hitte. Aus diesem Grund werden Regulie-
rungsbehorden auch oft nur zogerlich, wenn {iberhaupt, fiir Dere-
gulierungsmassnahmen eintreten.

Drittens droht Regulierern oftmals eine Vereinnahmung
durch die regulierte Branche selbst, so dass langfristig das (Konsu-
menten-)Schutzziel der Regulierung aus dem Blick gerét und die-
ses vielmehr zu einem Schutzziel zugunsten der Branche wird. Ein
illustratives Beispiel ist die vielerorts vorhandene Regulierung des
Taxiwesens. Neben der Regulierung des Preises wird oft auch die
Anzahl der Taxilizenzen begrenzt. Urspriinglich war das Ziel der
Regulierung, ruindse Konkurrenz auf dem Markt zu verhindern,
um den Taxiunternehmen die Finanzierung der zunichst relativ
kostspieligen Investition in ein Taxi zu ermoglichen. Zugleich
sollten Fahrgiste durch regulierte Preise vor zu hohen Preisen ge-
schiitzt werden. Heute hingegen ist die riskante Investition vieler-
orts der Kauf der Taxilizenz auf dem grauen Markt, wihrend das
Taxi selbst heute ohne hohes Risiko geleast werden kann. Und
Preise fiir Taxen liessen sich heute dank moderner Apps relativ
einfach auch schon vor einer Fahrt vergleichen. Gleichwohl hat
insbesondere die Taxilobby selbst heute ein hohes Interesse am
Fortbestand der Regulierung, um eben Markteintritte zu verhin-
dern und den Wettbewerb zu drosseln.

Viertens leidet Regulierung oft unter einem asymmetrischen
Erkenntnisfortschritt. Wahrend Defizite auf unregulierten Mark-
ten oftmals schnell zu erkennen sind, so dass sie in der Folge
durch einen regulativen Eingriff behoben werden, ist es ungleich
viel schwieriger zu erkennen, dass eine Regulierung gar nicht
mehr notwendig ist, weil das eigentliche Problem — womdglich
aufgrund technischen Fortschritts — verschwunden ist. Neben
dem Eigeninteresse der Regulierer spricht also auch der asymme-
trische Erkenntnisfortschritt dafiir, dass Regulierungsmassnah-
men systematisch zu lange beibehalten werden und tendenziell
mehr Regulierungen eingefiihrt als abgeschafft werden.

Fiinftens schliesslich suchen findige Entrepreneure stets
Schlupflocher in der Regulierung. Die Regulierung wird dann
leicht zu einem Katz-und-Maus-Spiel, bei dem das regulierte Un-
ternehmen in der Rolle der Maus ist, wihrend der Regulierer der
Entwicklung immer einen Schritt hinterher ist. Damit verbunden
ist auch die sogenannte Olflecktheorie, der zufolge ein einzelner
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staatlicher Ersteingriff in den Wirtschaftsprozess immer weiter
ausdehnende Folgeeingriffe und letztlich eine Interventionsspi-
rale nach sich zieht. Ein Beispiel wire die sogenannte Mietpreis-
bremse in Deutschland, nach der Mieten fiir Wohnraum im
Regelfall nur noch sehr begrenzt angehoben werden diirfen. Eine
mogliche Ausweichreaktion besteht jetzt darin, entweder paral-
lel den potentiellen Mietern noch andere Dinge zu vermieten,
die nicht der Mietpreisbremse unterliegen, oder Abschlagszah-
lungen fiir irgendwelche Dinge zu verlangen. Um der Mietpreis-
bremse zur Durchsetzung zu verhelfen, muss die Regulierung
daher immer weiter nachsteuern.

Politische Wiinsche statt Korrektur von Marktversagen

Aus politokonomischer Sicht ist zudem klar, dass Regulierung
oftmals gar kein Marktversagen beheben soll, sondern vor allem
distributive Ziele verfolgt werden. Ein gutes Beispiel sind die
sogenannten Universaldienstverpflichtungen, die Versorgungs-
unternehmen wie etwa die Post dazu zwingen, bestimmte Dienst-
leistungen flichendeckend anzubieten, selbst wenn dies unprofi-
tabel ist. Damit wird kein Marktversagen korrigiert, sondern ein
politischer Wunsch erfiillt. Politokonomisch betrachtet ist die
Regulierung darum sehr interessant fiir Politiker, da ihre Kosten
intransparent sind und nicht im 6ffentlichen Haushalt auftau-
chen. Gleichwohl kann selbst eine solche Regulierung auch 6ko-
nomisch zu rechtfertigen sein. Mitunter kann der Weg fiir eine
vorteilhafte politische Reform durch die Regulierung bestimmter
Sachverhalte geebnet werden: Die Privatisierung staatlicher
Unternehmen ging insbesondere in der Versorgungswirtschaft
oft mit Befiirchtungen steigender Preise einher. Durch das Aufer-
legen von Universaldienstverpflichtungen konnte die in einer
Demokratie notwendige politische Unterstiitzung fiir das Privati-
sierungsvorhaben gesichert werden, auch wenn das Auferlegen
von Universaldienstverpflichtungen rein allokationstheoretisch
betrachtet ineffizient ist.

Insgesamt spricht einiges dafiir, dass die Regulierung — ent-
gegen den anfidnglichen Intentionen — ein ineffizientes Mass
annimmt: Neue Probleme induzieren schnell eine neue Regulie-
rung, wihrend die Losung von Problemen nicht genauso zu einer
Aufhebung der Regulierung fithrt. Hinzu kommen die Anreize
zum Behordenwachstum bei den Regulierungsbehorden selbst.
Notwendig wére daher eine regelméssige Evaluation von Regu-
lierungen und ihren Durchsetzungsbehdrden durch externe
Dritte zur Identifikation und Eliminierung obsoleter Regulierun-
gen. Sonst drohen in der Tat immer weiter um sich greifende Re-
gulierungsspiralen. €
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