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Kapitel 1
Einleitung

~Die Europiische Gemeinschaft (EG)! und neoliberale Reformprogramme
haben in den vergangenen beiden Dekaden in hohem MaBe die Wirtschafts-
politik in Westeuropa gepragt. Die Europdisierung der Politik und die Libe-
ralisierung der Wirtschaft verschieben nicht nur die Grenzen zwischen euro-
paischer und nationaler Verantwortlichkeit, sondern auch die bestehenden
Demarkationen zwischen Staat und Wirtschaft. Beide Prozesse haben
schlieBlich auch die Elektrizititsversorgung erfal$t, deren Evolution zuvor
lange Zeit in etablierten sektoriellen Bahnen verlief. Die Stromwirtschaft war
ebenso wie die anderen netzgebundenen Sektoren (Gas, Wasser und Tele-
kommunikation) aufgrund ihrer technischen, Skonomischen und sozialen
Merkmale nicht nur lange Zeit vom Wettbewerb ausgeschlossen, sondern
auch in nationalen Mirkten verhaftet und durch ihre Staatsnihe charakteri-
siert. Die neoliberalen Reformpolitiken zielen dagegen auf die Einfiithrung
von Wettbewerb und die Privatisierung des Eigentums, die Internationalisie-
rung der Mirkte und den Abbau der politischen Steuerung ab. So privatisierte
Grofbritannien den Sektor 1990. Die EG und die Bundesrepublik Deutsch-
land liberalisierten ihn in der zweiten Hilfte der 90er Jahre. Ordnungspoli-
tische Reformdiskussionen sind zwar fiir die Elektrizitdtsversorgung nichts
grundlegend Neues: Aufgrund seiner Leitungsgebundenheit und seiner infra-
strukturellen Bedeutung befand sich der Sektor wiederholt an der Schnittstelle
ordnungspolitischer Grundsatzdebatten. Bis in die 80er Jahre kreisten die
periodisch aufflammenden Auseinandersetzungen allerdings meist nicht um
die Einfithrung von Wettbewerb, sondern um zwei andere Probleme: Einer-
seits war die Rolle 6ffentlicher Unternehmen und staatlicher Regulierung im
Verhiltnis zu privaten Unternehmen und privatrechtlichen Vertragen heftig
umstritten. Andererseits standen die Befiirworter einer zentralen Organisation
des Sektors den Verfechtern eines dezentralen Aufbaus gegeniiber.

Die Europiisierung und die Liberalisierung des Sektors gehen nun in
zweierlei Hinsicht iiber den bisherigen Tenor der nationalen Debatten hinaus.
Die regulativen Reformen fithren zu weitreichenden Verinderungen der
sektoriellen Strukturen und Interaktionsmuster. Die neuen Grenzziehungen
zwischen Staat und Wirtschaft brechen auch die engen sektoriellen Politik-
netze auf der nationalen Ebene auf und ziehen tendenziell pluralistischere
Muster der sektoriellen Interessenvermittlung nach sich. Die Europdisierung
des Sektors bedeutet nicht nur die Verabschiedung von fiir den Sektor maf-
geblichen rechtlichen Regeln auf europdischer Ebene, die nationale Regeln
ersetzen, verdndern oder neben sie treten. Die Vergemeinschaftung der poli-
tischen Steuerung transformiert das gesamte staatliche Institutionengefiige, in

1 Die Untersuchung bezieht sich auf den ersten Pfeiler der Europdischen Union.
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das die Unternechmen und Verbinde und die zustdndigen politischen Akteure
bislang eingebunden waren, in ein Mehrebenengeflecht. Dadurch eroffnet
sich allen Akteuren eine neue Arena zur Verfolgung ihrer Interessen, die
allerdings hohe Anforderungen an etablierte Koordinationsmuster stellt und
destabilisierende Riickwirkungen auf die nationalen Institutionen und Prakti-
ken entfalten kann. Die nationalen Routinen der politischen Steuerung und
sektoriellen Koordination miissen an die neuen europdischen Regeln angepaf3t
werden (Majone 1996), und die nationalen Muster der Interessenvermittiung
werden durch die Europdisierung desintegrativen Tendenzen ausgesetzt (Si-
denius 1999).

Europiisierung und Liberalisierung sind damit die beiden Wasserschei-
den der zukiinftigen sektoriellen Evolution in den EG-Mitgliedstaaten. An-
hand von drei grundlegenden Fragen soll ihre Bedeutung fiir die sektorielle
Entwicklung eingeschitzt werden: (1) Warum ist es zu den neoliberalen Re-
formpolitiken in der Elektrizititsversorgung gekommen? (2) Wie wurden die
Reformvorstellungen durch die institutionellen Konfigurationen auf nationaler
und europdischer Ebene kanalisiert? (3) Welche Folgen haben Europdisierung
und Liberalisierung fiir die sektoriellen Regime der Mitgliedstaaten?

1. Als Ursachen der regulativen Reform und daher unabhingige Varia-
blen werden in dieser Studie der Neoliberalismus und die Globalisierung der
Wirtschaft betrachtet (vgl. Schaubild 1.1). Sie wirken nicht nur direkt auf die
Untersuchungsldnder Grofbritannien und Deutschland ein. Ihr Einflu} auf die
beiden Staaten wird auch durch die Europaische Gemeinschaft vermittelt. Die
Globalisierung der Wirtschaft verandert die Perzeption der Legitimitdt und
Funktionalitit etablierter Leitvorstellungen und Institutionen. Der Anstieg an
Verflechtung und Interdependenz wird in der OECD-Welt seit den 70er Jah-
ren mit einem erhohten Problem- und Handlungsdruck assoziiert und regt zu
einem Uberdenken der Rolle des Staates in der Wirtschaft an. Daraus ergibt
sich eine erhohte Offenheit fiir alternative ordnungspolitische Konzeptionen.
Der Neoliberalismus offeriert in diesem Zusammenhang eine wichtige Orien-
tierungsgrundlage fiir wirtschaftspolitische Programme. Er ist in den 80er und
90er Jahren als der zentrale Referenzpunkt fiir wirtschaftspolitische Reformen
angesehen worden. Neoliberalismus und Globalisierung haben damit eine
wettbewerbsorientierte Reform der Elektrizititsversorgung begiinstigt. Aller-
dings schreiben solche international wirksamen Einfluifaktoren keine kon-
kreten politischen Antworten vor. Vielmehr sind hdufig deutliche Unterschie-
de in den nationalen Reaktionen zu beobachten.

2. In verschiedenen Untersuchungen ist eindriicklich nachgewiesen wor-
den, daBl die Wahrnehmung und Verarbeitung solcher EinfluBfaktoren in
hohem Mafle durch das Institutionengefiige und die ordnungspolitischen Leit-
ideen eines politischen Gemeinwesens kanalisiert werden (z.B. Lehmbruch et
al. 1988). Variationen in diesen beiden Variablen sind fiir diese Untersuchung
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Schaubild 1.1: Untersuchungsdesign der Studie

Neoliberalismus / Globalisierung

A

Europiische Gemeinschaft
- Institutionengefiige
- ordnungspolitische Leitidee

A A A A
v \ AR v A v
Grofibritannien Deutschland
- Institutionengefiige gl Institutianenggfﬁge i
- ordnungspolitische Leitidee - ordnungspolitische Leitidee
Y Y A \ A4 A 4 Y A 4
Sektorregime der Sektorregime der
Elektrizititsversorgung Elektrizititsversorgung
- sektorielles Leitbild - sektorielles Leitbild
- politische Steuerung - politische Steuerung
- sektorielle Koordination - sektorielle Koordination
2 7y
Sektorielle Faktoren

(Netzgebundenheit, Nichispeicherbarkeit, Kapitalintensitdt)

- > institutionelle Verbindungen
—p konzeptionelle und funktionale Einfliisse
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von besonderer Relevanz, weil die Elektrizititsversorgung im Vergleich zu
anderen Wirtschaftssektoren durch ein sehr hohes MafB an staatlicher Steue-
rung gekennzeichnet ist. Die gegebenen Institutionengefiige und ordnungspo-
litischen Leitideen werden daher als Filter des Einflusses von Globalisierung
und Neoliberalismus betrachtet. Die Wirkung des Neoliberalismus und der
Globalisierung wird in hohem MaBe durch diese beiden intervenierenden
Variablen auf europiischer und nationaler Ebene vermittelt.

Aus diesem Grund sind Grofbritannien und Deutschland fiir den inter-
nationalen Vergleich der sektoriellen Evolution ausgewahlt worden. Trotz der
weitreichenden Ahnlichkeiten etwa in den wirtschaftlichen Entwicklungsni-
veaus, der 6konomischen Relevanz der Elektrizititsversorgung, der demokra-
tischen VerfaBtheit, der langfristigen Mitgliedschaft in der EG und der eher
liberalen ordnungspolitischen Leitideen weisen beide Staaten bedeutende
institutionelle Unterschiede auf, die eine unterschiedliche Verarbeitung von
konzeptionellen und funktionalen EinfluBfaktoren erwarten lassen. Grofbri-
tannien reprisentiert dabei den Typ der Westminster Demokratie mit einer
GuBerst hohen Konzentration der politischen Entscheidungsbefugnisse, wih-
rend in Deutschland ‘die Autonomie einzelner politischer Akteure wesentlich
stirker eingeschrankt sind. Um die Wirkung der beiden institutionellen Kon-
figurationen und der ordnungspolitischen Leitideen auf den Sektor zu unter-
suchen, wird in einem langfristigen historischen Vergleich zunidchst die Evo-
lution der Sektorregime auf nationaler Ebene untersucht. In beiden Lindern
haben sich die ordnungspolitischen Leitideen dabei in sehr langen Zeitrdaumen
entwickelt. Ihre Verinderungen schlugen sich nicht sofort und unmittelbar in
den sektoriellen Regimen nieder, weil die Eigengesetzlichkeit und Besonder-
heiten des Sektors zumeist beriicksichtigt wurden. Von besonderer Relevanz
fiir die staatliche Handlungsfihigkeit und die Umsetzung ordnungspolitisch
motivierter Reformvorstellungen waren die nationalen Institutionengefiige: In
Deutschland haben innerstaatliche Verhandlungszwinge grundlegende Re-
formen immer wieder verhindert, wihrend der Sektor in Grofbritannien nach
dem Zweiten Weltkrieg zweimal von Grund auf reformiert wurde: Nach dem
Zweiten Weltkrieg wurde er verstaatlicht und 1990 privatisiert.

Auch die Unterschiede in Verlauf und Inhalt der jiingeren Reformen be-
stitigen die These, daB die Transformation des Sektors in unterschiedlichen
institutionellen Kontexten eigenen Entwicklungslogiken folgt: In Grofbritan-
nien wurde die radikale Liberalisierung, Privatisierung und Reorganisation
des Sektors weitgehend gemidB den Intentionen der staatlichen Akteure umge-
setzt. In der Bundesrepublik reflektiert die Energierechtsreform die Konsens-
zwinge im semi-souverdnen Staat (Katzenstein 1987). Trotz ihrer im Ver-
gleich zur britischen Fundamentalreform begrenzteren Reichweite ist das
AusmaB der deutschen Liberalisierung angesichts der bisherigen Reformun-
fihigkeit hochst tberraschend. In der Europaischen Gemeinschaft ist die
Liberalisierung des Sektors infolge der iiberaus kontroversen Verhandlungen
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zwischen den Mitgliedstaaten als Rahmenregelung zu werten, die aber den-
noch eine grundlegende Restrukturierung der nationalen Sektorregime erfor-
dert. Aufgrund der ausgeprigten Verhandlungszwinge in der EG war nicht zu
erwarten, dal eine europiische Richtlinie zur Liberalisierung der Elektrizi-
tatsversorgung iiberhaupt formuliert werden konnte. Im Gegenteil: In einigen
Untersuchungen wurde aufgrund der Heterogenitit der Sektorregime und
wegen der massiven Interessendivergenzen der Mitgliedstaaten die Verab-
schiedung einer europaischen Regelung stark bezweifelt (z.B. Ortwein 1996:
131). Die deutsche Reform und die EG-Liberalisierung waren also ‘wenig
wahrscheinlich’ (vgl. Eckstein 1992). Die europiische Reform ist daher ein
wichtiger Beleg dafiir, da3 grundlegende Reformen in der EG auch gegen den
anfinglichen Willen der Mehrzahl der Mitgliedstaaten und der betroffenen
wirtschaftlichen Akteure durchgesetzt werden konnen. Da sowohl die Euro-
paische Gemeinschaft als auch die Bundesrepublik Deutschland starke Ver-
handlungszwinge und eine Reihe von institutionellen Vetopunkten aufweisen,
ist es von besonderer politikwissenschaftlicher Relevanz, diejenigen Faktoren
zu identifizieren, die die sektoriellen Reformen erm&glicht haben.

Als Kernargument zur Erkldarung der européischen Liberalisierung wird
die These entwickelt, da die Einbettung in das EG-Institutionengefiige in-
krementelle Verhandlungsdynamiken und regulative Lernprozesse auf Seiten
der Mitgliedstaaten fordert, die die Verabschiedung von gemeinschaftlichen
Rechtsakten ermoglichen, so dafl die Europiische Gemeinschaft nicht standig
in einer ,Politikverflechtungsfalle* (Scharpf 1985) stecken bleibt. Fur die
Liberalisierung in der Bundesrepublik Deutschland ist zentral, daf sie eng mit
der Debatte auf der EG-Ebene verflochten war. Infolge der Einbindung in die
Européische Gemeinschaft und des Gewinns von Handlungsspielraumen auf
Seiten des Bundeswirtschaftsministeriums gegeniiber Unternehmen, Verbin-
den und anderen politischen Akteuren konnte die bis dahin pfadabhingige
Entwicklung des deutschen Sektors durchbrochen werden.

3. Die Konsequenzen der regulativen Reformen fiir die bestehenden Sek-
torregime wurden bereits angedeutet. Infolge der tiefen Einbettung der Unter-
nehmen, Verbidnde und staatlichen Regulierungsinstitutionen in die nationalen
Konfigurationen und der engen Beziehungen zwischen Staat und Wirtschaft
in diesem Sektor erzeugen die Reformpolitiken einen grolen Verinderungs-
druck. Aufgrund der bisherigen Verfestigung der sektoriellen Regime in den
EG-Staaten ist aber keine vollstindige Konvergenz zu einem ,,Gemeinschafts-
modell von Versorgungsunternehmen® zu erwarten (vgl. Prosser/Moran
1994b). Im Einklang mit fritheren Untersuchungen gilt es iiberdies festzuhal-
ten, dafl die regulativen Reformen nicht einfach mit einem Riickzug des
Staates aus der politischen Steuerung des Sektors gleichzusetzen sind (vgl.
Majone 1996). Dies belegt z.B. der hohe Grad der Verregelung im privati-
sierten britischen Regime. Die regulativen Reformen bedingen aber einen
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Funktionswandel staatlicher Akteure. Diese ziehen sich zunehmend aus der
direkten Leistungsbereitstellung zurtick.

Das Buch ist folgendermaBlen aufgebaut: Im zweiten Kapitel wird das
Untersuchungsmodell stirker elaboriert und in die neo-institutionelle Theo-
riediskussion eingeordnet. Die fiir den internationalen und historischen Ver-
gleich notwendigen Vergleichskategorien werden entwickelt. Auf ihrer Basis
werden drei idealtypische Sektorregime gebildet: nationalisierte Regime,
gemischtwirtschaftliche Regime und Wettbewerbsregime.

Im zweiten Teil des Buches werden die Genese und Entwicklung der
Sektorregime in GroBbritannien und Deutschland von 1880 bis zu den jiinge-
ren regulativen Reformen untersucht. Das dritte Kapitel zeichnet die Institu-
tionalisierung der sektoriellen Regime nach, d.h. die Genese und Verfestigung
sektorieller Organisationen und Praktiken. Es zeigt auf, dal die sektoriellen
Charakteristika und Ahnlichkeiten der nationalen Institutionen und ordnungs-
politischen Leitideen in beiden Léndern zunichst die Herausbildung dezen-
traler und gemischtwirtschaftlicher Regime bewirkten. Wihrend der hohe
Zentralisierungsgrad des britischen politischen Systems dann eine immer
intensivere und zentralere politische Steuerung ermoglichte, hatten inner-
staatliche Verhandlungszwénge in Deutschland eine pfadabhingige Entwik-
klung des Sektorregimes zur Folge und blockierten weitgehend eine Steu-
erung des Sektors durch Reichsunternehmen oder eine zentralstaatliche Re-
gulierung. Das vierte Kapitel stellt die britische Nationalisierung in der Nach-
kriegsdra der inkrementellen Evolution des deutschen Regimes gegeniiber
und untersucht die Implikationen dieser unterschiedlichen Entwicklungen.

Im dritten Teil der Studie stehen die jiingeren regulativen Reformen im
Mittelpunkt. Kapitel 5 untersucht die Privatisierung der britischen Stromver-
sorgung und zeigt das hohe Ausmall an Kontrolle auf, das die staatlichen
Akteure iiber den Reformprozell ausgeiibt haben. Ferner arbeitet es die we-
sentlichen Charakteristika von Wettbewerbsregimen anhand des britischen
Sektors heraus und beleuchtet dessen hohen Grad der Verregelung. Das Ka-
pitel zeigt, dafl der Funktionswandel staatlicher Akteure im Zuge von Privati-
sierungen besonders ausgeprégt ist, wiahrend er fiir Liberalisierungen und
Deregulierungen nicht so umfangreich ist.

Kapitel 6 analysiert die Liberalisierung des Sektors auf der EG-Ebene. Es
belegt, da} die Europdische Kommission die Reform gegen den Willen der
iiberwiltigenden Mehrheit der Mitgliedstaaten und der Sektorunternehmen
eingeleitet hat. Trotz des fundamentalen Widerstandes konnte die Liberali-
sierung aufgrund besonderer Konsensbildungsmechanismen und :der hohen
Legitimitdt der Marktintegration in der EG verabschiedet werden. Im Ver-
gleich zur wettbewerbsorientierten Verregelung des britischen Sektors beldf3t
die Reform den Mitgliedstaaten weite Gestaltungsspielrdume, die diese ge-
mal ihrer ordnungspolitischen Leitideen und ihrer etablierten Sektorregime
ausfiillen konnen. Dies sollte aber nicht dariiber hinweg tiduschen, daB die
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EG-Reform einen fundamentalen ordnungspolitischen Eingriff in die natio-
nalen Sektorregime darstellt.

Das siebte Kapitel legt die Verflochtenheit der bundesdeutschen Reform
mit der EG-Debatte offen und untersucht die Riickwirkungen der Europiisie-
rung auf die Sektorregime in der Bundesrepublik und in GroBbritannien. Es
zeigt auf, dal die Europdisierung politischer Entscheidungsprozesse die Pra-
ferenzen und die Handlungsspielrdume nationaler Akteure nachhaltig verin-
dern kann, und dal} diese Veridnderungen iiber die rein institutionelle Dimen-
sion der Mehrebenenverflechtung hinaus von einer Reihe weiterer Faktoren
abhingen. Die EG-Liberalisierung hat zwar die Liberalisierung in der Bun-
desrepublik erst ermoglicht. Jene aber spiegelt dennoch grundlegende Ver-
handlungszwinge im deutschen Institutionengefiige wider.

Im Schlufkapitel werden die regulativen Reformen nochmals systema-
tisch miteinander verglichen und generelle SchluBfolgerungen zur Politik-

gestaltung und zur Evolution von Sektorregimen in der Europiischen Ge-
meinschaft entwickelt.

23



Kapitel 2
Regulative Reformen und die Sektorregime der
Elektrizitdtsversorgung in der EG

1 Einfiihrung

Lange Zeit hat eine Debatte aus den Internationalen Beziehungen die politik-
wissenschaftliche Analyse der europiischen Integration dominiert. Im Zen-
trum der kontrovers gefiihrten Diskussion stand die Frage nach dem relativen
Gewicht der Mitgliedstaaten einerseits und der Europdischen Kommission,
des Europiischen Gerichtshofes sowie des Europdischen Parlaments (EP)
andererseits (Moravesik 1991; Sandholtz/Zysman 1989). Die dynamische
Entwicklung der Europdischen Gemeinschaft (EG) in den 80er und 90er Jah-
ren hat allerdings andere Theorieansitze stirker zum Vorschein kommen las-
sen. Das Binnenmarktprogramm, die Einheitliche Europdische Akte (EEA),
der Maastrichter und der Amsterdamer Vertrag haben die Aufmerksamkeit
verstarkt darauf gelenkt, dafl der Integrationsprozess weit tiber die supra-
nationale Ebene hinausreicht und tiefgreifende Wirkungen in den politischen
Systemen der Mitgliedstaaten entfaltet. Nach Auffassung vieler Betrachter
verschwimmen in der EG zunehmend die Grenzen zwischen internationaler
und nationaler Politik. Der Integrationsprozef3 verandert die Beziehungen und
die Machtverteilung zwischen &ffentlichen und privaten Akteuren und auch
zwischen verschiedenen staatlichen Ebenen. Aus diesen Griinden haben sich
jungere Studien aus Theorieansitzen gespeist, die ihre Urspriinge in der ver-
gleichenden Politikforschung und in der Policy-Analyse haben (z.B. Ebbing-
haus 1996). Der analytische Zugang zur EG verschiebt sich zu Ansitzen, die
im Studium nationaler politischer Systeme verwurzelt sind.

Durch eine Reihe von einflufireichen Studien gewinnt dabei die Auffas-
sung an Gewicht, daf3 sich die EG aufgrund ihrer institutionellen Besonder-
heiten und ihrer Orientierung an der Marktintegration zu einem neoliberal
gepragten und regulativen Staat entwickelt (Majone 1996, McGowan/H.
Wallace 1996). Diese Einschitzung wird im ndchsten Abschnitt kontextuali-
siert, um die Gemeinsamkeiten der EG mit internationalen Entwicklungen zu
verdeutlichen. Zunichst wird die Bedeutung der Globalisierung und des Neo-
liberalismus fiir die regulativen Reformen in den 80er und 90er Jahren darge-
stellt (Abschnitte 2.1 und 2.2). Fiir ihr Zusammenspiel in der Europiischen
Gemeinschaft wird dann die These des regulativen Staates entwickelt (Ab-
schnitt 2.3).
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- die Senkung der Transportkosten, die weltweite Warenfliisse ermoglicht,

- die Dynamisierung der technologischen Entwicklung durch Informa-
tions- und Kommunikationstechnologien, die auch die Moglichkeiten der
erdumspannenden Interaktion und Produktion verbessert haben,

- die steigenden Kosten und die hohe Dynamik von Forschungs- und Ent-
wicklungsaktivititen in Hochtechnologie- und anderen Sektoren,

- die internationale Oligopolisierung von Mirkten und das Wachstum von
multinationalen Netzwerk-Unternehmen und strategischen Allianzen,

- die weltweite Mobilitat des Finanzkapitals.

Nach herrschender Auffassung ist die Entwicklung der Weltwirtschaft infolge
dieser Einfliisse durch eine wachsende Interdependenz gekennzeichnet (vgl.
Kohler-Koch 1996: 95). Diese konnte sich im Rahmen des ,.eingebetteten
Liberalismus® der Bretton Woods Institutionen entfalten (Ruggie 1982). Viel-
fach wird die Auffassung vertreten, dal durch die Globalisierungsprozesse
mittlerweile eine strukturelle Verdnderung in den internationalen Wirtschafts-
beziehungen eingetreten ist (z.B. Bolle 1996). Restimiert man die Ergebnisse
jlingerer Bestandsaufnahmen, lassen sich folgende Ergebnisse festhalten. Seit
1960 hat die Integration von ‘Volkswirtschaften’ durch den Welthandel,
Direktinvestitionen und internationale Finanzflisse zugenommen. Die natio-
nalen Grenzen sind durchldssiger geworden. Ein grofierer Anteil von Unter-
nehmen unternimmt Transaktionen in mehr Landern als zuvor und ein grofe-
rer Teil ihrer Produktion wird fiir sie im Ausland durch Tochterunternehmen
oder durch Zulieferer gefertigt. Die einzelnen Unternehmen haben auf ihren
Heimatmarkten mehr internationale Konkurrenten. Der internationale Wett-
bewerb ist damit intensiver geworden und hat fiir die nationale Wirtschafts-
politik an Bedeutung gewonnen.
Allerdings bediirfen diese Aussagen einer Relativierung (Boyer 1996;
Hirst/Thompson 1992; Mayer 1996; Wade 1996), weil sich das Bild einer
globalen Wirtschaft nur aus sehr groben Pinselstrichen ergibt: Die Handels-
verflechtungen und Investitionsfliisse bleiben weitgehend auf die OECD-Welt
beschrinkt und schlieBen den Siiden weitgehend aus. Ebenso weisen die
Nord-Stid-Verflechtungen eine starke regionale Konzentration auf. Auch der
Anteil der ,,neu industrialisierenden Lander* Siidostasiens an Welthandel,
auslandischen Direktinvestitionen und Industrieproduktion ist weiterhin ver-
gleichsweise gering. Selbst in der OECD-Welt wirkt der Globalisierung eine
Regionalisierung in Form von Freihandelszonen und der Herausbildung von
Handelsblocken entgegen. In dieser Landergruppe nimmt die Weltmarktinte-
gration, gemessen durch den Anteil des AuBlenhandels am Bruttoinlandspro-
dukt (BIP), seit dem Ende der 70er Jahre zudem nur noch in sehr geringem
MaBe zu. Zwischen 1985 und 1990 hat sich nach diesem Indikator ihre
Weltmarktintegration nicht mehr nennenswert verdndert (Bolle 1996: 19).
Auch der Stellenwert der Handelsverflechtungen ist in den meisten OECD-
Landern begrenzt. Thr Export- oder Importanteil liegt jeweils zwischen 10 und
15% ihres BIP, lediglich in den EG-Staaten ist er mit 25 bis 30% deutlich
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hoher. Schliet man den EG-internen Handel aus, so liegt ihr Anteil ebenfalls
in der Grofenordnung von 10-15%. Zwar gilt es zu beriicksichtigen, daB sich
der Stellenwert von Direktinvestitionen im Vergleich zum Welthandel erhoht
hat. Aber selbst ihre Bedeutung ist noch begrenzt. Sie machen etwa zwischen
5-15% der Gesamtinvestitionen von Unternehmen aus. Der Anteil der Direkt-
investitionen im Verhiltnis zu den Investitionen der inldndischen Unterneh-
men liegt zwischen 0,5% in Japan und 15% in den USA (Wade 1996: 70).
Auch transnationale Unternchmen, die mobilsten Elemente im Globalisie-
rungsprozef, sind weiterhin in ihren Heimatmarkten verwurzelt, wo das Gros
ihrer Forschungs- und Entwicklungsaktivitdten stattfindet (Wade 1996).

Diese Qualifizierungen verdeutlichen, daB die Globalisierung kein uni-
former ProzeB ist und verschiedene Bereiche und Wirtschaftssektoren unter-
schiedlich erfaBt. Ferner lassen sich unmittelbar furktionale und eher indi-
rekte kognitive Wirkungen der Globalisierung unterscheiden. Erstere konnen
in den Sektoren identifiziert werden, die durch die Internationalisierung von
Mirkten und eine dynamische technische Entwicklung gekennzeichnet sind.
Das herausragende Beispiel dafiir bildet die Telekommunikation. In diesem
Sektor haben Entwicklungen in den Technologien und in den Mirkten zum
Abbau von Marktzutrittsbarrieren beigetragen. Die dynamische Entwicklung
der Telekommunikation und Informationstechnologie seit den 60er Jahren hat
zur graduellen Erosion des natiirlichen Monopolcharakters des Netzes und
zur technologischen Konvergenz dieser beiden Sektoren gefiihrt. Alle OECD-
Linder standen durch diese technologischen Entwicklungen vor dhnlichen
regulativen Herausforderungen und haben allmihlich mehr Wettbewerb in die
Telekommunikation eingefuhrt (Grande 1989).

Diese funktionale Interpretation der Globalisierung, die vornehmlich auf
technische und marktliche Entwicklungen abstellt, weist nur eine sehr be-
grenzte Erklarungskraft auf. Sie kann nur fiir dynamische Sektoren Giiltigkeit
beanspruchen (S. Vogel 1996) und nicht erlautern, warum die regulativen
Reformen auch in Sektoren erfolgen, die durch stabile nationale Marktver-
hiltnisse und eine kontinuierliche technologische Entwicklung gekennzeich-
net sind wie zum Beispiel die Elektrizititswirtschaft. Deswegen ist s not-
wendig, tber die unmittelbar funktionalen Aspekte hinaus die kognitiven
Effekte der Globalisierung einzubeziehen: Die Globalisierung der Wirtschaft

wirkt sich auf die allgemeinen Orientierungen von Akteuren und damit auch
auf die Bewertung etablierter ordnungspolitischer Leitideen und sektorieller
Regime aus. Sie ist iiber die materiellen Entwicklungen hinaus ,,ein Kon-
strukt, das iiber eine bestimmte Weltsicht eine Einschdtzung von Entwick-
lungszwéngen und Handlungschancen vermittelt* (Kohler-Koch 1996: 105).
Das Kernelement der Globalisierung bildet in dieser neuen Weltsicht die
Intensivierung des internationalen Wettbewerbs, der einen starken Anpas-
sungsdruck ausiibt. Die weltweite Konkurrenz bleibt in dieser Sicht nicht auf
Spitzentechnologien oder multinationale Unternehmen beschrinkt, sondern
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wird mittlerwe_ile _ﬁir alle wirtschaftlichen Sektoren und auch fiir wohlfahrts-
%'?attlllchfe Inst_ltutlonen perzipiert: Ganze Industrielander befinden sich im
el tA E;;l gm die Yerb§sserung i.hrer Wettbewerbsfihigkeit (Junne 1984).
he erdings sind die 'Globallsierungsprozesse ,keine eigentlich neuen Er-
bce sctilﬁunggp, spn(;iem die Fortsetzung von Entwicklungen, die schon lange
ehen. Sie sind in den meisten Fillen auch nicht plotzli ’ i
aufgetreten, sondern eher graduell e s o Anpae
s : g er Natur. Insofern tritt auch der A -
(siung/ill))idarf ... nicht abrupt oder schockartig auf** (Mayer 1996: 10). W%ilfllriz:xsd
t es ) aus von Handelshemmnissen und der Internationalisierung der Mirk-
¢ in den ersten ‘b'elden_Dekaden nach dem Zweiten Weltkrieg im Rahmen des
i),(:rr;giglt:ilz;t[te:]t;entleerallsmus“ wurde zunichst kein besonderer Reformdruck
. Erst angesichts des sinkenden Wirtschaft h i
chen Zunahme der Arbeitslosigkeit und d ey
: er wachsende Defizite der offentli
chen Haushalte seit den 70er Jbahren wu in std ek
. _ rde ein stirkerer Verind >
infolge der internationalen wi i B
(Maybe]‘ ooe n wirtschaftlichen Verflechtungen wahrgenommen
Die Perzeption der Globalisierun 6 i
. er C g und der 6konomischen Krisen hab
lfrlla?lZEuggs(f:;];g(e% elln Uber}iienken der Rolle des Staates ausgelost dessgl1
eit als zunehmend eingeschrinkt empfund ird (
1991a). Dieser Prozefl miindete aber nicht in ei inbeitlich Newdohme:
diese er nicht in eine einheitliche N iti
des Verhiltnisses zwischen Staat 1 e Rectormcn
und Wirtschaft. Nationalen Regi
stehen sehr unterschiedliche und diff i Vi fispolitische. Mab.
3 erenzierte wirtschaftspolitische MaB3-
nahmenbiindel zur Verfiigun i | : oclas
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tciz:)lnil;lrjnerghsm 3as§d oln market forces; socialization and plann’i,nw pcr(?:;é
; demand stimulus through deficit spending; ili i .
fic industries and firms* (Wright 1995 e e ebect
. : 336). Forderunge h ei i
Industrie- und Technologi oliti i schen Handelspol -
. giepolitik, einer strategischen Handelspoliti
stirkeren Interventionen (Seitz 1992) 3 e o e
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nach einem Riickzug des Staates aus d i o Rt doc
n _ er Wirtschaft und nach der R
offentlichen Sektors. Sowohl die V. i e
. . orschldge zur aktiveren Industri
Handelspolitik als auch die Progra i i e
land : mmatik des Neoliberalismus durc
ein ,.interaktives Moment* geker?nzeichn t und i ieh intern _Uth
e 1684: 135 vl Clarce 18640, et und verbreiteten sich international
dor Isréi%ziiﬂrr;; hatS ;:hekGlobalisierung der Wirtschaft auch eine Neubewertung
n Strukturen und Regelungen in der Elektrizitd
beglinstigt. Sie hat dazu gefii i ind Handlmpsconce
! gefiihrt, daf3 ein hoher Problem- und H
in den OECD-Lindern wahr in U e o e
( genommen und ein Uberdenken d
Staates in der Wirtschaft an s aioden
_ . geregt wurde. Daraus hat sich zwar keine eindeu-
zi%lz F;;tclji%ung fz;ufhm_n l;estlmmtes Verhiltnis von Staat und Wirtscha?’:naggr
e enheit fiir alternative ordnungspoliti ionen wi
_ : politische Konzeptio
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2.2 Neoliberalismus

Auch wenn sie ideengeschichtlich auf eine Vielzahi u;terschrijil;fikll(erd OQCTI;IA?;
a i a ich die neoliberale rrogra ‘
und Ansitze zuriickgeht, nihrt sic er 3 o 1
i inzi i . the competitive market systemn,
einer einzigen Grundiiberzeugung: ., T perior resuls,
ices, free of government interference, will p .
QW;;;‘SSV 2:15 efficiency and social justice, than alternative systems of econct)rgzlics
o anization® (Helm 1989: 12). Aufgrund dieser Kemannahn_'le begfe(rilz aus
g?%nuncspolitische Konzept wirtschaftspolitiscl:ie Iﬁerl\(/tenstlggsegrtlzn -
y ille, 1 in Scheitern des Markte . .
Staates auf solche Fille, in d_epen ein m des ekt 2 ilisierun
i iche Wirtschaftspolitik soll sich weitgehen die ,.: :
133?1 S]:E,?s\}:l;rctuigen“ beschrinken und die E1genverant;volrth%lkellte;/;nlefrg::n
ivi i 992: 33). Im Verg
d Individuen stirken (Sakowsk)_/ 1 ergl !
Ilf: Er:gi: r11\/Iitte der 70er Jahre hinein dominierenden Ke_ynesxargsinufr :rii?:e
tete dies eine fundamentale Verinderung der ;;:;te, Ziele und Ins
i iti ; 3: .
tschaftspolitik (Helm 1989; Hall 199 ‘ ]
e \ggr SIfleoliblzaralismus hat sich seit dem Epde der 70er Jahre W'eltwfrlltd V:ll;-
breitet und bedeutende Auswirkungen auf die Rf)lle des St'aat?sk in- und e
Berhalb der OECD-Welt gehabt. Er hat dazu gefughgrt,gc;afi) c_lle ,g) 1?1;1;2113 -hen
sy ben (Helm 1989: 9). Die n
Grenzen des Staates" sich verscho I e e e -
i hiedenen Griinden stark an Boden. EISk .
grammatik g0 formen ci 5Bere Fahigkeit zur Losung dkonomi-
de den neoliberalen Reformen eine gro e keit S e
i friiheren keynesianischen Poli .
scher Probleme attestiert als den : / e
i i osparteien diese Programme am A
tens haben konservative Regierungsp: _ B sy, wail
leitet (Lehmbruch et al. s
70er und am Anfang der 80er J ahr_e einge - _ L re-
i iti tierungen sich mit der neoliber o
ihre ordnungspolitischen Grundorientierungen $ e D en Posit-
i d sie sich von ihr eine Starkung ihrer p hen
gy dethefl 8l die britischen und die US-amerikanischen
on erhofften. SchlieBlich haben v.a. die brl JS-amerlkanioe o
i iti ffekt gehabt. Diese beiden
Reformen einen positiven Demonstrationselk . Landet
ichtige i i tionen befiirworteten neo
und auch wichtige internationale Qrgamsa e e oms, Zu-
ktiv und unterstiitzten die Verbreltgn,:, e _ ]
ﬁgzﬁgin\i/?rg nun die Entwicklung der hegemomal_en Stellur}g des Ng;—hgféi_
lismus kurz skizziert, um seinen Stellenwert flr die Liberalisierung
izitd oroung zu verdeutlichen. . .
UlthiltSI\:’g;Sdig Inzz?tiierung der neoliberalen Programmgtlk_ se}xlt d;n;zlzgtdee éi;l;
) i i Scheiterns keynesianischer :
70er Jahre war die Perzeption des e ektive
i liberalen Programme wurden als e . /
grofer Bedeutung. Die neoliber urden 218 S ich dic
0 iir di Wirtschaftsprobleme betra , _
Losung fiir die umfassenden hafts ( et, denen o d dic
ield i Die wirtschaftliche Globalisierung
Industrielander gegeniiber sahen. ' Jo
i i i i ‘n den 70er Jahren und eingangs
internationale Wirtschaftskrisen i der Jahre ingang Ser
i heit mit den bis dahin vO
hatten eine solch hohe Unzufrieden r : . )
12?1:1den ordnungspolitischen Konzepten ausgelost, daB die neoliberale Pro
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grammatik stark aufgewertet wurde. Stephen Vogel fafit einige Griinde fiir
deren Attraktivitdt prignant zusammen:

LFirst, in an era of public debt, it offers the possibility of cutting government
expenses or at least controlling their growth by reducing administrative costs.
Second, it offers a way to turn a political liability into an asset, by employing a
rhetoric of cutting waste and eliminating inefficiency to turn a necessity, the
reduction of government services, into a popular cause. Finally, to the extent that
regulation hampers business productivity, deregulation promises to improve
economic performance without any increase in government expenditure. That is,
in a time of economic austerity, deregulation has the ultimate virtue in that it is
virtually costless in terms of tax dollars. And even better, it is linked to privatiza-

tion, a policy that actually produces revenue with no visible cost to the taxpayer.”
(S.K. Vogel 1996: 40-41)?

Positive Effekte fiir die 6ffentlichen Haushalte und die 6konomische Effizienz
erhoffte man sich nicht nur von diesen mikrodkonomischen Policy-Elementen
des Neoliberalismus, sie wurden auch von seinen makroékonomischen Poli-
cy-Elementen erwartet. Auf makrodkonomischer Ebene erfolgte ein Riickzug
der keynesianischen Globalsteuerung zugunsten monetaristischer Politiken
(Hall 1993: 284). In mikrookonomischer Hinsicht betonte das Konzept die
Privatisierung 6ffentlichen Eigentums, den Abbau staatlicher Regelungen und
die Starkung des Wettbewerbs als Mittel zur Steigerung 6kono-mischer Effi-
zienz. Seit dem Beginn der 80er Jahre haben sich diese beiden Policy-Biindel
zur dominanten wirtschaftspolitischen Orthodoxie in der OECD-Welt entwik-
kelt. Sie erhielten durch den Zusammenbruch der zentralen Planwirtschaften
in Osteuropa nochmals einen Dynamisierungsimpuls (Clarke 1994b).

Der neoliberal gepragten Wirtschaftspolitik soll hier allerdings keine
groflere Kohidrenz attestiert werden, als sie tatsdchlich aufweist. Die einzelnen
Policy-Elemente haben in verschiedenen Ldndern unterschiedliche Schwer-
punkte und auch einen unterschiedlichen Stellenwert (Clarke 1994b: 14; Hall
1986). In den OECD-Lindern zielen sie vornehmlich auf die Verinderung der
eingespielten Balance zwischen dem 6ffentlichen und dem privaten Sektor ab,
wihrend sie in den Léndern des fritheren Ostblocks und auch in Entwick-
lungslandern mit dem umfassenden Aufbau von politischen und zivilgesell-
schaftlichen Institutionen verkniipft sind (Moran/Prosser 1994b: 11). Die
Relevanz der neuen ordnungspolitischen Ausrichtung variiert ebenfalls in
verschiedenen Wirtschafissektoren. Die weltweiten Vorreiter der sektoriellen
Reformen bildeten die Telekommunikation und der Finanzsektor. Erst spater
wurden die Reformen auf solche Sektoren iibertragen, deren Mirkte und
Technologien sich nicht so dynamisch entwickelt haben. Die Bedeutung der
einzelnen Policy-Elemente des ordnungspolitischen Konzeptes schwankt

2 Stephen K. Vogel bezieht sich ausschlieBlich auf die Deregulierung. Diese Auffassung

erscheint vor dem Hintergrund der empirischen Entwicklungen zu eng gefaft (s.u.).
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zudem im Zeitablauf. SchlieBlich sind mikro- und makrotkonomische MaB-
nahmen vielfach nicht miteinander verzahnt worden. _

2. Neben der Wahrnehmung eines starken Problemdrucks waren d'1e
Wechsel zu konservativen Regierungen in Grofbritannien, in den USA und in
Deutschland am Ende der 70er und Anfang der 80er J ahrg von sehr grc_)Ber
Bedeutung fiir die Anfinge des neoliberalen Si_egeszuges. Dles_er nahm seinen
Ausgang unter den neuen Regierungen, zuerst in de_r amer_l'kamschen Reagan-
und dann in der britischen Thatcher-Administration. Fiir das. anfingliche
Momentum war das hohe Maf} an Kongruenz zwischen der neoliberalen I_’ro-
grammatik und den ideologischen Grundorientierungen der‘ konservgtwe_n
Parteien sehr wichtig: Der Neoliberalismus untermauerte tradierte partelpqll—
tische Positionen und stellte neue Argumente bereit ,.for the long-sta_ndmg
Conservative position that public spending and Fhe role of the state in the
economy should be reduced* (Hall 1993: 286). Dieses hohe Mal} an Kongru-
enz war fiir den Umfang des ordnungspolitischen Wandells maBgebhgh. Es
gab zwar bereits seit der Mitte der 70er Jahre unter sozmldemok_ratl.schen
Regierungen einige Ansitze zu monetaristischen_und ange_bE)tsorlentlerten
Politiken; diese erhielten aber nun eine programmatlsche Quahtat.

Dazu trug auch bei, daf} einige konservative Parteien §1c1_1 von dem neuen
Programm eine politische Starkung versprachen. Als Belsp1el kann die Be-
deutung des Monetarismus fiir die britische Conservatzve_qut}_; genannt wer-
den: ,,Its advocates argued that the government could discipline the unions
and eliminate inflation, the most serious economic problem of the 19705....Ir1
short, monetarism was presented as a doctrine that could restore the al‘l‘thorlty
of the government as well as resolve Britain’s economic problems® (Hall
1993: 286-87). . .

3. Die neoliberalen Programme blieben nicht auf konservatwe; Regie-
rungen begrenzt, sie haben sich auch unter nicht-konservat;ven Regierungen
verbreitet. Sowohl sozialistische/sozialdemokratische Parteien als auch kon-
servative/christdemokratische Parteien befiirworten sie nunmehr g.runds'atz-
lich starker, selbst wenn sich die parteipolitischen Auffassungen nicht vc_>ll-
standig angeglichen haben: Nach dem Scheitern der ke_ynesignische_n Wirt-
schaftspolitiken nahmen die sozialdemokratischen Parte1er1“dle n_eo_hberalen
Policy-Elemente eher auf eine ,,pragmatische und begrenzte. Art in ihre Pro-
gramme und Regierungsaktivitiaten auf (Miiller 1994: 40). Die soz1a_11e Zusa_m—
mensetzung ihrer Wahlerschaft und ihr organisatorischer Aufbay mit tellwglse
institutionalisierten Mitwirkungsrechten der Gewerkschaften bilden aber im-
mer noch wichtige Schranken einer uneingeschrankten Anerkennupg des neo-
liberalen Credos. Zudem haben sie im Vergleich zu den konservatlvv_en Part_el-
en weitherhin groBere ideologische Vorbehalte gegentiber der Funktionsweise
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des Marktes, der keine MaBstibe skonomischer Gleichheit beinhaltet und die
Moglichkeit sozialer Verwerfungen unberticksichtigt 18t (Miiller 1994: 46).3

Die internationale Annzherung der parteipolitischen Positionen deutet
darauf hin, da8 die wirtschaftliche Globalisierung vielfach mit einer Schwi-
chung nationalstaatlicher Steuerungskapazitit assoziiert wird und zur Anglei-

- chung von ordnungspolitischen Leitideen beitragt. Im Vergleich dazu hat

zwar auch die Ausiibung von direktem Druck durch die Vereinigten Staaten
und internationale Organisationen einen Beitrag zur weiteren Verbreitung der
Reformen geleistet. So iibten die USA in den Beziehungen zu den EG-
Staaten, in allerdings begrenztem MaBe, direkten Druck im Telekommunika-
tions- oder Bankensektor aus, um die Marktzutrittschancen fir US-Unter-
nehmen zu verbessern (Woolcock et al. 1991: 4). Internationale Organisa-
tionen wie die Weltbank und der Internationale Wihrungsfonds insistierten
gegeniber Entwicklungslindern auf neoliberal inspirierten Strukturanpas-
sungsprogrammen. Allerdings besteht weitgehender Konsens dariiber, daf3
diese machtstrukturelle Erklarung der Verbreitung neoliberaler Policy-Kon-
zepte sowohl fiir OECD-Linder als auch fiir Entwicklungsldnder nur eine
duBerst eingeschrankte Tragfahigkeit besitzt (McGowan 1994a: 34-35; Bier-
steker 1992: 117-118; Ikenberry 1990).

Wichtiger war der Demonstrationseffekt der anscheinend erfolgreichen
Reformprogramme in GroBbritannien und den USA, erginzt durch die argu-
mentative Unterstiitzung seitens der britischen und der US-Regierung und
auch seitens internationaler Organisationen. Die OECD, die Weltbank, der
Internationale Wiahrungsfond und die G7-Gipfel bilden wichtige Foren zur
Debatte ordnungspolitischen Konzepte und wirtschaftspolitischer Instrumen-
te. Die neoliberalen Reformen schienen eine einfache, kostengiinstige und
effektive Losung der Probleme zu bieten, die die Industrielidnder plagten und
wurden auch von anderen Lindern aufgenommen. Thomas Clarke zeigt dies
fir die Privatisierungspolitiken vieler Regierungen: ,,privatisation is seen as
the solution to almost all problems* (1994b: 2).% Ahnlich argumentiert Peter
Hall fiir vorbehaltlose Akzeptanz des Monetarismus (1993). Das neoliberale
Programm stellte angesichts massiver konomischer Probleme und des Schei-
terns anderer Rezepte eine plausible und vereinfachende Problemlésungs-
strategie dar (vgl. Robertson 1991: 57).

Der Neoliberalismus hat damit als ordnungspolitische Grundsatzauffas-
sung in den 80er und 90er Jahren den Stellenwert eines zentralen konzep-
tionellen Referenzpunktes gewonnen. Auch wenn in einer Reihe politischer

3 Wolfgang C. Miiller untersucht die Auswirkungen des Neoliberalismus auf die Orientie-
rungen der christdemokratischen/konservativen Parteien einerseits und der sozialdemokra-
tischen Parteien andererseits. Der Vergleich umfaBt sechs Linder: Grof3britannien, Frank-
reich, Deutschland, Schweden, Spanien, Osterreich (Miiller 1994).

4 Thomas Clarke listet die weitreichenden Ziele auf, die die russische Regierung mit ihrem

Privatisierungsprogramm verfolgt (1994a: 3).
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und sozialer Milieus noch erhebliche Vorbehalte gegeniiber dieser Wenc_le
zum 6konomischen Liberalismus bestehen blieben, so vyurde doch _mehrhe1t-
lich dem Wettbewerb und damit dem Markt als Allokationsmechanismus der
Vorzug gegeben. Von der Liberalisierung anderer ngtzgebundener .Sektoren,
insbesondere der Telekommunikation, ging ferner ein Demonstratlonseffekt
aus, der die These von der Einzigartigkeit und damit die Sonderstellung lei-
tungsgebundener Wirtschaftsbereiche weiter unterhohlte.

2.3 Der Aufstieg des regulativen Staates in der EG?

2.3.1 Privatisierung, Liberalisierung und Regulierung

Die neoliberalen Reformen sind nicht mit einem Riickzug oder einer Schwi-
chung des Staates gleichzusetzen. Verschiedentlich wurde gezeigt, daf der
Verkauf des Staates™ und der Abbau staatlicher Regelungen mlt.dem Aufbau
gder der Reform staatlicher Institutionen und mit der Fc_)rmullergng neuer
Regeln einhergingen (Majone 1996: 1-2). Die Schaffung eines ,,fre1en Mark-
tes* war sogar haufig nur unter Wahrung und Stdrkung der st_aatllchen Hand-
lungsfahigkeit moglich (Gamble 1994: 5-6; vgl. schon Polany}' 1957: 250). _
Die neoliberale mikrookonomische Programmatik verandert _aber die
staatlichen Funktionen: Der Staat zieht sich aus der direkten “Bere1t‘stellur1g
von Leistungen zuriick und definiert grundlegende Annahme_n iber die Wah-
rung des offentlichen Interesse neu: Wirtschaftliche und sqzmle Aspe}kte des
offentlichen Interesses werden starker getrennt und staatliche _Gememwoh}-
funktionen werden enger gefalit als zuvor. So wurden Vers.taathchun"gen fri-
her vielfach mit Skalenertragen, Netztechnologien, Vertellungserwagungf;n
und nationalen Interessen begriindet. Als Konsequenz daraus_verfolgtep die
offentlichen Unternehmen eine Vielzahl vage definierter Ziele im 6ffentlichen
Interesse - die Einddimmung privater Monopole, den Schutz von Konsumen-
ten, die Erhhung demokratischer Kontrolle, die Stimulierung von Waphstum
und Entwicklung, die Belebung der Konjunktur, die F@rderpng_d_er regionalen
Wirtschaft usw. (Ambrosius 1984; Majone 1994). Die Privatisierungen gnd
die Einfithrung von Wettbewerb dagegen basierep a_uf der_ Annahme, daf_3 sich
Tatigkeit 6ffentlicher Unternehmen in vielerlei Hinsicht nicht von der privater
Unternehmen unterscheidet (Bishop/Kay/Mayer 1994). )
Die Gemeinwohlvertraglichkeit der Leistungserbringung soll nun iber
andere Instrumente und Mechanismen sichergestellt werden: Zum einen soll
der Wettbewerb, selbst wenn er nicht perfekt sein mag, eine sol_che Kontrol!-
funktion ausiiben: ,,Competition is the most important mechanism for maxi-
mizing consumer benefits, and for limiting monopo!y power. Its essence is
rivalry and freedom to enter a market. What counts is the existence of com-
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petitive threats, from potential as well as existing competitors* (Beesley/
Littlechild 1992: 26). Zum anderen gewinnt die staatliche Regulierung von
Wirtschaftsaktivititen an Gewicht, insbesondere wenn Wettbewerb nicht ein-
gefiihrt werden kann. Nach Ansicht einiger Beobachter wird durch diese Ver-
regelung das offentliche Interesse vielfach transparenter und praziser gefafit
und auch begriindungspflichtiger (Joerges 1991: 251). Allerdings gilt es zu
beriicksichtigen, daB auch die Gemeinwohlfunktionen selbst limitiert werden.

Privatisierungen, (De- und Re-) Regulierungen und Liberalisierungen
treiben den staatlichen Funktionswandel nun in unterschiedlichem MaRe
voran: Privatisierungen fithren zum Riickzug aus der direkten Bereitstellung
von Giitern oder Dienstleistungen.5 Dieser Riickzug kann in verschiedener
Form erfolgen (vgl. Starr 1990: 28), vor allem durch:

- die VerduBerung staatlichen Eigentums (Land, Gebiude) und staatlicher

Unternehmen,

- die private Erstellung und 6ffentliche Finanzierung von Leistungen, die

zuvor durch staatliche Stellen erbracht wurden (z.B. Contracting Out).
Die hier interessierende Privatisierung von 6ffentlichem Eigentum und of-
fentlichen Unternehmen hat in Europa einen sehr hohen Stellenwert einge-
nommen, selbst wenn die osteuropiischen Staaten nicht beriicksichtigt wer-
den. Der Anteil der westeuropdischen Staaten an den weltweiten Privatisie-
rungen zwischen 1988 und 1992 betrug 56 Prozent. Ihr Anteil an den Privati-
sierungen in der OECD-Welt lag bei 76 Prozent (Cook/Kirkpatrick 1995: 6).
Durch Privatisierungspolitiken verdndert sich auch die Rolle staatlicher
Akteure am stdrksten - die direkte Bereitstellung von Leistungen durch den
Staat wird verringert.

Privatisierungen héhlen die staatliche Verantwortung aber nicht ginzlich
aus. ,,.Der Staat* kann sich haufig nicht aus der Verantwortung fiir das Markt-
verhalten und die Performanz privatisierter Unternehmen 16sen, insbesondere
in Sektoren mit einer hohen Bedeutung fiir die Offentlichkeit und grofen In-
formationsasymmetrien (Medien, Finanzsektor) oder in Versorgungssektoren,
die Charakteristika natiirlicher Monopole aufweisen (Starr 1990: 29). In die-
sen Fillen geht es nicht einfach darum, 6ffentliches Eigentum in private Hin-
de zu tberfiihren. Die staatlichen Akteure sind vielmehr hiufig dazu gezwun-
gen, Mirkte zu konstruieren und deren Funktionsfihigkeit sicherzustellen.

Daher ist es kein Paradox (so aber Majone 1994), wenn Privatisierungen
vielfach mit einer verstirkten Regulierung einhergehen. In der europdischen
Tradition wird dieser Begriff hdufig mit jedweder Form politischer Steuerung
gleichgesetzt (Majone 1996), so daB auch &ffentliche Unternehmen als Regu-
lierungsinstrumente betrachtet werden. Die engere, hier bevorzugte Variante,

5 Die Verinderung einer sffentlichen Rechtsform in eine private Rechtsform - z.B. durch die
Umwandlung eines 6ffentlichen Regiebetriebes in eine Gesellschaft mit beschrinkter Haft -

unter Beibehaltung des 6ffentlichen Eigentums wird demnach nicht als eine Privatisierung
im o.g. Sinn aufgefafBt.
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nimmt Bezug auf die amerikanische Tradition und betrachtet Regulierung als
Formulierung und Kontrolle der Einhaltung von Regeln zur Steuerung von
Verhalten. Vielfach soll die Aufsicht durch besondere Behérden eine Ent-
kopplung von ,.everyday political pressures* sicherstellen und eine Orientie-
rung an fachlichen Kriterien gewihrleisten (McGowan/Wallace 1996: 562).

Deregulierung bedeutet dagegen den Abbau von Regeln, die fiir 6ffent-
liche und private Akteure gelten. Deregulierung ist nicht gleichbedeutend mit
der Eliminierung von Regeln, sie kann auch eine weniger ,restriktive oder
rigide Regulierung meinen (Majone 1996: 2). Unter Liberalisierungen wer-
den hier alle Maflnahmen gefaBt, die auf eine Stirkung des Wettbewerbs
abzielen. Sie konnen somit Re- wie auch Deregulierungen erfordern.

Privatisierungen von offentlichen Unternehmen erhohen in besonderem
MaBe die Relevanz der ékonomischen Regulierung in Form des allgemeinen
oder sektorspezifischen Wettbewerbsrechts. Das allgemeine Wettbewerbs-
recht umfaft fiir alle Wirtschaftssubjekte und Sektoren geltende Regelungen
zum Erhalt des Wettbewerbs und ist mit Phianomenen wie dominanten Unter-
nehmen, Oligopolen, Zusammenschliissen, Behinderungen des Marktzugangs
und restriktiven Geschiftspraktiken befafit. Das sektorspezifische Wettbe-
werbsrecht regelt den Marktzutritt, das Marktverhalten oder den Marktaustritt
in einzelnen Branchen. Es betrifft die Versorgungswirtschaft insofern, als
Wettbewerb zumindest in den netzgebundenen Segmenten der Sektoren nicht
als angemessen betrachtet wird, weil eine hohere konomische Effizienz eher
durch die (natiirlichen) Netzmonopole gewihrleistet werden kann (Foster
1992: 186-187). Als Konsequenz werden Investitionen und Preise einer sek-
torspezifischen Regulierung unterworfen. Die 6konomische Regulierung soll
also unterschiedliche Formen des Marktversagens kompensieren (Joerges
1991: 251). Privatisierungen konnen ebenfalls die Bedeutung der in dieser
Arbeit nicht untersuchten sozialen Regulierung steigen lassen, die sich mit
Problemen wie dem Arbeits-, Gesundheits- oder Umweltschutz befaf3t oder
auf die Forderung bestimmter sozialer Gruppen abzielt (Foster 1992: 186).
Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn diese Ziele zuvor ausdriicklich von
offentlichen Unternehmen verfolgt worden sind.¢

Privatisierung, Regulierung und Liberalisierung ergénzen sich also nicht
notwendig; sie stehen in einem komplexen Wechselverhiltnis zueinander, das
durchaus konfliktar sein kann (Roberts et al. 1991: 28-36). Beispielsweise
intensiviert die Umwandlung eines 6ffentlichen Unternehmens in ein privates
Monopol nicht den Wettbewerb. Da Privatisierungen i.d.R. die Akzeptanz der
Unternehmensbelegschaft und des Managements erfordern und zu einem
zufriedenstellenden Verkaufserlos fithren sollen, werden Wettbewerbsaspekte
hiufig in den Hintergrund geriickt. Ahnliches gilt fiir das Verhaltnis zwischen
Regulierung und Privatisierung: Je hoher die regulativen Auflagen fiir das

6 Gute Uberblicke iiber die Regulierungsdiskussion bieten Foster (1992); Francis (1993);
Majone (1996).
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U_nternehmen sind, umso schwieriger ist es am Kapitalmarkt unterzubringen.
Eine umfassende Regulierung kann demnach fiir die zu privatisierenden Un-
ternehmen kaum eingefiihrt werden. Der PrivatisierungsprozeB bildet damit
héufig eine Schranke fir das Ausmal der Regulierung und des Wettbewerbs.

232 Neoinstitutionalismus und die EG als regulativer Staat

G}obalisierung und Neoliberalismus wirken tendenziell auf die Konvergenz
wirtschaftspolitischer Programme hin. Allerdings erscheint eine solche Ar-
gumentation kurzschlissig, denn die regulative Reform von Sektorregimen ist
nicht einfach auf die funktionalen Anforderungen der Globalisierung oder auf
die Attraktivitit des Neoliberalismus zuriickzufiihren (vgl. Lehmbruch 1987:
29). Vielmehr wird hier im Rahmen eines neoinstitutionellen Theorieansatzes
Qavon ausgegangen, dafl die Aufnahme und Wirkung dieser beiden Faktoren
in hohem Mafe durch bestehende Institutionen und ordnungspolitische Leiti-
deen kanalisiert wird. Jene determinieren zwar nicht das Handeln der politi-
schen und 6konomischen Akteure, sie prégen aber deren Handlungsorientie-
rungen und Priferenzen. Ihre Entwicklung ist zudem erwiesenermafen in
hohem MaBe pfadabhdngig (Krasner 1984). Nach dieser Einschitzung hin-
gen der Umfang der regulativen Reformen und das AusmaB der sektoriellen
Transformation wesentlich von institutionellen und ordnungspolitischen Ge-
g_ebenheiten und deren Anpassung an den Neoliberalismus und die Globali-
sierung ab. Die Europiisierung der Politik nimmt in dieser Perspektive einen
besonderen Stellenwert ein, weil sie gleichzeitig die nationalen Institutionen-
gefiige in ein Mehrebenensystem iiberfiihrt.

Da sie vor allem mit regulativen Politiken operiert, wird gerade die Fu-
ropdische Gemeinschaft zunchmend mit der Entwicklung eines ,, regulativen
Staates* assoziiert (Majone 1996: 55): Aufgrund ihrer institutionellen Struk-
tur und ihres begrenzten Repertoires an Policy-Instrumenten hat die EG eine
Pridisposition fiir regulative Politiken (McGowan/Wallace 1996: 566). Da-
gegen sind ihre distributiven Handlungsmoglichkeiten stark eingeschrinkt.
Jene bleiben auch nach den institutionellen Reformen in den 80er und 90er
J ghren weitgehend den Mitgliedstaaten vorbehalten, weil die EG iiber keine
eigene Steuererhebungskompetenz und iiber ein nur sehr begrenztes Budget
verfiigt (Majone 1996: 65-66). Auch zukiinftige Aufgabenerweiterungen der
EG sind daher in erster Linie in regulativen Politikfeldern zu erwarten.

Ebenso wie die Globalisierung und der Neoliberalismus regulative Re-
forr_nen auf nationaler Ebene angestoBen haben, gaben sie der Marktintegrati-
on in der Europiischen Gemeinschaft neue Impulse (Sandholtz/Zysman 1989:
103-106). Die Integration der nationalen Mirkte bildet trotz der Weiterent-
wicklung der Gemeinschaft in den 80er und 90er Jahren noch immer das
Riickgrat der europidischen Integration. Besonders umfassende regulative
MaBstabe setzt die EG daher weiterhin in folgenden Bereichen (Woolcock et
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al. 1991): Binnenmarkt, Wettbewerbsrecht, Handelspolitik. Durch die_ neue
Dynamik des Binnenmarktprogramms seit Mitte der 80er Jahre iibt die EG
einen wachsenden Einfluf auf die Handlungsmoglichkeiten der Mitgliedstaa-
ten aus. IThre regulativen Politiken begrenzen den zuldssigen Bestand staat-
licher Instrumente zur Steuerung der nationalen Wirtschaft (vgl. V. Schmidt
1996). Ein Gewinn an europdischen Zustidndigkeiten fiir die Versorgungswirt-
schaft 146t daher eine Veranderung der politischen Steuerung der Elektrizi-
tatsversorgung und der sektoriellen Koordinationsmuster erwarten.
Globalisierung, Neoliberalismus und Europidisierung lduten das Ende
,nationaler Champions* ein (Hayward 1995). Das vielleicht letzte Refugium
der nationalen Unternehmen, die Versorgungswirtschaft, ist zusehends durch
die regulativen Reformen in der Gemeinschaft betroffen. In diesen Sektoren
operierten die Unternehmen bislang als 6ffentliche Monopole oder als regu-
lierte private Monopole. Interventionen der Gemeinschaft in die Versor-
gungswirtschaft wurden bis zum Binnenmarktprogramm nicht hingenommen.
Als dessen Folge haben Tony Prosser und Michael Moran nun die Anfinge
eines ,,Gemeinschaftsmodells von Versorgungsunternehmen® identifiziert
(1994b: 149). Die Marktintegration und das Wettbewerbsrecht der Gemein-
schaft fithren zu
— der Aufhebung exklusiver Rechte von Versorgungsunternehmen,
- der Trennung regulativer von operationalen Funktionen,
- transparenteren Beziehungen zwischen Staat und Versorgungsfirmen,
- transparenteren Bedingungen fir den Zugang zu regulierten Markten, )
- der Einengung des ,,public service“-Konzeptes, das eine Grundlage fiir
Ausnahmen vom innergemeinschaftlichen Wettbewerb bilden kann.
Eine regulative Reform der Elektrizititsversorgung auf EG-Ebene veridndert
aber nicht nur aufgrund ihrer Inhalte die bisherigen nationalstaatlichen Prak-
tiken. Sie bedingt gleichzeitig die Europdisierung der nationalen Sektorregi-
me. Die partielle Verlagerung von politischen Steuerungskompetenzen auf die
europdische Ebene schafft neue Handlungsbedingungen fiir die staatlichen
Akteure wie auch fiir die Unternehmen und Verbinde. Es #ndert sich nicht
nur der angestammte Inhalt staatlicher Politik sondern auch die Struktur der
staatlichen Institutionen. Die nationalen Institutionengefiige werden in ein
Mehrebenensystem tiberfiihrt. Dies ist fiir die Elektrizitatswirtschaft und auch
jede andere Wirtschaftsbranche, die in hohem Male von staatlicher Regulie-
rung abhidngig ist, bedeutsamer als fiir die stirker wettbewerbsgesteuerten
Branchen. Die Verdnderung des staatlichen Institutionengefiiges heifit nicht
nur, daf} ein zusitzlicher politischer Adressat mit spezifischen Eigenschaften
die Biihne betritt. Vielmehr eroffnen sich gleichzeitig mehrere zusitzliche
Handlungsebenen (transnational zwischen Unternehmen und Verbdnden, mul-
tinational in den EG-Verbinden, supranational in direkter Interaktion mit dem
Entscheidungsgefiige der EG), die zu neuen vertikalen und horizontalen Ver-
flechtungen fithren. Daraus ergeben sich neue Herausforderungen fiir die
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Verkniipfung der organisationsinternen und der interorganisatorischen Hand-
lungszusammenhinge. Die Europiisierung der Politik 148t somit eine Neuaus-
richtung der etablierten Organisations- und Handlungsstrategien erwarten.

Aufgrund ihrer sehr unterschiedlichen Sektorstrukturen und Regulie-
rungsmuster war allerdings eine Einigung der Mitgliedstaaten, die Elektrizi-
tatsversorgung zu liberalisieren, nicht sehr wahrscheinlich: So unterstiitzten
anfanglich nur GroBbritannien und Irland die umfassenden Liberalisierungs-
pléne der Kommission, wahrend alle anderen EG-Staaten sie entweder rund-
weg ablehnten oder ihnen sehr skeptisch gegeniiberstanden. Auch das institu-
tionelle Arrangement der EG lieB nicht unbedingt auf eine Reform des Sek-
tors schlieBen, weil keiner der an einer Liberalisierung interessierten Akteure
den EntscheidungsprozeB kontrollieren konnte. Im Gegenteil: Die Kompeten-
zen der einzelnen politischen Akteure variieren in unterschiedlichen Verfah-
ren und verschiedenen Phasen des politischen Prozesses. Weder der Rat oder
einzelne Mitgliedstaaten noch die Kommission oder das Europiische Parla-
ment sind in der Lage, den ProzeB oder den Inhalt der Entscheidungsverfah-
ren in Ginze zu kontrollieren. Vielmehr iiberlagern mehrschichtige Verhand-
lungen mit wechselnden Zentren hiufig die formalen Zustandigkeiten. Auf-
grund der mangelnden Kontrolle der an einer Liberalisierung interessierten
Akteure iiber den EntscheidungsprozeB war eine Liberalisierung demnach
‘wenig wahrscheinlich’.

Die Liberalisierung der Elektrizitdtsversorgung bildet damit ein gewich-
tiges politikwissenschaftliches Erklarungsproblem. Als Kernargument zur
Erkldrung der europiischen Liberalisierung wird die These entwickelt, da3
die Einbettung in die EG-Verhandlungen und in das europdische Institutio-
nengeflige systematisch Verhandlungsdynamiken und regulatives Lernen auf
Seiten der Mitgliedstaaten fordern, welche die Verabschiedung von gemein-
schaftlichen Rechtsakten ermoglichen, so daB die Europiische Gemeinschaft
nicht stdndig in einer ,Politikverflechtungsfalle* (Scharpf 1985) stecken
bleibt. Die informellen Konfliktlosungsmechanismen in der EG reichen dabei
weit tiber die formellen Entscheidungsregeln und -verfahren hinaus, deren
Bedeutung immer wieder hervorgehoben wird (z.B. S. Schmidt 1997): Er-
stens fordern die Verhandlungsprozeduren in der EG eine Disaggregation von
Priferenzen, welche die Kompromif3bereitschaft der Mitgliedstaaten erhohen.
Zweitens induzieren sie Lernprozesse, die bestehende Priferenzen verindern
konnen. Drittens tragen sie zur Orientierung an institutionellen Prinzipien,
politikfeldspezifischen Konzepten und fairen Verteilungskriterien bei.
Schlielich erzeugen die Verhandlungen fiir die EG typische Problemlésun-
gen: Die EG-Rechtsakte beinhalten ausgeprigte Flexibilisierungselemente,
um Konfliktlssungen und eine an die unterschiedlichen mitgliedstaatlichen
Situationen angepafite Implementation zu ermdglichen. Sie sind dennoch kein
,menu 4 la carte‘: Sie beinhalten einen Kernbestand an Regelungen, der von
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allen Mitgliedstaaten umzusetzen ist, und bewirken vielfach fundamgntale
Verhaltensidnderungen, die den materiellen Regelungsgehalt weit libersteigen.

3 Die Sektorregime der Elektrizititswirtschaft

3.1 Nationale Institutionen und Sektorregime

Die bisherige Entwicklung der Sektorregime kann im wesentlichen als Ergeb-
nis des Zusammenspiels nationaler und sektorieller Faktoren betracl_ltet wer-
den. Die Einbettung in die etablierten Institutionengefiige gibt den wirtschaft-
lichen und politischen Akteuren Verhaltensbeschrankungen auf und Hand-
lungsrichtungen vor (March/Olsen 1989).7 Innerhalb der institutionellen Kpn-
figurationen haben sich in langfristigen Prozessen spezifische ”‘Strategien’
und ‘Spielregeln’ ... ausgebildet” (Lehmbruch 1987: 28). Die funktior1~ale und
evolutiondre Logik dieser Regime kann daher ein hohes Mall an Indifferenz
gegeniiber den Reformbemiihungen staatlicher oder 6konomischer _Aktgure
aufweisen. Mehr noch: Sie mégen Reformbemiihungen von vornherein nicht
zulassen oder diese stark begrenzen (Hollingsworth/Streeck 1994). Die Ein-
bettung der Akteure in bestehende Institutionengefiige darf nicht damit ver-
wechselt werden, daf} keinerlei Wahl- oder Verdnderungsméglichkeiten be-
stehen. Die etablierten Sektorregime auf nationaler Ebene begrenzen jene
aber (Cawson 1994: 237):

Vor allem die Literatur iiber “regimes of economic governance"
(Hollingsworth et al. 1994) hat diese Sachverhalte herausgearbeitet. Diesgr
Ansatz versucht, die relative Bedeutung verschiedener institutioneller Koordi-
nationsmechanismen in unterschiedlichen Sektoren und Liandern einzu-
schitzen. Im Gegensatz zum Rational Choice-Institutionalismus (vgl. North
1981, Williamson 1990), der Institutionen vielfach unter dem Blickwinkel
ihrer Eignung zur Losung 6konomischer Probleme betrachtet und dem e@ne
funktionalistische Perspektive anhaftet (Granovetter 1992), orientiert sich
diese Sichtweise stark am historischen Institutionalismus (vgl. Stein-
mo/Thelen/Longstreth 1992; Hall 1986). So wird hervorgehoben, daf3 qu-
nomische Handlungen immer auch soziale Handlungen sind, die durch insti-
tutionelle Arrangements gelenkt werden. Die governance regime sind defi-
niert als “die Gesamtheit der institutionellen Arrangements - einschlief3lich
der Regeln und der regelsetzenden Akteure - welche die Transaktionen inner-

7  Das Konzept der “Einbettung” kann Mark Granovetter (1992) zugeschrieben werden, der
es auf soziale Beziehungen zwischen Individuen bezieht.
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halb eines konomischen Systems und iiber seine Grenzen hinweg” regeln
(Hollingsworth et al. 1994: 5). In dieser Arbeit wird diese Definition auf die
Sektorregime der Elektrizititsversorgung bezogen. Das Kriterium der Dauer-
haftigkeit der institutionellen Konfigurationen und Interaktionsprozesse wird
hervorgehoben, um die Bestandteile der sektoriellen Regime von vereinzelten
politischen oder 6konomischen MaBnahmen abzugrenzen. Infolge ihrer dau-
erhaften Geltung legen die Sektorregime den Akteuren kontinuierliche Ver-
haltensrollen auf und prigen deren Erwartungen. Die Einbettung der staatli-
chen Akteure und der Unternehmen und Verbénde in diese Konfigurationen
fuhrt vielfach dazu, daB sektorielle Praktiken als selbstverstindlich betrachtet
und nicht in Frage gestellt werden.

In Zentrum des Ansatzes standen bislang Fragen nach der Genese, Ent-
wicklung und Performanz der sektoriellen oder nationalen Regime. Deren
Verinderung wurde vornehmlich als Ergebnis marktlichen oder technolo-
gischen Wandels betrachtet, auch wenn die Bedeutung des Staates fiir ihre
Entwicklung durchaus anerkannt wird (vgl. Lindberg/Campbell 1991). Neo-
korporatistische Studien hatten dabei zunichst auf die bedeutende Rolle von
Verbinden in der sektoriellen Koordination verwiesen (Schmitter/Streeck
1981) und dann die Bedeutung weiterer Koordinationsmechanismen fiir das
Verhalten der sektoriellen Akteure identifiziert. Die wesentlichen Bestand-
teile eines Sektorregimes sind der Markt, Unternehmen, Staat, Netzwerke und
Verbande (vgl. Streeck/Schmitter 1985). Sie koordinieren uni-, bi- und mul-
tilaterale Transaktionen. Auch wenn sie charakteristische Merkmale haben,
kann ihre Ausprigung in verschiedenen Sektoren und Lindern variieren.

Die Verdnderungspotentiale solcher Regime als Reaktion auf die Stimuli
der Globalisierung und des Neoliberalismus erscheinen damit insgesamt als
begrenzt. Die Sektorregime sind in komplexen sozialen Prozessen entstanden
(Hollingsworth/Streeck 1994: 284-87), und die sektorielle Anpassung kann
vielfach nur mit einer erheblichen Verzigerung und iiber einen langen Zeit-
raum erfolgen. In verschiedenen Kontexten kdnnen zudem strukturell unter-
schiedliche und funktional dquivalente Losungen entstehen. Allerdings gehen
die neoliberalen Reformen iiber den Verdnderungsdruck der Globalisierung
hinaus und erzwingen eine stirkeren Wandel der Sektorregime. Sie 4dndern
die grundlegenden Rahmenbedingungen der Unternehmen und Verbénde und
stellen einen bedeutenden Moment institutionellen Wandels in der Elektrizi-
tatswirtschaft dar. Sieht man die sektorielle Evolution als pfadabhingigen
ProzeB, so bilden diese Reformen die Wegscheiden fiir neue Abzweigungen.
Die Untersuchung dieser Reformen ist deshalb essentiell fiir das Verstindnis
der sektoriellen Evolution (vgl. Thelen/Steinmo 1992: 27). Die politischen
Konflikte iiber die weitere sektorielle Entwicklung legen die Interessen und
Machtrelationen der involvierten Akteure offen. Die Klarung der Frage, in-
wieweit die etablierten institutionellen Gefiige den Inhalt und den Verlauf der
Reformen beeinfluBt haben und in welchem MaBe die Sektorregime sich
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durch die Reformen veridndern, ist deshalb von besonderer politikwissen-
schaftlicher Relevanz.

3.2 Nationale Institutionen und ordnungspolitische Leitideen

Die nationalen Faktoren kénnen sektoriibergreifende Ahnlichkeiten bewirken
und dazu beitragen, internationale Variationen innerhalb eines Sektors zu
erkldren. Auf der Basis des Ansatzes der Sektorregime lassen sich auf natio-
naler Ebene zwei Faktoren(biindel) identifizieren, welche die Evolution der
Elektrizitdtsversorgung in hohem MaBe gepragt haben:

- die Konfiguration der politisch-rechtlichen Institutionen:
- Parteiensystem und -wettbewerb
- Verwaltung und biirokratische Politik
- Staatsaufbau und territoriale Politik
- Rechtssystem und rechtliche Kontrolle
- die ordnungspolitischen Leitideen

Im Rahmen einer fallorientierten Vergleichsmethode (vgl. Ragin 1987) wer-
den die landerspezifischen Konfigurationen der politisch-rechtlichen Insti-
tutionen und die ordnungspolitischen Leitideen als wichtige Bestimmungs-
faktoren der politischen Steuerung der Elektrizitatsversorgung konzipiert. Sie
kanalisieren den Einfluf von Globalisierung, Neoliberalismus und europi-
ischer Integration. Mit anderen Worten: Sie sind intervenierende Variablen.
Zum einen ermoglicht die Analyse der Konfiguration der o.g. politisch-recht-
lichen Institutionen die Einschitzung der allgemeinen staatlichen Handlungs-
und Durchsetzungsfahigkeit. Zum anderen gibt die Verortung einzelner staat-
licher Akteure in diesem Institutionenensemble mit ihren organisatorischen
Aufgaben und Zielen im Zusammenhang mit den dominierenden ord-
nungspolitischen Leitideen Aufschlufl tber die Handlungsrichtungen in der
sektorspezifischen politischen Steuerung.

Der langfristige internationale Vergleich der Entwicklung der Elektrizi-
tatswirtschaft in Grofbritannien und Deutschland soll aufzeigen, welche
Rolle die nationalen Konfigurationen fir die Evolution der Sektorregime
gespielt haben. Er verdeutlicht nationale Gemeinsamkeiten und Besonderhei-
ten und verbessert die Generalisierbarkeit der Untersuchungsergebnisse.

Grofbritannien und die Bundesrepublik sind besonders geeignete Unter-
suchungslinder fiir die Uberpriifung der These, da8 die nationalen Konfigu-
rationen die Evolution der Elektrizitdtsversorgung gepriagt haben. Beide Lin-
der weisen deutliche Unterschiede in ihren institutionellen Ensembles auf, die
Varianzen in den Wirkungen der Integration, des Neoliberalismus und der
Globalisierung erzeugen konnen. Beiden Lindern sind heutzutage zwar weit-
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gehend liberale ordnungspolitische Leitideen zu eigen. Der Vergleich iiber
die Zeit hinweg zeigt aber auf, daB deren Stellenwert in unterschiedlichen
Perioden variierte. Die beiden Linder weisen iiberdies einige Unterschiede in
ihrer politischen VerfaBtheit auf: In Grofbritannien hat das Mehrheitswahlsy-
stem nach dem Zweiten Weltkrieg zumeist Einparteienregierungen mit einer
klaren Parlamentsmehrheit hervorgebracht. Der hohe Zentralisierungsgrad der
offentlichen Verwaltung und das Fehlen einer geschriebenen Verfassung mit
einer dementsprechend zuriickhaltenden Gerichtsbarkeit haben Regierungen
mit einer sicheren Parlamentsmehrheit eine "hochkonzentrierte Staatsmacht”
verliehen (Van Waarden 1993: 196). Das Fehlen umfassender rechtlicher
Regeln hat informelle Konsultationen und Verhandlungen innerhalb des
Staates und auch gegeniiber gesellschaftlichen Akteuren in den Vordergrund
der Interessenvermittlung treten lassen. In diesen Prozessen haben die 6ffent-
lichen Akteure ein hohes Maf3 an diskretiondrer Entscheidungsbefugnis. Ins-
gesamt verfiigen die britischen zentralstaatlichen Akteure damit im interna-
tionalen Vergleich tber eine sehr grofle Handlungskapazitdt und Durchset-
zungsfihigkeit, die auch umfassende Reformen als machbar erscheinen 148t.
Dagegen zwingen der foderale Staatsaufbau und die bundesrepublikanische
Politikverflechtung zur wechselseitigen Abstimmung und Konsensbildung
zwischen Bund und Léandern (Kohler-Koch 1993: 23). So entsteht haufig ein
parteieniibergreifender Konsenszwang, weil die Oppositionsparteien auf der
Bundesebene iiber ihre Vertretung in verschiedenen Linderregierungen be-
deutende Mitwirkungsrechte in der Bundesgesetzgebung besitzen. Diesen
Konsensdruck erhéhen die Koalitionsregierungen in Bund und Lindern noch.
Infolge der rechtsstaatlichen Tradition bestehen zudem weitreichende Kon-
trollmoglichkeiten der Gerichte, welche die Autonomie der politischen Akteu-
re weiter einschrdnken. Die vielfiltigen innerstaatlichen Verhandlungszwinge
begrenzen die Handlungsfihigkeit einzelner staatlicher Akteure und damit
auch deren Fihigkeit, umfassende Reformen durchzufiihren.

Die politische Steuerung des Sektors, die ein zentrales Element des
sektoriellen Regimes bildet, hingt aber nicht nur von den politisch-
rechtlichen Institutionen und den dominanten ordnungspolitischen Leitideen
ab. Sie steht in einem komplexen Interdependenzverhiltnis zu den Prozessen
der Interessenvermittlung zwischen den staatlichen und den sektoriellen
Akteuren, welche die Willensbildung zu den MaBnahmen der politischen
Steuerung begleiten. Die Vertretung sektorieller Interessen durch Unterneh-
men und Verbinde ist eine gewichtige externe Handlungsrestriktion der
staatlichen Akteure. In einem Sektor, in der in hohem Maf politisch gesteuert
wird, ist die sektorielle Interessenvermittlung daher von besonderer Relevanz.
Infolge der sektoriellen Besonderheiten (s.u.) und seiner wettbewerbsrechtli-
chen Ausnahmestellung haben sich in der Elektrizitdtsversorgung besonders
ressourcenstarke Unternehmen und Verbinde entwickelt. Aufgrund des hohen
AusmaBes der politischen Steuerung des Sektors bestehen zudem besonders
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héufige, regelmédBige und intensive Kontakte und Beziehungen zwischen den
Elektrizitdtsversorgern und den fiir sie zustdndigen staatlichen Stellen. Die
politische Steuerung ist als Intervention in ihre autonome Selbstorganisation
deshalb vielfach auf die , Machtressourcen* und den Widerstand der ,,hoch-
gradig...organisierte[n]* Unternehmen und Verbiande des Sektors und damit
auf die Resistenz ihres Regelungsgegenstandes getroffen (vgl. Mayntz 1987:
103). Die Evolution der Elektrizititsversorgung ist Zeugnis dafiir, daB die
EVU und ihre Verbidnde als handlungsfihige Organisationen ihre sektorielle
Vetomacht hdufig dazu genutzt haben, staatliche Regelungen zu blockieren.
Es ist daher von besonderer Bedeutung, dafl die Europiisierung der Politik
die staatliche Architektur dndert (Grande 1994), deren Aufbau die Organisa-
tion und Strategien der Interessenvertretung seitens der sektoriellen Akteure
beeinflussen kann.

Die Entwicklung der Sektorregime in Grofibritannien und Deutschland
reflektiert die jeweils unterschiedliche Handlungs- und Durchsetzungsfihig-
keit der staatlichen Akteure: In Grofbritannien wurde der Sektor zweimal
grundlegend reformiert: Nach dem Zweiten Weltkrieg wurde er von der La-
bour-Regierung zunichst verstaatlicht und 1990 dann von der konservativen
Regierung privatisiert, liberalisiert, reorganisiert und verregelt. Diese sektori-
elle Reform wurde tiberdies vom Aufbau sektorieller Regulierungsbehdrden
begleitet. In Deutschiand hingegen sind umfassende Reformen des Sektors
lange Zeit ausgeblieben und an den Widerstidnden der sektoriellen Unterneh-
men und Verbidnde, der Kommunen oder der Bundeslidnder gescheitert. Erst
1997 wurde der Sektor liberalisiert. Das Ausmal der Reform war nicht so
radikal wie in GrofBbritannien. Im wesentlichen #nderte die Liberalisierung
den rechtlichen Rahmen der sektoriellen Wirtschaftstatigkeit, wihrend sie das
bestehende System der 6konomischen Regulierung weitgehend beibehielt.

Diese Liberalisierung steht in engem Zusammenhang mit der regulativen
Reform auf europidischer Ebene. Die Einbindung in die europiische Politik
hat die Handlungs- und Durchsetzungsfihigkeit der bundesstaatlichen Akteu-
re erhoht. Durch sie konnte die pfadabhingige Entwicklung des deutschen
Sektors durchbrochen werden. Das federfithrende Bundeswirtschaftsministe-
rium konnte in den EG-Verhandlungen an Autonomie gegeniiber anderen
staatlichen Akteuren und gegeniiber den Elektrizitdtsversorgern gewinnen.
Das Erzielen von Autonomicgewinnen der Verhandlungsfithrer gegeniiber
externen Akteuren ist ein wichtiger Befund in Studien zur Untersuchung von
»two level games™ (Putnam 1988) oder EG-Mehrebenenverhandlungen
(Grande 1994). In dieser Studie soll gezeigt werden, daf3 ein solcher Autono-
miegewinn in der Europdischen Gemeinschaft an restriktive Bedingungen
gekntipft ist. Er hangt nicht nur von den institutionellen Merkmalen und den
Koordinationsroutinen auf nationaler Ebene ab, sondern setzt auch eine Eini-
gung auf europdischer Ebene voraus. Ferner ist er in hohem Mafe an die
Kongruenz der mitgliedstaatlichen Priferenzen mit dem Inhalt der EG-
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Regelungen gebunden. Schlieflich hingt er von der Art und der Spezifizitat
der EG-Regelung ab. Unspezifische EG-Richtlinien losen im Zuge der Im-
plementation konflikttrachtige Nachverhandlungen auf nationaler Ebene aus.

3.3 Sektorielle Faktoren: Besonderheiten der Stromversorgung

Sektorspezifische Attribute, vornehmlich die technologischen Besonderheiten
und die Charakteristika der Produkte, bedingen Unterschiede zwischen Sekto-
ren selbst innerhalb eines Staates und internationale Ahnlichkeiten innerhalb
eines Sektors (Hollingsworth/Streeck 1994: 271). Sie haben Konsequenzen
fiir die Marktstruktur und die Wettbewerbslage — Konzentrationsgrad, Zahl
und GroBenverhiltnisse der Unternehmen, Eigentumsform und Internationali-
sierungsgrad —, die als bedeutende EinfluBfaktoren auf die Handlungsfihig-
keit und -logik der sektoriellen Unternehmen und Verbédnde gelten (Green-
wood/Grote/Ronit 1992).

Gegeniiber anderen Sektoren weist die Elektrizitatswirtschaft einige tech-
nische und okonomische Besonderheiten auf. Die Investitionen in Erzeu-
gungsanlagen und Netze sind duflerst kapitalintensiv und fithren zu hohen ver-
sunkenen Kosten. Die Entwicklung der Stromerzeugung war lange durch stei-
gende Skalenertrige und Effizienzverbesserungen gekennzeichnet. Erst in den
vergangenen beiden Dekaden zeichneten sich einige Verdnderungen ab
(McGowan 1993: 19). Uberdimensionierte Projektionen der Nachfrage fiihr-
ten in einer Reihe von EG-Staaten zum Aufbau von groBen Uberkapazititen.
Sinkende Weltmarktpreise wichtiger Energiequellen — insbesondere von Erd-
gas und Mineralsl — legten die Funktion der Elektrizitdtsversorgung, natio-
nale Energietriger zu schiitzen, starker offen. Der Fall der Energiepreise hat
die "Knappheitskultur” der 1970er Jahre geschwicht und die Stromversor-
gung immer weniger als Spezialfall erscheinen lassen (McGowan 1993: 21).

Die hervorragenden Merkmale des Sektors sind aber die Netztechnologie
und die Nichtspeicherbarkeit. Elektrizitit ist fiir eine weitrdumige Ubertra-
gung und Verteilung an die Verbraucher an Netze gebunden. Der Netzcha-
rakter place[s] a premium on ‘interconnection’, integration, and compatibi-
lity” (Foreman-Peck/Millward 1994: 340) und begriindet Tendenzen zur
vertikalen Integration von Erzeugung, Ubertragung und Verteilung innerhalb
eines Unternehmens. Die Ubertragungs- und Verteilungsnetze werden weit-
gehend als natiirliche Monopole betrachtet:® In der Regel ist der Bau nur
eines Netzes und einer Leitung zu jedem Abnehmer wirtschaftlich sinnvoll,
weil es kostengiinstiger ist, einen zusitzlichen Abnehmer durch das bestehen-
de Netz oder kurze Erweiterungen zu beliefern als ein neues Leitungsgefiige

8  Ein natiirliches Monopol ist dadurch definiert, da die marktliche Nachfrage von einem
einzigen Unternehmen zu geringeren Kosten befriedigt werden kann als von jeder grofieren
Menge von Anbietern.
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zu installieren. Wettbewerb kann zu unwirtschaftlichen Doppelungen von
Investitionen oder Fragmentierungen des Netzes fiihren.

AuBerdem kann Elektrizitéit nicht auf eine wirtschaftliche Art und Weise
gespeichert werden, so dafl die Erzeugungskapazititen an der maximalen
Nachfrage ausgerichtet werden. Die Erzeugung von Elektrizitit mufl deshalb
auch zeitgleich mit dem Verbrauch erfolgen. Die Nachfrage variiert allerdings
zeitlich (v.a. im Tagesablauf und nach Jahreszeiten) und nach Abnehmer-
gruppen (Haushalte, gewerbliche Abnehmer, Industrie). Diese Besonderhei-
ten wirken sich auf die Kapazititshaltung und den Netzbetrieb aus. Zumeist
bestehen deutliche Uberkapazititen gegeniiber der Nachfrage, um auch die
Spitzennachfrage zu einem einzigen Zeitpunkt des Jahres befriedigen zu kon-
nen. Das sogenannte “Lastmanagement” — u.a. die Gestaltung von Tarifen —
und der Verbundbetrieb des Netzes sollen deshalb Nachfrageschwankungen
einebnen. Die Unternehmen rufen ihre Kraftwerke in der Reihenfolge ihrer
Gesamtkosten von unten nach oben in einer "Merit Order” ab, wobei die
dauerhaft laufenden ”Grundlastkraftwerke” i.d.R. einen hohen Fixkostenanteil
aufweisen, wihrend die eher variabel eingesetzten "Mittel- und Spitzenlast-
kraftwerke” goB3ere Anteile an variablen Kosten haben.

Durch wechselseitige Lieferabhidngigkeiten bestehen auch enge Bezie-
hungen der sektoriellen Unternehmen zur elektrotechnischen Industrie, zum
Maschinenbau und Kohlebergbau, zu Atom- und Gaswirtschaft und zu Erzeu-
gern auf Basis erneuerbarer Energien. Viele Energieversorger zeichnet dabei
eine sektoreniibergreifende vertikale Integration aus. Der Sektor weist insge-
samt sehr enge intra- und intersektorielle Beziehungen auf, die zumeist auf
die nationale Ebene beschriankt waren.

3.4 Typologie der Sektorregime

Die Charakteristika des Sektors determinieren allerdings nicht seine Organi-
sation und Koordination auf nationaler Ebene. Vielmehr filtern die Institutio-
nengefiige der politischen Systeme und die dominanten ordnungspolitischen
Leitideen ihren EinfluB. Aus dem Zusammenspiel der nationalen und der
sektoriellen Faktoren ergeben sich die sektoriellen Regime, die sich aus drei
grundlegenden Dimensionen zusammensetzen: dem sektoriellen Leitbild, der
politischen Steuerung des Sektors und der sektoriellen Koordination. Das
vorherrschende sekrorielle Leitbild weist den staatlichen und den sektoriellen
Akteuren bestimmte Rollen zu und legt in hohem MaBe den Stellenwert ein-
zelner Koordinationsmechanismen fest. Es wirkt sich auf die Gestalt des
gesamten Sektorregimes aus und prigt die Inhalte der politischen Steuerung
ebenso wie die Muster der sektoriellen Koordination. Die politischen und die
»Yirtschaftlichen Akteure haben sich aufgrund der Besonderheiten der Elektri-
zitdtsversorgung an Leitbildern orientiert, die sich im Laufe des Evolution des
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Sektors herausbildet und in den sektoriellen Institutionengefiigen niederge-
schlagen haben. Die Elektrizitdtsversorgung wurde in einer Vielzahl von
Lindern bis zu den jiingeren regulativen Reformen als “sffentliche Aufgabe”
oder als “Aufgabe fiir die Allgemeinheit” betrachtet. Diese Leitbilder sind
sowohl fiir fiir die staatlichen Akteure als auch fiir die Unternchmen und
deren Verbinde unmittelbar handlungsrelevant. Sie lenken die Richtung der
wirtschaftlichen und politischen Aktivititen. Die staatlichen Akteure beriick-
sichtigen das vorherrschende sektorielle Leitbild, weil die politische Steue-
rung die sektorielle Koordination i.d.R. nicht ersetzen soll. Die politische
Steuerung soll vielmehr die Eigenlogik der sektoriellen Entwicklung gezielt
verindern, falls diese ,,gefdhrdet erscheint oder ... problematische Folgen hat"
(vgl. Mayntz 1987: 94, 101).

Aufgrund dieser beiden Leitbilder ist die Elektrizititsversorgung schon
traditionell ein “staatsnaher Sektor” (Mayntz/Scharpf 1995: 13-14). Die poli-
tische Steuerung des Sektors geht iiber die politische Verantwortung fiir die
Leistungsfihigkeit anderer Wirtschaftssektoren weit hinaus, wie die beiden
bislang vorherrschenden sektoriellen Leitbilder belegen. Die Elektrizititsver-
sorgung wurde bereits friih als wichtiger Infrastruktursektor betrachtet, in dem
die nationale Autonomie gewahrt werden sollte. Die wichtigsten politischen
Steuerungsinstrumente bilden dabei die dkonomische Regulierung und 6f-
fentliche Unternehmen. Die 6konomische Regulierung im Sinne dieser Arbeit
umfaBt im wesentlichen die Formulierung und Umsetzung der allgemeinen
und sektorspezifischen wettbewerblichen Regeln. Diese Regeln konnen an
alle Unternehmen im Sektor oder auch nur an einzelne Unternehmen adres-
siert sein. Im Vergleich zur konomischen Regulierung bildet das Instrument
der offentlichen Unternehmen einen weitaus tiefgreifenderen Eingriff in die
sektorielle Koordination. Die ,,autonome Dynamik des Sektors (vgl. Mayntz
1987: 94) unterliegt so in besonderem MafBe den Steuerungsanspriichen der
politischen Akteure: Die Griindung offentlicher Unternehmen verandert die
Marktstruktur und iiber die Kontrollfunktion der 6ffentlichen Tréager auch das
Marktverhalten der im Sektor titigen Unternehmen. Die offentlichen Unter-
nehmen dienen der Erreichung offentlicher Ziele, sie konnen aber ein hohes
Maf an Autonomie von ihren offentlichen Tragern erlangen, das von ihrer
spezifischen Anbindung an die staatlichen Akteure abhingt. Thre autonome
Handlungsfahigkeit und Orientierung an sektoriellen Handlungskriterien sind
umso groBer, je besser sie in der Lage sind, finanzielle, organisatorische,
informationelle und personelle Ressourcen unabhingig von den Sffentlichen
Trigern und Kontrollinstanzen zu mobilisieren.

Infolge der Staatsnihe des Sektors gibt die politische Steuerung den sek-
toriellen Akteuren besondere Handlungsrichtungen vor und begrenzt oder
gewihrt die Zuldssigkeit von verschiedenen Mechanismen der sektoriellen
Koordination. Jene erfolgt zum einen durch die sektoriellen Akteure: die
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Unternehmen und Verbinde. Sie basiert zum anderen auf unpersonlichen
Koordinationsmechanismen: Netzwerken und Markt (s. Schaubild 2.1).

Schaubild 2.1: Die Dimensionen der Sektorregime

Sektorielles Leitbild der Elektrizititsversorgung

v y
Politische Steuerung Sektorielle
Koordination
- Okonomische - Private Untenehmen
Regulierung «—> Verbinde
- Offentliche Unternehmen - Markt
- Netzwerke

Im Folgenden werden drei idealtypische Sektorregime unterschieden, die auf
der Basis einer Auswertung der Literatur iiber die sektorielle Koordination
und die politische Steuerung der Elektrizitatsversorgung in den EG-Staaten
gebildet wurden (vgl. Cross 1995; Efler 1994: 23-25; Klopfer/Schulz 1993).
Diese Idealtypen kombinieren auf unterschiedliche Art und Weise die ver-
schiedenen Auspriagungen der drei Regimedimensionen miteinander. In kei-
nem Mitgliedstaat der EG sind sie vollstindig realisiert worden. Auch in-
nerhalb der Typen sind signifikante Unterschiede auszumachen, die allerdings
deutlich geringer als die Unterschiede zwischen ihnen. Grundsitzlich kénnen
die Auspragungen unabhédngig voneinander variieren. In der Regel ist es aber
so, daf} sie ko-variieren. Dabei priagen vor allem das sektorielle Leitbild und
das Ausmafl und die Art der politischen Steuerung die Gestalt der Sektorre-
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gime. Die beiden ersten Typen — das nationalisierte und das gemischiwirt-
schaftliche Regime — herrschten in den EG-Léndern bis in die 90er Jahre
hinein vor, wihrend die Liberalisierungen auf die Einfiihrung eines dritten
Typs abzielen — das Wettbewerbsregime.

Bis zur EG-Reform herrschte der Typ des nationalisierten Regimes in
Frankreich, Grofbritannien (bis 1990) Irland, Italien, Griechenland und Spa-
nien vor. Als sektorielles Leitbild dominiert die Beirachtung der Elektrizitits-
versorgung als 6ffentliche Aufgabe. Dieses Leitbild rechtfertigt sehr intensive
und umfassende Eingriffe der staatlichen Akteure in den Sektor. Die poli-
tische Steuerung des Sektors erfolgt durch vertikal integrierte 6ffentliche Un-
ternehmen, die eine unbefristete Monopolstellung inne haben. In der Praxis
erstreckt sich die vertikale Integration vorrangig auf Erzeugung und Uber-
tragung, wihrend in der Verteilung hiufig auch regionale oder lokale Unter-
nehmen ihren Platz haben. Die staatlichen Monopolunternehmen sind das
zentrale politische Steuerungsinstrument. Demgegeniiber nimmt die ckono-
mische Regulierung nur eine sehr geringe Rolle ein. Die 6ffentlichen Unter-
nehmen werden von der Geltung des Wettbewerbsrechts befreit. Die Mono-
polstruktur erméglicht kapitalintensive Investitionen mit einer langen Amorti-
sationsdauer. Uber die Steuerung des Marktverhaltens der 6ffentlichen Unter-
nehmen hinaus fixieren die staatlichen Akteure hiufig auch die Abnahme
nationaler Energiequellen (Stein- und Braunkohle, Kernenergie, Wasserkraft),
die Anwendung bestimmter Kraftwerkstechnologien und die Abnahme von
Kraftwerken nationaler Provenienz. Das staatliche Monopol prigt die Markz-
struktur und schlief3t auch internationalen Wettbewerb aus. Der internationale
Stromaustausch hat keinen wettbewerblichen, sondern einen Erginzungscha-
rakter. Beteiligungen ausldndischer Unternehmen an den nationalen EVU sind
ausgeschlossen. Der Internationalisierungsgrad des Sektors ist somit sehr
gering. Durch die vollstindige vertikale Inte-gration spielen Netzwerke zwi-
schen Versorgern in Form von sektorinternen Eigentumsverflechtungen oder
langfristigen Lieferbeziehungen keine Rolle. Zwischen den zustindigen staat-
lichen Ministerien und den Unternehmen bestehen enge und haufige Kontakte
in geschlossen Politiknetzen, so daf3 Verbdnde in den Prozessen der sektori-
ellen Interessenvermittlung nur eine stark untergeordnete Rolle einnehmen.
Auch in der technologischen Vereinheitlichung sind sie irrelevant.

In den anderen EG-Staaten herrschte dagegen der Typ des gemischtwirt-
schafilichen Regimes vor. In diesem Typ dominiert als sektorielles Leithild
die Betrachtung der Versorgung mit Elektrizitit als Aufgabe fiirr die Allge-
meinheit. Seine Netzgebundenheit und seine infrastrukturelle Bedeutung
rechtfertigen die wettbewerbliche Ausnahmestellung des gesamten Sektors.
Da die Elekirizititsversorgung nicht als genuin 6ffentliche Aufgabe begriffen
wird, wird sie auch nicht einzig durch offentliche Unternehmen gesteuert. In
diesem Typ sind sowohl offentliche als auch private Unternehmen in der
Elektrizitatsversorgung titig. Das sektorielle Leitbild legitimiert wiederum
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weitreichende politische Steuerungsmafinahmen der staatlichen Akteure, auch
wenn die Rolle des Staates im Vergleich zu den nationalisierten Regimen
reduziert ist. Die Bedeutung der dkonomischen Regulierung als Instrument
der politischen Steuerung ist wesentlich hoher als im ersten Regimetyp, da
nur iiber dieses Instrument das Verhalten der privaten Unternehmen gelenkt
werden kann. Das sektorielle Leitbild erlaubt den staatlichen Akteuren auch
die Formulierung von Auflagen zur Nutzung nationaler Energietridger und
Kraftwerkstechnologien. Allerdings sind ihre Steuerungsmoglichkeiten ge-
geniiber den privaten Unternehmen begrenzter als gegeniiber den offentlichen
Unternehmen. Der Markt ist somit durch das Nebeneinander verschiedener
Monopolunternehmen strukturiert, deren Marktposition langfristig gesichert
ist. Der Ausschluf von Wettbewerb begrenzt den internationalen Stromaus-
tausch und erlaubt den Unternehmen kapitalintensive Investitionen. Infolge
seiner technisch-okonomischen Merkmale weist der Sektor einen hohen Kon-
zentrationsgrad in Erzeugung und Ubertragung auf. Die Koordination im
Markt erfolgt in hohem MaBe durch Netzwerke in Form von Eigentumsver-
flechtungen und langfristigen Lieferbeziehungen. Die Muster der sektoriellen
Interessenvermittlung sind offener und pluralistischer als im Modus der 6f-
fentlichen Versorgung, weil eine Vielzahl von offentlichen und privaten Un-
ternehmen nebeneinander bestehen. Dadurch wichst tendenziell auch das Ge-
wicht von Sektorverbinden. Da zudem die technische Koordination nicht in-
nerhalb eines vertikal integrierten Unternehmens erfolgt, nimmt die Bedeu-
tung von Verbinden auch im Bereich der technischen Vereinheitlichung zu.
Die jiingeren regulativen Reformen fiihren tendenziell den Typ des Wett-
bewerbsregimes ein und zielen auf die Abldsung der beiden ersten Regime-
typen ab. Als sektorielles Leitbild dominiert die Betrachtung der Elektrizi-
titsversorgung als herkdmmliche Dienstleistung, welche durch private Unter-
nehmen in einem moglichst wettbewerblichen Rahmen erfolgt. Das Ausmaf
der politischen Steuerung des Sektors ist also deutlich geringer als in den
beiden anderen Regimetypen. Der Wettbewerbsmarkt limitiert die Moglich-
keiten des Staates, den Unternehmen Auflagen hinsichtlich der Anwendung
bestimmter Kraftwerkstechnologien und Energiequellen vorzugeben. Vor
allem entiuBert der Staat sich des Steuerungsinstrumentes der 6ffentlichen
Unternehmen. Von herausragender Bedeutung fiir die politische Steuerung ist
vielmehr die okonomische Regulierung, die weitgehend auf die Marktseg-
mente beschrinkt bleibt, die als natiirliche Monopole betrachtet werden —
Ubertragung und Verteilung. Das Nebeneinander der Monopole in Ubertra-
gung und Verteilung und die hohe Konzentration in den wettbewerbsfdhigen
Bereichen der Erzeugung und der Belieferung von Endabnehmern pragen die
Marktstruktur. Mit der Einfuhrung von Wettbewerb nimmt auch die Interna-
tionalisierung des Sektors infolge eines wachsenden grenziiberschreitenden
Stromhandels und von Direktinvestitionen zu. Zudem verkirzt sich die zeitli-
che Perspektive der Investitionsplanung: Investitionen mussen sich in kiirze
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Tabelle 2.1: Die idealtypischen Sektorregime der Elektrizitdtsversorgung

Wettbewerbsregime

Gemischtwirtschaftliches Regime

Nationalisiertes

Regime

Elektrizitdtsversorgung ist eine
normale Dienstleistung

Elektrizitatsversorgung ist eine

Elektrizitdtsversorgung ist eine

offentliche Aufgabe

Sektorielles
Leitbild

Aufgabe fiir die Allgemeinheit

Okonomische Regulierung

Okonomische Regulierung und
offentliche Unternehmen

Nationales Unternehmen

Politische

Steuerung

Offentliche und private Unter-

Private Unternehmen mit gering-

Ein offentliches Unternehmen,

Sektorielle
Koordi-
nation

nehmen mit variierendem Mafl an em Maf an vertikaler Integration

vollstandig vertikal integriert

_ . vertikaler Integration
Marke: kein Wettbewerb und sehr  Marke: kein Wettbewerb und sehr  Marks: Oligopolistischer Wettbe-

werb in Erzeugung u. Lieferung;
periodische Ausschreibungen in

geringer Internationalisie-

geringer Internationalisie-
rungsgrad: vollstindiges

Monopol

rungsgrad: mehrere territoriale

Ubertragung u. Verteilung; hoher

Internationalisierungsgrad

Netzwerke: extensive Eigentums- Netzwerke: keine Eigentumsver-

oder/ und funktionale Monopole

Netzwerke: keine Eigentumsver-

flechtungen und keine

flechtungen und mittelfristige

verflechtungen und langfristige
sektorielle Lieferbeziehungen

sektorielle Lieferbeziehungen

langfristigen sektoriellen
Geringe Bedeutung von

Lieferbeziehungen

Mittlere bis hohe Bedeutung von

Verbiinden in der Marktkoor-

dination

Verbéinden in der Marktkoordi-

nation

keine Verbiinde
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ren Perioden amortisieren und eine hohere Kostenrationalitdt aufweisen qls in
den anderen beiden Regimetypen. Netzwerke sind in diesem‘Typ von geringe-
rer Bedeutung als im gemischtwirtschaftlichen Regime. Elgeptumsverﬂech-
tungen werden weitgehend unterbunden, weil sie die Intensitit QCs Wettbe-
werbs aus der Sicht der staatlichen Regulierungsbehorden verringern. Der
Wettbewerb in der Erzeugung verkiirzt auch die Dauer der Lieferbezmhg_n-
gen. Die Interessenvermittlung des Sektors ist zum einen stéirl;er auf Verba}_a—
de angewiesen, weil eine Reihe von privaten Unternehmen im S_ektoi aktw
sind. Allerdings begrenzt die Wettbewerbsstruktur des Sektlors die M_oghcl_]—
keiten zur Kooperation stirker als ein gemischtwirtschafthches R;glme, in
dem funktionale und territoriale Monopole die Zusammenarbeit vereinfachen.

Die beiden Untersuchungsidnder reprisentieren die beiden Typen von
Sektorregimen, die es vor den regulativen Reformen 'gab (vgl..Tab. 2.2).
Grof3britannien hatte bis 1990 ein nationalisiertes Reglmé. Bereits vor d_en
Liberalisierungsplanen der EG-Kommission wurde dann im Rahmen natio-
naler Reformen ein Wettbewerbsregime eingefithrt. Die Bundesrepublik hlq-
gegen wies vor den EG-Reformen ein gemischrwirtschaﬁli_ches _Regimf mit
einer Vielzahl 6ffentlicher und privater Unternehmen auf. Die beiden Linder
wiesen damit sehr unterschiedliche Ausgangssituationen vor der EG-Reform
auf: GrofBbritanniens Sektor war schon vor der EG-Reform liberalisiert und
die Bundesrepublik noch in Monopolstrukturen verhaftet. Die Analyse. der
EG-Reform wird an geeigneten Stellen noch um die Darstellung der Posmo_n
Frankreichs erweitert, das wihrend dieser Reform noch durch ein nationali-
siertes Regime gekennzeichnet war. Dadurch werden in der Analyse der EG-
Reform alle drei Typen von Sektorregimen abgedeckt.

Tabelle 2.2: Die Evolution der Sektorregime in Grofbritannien und

Deutschland
Typ des Sektorregimes Grof3britannien Deutschland
Gemischtwirtschaftliches 1880-1948 1880-1997
Regime
Nationalisiertes Regime 1948-1990 —eeeee-
Wettbewerbsregime Seit 1990 Seit 1997
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Methoden der Datenerhebung

Die relevante Sekundirliteratur diente als Grundlage fir den Vergleich der
Evolution des Sektors in Grofbritannien und Deutschland. Auch die Unter-
suchung der britischen Privatisierung von 1988-1990 basiert in grofien Teilen
auf der Auswertung von Sekunddrmaterial. Fiir die Liberalisierung des Sek-
tors in der EG und in der Bundesrepublik konnte nicht auf bereits vorliegende
Untersuchungen zuriickgegriffen werden. Diese Teile der Studie stiitzen sich
v.a. auf Experteninterviews und die Analyse von Dokumenten.

Im Rahmen der Studie wurden Interviews mit Vertretern der relevanten
politischen und sektoriellen Organisationen (Unternehmen, Verbinde, Fach-
verwaltungen und Parlamente) aus GrofBbritannien, Frankreich und der Bun-
desrepublik sowie auf der EG-Ebene durchgefiihrt (s. Appendix 2). Um die
bekannten Mingel von Interviews — v.a. ihre begrenzte Vergleichbarkeit und
die mangelnde Objektivitit von Einschitzungen — soweit wie moglich auszu-
schalten, wurden die Interviews auf der Basis eines Leitfadens mit offenen
Fragen in teilstrukturierter Form durchgefiihrt. Die Interviewpartner waren
i.d.R. direkt in die Liberalisierungsprozesse involviert und repréasentieren die
zentralen staatlichen und sektoriellen Akteure in diesen Prozessen. Einzelne
Aussagen konnten vielfach in anderen Interviews und anhand der Dokumen-
tenanalyse tiberpriift werden. Die Interviews dienten vornehmlich dazu, In-
formationen iiber den Verlauf der Entscheidungsprozesse zu gewinnen.

Die untersuchten Dokumente hatten eine weite Bandbreite. Sie reichten
von internen Aktennotizen iber die Jahresberichte der Unternehmen und
Verbinde bis zu den Sitzungsprotokollen der Parlamente und der staatlichen
Ausschisse. Die Dokumentenanalyse ermoglichte Einsichten in die Positio-
nen der einzelnen Akteure. Der Vergleich offizieller Positionspapiere oder
Gesetzestexte mit inoffiziellen Vorarbeiten, Sitzungsprotokollen oder AuB-
schuBberichten zeigte den Wandel von Positionen auf. Die statistischen
Quellen dienten der Erhebung von Aggregatdaten iiber die Gkonomische
Struktur der Elektrizitatsversorgung. ‘

Erginzt wurden die Interviews und die Dokumentenanalyse durch die
Auswertung von Tageszeitungen, Fachzeitschriften und Newsletters, um
aktuelle Informationen zu gewinnen.
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Teil IT

Die Evolution der Sektorregime in Grof3britannien

und Deutschland



Kapitel 3
Die Institutionalisierung der Sektorregime
von 1880-1945

1 Einfiihrung

Die Anfinge der Elektrizitidtsversorgung lagen in den Dekaden zwischen
1870 und 1890. Die Diffusion elektrotechnischer Entwicklungen durch wirt-
schaftliche Aktivititen und wissenschaftlichen Austausch machte die neue
Technologie international verfiigbar. Wie die anderen netzgebundenen Sek-
toren war die Elektrizititswirtschaft sehr kapitalintensiv und auf die Nutzung
offentlicher und privater Wege angewiesen. Die neue Technologie war auf-
grund ihrer geringen Ubertragungsweite zunichst auf die lokale Ebene be-
grenzt und erst spéter durch eine wachsende rdumliche Ausdehnung gekenn-
zeichnet. Daher griindeten in vielen Landern haufig lokale Gebietskorper-
schaften die ersten offentlichen Unternehmen und bildeten auch die ersten
,-Regulierungsinstitutionen des Sektors. Erst mit dessen wachsender Aus-
dehnung wurden dann auch andere staatliche Akteure aktiv. Dieser besondere
territoriale Aspekt unterschied die Elektrizititsversorgung von Telegraphie
und Eisenbahn, die von Anfang an auf die Uberwindung von Distanzen aus-
gerichtet waren und sofort tiberregionale politische Akteure mobilisierten.

Die grundlegenden Charakteristika der Elektrizitdtswirtschaft trafen in
GroBbritannien und Deutschland sowohl auf Gemeinsamkeiten als auch auf
Unterschiede in den institutionellen und ordnungspolitischen Kontexten. Die
Bedeutung der nationalen Kontexte fiir die sektorielle Genese und Evolution
bis zum Zweiten Weltkrieg soll in diesem Kapitel untersucht werden.

2 Die Genese der Sektorregime

Deutschland und Grofibritannien waren am Ende des vergangenen Jahrhun-
derts insgesamt durch wirtschaftspolitisch liberale Grundhaltungen geprigt.
In GroBbritannien wurde die Zuriickhaltung des Staates und die Befiirwortung
der Selbstregelung der Wirtschaft in der Free Trade Doktrin zusammenge-
falt, die im 18. und 19. Jahrhundert die Wirtschaftspolitik ma3geblich beein-
fluBte: ,,Free Trade, competition and laissez-faire were taken to be in Bri-
tain’s economic interests* (Supple 1990: 328). Wie der Neoliberalismus in
den jungeren Reformen fungierte die Laissez-Faire Doktrin als grundsitz-
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liches Referenzkonzept fiir wirtschafts- und sozialpolitische Mafinahmen
(Taylor 1972). Die Priferenz fiir eine begrenzte Rolle der britischen Regie-
rung fand ihren Ausdruck im Konzept des Voluntarismus, das die Eigenver-
antwortung von Individuen und Gruppen betonte (Gamble/Walkland 1984:
7). Dem Markt bot sich somit ein grofler Raum als Allokations- und Koordi-
nationsmechanismus. Die zentralstaatlichen Akteure beschrinkten sich im we-
sentlichen auf die Setzung eines rechtlichen Rahmens, auch wenn die Laissez-
Faire Orientierung staatliche Interventionen nicht ginzlich verhinderte. In
Deutschland nahm der ordnungspolitische Liberalismus einen weitaus gering-
eren Stellenwert ein als in Grofbritannien (anders Evers 1987: 19). Die spite
Industrialisierung und staatliche Tradition rechtfertigten ein hohes Ausmaf an
staatlichen Interventionen: ,there was hardly another country in the second
half of the nineteenth century in which the government role in economic de-
velopment was more visible and more powerful than in Germany (Schmidt
1989: 65; vgl. Lehmbruch 1989). Umfassende wirtschaftspolitische Interven-
tionen der staatlichen Biirokratie waren stédrker legitimiert als in Grof3britan-
nien, wo sich ein ,,Staatshandeln ohne Staatsverstindnis“ herausbildete (Kai-
ser 1995; vgl. Dyson 1980: 37-44). In dessen Rahmen reagierten die 6ffent-
lichen Akteure pragmatisch auf anfallende Probleme und riumten der gesell-
schaftlichen Selbstregelung haufig den Vorrang ein. Im Ergebnis erfaften die
unternehmerischen und regulativen Aktivititen 6ffentlicher Akteure in beiden
Lindern seit der Mitte des 19. Jahrhunderts in hohem Mafle die Versorgungs-
und Verkehrswirtschaft.

Aufgrund der lokalen Genese des Sektors boten ihre 6ffentlichen Wege-
rechte den Kommunen einen wichtigen Ansatzpunkt fiir die Durchsetzung
ihrer Steuerungsbemithungen (Gréner 1975: 259). Viele deutsche Kommunen
und britische local authorities betrieben nach der ersten Phase technolo-
gischer Unsicherheit die Elektrizititsversorgung in eigener Regie. Die Inter-
ventionen der local authorities basierten auf wirtschaftspolitischen Kompe-
tenzen, die ihnen die Zentralregierung erteilt hatte (Kuppert 1930: 33). Die
rechtliche Position der Kommunen in Deutschland war noch stirker als in
Grofibritannien: Der Grundsatz der kommunalen Selbstverwaltung ermog-
lichte den deutschen Gemeinden und Stidten die Regelung lokaler wirt-
schaftlicher Angelegenheiten und eine eigene Wirtschaftstitigkeit (Groner
1975: 77-78), wihrend die Kompetenzen der local authorities nicht in den
Konventionen der britischen Verfassung festgelegt und damit der ,,Willkir*
der britischen Regierung ausgesetzt waren.

In beiden Liandern wurde die kommunale Wirtschaftstitigkeit am Ende
des 19. Jahrhunderts allgemein positiv bewertet (Hughes 1983: 59-60). Die
lokalen Gebietskorperschaften hatten wihrend der Industrialisierungsphase
bereits Erfahrungen mit eigenen Gas- und Wasserwerken gesammelt. Das
kommunale Eigentum wurde als Gewibhr fiir die Verfolgung des 6ffentlichen
Wohls betrachtet. Die kommunale Wirtschaftstitigkeit wurde sogar positiver
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betrachtet als die der iibergeordneten Gebietskorperschaften, weil ihr gemein-
niitziger und demokratischer Charakter aufgrund ihrer geographischen Uber-
schaubarkeit eher gewihrleistet schien (Ambrosius 1984: 19; Grove 1962:
25_-26). Der kommunalen Wirtschaftstitigkeit lag dabei ein fundamentales
MiBtrauen gegeniiber privaten Monopolen zugrunde. Ferner wurde in den
net;gebundenen Sektoren Wettbewerb eher mit Investitionsdoppelungen und
-ruinen.denn mit allokativer Effizienz assoziiert. SchlieBlich war die kommu-
nale Wirtschaftstitigkeit auch finanziell lukrativ (Foreman-Peck/Millward
1994; Ambrosius 1987).

Allerdings fiithrten nicht alle kommunalen Gebietskorperschaften eigene
'\_/grsorgungsunternehmen. Es gab regionale, groBenspezifische und parteipo-
litische Variationen. Wihrend die EVU in GroBSbritannien fiir ihre Tatigkeit
bereits frithzeitig die Genehmigung von Parlament, Ministerialverwaltung und
locgl authorities benétigten (s.u.), wurden sie in Deutschland alleine auf der
Basis von Vertrigen mit den Kommunen tatig. Die deutschen Kommunen
nutzten ihre Eigentumsrechte iiber den 6ffentlichen Grund und Boden zum
AbschluB von privatrechtlichen Konzessionsvertrigen. Diese bildeten etwa
bis zum Ersten Weltkrieg das zentrale regulative Steuerungsinstrument in der
Elqktrizit'atsversorgung. In den Vertrigen legten die Kommunen eine allge-
meine Anschlu- und Versorgungspflicht fest und verpflichteten die EVU
zum Ausbau des Netzes und der Erzeugung. Die Tarifordnung und Stromlie-
ferungsbedingungen konnten nur mit ihrer Zustimmung geindert werden. Die
Gemeinden sicherten sich zudem vielfach Ubernahmerechte. Als Gegenlei-
stung fiir die Zahlung einer jihrlichen Konzessionsabgabe an die Gemeinde
wurde den Unternehmen ein langfristiges ausschliefliches Wegerecht zur
Nutzung der gemeindeeigenen Grundstiicke eingerdumt (Evers 1983: 176-
77). In beiden Lindern bildeten sich somit bis zum Ersten Weltkrieg sehr
dhnliche gemischtwirtschaftliche Sektorregime heraus, die den technischen
Besonderheiten der Stromversorgung Rechnung trugen.

Die Stromerzeugung erfolgte in beiden Lindern zundchst fiir Industrie-
anlagen und in den groBeren Stidten, v.a. Berlin und London. Das Gros der
Elektrizitat wurde fir den gewerblichen Verbrauch erzeugt und die Erzeu-
gung bis in die 20er Jahre durch industrielle Eigenanlagen dominiert (vgl.
Enquéte-Ausschufl 1930: 35; Hannah 1979a: 180). Private elektrotechnische
Unternehmen konstruierten die Kraftwerke und betrieben vielfach auch selbst
Versprgungsuntemehmen. In Deutschland war die elektrotechnische Industrie
bereits vor der Jahrhundertwende in hohem MaGe konzentriert, was sich im
ersten .J ahrzehnt des 20. Jahrhunderts noch verstirkte: Siemens und die AEG
dominierten seitdem die deutsche Elektrotechnik (Blaich 1973: 175-185:
Nussbaum 1968). Die Elektrounternechmen fungierten im sogenannten Unter:
nehmergeschift gleichzeitig als Hersteller elektrischer Gerite, als EVU und
als F@nanzierungsgesellschaften (Bruche 1977: 40). Die elektrotechnische In-
dustrie und die Elektrizititsversorgung wiesen bis in die Weimarer Republik
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hinein vielfiltige Eigentumsverflechtungen auf. Wihrend die deutschen elek-
trotechnischen Unternehmen auf ihrem Heimatmarkt vor Konkurreqz ge-
schiitzt waren, ermoglichte die britische Free Trade Doktrin ausléindllsche.n
Konkurrenten sowohl Exporte nach und Direktinvestitionen in GroBbrltanmj
en. Die ausgeprigte Spezialisierung der britischen Untemeh_men fiihrte d_abel
zu Wettbewerbsvorteilen der ausldndischen Konkurrenz, die aufgrund ihrer
Konzentration in htherem Mafle Skalen- und Scope- Ertriage erzielen konn-
ten.” Kurz vor dem Ersten Weltkrieg waren drei der vier fithrenden elektro-
technischen Firmen Tochter deutscher oder amerikanischer Konkurrepten -
Siemens, British Westinghouse und British Thomson-Houston. D1§ ver-
gleichsweise weniger enge Verflechtung der elektrotechnischer_l Industrie mit
den Elektrizititsversorgern war auch dadurch begriindet, daf3 die local autho—
rities ihren Bedarf an technischer Expertise senkten, indem sie unabhingige
Ingenieure damit beauftragten, die technischen Spezifikationen ihrer Kraft—
werke festzulegen (Byatt 1979: 177-78). Zum einen entstanden so verschie-
denste Kraftwerkstypen. Zum anderen richtete sich der Wettbewerb der elel_<—
trotechnischen Unternehmen eher auf den Preis eines Kraftwerks als auf die
technische Weiterentwicklung (Wilson 1988: 71).

3 Die Zentralisierung der Sektorregime

Die weitere raumliche Ausdehnung der Elektrizititsversorgung wies iq beiden
Landern aufgrund der institutionellen Unterschiede und ordpung_spohtlschen
Varianzen allerdings deutliche Unterschiede auf. In Groantanryen erlaubt;
der unitarische Staatsaufbau der Regierung bereits frithzeitig eine zentral.1-
sierte politische Steuerung der wirtschaftlichen Aktivititen, w'eihrend _d1e
foderale Struktur des deutschen Reiches solche Bemiihungen sche1tem lieB3.
In Deutschland engagierten sich dafiir die Bundesstaaten starker regulat}\f und
unternehmerisch in der Elektrizitatswirtschaft, wogegen sich die britische
Regierung auf die 6konomische Regulierung beschrinkte. In beiden Landern
fithrte der Erste Weltkrieg zur Intensivierung der politischen Steuerung. Augh
wenn diese Interventionen nach dem Krieg wieder reduziert wurden, stei-
gerten sie in beiden Landern langfristig die Legitimitdt und das Ausmal staat-
licher Eingriffe in die Wirtschaft.

9  Skalenertrdge sind Verminderungen der Stiickkosten, die sich aus einer Ausweitunguder
Produktionsmenge eines Produkts ergeben. Scope-Ertrige sind Vernur}derungen der Stiick-
kosten, die aus der gleichzeitigen Produktion mehrerer Produkte resultieren.
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3.7 Deutschland

In Deutschland wurde die Entwicklung der sektoriellen Koordination nach
der Jahrhundertwende wesentlich durch das heute grote Versorgungsunter-
nehmen in der Elektrizitdtswirtschaft, die Rheinisch-Westfalisches Elektrizi-
tatswerk AG (RWE AG), gepragt. Es erlangte durch die frihzeitige Verbin-
dung von Kohlenbergbau und Elektrizititsversorgung bedeutende Startvor-
teile gegeniiber Konkurrenten. Demgegeniiber konzentrierten sich die meisten
Unternehmen des Kohlenbergbaus infolge ihrer Einbindung in das durchset-
zungsfihige Rheinisch-Westfilische Kohlensyndikat weiterhin auf ihr prima-
res Tatigkeitsgebiet (Wulf 1977: 648). Die RWE AG hingegen ging infolge
ihrer eigenen Kohleférderung und der neuen technischen Mbglichkeiten friih-
zeitig zur Uberlandversorgung tiber. Bereits der RWE-Geschiftsbericht von
1902/1903 pladierte fiir eine flacheniibergreifende und stirker zentralisierte
Versorgung (Asriel 1930: 5), die sich in den 20er Jahren génzlich durchsetzte.
Diese Neuorientierung zeichnete zentrale Elemente des sekzoriellen Leit-
bildes in Deutschland vor, das als »Wahrnehmungs- und Deutungsmuster* (H.
Schneider 1992: 4) die Evolution des Sektorregimes prigte. In diesem Leit-
bild wurde die Elektrizititsversorgung von allen staatlichen Akteuren und
sektoriellen Unternehmen als Aufgabe fiir die Allgemeinheit betrachtet, die
nicht einfach dem Gewinnerwerb diente. Die wesentliche Ziele unterhalb die-
ses Leitbildes waren die Sicherheit und die Wirtschafilichkeit der Versor-
gung. Dieses Leitbild wurde von den fiir die sektorielle Evolution zentralen
Akteuren getragen, weil es mit ihren normativen Auffassungen iiberein-
stimmte und ihre Interessen forderte. Die privaten Versorger nahmen fiir sich
in Anspruch, ihre Titigkeit im Sinne des Gemeinwohls auszuiiben, weil es
den Ausschlul von Wettbewerb rechtfertigte. Die RWE AG verkniipfte das
Leitbild damit, die Nachfrage der industriellen Abnehmer durch eine zentrali-
sierte Erzeugung und flicheniibergreifende Versorgung zu befriedigen und
ihre Versorgungsgebiete auszuweiten. Die elektrotechnischen Unternehmen
AEG und Siemens befiirworteten es, um ihr Duopol im Kraftwerksbau zu
sichern. Sie identifizierten die Abnehmer fiir GroBkraftwerke zunehmend bei
den Bundesstaaten und auf Reichsebene (Zingl 1989: 65). SchlieBlich griffen
es auch die offentlichen Akteure des Reichs und der Bundesstaaten auf. Die
Betrachtung der Elektrizitatsversorgung als Aufgabe fiir die Allgemeinheit
legitimierte eine besondere Rolle dieser staatlichen Akteure in der politischen
Steuerung des Sektors. Die liberregionalen Akteure bezogen diese Rolle da-
rauf, eine zersplitterte und zwischen Stadt und Land disparate Versorgung zu
verhindern (Siegel 1930a). Im Rahmen dieses Leitbildes sahen sich die Kom-
munen vornehmlich fiir ihre Gemeindebevolkerung verantwortlich und leite-
ten daraus die Notwendigkeit eines eigenen wirtschaftlichen Engagements ab.
Unterhalb dieses allgemein akzeptierten Leitbildes gab es aber weiterhin
grundlegende Konflikte darum, ob die Elektrizitatsversorgung zentral oder
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dezentral, privat oder staatlich organisiert werden sollte. Vor allem in den
20er und 30er Jahren gewannen die Konzentration in der Erzeugung und der
iberregionale Transport von Elektrizitit an Bedeutung. Die zunehmende Zen-
tralisierung der Versorgung, die die grofleren EVU, die elektrotechnischen
Unternehmen und die Bundesstaaten propagierten, driangte die Téatigkeit der
Kommunen in der Energieerzeugung in die Defensive. Immer mehr kommu-
nale Versorger entwickelten sich zu reinen Verteilern oder kombinierten nun
die Eigenerzeugung mit dem Bezug von Fremdstrom.

Die aus der Expansion der RWE AG resultierenden Konflikte mit den
Gebietskorperschaften und den etablierten Gebiets-EVU wurden wiederum
durch dezentrale und privatrechtliche Regelungen gelost. Bereits im ersten
Demarkationsvertrag von 1908 verpflichteten sich die {iberregionalen Ver-
sorgungsunternehmen als Verhandlungskontrahenten, Stromlieferungen an
EVU, Gemeinden und andere Abnehmer im Gebiet des Vertragspartners zu
unterlassen. Diese Vertragsart verhinderte, dafl die Versorgung einer Ge-
meinde beim Ubergang von der Eigen- zur Fremdversorgung oder nach Ab-
lauf eines Konzessionsvertrages einem benachbarten Unternehmen iibertragen
werden konnte. Weitere Konflikte wurden eigentumsrechtlich geregelt: Infol-
ge der Gebietsmonopole konnte die Versorgung vielfach nur durch Unter-
nehmensiibernahmen oder Beteiligungen ausgeweitet werden (Nussbaum
1968). Zudem wurde die RWE AG durch die Plazierung ihres Eigenkapitals
bei einer Reihe von Kommunen zum ersten gemischtwirtschaftlichen Unter-
nehmen in der Elektrizititsversorgung. Damit wurde ein Interesse der betei-
ligten Gebietskorperschaften an der Unternehmensentwicklung begriindet.
Ihre Kapitalbeteiligungen verdnderten die Handlungskalkiile der Gebietskor-
perschaften: Neben die Interessen des eigenen Verwaltungsgebietes traten die
Unternehmensinteressen. Die Gemeinden erhielten zudem ,.eine preiswerte
und gesicherte Stromversorgung”. Die Beteiligung sollte ihnen bei begrenz-
tem Kapitaleinsatz eine ,.effektivere Form der Produktion ermoglichen* als
die kommunalen Regiebetriebe (Nussbaum 1968: 185). Als Folge lief} die
Intensitit der Konflikte zwischen den betroffenen Unternehmen und Gebiets-
korperschaften deutlich nach. Die RWE AG konnte so ihre Liefergebiete
ausweiten und ihre Finanzierungsmoglichkeiten verbessern.!

Diese Mechanismen der sektoriellen Koordination pragen die deutsche
Elektrizitatswirtschaft bis heute: In dem Sektor bestehen weiterhin vielfaltige
Eigentumsbeteiligungen und die gemischtwirtschaftliche Form der Unterneh-
mung herrscht vor (Klocker 1985). Das Vertragsgeflecht aus Konzessions-

10 Bisin die jiingste Vergangenheit sicherten sich die Kommunen iiber ihre Namensaktien die
Mehrheit der Stimmrechte in der RWE AG. Bei einem kommunalen Anteil von 29,3 % am
gesamten Grundkapital verfiigten sie im Geschaftsjahr 1992/93 iiber insgesamt 58,9 % der
Gesamtstimmen der RWE AG. Sie hatten 97,4 % der Namensaktien mit 20fachem Stimm-
recht inne, verfiigten iiber 42,2 % der Stammaktien und iiber 2,3 % der stimmrechtslosen
Vorzugsaktien (RWE AG 1993).
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und Demarkationsvertragen schloff den Wettbewerb bis zur Liberalisierung
von 1997 weitgehend aus. Insgesamt wurden so die politische Steuerung und
die sektorielle Koordination friihzeitig miteinander verwoben.

Im Gegensatz zu dieser evolutioniren Entwicklung behinderten der fode-
rale Staatsaufbau des Deutschen Kaiserreiches und das Gewicht &konomi-
scher Interessengruppen die Versuche zur Zentralisierung der politischen
Steuerung. Wihrend sich die britische Regierung auf die gesetzliche Rege-
lung der Elektrizititsversorgung beschrinkte, erwogen in Deutschland sowohl
die Reichsregierung als auch die bundesstaatlichen Regierungen ein eigenes
unternehmerisches Vorgehen. Die Steuerungsbemiihungen des Reiches blie-
ben aber bis zum Ersten Weltkrieg ohne Erfolg. Seine Regelungsversuche
und auch die Griindung eines Reichsunternehmens scheiterten am Einspruch
der Bundesstaaten. Insgesamt ist Helga Nussbaum (1968) zuzustimmen, die
den mangelnden Erfolg des Reiches in erster Linie auf dessen foderativen
Aufbau mit der hegemonialen Stellung PreuBens zuriickfiihrt: Wie andere
Bundesstaaten entwickelte auch Preufen nach der Jahrhundertwende allmih-
lich Pline fiir ein eigenes Versorgungsunternehmen. Es wahrte zudem die
Rolle seiner kommunalen Gebietskorperschaften in der Elektrizititsversor-
gung. In zweiter Linie hatten die dominierenden Schwerindustrieunterneh-
men, die z.T. an regionalen EVU beteiligt waren, im Gegensatz zu den elek-
trotechnischen Unternehmen kein Interesse an der Einfithrung von zentralen
Genehmigungsverfahren (vgl. Blaich 1973).

Die Elektrizitatsversorgung wurde nach der Jahrhundertwende folglich
zunehmend durch die Bundesstaaten gesteuert, die sich zunichst darauf be-
schrinkten, die Rolle der kommunalen Akteure in der Elektrizititsversorgung
zu beaufsichtigten und deren Vertragsinhalte stirker zu regeln (Herzig 1992:
129). Die Bundesstaaten waren zunichst eher durch vereinzelte verkehrs- und
wasserwirtschaftliche Erwdgungen motiviert.!! Thre berg-, wege- und wasser-
rechtlichen Kompetenzen sowie ihre Befugnis, Enteignungsrechte zu verlei-
hen, erleichterten ihnen die Umsetzung ihrer Steuerungsbemiihungen (Gréner
1975: 191). Aber erst ab dem Ersten Weltkrieg beteiligten sie sich stirker an
EVU oder griindeten 6ffentliche Unternehmen, weil sie die Zentralisierung
der Versorgung nun zunehmend als ,.eine staatliche Angelegenheit betrach-
teten (Bruche 1977: 60). Auch in der Weimarer Republik versuchten sie, ihre
ordnungspolitischen Leitideen vornehmlich auf diesem Weg durchzusetzen
(vgl. Lower 1992: 185).

11 Die bundesstaatlichen Aktivititen dokumentieren Boll (1969) und Lower (1989).
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32 Grofbritannien

In GrofBbritannien waren ordnungspolitische Wertekonflikte und Interessen-
unterschiede zwischen privaten und 6ffentlichen Unternehmen in 4hnlicher
Intensitdt zu beobachten wie in Deutschland. Allerdings war die elektrizi-
tatswirtschaftliche Entwicklung bis in die 1930er Jahre hinein durch eine ho-
here Fragmentierung in der Versorgung und antagonistische Haltungen der
verschiedenen Akteure gekennzeichnet: ,the local authorities made little
effort to co-operate with each other and were particularly reluctant to co-
operate with private companies in adjacent areas* (Byatt 1979: 9). Die Rolle
institutionalisierter Konfliktlosungsformen war duBerst begrenzt. Auflerdem
bildete sich auch kein einheitliches sektorielles Leitbild der Elektrizitatsver-
sorgung heraus. Die privaten Versorger sahen die Elektrizitatsversorgung als
normale Dienstleistung an, wihrend die kommunalen Unternehmen und Be-
horden sie als besondere Aufgabe fiir ihre Versorgungsgebiete betrachteten.
Folglich bildeten sich zwei konkurrierende Leitbilder heraus. Wihrend die
local authorities soziale und gesamtwirtschaftliche Aspekte betonten und die
Elektrizititsversorgung als Aufgabe fiir die Allgemeinheit betrachteten, hoben
die privaten Unternehmen hervor, ,that electricity was a commercial product
like any other and that the measure of achievement was profit* (Wilson 1976:
208). Neben den gegensitzlichen Leitbildern der privaten und der kommu-
nalen Akteure und deren organisatorischen Eigeninteressen (Hannah 1979a;
Byatt 1979) wird auch die britische Gesetzgebung als Ursache fiir die kon-
fiiktaren Beziehungen betrachtet (Wilson 1976: 204).

Die in Grofbritannien wihrend des Aufbaus des Eisenbahnnetzes, der
Gas- und Wasserwirtschaft lange vorherrschende Ansicht, da3 die Versor-
gungsunternehmen sich durch Wettbewerb selbst regulieren wiirden, wich
aufgrund der Versorgungsdefizite in diesen Sektoren bereits ab 1840 einzel-
nen Regulierungsmafnahmen des Board of Trade. Von zentraler Bedeutung
fiir die fruhzeitige politische Steuerung der Elektrizitatswirtschaft waren die
Erfahrungen, die in den anderen netzgebundenen Industrien gemacht worden
waren (vgl. Hughes 1983: 59). Die Adaption von Regelungen aus diesen
Bereichen — wie z.B. die Einfiihrung von Genehmigungsverfahren — in der
Elektrizitatswirtschaft ist auch durch die Zustindigkeit des Board of Trade
Railway Department zu erkldren, das weitreichende Regelungsbefugnisse
tiber die netzgebundenen Sektoren besal3. Im Ergebnis wurde die Elektrizi-
tatswirtschaft in GroBbritannien sehr frithzeitig einer zentralstaatlichen Regu-
lierung unterworfen (vgl. Siegel 1930b: 187). Aufgrund des zentralstaatlichen
Aufbaus Grofbritanniens war das Board of Trade auch nicht wie das deutsche
Reichsministerium des Innern durch foderale Interessen eingeschrinkt. An-
ders als in Deutschland gab es aufgrund der Laissez-Faire Orientierung und
des Respekts vor etablierten Eigentumsrechten aber bis 1945 keinerlei Ver-

64

suche der britischen Regierung, ein eigenes Versorgungsunternehmen zu
griinden (vgl. Hannah 1979b: 586; Siegel 1930b: 187-394).

Der Electric Lightning Act von 1882 legte lediglich fest, da3 das Parla-
ment oder das Handelsamt die Elektrizitdtsversorgung fiir Dritte genehmigten
und auch die betroffenen kommunalen Gebietskorperschaften einwilligten.
Die groBeren local authorities setzten in den Genehmigungsverfahren vielfach
die Versorgung durch eigene Unternehmen durch (Hannah 1979a: 27). Wie
die deutschen Konzessionsvertriage legten die Genehmigungen den Umfang
des Versorgungsgebietes und die wesentlichen Pflichten und Rechte der EVU
fest. Weiterhin raumte das Gesetz dem Handelsamt und den local authorities
Kontrollbefugnisse gegeniiber den EVU ein. Es verlieh zwar keine Aus-
schlieBlichkeitsrechte wie die Konzessionsvertrige, aber in der Praxis wurde
nur eine Genehmigung je Gebiet vergeben (vgl. Siegel 1930b: 215-230).

Eine bemerkenswerte Ausnahme zur fragmentierten Entwicklung des bri-
tischen Sektors bildet die NESCO (Newcastle upon Tyne Electric Supply
Company), die am Vorabend des Ersten Weltkriegs das groBte integrierte
Versorgungssystem in Europa besal (Hannah 1979a: 33). Sie nahm in Gro8-
britannien auch in den zwanziger Jahren eine der RWE AG in Deutschland
vergleichbare Stellung ein (vgl. Byatt 1979: 114-116; Hughes 1983: 446).
Angesichts der sonst so stark fragmentierten Versorgungsstruktur ist das
Wachstum der NESCO erklarungsbediirftig. Die wesentliche Voraussetzung
fiir das Unternehmenswachstum war der Verzicht der Stadt Newcastle auf ein
stadtisches EVU. NESCO war dann aufgrund der Qualitit ihrer Versorgungs-
vorschldge und ihrer Interessenvetretung im Parlament in der Lage, die fiir die
Ausweitung ihres Versorgungsgebiets notwendige parlamentarische Zustim-
mung zu erlangen. Das Unternechmen bildet also einen Gegenbeleg zu der
These, daf} ideologische Unterschiede, Interessenkonflikte und legislative Be-
dingungen das Wachstum der britischen Elektrizititsversorgung unbedingt
verzégern muften.

Das unterschiedliche Kooperationsverhalten in Deutschland und GroB-
britannien 146t sich, so die hier vertretene These, im wesentlichen durch die
unterschiedliche Einbettung der britischen und der deutschen Akteure in das
staatliche und sektorielle Institutionengefiige erkliren. Die interventionis-
tischen Orientierungen der staatlichen Akteure bildeten fiir die kommunalen
und die privaten Unternehmen in Deutschland einen gréferen Anreiz zur
Zusammenarbeit als die Orientierung der zentralstaatlichen Akteure an der
Free Trade Doktrin in GroBbritannien. Die Kommunen in Deutschland waren
sich der Moglichkeiten der Bundesstaaten, die Elektrizititsversorgung zumin-
dest in Erzeugung und Ubertragung an sich zu ziehen, frithzeitig bewuBt. Die
Bundesstaaten verregelten und kontrollierten ab der Jahrhundertwende zuneh-
mend die wirtschaftlichen Aktivititen der Kommunen. Deren Wirtschaftsti-
tigkeit war im Schatten von Ubernahme- und Regulierungsméglichkeiten da-
zu angehalten, eine wirtschaftliche Versorgung zu gewihrleisten. Die Koope-
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ration der deutschen Kommunen mit privaten Unternehmen in gemischtwirt-
schaftlichen Unternehmen ist somit nicht nur durch die wirtschaftlichen An-
reize zu erkldren, die beide Seiten mit einer solchen Kooperation verbanden.
Sie erlaubte es den Kommunen in der Elektrizitdtsversorgung tdtig zu bleiben,
ohne eine vollstandige Verdringung in der Erzeugung durch bundesstaatliche
Unternehmen fiirchten zu miissen. Auch fiir die privaten Versorger bildete der
mogliche Markteintritt der bundesstaatlichen Unternehmen einen Anre_iz, m_it
den Kommunen zu kooperieren. In Grofibritannien hingegen konnten sich die
local authorities auf ihre durch die Electricity Acts gesicherte Rolle in der
Elektrizititsversorgung zuriickziehen. Ihre Autonomie wurde durch die du-
Berst hohe Wertschitzung der durch das Parlament abgesicherten Eigentums-
rechte im viktorianischen England gesichert, die auch Enteignungen oder ge-
setzliche Regelungen in anderen Sektoren behinderten (Foster 1992: 34-35).

3.3 Die Intensivierung der politischen Steuerung im Ersten
Weltkrieg

Der Erste Weltkrieg bedingte dann eine grundlegende Verinderung in den
etablierten Beziehungsmustern zwischen Staat und Wirtschaft (Wendt 1974:
129). Die politische Steuerung der Wirtschaft wurde intensiviert, und die
institutionellen Verbindungen wurden gestarkt. In beiden Landern basierte die
Kriegswirtschaft auf ,,industrial self-government performed under govern-
ment auspices with varying degrees of governmental surveillance* (Feldman
1981: 167). Die nationalen Regierungen bezogen fithrende Unternehmens-
vertreter und Verbidnde sowie Kartelle in die politische Steuerung ein, um
deren Expertise und Organisation fiir die Kriegsfithrung zu mobilisieren. _Die
Kooptation erfolgte nicht iiber hierarchische Weisungen; vielmehr erm('_jgllch-
ten wechselseitige Kompromisse auf der Basis der personellen Einbindung
zentraler Wirtschaftsvertreter in das staatliche System die Zusammenarbeit.
Die Kriegswirtschaft 16ste eine Welle von Verbandsgriindungen und —
reorganisationen aus. Sie stirkte Tendenzen zur Zentralisierung, Professiong—
lisierung und Funktionsausweitung im gesamten Verbandswesen, je mehr die
offentlichen Beschaffungsstellen nur einen sektoriellen Verhandlungspartner
akzeptierten und ihm die Selbstregelung des Sektors iibertrugen (Schifer
1985: 85). In beiden Liandern sahen breite Teile der Industrie die Zentralisie-
rung im Verbandswesen auch als Mittel gegen die Fortsetzung des ,,war
socialism® oder ,,Kriegssozialismus* und gegen die Aufwertung von Gewerk-
schaften und sozialdemokratischen Parteien an (Kirby/Rose 1991; Zunkel
1974: 108). Unter den Anspriichen, die der Staat an sie stellte — z.B. in der
Rohstoffbeschaffung und Preisregulierung —, wurde auch die Zusammenarbeit
in der Vereinigung deutscher Elektrizititswerke (V.d.E.W.) stirker formali-
siert und professionalisiert (Rohrbeck 1942-43). In GrofBbritannien erwies
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sich die Einbindung in die politische Steuerung allerdings nicht als ausrei-
chend, um zur Griindung eines sektoriibergreifenden Verbandes zu fithren.
Lediglich die Zusammenarbeit zwischen dem Verband der kommunalen EVU
(Incorporated Municipal Electrical Association) und dem der privaten EVU
(Incorporated Association of Electric Power Companies) wurde intensiviert.
Beide verpflichteten sich, die Zusammenarbeit und den Verbundbetrieb zu
verbessern, ohne daf diese Bemithungen nennenswert zur Uberwindung der
fragmentierten Versorgung beitrugen.

Die staatlichen Interventionen verinderten die ordnungspolitischen Leit-
ideen tiber die Beziehungen zwischen Politik und Wirtschaft: Die Perzeption,
daB Marktkréfte suboptimale Ergebnisse fiir die Allgemeinheit produzieren
konnten, gewann an Relevanz und iiber Begriindungen fiir staatliche Inter-
ventionen wurde systematischer nachgedacht (Supple 1990: 338-40). In bei-
den Landern wurden diese Uberlegungen auch auf die Elektrizitatsversorgung
iibertragen. In GroBbritannien betrachteten die staatlichen Akteure sowohl die
Muster der politischen Steuerung als auch die Mechanismen der sektoriellen
Koordination als inadiquat. Eine ,,Diagnose des Scheiterns* durchzog die
Berichte der britischen Regierungsausschiisse am Ende des Ersten Weltkriegs
(Hannah 1979a: Kap. 3). Ihr genereller Befund lautete, daB die britische
Elektrizititsversorgung im Vergleich zu Deutschland und den USA starke
Defizite aufwies. Diese beiden Linder wurden als Vorbilder betrachtet, an
denen sich Vorschlage zur Restrukturierung orientierten (Hughes 1983: 320-
21). Die Therapievorschlige richteten sich auf die Organisation des Sektors
und der politischen Steuerung. Der Williamson-AusschuB schlug zur Uber-
windung der fragmentierten Versorgungsstruktur die Bildung von Elektrizi-
tatsbezirken mit gemischtwirtschaftlichen Electricity Boards vor. Dieser Vor-
schlag orientierte sich an der Entwicklung der gemischtwirtschaftlichen Un-
ternehmen in Deutschland. Ferner sollte die Aufsicht iiber die Elektrizitits-
versorgung aus der Regierung ausgelagert und auf ein Regulierungsgremium,
die Electricity Commissioners, iibertragen werden.

In Deutschland dagegen konzentrierte sich-die Diskussion auf die tech-
nische Rationalitét der Versorgungsstrukturen. Einige Bundesstaaten und die
Reichsregierung entwickelten Pline fiir eine stirkere Konzentration in der Er-
zeugung und fir eine tiberregionale Ubertragung von Elektrizitit. Thre Re-
formpapiere hoben die Vorteile der Zentralisierung in der Erzeugung und des
uberregionalen Verbundbetriebs hervor (Groner 1975: 194-195): die Skalen-
ertrage bei steigender KraftwerksgroBe, die Senkung von notwendigen Reser-
vekapazititen einzelner EVU, den Ausgleich von Lastkurven und die Sen-
kung der erforderlichen Gesamtkapazitit. Die Bundesstaaten betteten ihr
Engagement im Vergleich zu den fritheren ad hoc Interventionen nun in ,um-
fassendere elektrizititswirtschaftliche Programme* ein (Bruche 1977: 60).
Staatliche GroBversorgung und Verbundwirtschaft sollten die Zersplitterung
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der Elektrizitdtsversorgung einddmmen, eine gleichmifige Besiedlung for-
dern und auch die Gefahr privater Monopole begrenzen.

Die nationalen Restrukturierungsvorschlige zielten damit in beiden Lédn-
dern auf eine flichendeckende Versorgung und die Integration von Versor-
gungsstrukturen ab. Sie unterschieden sich aber deutlich in ihren Schwer-
punkten: Die britischen Vorschldge strebten die Verbesserung der Koopera-
tion zwischen den Unternehmen an und zielten auf eine Reorganisation der
Regulierung ab. Davon erhoffte man sich die Verbesserung der technischen
und 6konomischen Performanz des Sektors. In Deutschland hingegen zielten
die Vorschlige direkt auf die Zentralisierung der Versorgung ab, um die
technische Performanz zu verbessern. Das britische Vorgehen brachte einmal
mehr den grofien Respekt vor nationalen Eigentumsrechten und die staatliche
Priferenz fiir gesellschaftliche Selbstregelungen zum Ausdruck, wihrend die
deutschen Vorschlige die stirker interventionistische Tradition der Bundes-
staaten und des Reiches reflektierten.

4 Die Rolle der Verbinde

Anfinglich priagten die bestehenden intersektoriellen Konfigurationen und die
unterschiedlichen Eigentumsformen der Unternehmen in hohem Mafle die
Entwicklung der sektoriellen Verbandslandschaft. In beiden Landern begiins-
tigten vorhandene soziale Kontakte vieler Unternehmensvertreter aus ihrer
Tatigkeit in der Gasversorgung, der Elektrotechnik oder in den Kommunen
die frithe verbandliche Zusammenarbeit. Die weitere Entwicklung der ver-
bandlichen Kooperation war dann durch eine zunehmende Professionalisie-
rung und Ausweitung der Verbandstitigkeit sowie durch gravierende Interes-
senkonflikte zwischen den Mitgliedern gekennzeichnet.

In Deutschland wurde der sektorielle Verband bereits gegriindet, als die
Elektrizitdtswirtschaft noch auf die lokale Ebene begrenzt war. Im Vorder-
grund der anfinglichen Zusammenarbeit standen daher auch nicht politische
Interessen der Unternehmen, sondern technologische Unsicherheiten. Der
1892 einsetzende Erfahrungsaustausch wurde 1898 durch die Zusammenar-
beit in der ,,Vereinigung der Elektrizititswerke* (V.d.E.W.) formalisiert. Der
Verband muf} allerdings bis 1916 als eine eher ,,minimalistische Organisa-
tion* mit einer geringen Autonomie gegeniiber ihren Mitgliedern charakteri-
siert werden (vgl. van Waarden 1992). Anders als in Deutschland steuerte die
Regierung in GroBbritannien die Elektrizitdtsversorgung bereits frithzeitig per
Gesetz. Dies fiihrte jedoch nicht zur Griindung eines umfassenden Verbandes
zur Vertretung der sektoriellen Interessen. Die etablierten Praktiken des Par-
laments und der Regierung, renommierte Vertreter des Sektors und der /ocal
authorities ad personam in die Beratungen einzubinden, begrenzten den Be-
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darf fiir eine solche Interessenorganisation. Spiter manifestierten sich die
Interessengegensitze der privaten und lokalen Unternehmen in der Verbands-
landschaft: Die Kommunen und die privaten Unternehmen riefen jeweils
eigene Verbidnde ins Leben: Die Incorporated Municipal Electrical Associ-
ation (IMEA) wurde 1895 und die /ncorporated Association of Electric Po-
wer Companies (IAEPC) 1905 gegriindet (Hennessey 1971: 114). Die Pro-
vincial Electricity Supply Association vertrat die eher landlichen Gemeinden.

Nach der Griindungsphase weiteten sich die Funktionen der V.d.E.W. all-
mihlich aus.'”? Neben die technischen traten 6konomische und rechtliche
Funktionen, die den Mitgliedern vielfdltige positive selektive Anreize boten —
von kostenloser Rechtsberatung bis zu Einkaufstitigkeiten — und zu einem
wachsenden Organisationsgrad beitrugen. Mit dem Herauswachsen aus den
Gemeindegrenzen und der wachsenden Skonomischen Bedeutung des Sektors
gewann auch der Aufbau von Beziehungen zu Politik und Verwaltung an
Relevanz, wobei sich die Interessenvertretung stark auf die Ministerialbiiro-
kratie konzentrierte.

Nach der Professionalisierung wahrend des Ersten Weltkriegs kennzeich-
neten in der Weimarer Republik die Ausdifferenzierung der internen Zusam-
menarbeit und die Verfestigung der Beziehungen zu den staatlichen Akteuren
die verbandliche Entwicklung. Die Geschiftsordnung der Reichsministerien
von 1924 anerkannte nunmehr ausdriicklich die ,,Beteiligung von Fachkrei-
sen” an der Beratung von Gesetzesvorlagen. Der Verband wies allerdings
eine Reihe von internen Konfliktlinien auf, die seine Interessenvertretung
beeintrichtigten. Durch seinen hohen Organisationsgrad war die Verarbeitung
von Konflikten zwischen 6ffentlichen und privaten Unternehmen in die ver-
bandlichen Verhandlungen integriert. Selbst mit der zunehmenden Verselb-
stindigung der &ffentlichen Unternehmen in den 20er Jahren blieben spezifi-
sche Konfliktlinien bestehen — z.B. in Fragen des Steuerrechts und der of-
fentlichen Wegerechte. Infolge der technischen und riumlichen Entwicklung
des Sektors differenzierten sich die Interessen der Unternehmen zudem weiter
nach den Funktionen Erzeugung, Ubertragung und Verteilung und nach ihrer
GroBe. Der umfassende Verband konnte daher in strukturellen Konflikten
kaum zu Kompromissen beitragen. Auch der Bindungswirkung verbandlicher
Richtlinien — z.B. iiber Geschiftsbedingungen und Tarife — waren enge Gren-
zen gesetzt, wenn sie nicht einvernehmlich verabschiedet werden konnten.

Allerdings waren die V.d.E.-W. und der Verband deutscher Elektrotech-
niker (VDE) infolge der hohen Konzentration in Elektrotechnik und Elektri-
zitdtswirtschaft weitaus erfolgreicher in der Vereinheitlichung von techni-
schen Normen als die britischen Verbande. Dem VDE oblag bereits vor 1914
die Entwicklung des technischen Sicherheitsrechts, das von den Bundesstaa-
ten vielfach iibernommen wurde (vgl. Lower 1992: 171). Die EVU und die

12 Zu den folgenden Ausfithrungen vergleiche Rohrbecks Darstellung der V.d.E.W.-
Entwicklung (1942-1943).
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elektrotechnischen Unternehmen kooperierten zudem in Forschungs- und
Entwicklungsarbeiten und machten gemeinsam Werbung gegen die Konkur-
renz aus der Gaswirtschaft (Zangl 1989: 163).

In GroBbritannien stirkte die IMEA dagegen vornehmlich die Verhand-
lungsposition der local authorities gegeniiber den Preiskartellen und Verbin-
den der Kraftwerksproduzenten und gegeniiber den privaten EVU. Sie ver-
weigerte beispielsweise eine Veridnderung der Praxis, bei der Vergabe von
Kraftwerksbauten consulting engineers einzuschalten. Der Verband der
Kraftwerksproduzenten, die Electric Plant Manufacturers’ Associatisz, war
dagegen 1898 auch deswegen gegriindet worden, um eine stirkere \./eremhel't—
lichung in der Produktion durch andere Vergabepraktiken zu erreichen. I?l_e
geschlossenen Versorgungsgebiete und die Festlegung der Kraftwerks;penﬁ—
kationen durch die unabhdngigen Ingenieure begriindeten bis in die 20er
Jahre sehr unterschiedliche Designs der Kraftwerke und Ubertragungsnetze
(Hennessey 1971: 39; Kuppert 1930: 24).13 Standardisierungen und die Ver-
einheitlichung der Tarife machten durch die verbandliche Titigkeit kaum
Fortschritte. Neben ihren Arbeitgeberverbandsfunktion vertraten die Verban-
de der privaten Elektrizititsversorger und der local authorities vornehmlich
die politischen Interessen ihrer Mitglieder — haufig auch gegeneinander. Ihre
Dienstleistungsfunktionen waren nicht sehr ausgepragt.

5 Das Scheitern der sektoriellen Koordination und die
Zentralisierung der politischen Steuerung in der
Zwischenkriegszeit

5.1 Beharrungstendenzen und Weichenstellungen

Die Kriegswirtschaft hatte die politischen und wirtschaftlichen Akteure und
auch die breite Offentlichkeit zwar fiir die Méglichkeiten einer breit angeleg-
ten staatlichen Planung sensibilisiert (Greenleaf 1983: 140). Allerdings wurde
die staatliche Rolle nach dem Kirieg in beiden Lindern wieder reduziert
(Wendt 1974: 134-35). Die wirtschaftlichen Dachverbidnde mobilisierten ihre
Mitglieder gegen eine weitere Intensivierung der politischen Steuerung. Gro-
e Teile der britischen und der deutschen Wirtschaft befiirchteten namlich,
daf} die Einfithrung des allgemeinen Wahlrechts und die Stirkung der sozial-

13 Noch gegen Ende des Ersten Weltkrieges gab es alleine in London 70 Kraftwerke mit tiber
50 verschiedenen Versorgungstechnologien, 24 verschiedenen Spannungsarten und 10 ver-
schiedenen Frequenzen.
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demokratischen Parteien den Kriegs- in einen Nachkriegssozialismus miinden
lassen konnten.

Auch die wahrend des Krieges entwickelten Vorschlige fiir die Neuge-
staltung der Elektrizitatswirtschaft wurden nicht vollstindig umgesetzt. Die
dauerhaften Diskussionen fiihrten in beiden Lindern aber allmihlich zu einer
intensiveren zentralstaatlichen Steuerung. Auch wenn GroBbritannien weitge-
hend zum Vorkriegskonsens des Free Trade und der Nicht-Intervention zu-
riickkehrte (Kirby/Rose 1991: 31-32), sollte sich die britische Regierung bald
nicht mehr auf die 6konomische Regulierung des Sektors beschrinken. Mit
dem Central Electricity Board wurde sie 1926 unternehmerisch aktiv. In
Deutschland besaBen oder planten das Reich mit der im Krieg gegriindeten
Ewag und die Bundesstaaten mit dem Bayernwerk, der Preussen-Elektra, der
Energieversorgung Schwaben und dem Badenwerk mittlerweile groBle offent-
liche Unternehmen. Die westfilischen Kommunen hatten die Vereinigten
Elektrizititswerke Westfalen gegriindet und waren an der RWE AG beteiligt.
Damit war die Tragerschaft der Unternehmen auf drei territoriale Ebenen und
eine Vielzahl staatlicher Akteure verteilt, die eine Zentralisierung des Sektors
auf Reichsebene blockierten und auch fiir unnétig erklirten, weil ja bereits
offentliche Unternehmen als politische Steuerungsinstrumente vorhanden wa-
ren. Sozialdemokratische Pline zur Nationalisierung des Sektors scheiterten
vor diesem Hintergrund und aufgrund der politischen MiBerfolge der Partei
(vgl. Hughes 1983). Erst 1935 unter nationalsozialistischer Herrschaft wurde
eine Regelung der Elektrizititswirtschaft auf Reichsebene beschlossen.

5.2 Deutschland

Die foderale Struktur und die Kurzlebigkeit der Koalitionsregierungen in
Deutschland schrinkten die Handlungsméglichkeiten des Reichswirtschafts-
ministeriums nach dem Ersten Weltkrieg weiterhin ein. In erster Linie prigten
Verhandlungen zwischen den privaten EVU und den Gebietskorperschaften
sowie die 6ffentlichen Unternehmen der Bundesstaaten die weitere sektorielle
Evolution. Verschiedene Demarkationsvertrige am Ende der 20er Jahre, die
nach sogenannten ,.Elektrokriegen® um die Ausweitung von Versorgungsge-
bieten geschlossen wurden, zeichneten ,die heutige Struktur der Versor-
gungsgebiete™ bereits weitgehend vor (Herzig 1992: 136). Aufgrund dieser
Konflikte stellte das Reichswirtschaftsministerium 1928 eine Gesetz zur Re-
gelung des Verbundbetriebs in Aussicht. Infolge seiner begrenzten Hand-
lungsmoglichkeiten erhoffte es sich davon vornehmlich eine effektive sektori-
elle Selbstregelung (vgl. Asriel 1930: 60). Um eine gesetzliche Regelung zu
vermeiden, schlossen sich eine Reihe von Unternehmen dann auch in der
»Aktiengesellschaft fiir deutsche Elektrizititswirtschaft* zusammen, die aller-
dings aufgrund von Interessendivergenzen ihrer Mitglieder nur Studien zum
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Verbundbetrieb produzieren konnte. Bis zum Beginn der nationalsoziali-
stischen Herrschaft formierten sich nur drei regionale Zusammenschliisse zur
Koordination des Verbundbetriebes (Boll 1969: 96).

Die Selbstregelung blieb ineffektiv, weil die Konflikte zwischen den
Unternehmen, die ihre Versorgungsgebiete konsolidieren oder ausweiten
wollten, die Bemithungen des Reichs iiberlagerten. Eine Losung dieser Kon-
flikte lag aber auBerhalb der staatlichen Handlungsfahigkeit: ,,Selbststeuerung
als Mittel gegen Staatsversagen findet ihre Grenze im Staatsversagen™ (Vo-
bruba 1992: 103-104). Sowohl im Kaiserreich als auch in der Weimarer Re-
publik waren die Widerstinde gegen eine reichsgesetzliche Regelung fiir die
involvierten Unternehmen und Gebietskorperschaften evident.

Erst wihrend der NS-Herrschaft wurde die skonomische Regulierung des
Sektors infolge der Konzentration staatlicher Macht auf der Reichsebene ver-
ankert. Die Entmachtung der Lander und Gleichschaltung der Selbstverwal-
tungskorperschaften sowie die Einbeziehung der sektoriellen Unternehmen
und Verbinde in die staatskorporatistische Organisation der Wirtschaft mach-
ten die Formulierung des Energiewirtschaftsgesetzes (EnWG) von 1935 mog-
lich. Die Auseinandersetzungen um die sektorielle Struktur und Koordination
wurden nun endgiiltig auf die Frage nach einer zentralisierten oder dezentrali-
sierten Versorgung zugespitzt, wihrend die Frage nach der Eigentumsform
keine grofie Bedeutung mehr hatte.

Das Reichswirtschaftsministerium erdffnete die Reformdebatte, welche
die Auffassungen der verschiedenen Unternehmensgruppen reflektierte. Der
Reichswirtschaftsminister vergab einen Gutachtenauftrag an die ,,AG fur
deutsche Elektrizititsversorgung®, welche die groBen offentlichen und ge-
mischtwirtschaftlichen EVU organisierte. Das von den fithrenden Vertretern
des RWE, des Bayernwerkes, der PreussenElektra und der Ewag vorgelegte
Gutachten reprisentierte die Position der grolen EVU und zielte auf eine
Aufteilung der Elektrizititsversorgung auf sechs bis acht Unternehmen ab
(Matzerath 1970: 395). Es machte einmal mehr die technische und dkonomi-
sche Rationalitdt von Grof3kraftwerken und Verbundbetrieb geltend. Dagegen
orientierte sich der Deutsche Gemeindetag in seinen Vorschligen an den
Leitbildern der Gemeinden und den Interessen der kommunalen Werke. Er
charakterisierte die kommunale Energieversorgung als ,,integrale[n] Bestand-
teil” der lokalen Wirtschaftspolitik und wesentliches Element der politisch-
sozialen Daseinsvorsorge der Gemeinden (Hellige 1986: 127). Sein Gutach-
ten postulierte eine klare Trennung zwischen Energieerzeugung einerseits und
der durch die Gemeinde zu organisierenden Verteilung andererseits.

In der Nationalsozialistischen Deutschen Arbeiterpartei (NSDAP) gab es
keine eindeutige energiepolitische Konzeption. Die innerparteilichen Positio-
nen spiegelten die Auffassungen der verschiedenen Unternehmensgruppen
wieder. Die beiden zentralen Gruppierungen waren einerseits der kommunale
Fligel, der enge Verflechtungen zum Deutschen Gemeindetag aufwies, des-
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sen Leiter in Personalunion an der Spitze des NS-Hauptamtes fiir Kommunal-
politik stand. Er hatte zudem Ankniipfungspunkte beim Reichsminister des
Innern, der weitgehende Aufsichts- und Weisungsrechte iiber die Kommunen
und den Deutschen Gemeindetag inne hatte. Andererseits gab es eine ,,zentra-
listisch und groBwirtschaftlich orientierte Gruppe* von Parteimitgliedern
(Hellige 1986: 129), die in Personalunion Fiihrungsfunktionen im Reichswirt-
schaftsministerium, im NS-Amt fiir Technik, in der Riistung oder in der GroB-
versorgung ausiibten. Angesichts der deutlichen Richtungsunterschiede be-
miihte sich die Abteilung Elektrizitit der Partei um eine Anniherung der Posi-
tionen: Allerdings war ihr eigenes Gutachten in maBgeblichen Fragen sehr
offen formuliert und konnte keine Basis fiir einen Kompromi8 bilden (Boll
1969: 72-73).

Das Energiewirtschafisgesetz bildete im Ergebnis einen prozeduralen
und einen substantiellen Kompromif3: Die leitungsgebundene Energiewirt-
schaft — die Elektrizitits- und die Gaswirtschaft — wurde erstmals der ékono-
mischen Regulierung durch den Reichswirtschaftsminister unterstellt. Dieser
konnte seine Aufsichtsrechte aber nur im Einvernehmen mit dem Reichsmini-
ster des Innern ausiiben, falls Belange der Gemeinden oder Gemeindeverbin-
de beriihrt waren. Das Gesetz traf auch keine explizite Entscheidung fiir eine
bestimmte Organisation des Sektors — weder fiir eine 6ffentliche oder private,
noch fiir eine zentrale oder dezentrale Versorgung. Die gesetzlichen Regelun-
gen bezogen sich vielmehr auf einen weitgehend akzeptierten Regelungsbe-
darf und kniipften an die bestehenden Koordinationsmechanismen, an Lan-
desrecht und richterliche Rechtsfortbildung an. Das Energiewirtschaftsgesetz
bildete insgesamt ein den ,Rechtsbestand zusammenfassendes Normensys-
tem® (Lower 1989: 108). Die von den Grofunternehmen vorgeschlagene Zen-
tralisierung der Versorgung, welche die Bestandsinteressen der kommunalen
Unternehmen bedrohte, wurde in eine Regelung transformiert, die die etab-
lierten Koordinationsmechanismen nur leicht modifizierte. Insgesamt gewan-
nen die staatlichen Akteure des Reiches durch das Gesetz an Steuerungsbe-
fugnissen gegeniiber allen EVU, wihrend sie zuvor alleine auf ihre &ffentli-
chen Unternehmen angewiesen waren.

Die Praambel des Gesetzes formulierte die sichere und billige Energie-
versorgung als schon im Sektor etablierte Leitziele des Gesetzes. Das Leitbild
der Elektrizititsversorgung als Aufgabe fiir die Allgemeinheit schlug sich in
einem Appell an die Gemeinwohlorientierung der Unternehmen nieder. Auch
die Bedeutung der Energieversorgung als wichtiger Infrastruktursektor wurde
hervorgehoben. Die sektoriellen Besonderheiten wurden weiterhin als Griinde
fur die Beibehaltung von Gebietsmonopolen anerkannt, und die Gebiets-
schutzvertrage behielten somit ihre Giiltigkeit.

Die EVU wurden im wesentlichen den folgenden, noch heute giiltigen
Regelungen unterworfen (vgl. Léwer 1992; Schiffer 1995: 167-69): Die Auf-
nahme der offentlichen Energieversorgung bedarf der behsrdlichen Genehmi-
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gung. Im Rahmen der Investitionskontrolle miissen die EVU Bau, Erweite-
rung oder Stillegung von Anlagen den zustindigen Aufsichtsbehérden anzei-
gen, die das Projekt aus Gemeinwohlgriinden untersagen kénnen. Unterneh-
men, die unfihig sind, ihre Versorgungsaufgaben zu erfiillen, kann die Be-
triebsgenehmigung entzogen werden. Die EVU unterliegen — mit Ausnahme
wirtschaftlich nicht zumutbarer Anschliissse — einer allgemeinen Anschluf3-
und Versorgungspflicht. Der Wirtschaftsminister verfligt zudem tiber Auf-
sichts- und Verordnungsbefugnisse zu Geschiftsbedingungen, Tarifen und
Konzessionsabgaben. Er kann jegliche Auskunft iiber die technischen und
wirtschaftlichen Verhiltnisse der Unternehmen verlangen, soweit der Zweck
des Gesetzes dies erfordert.

Auf dieser gesetzlichen Basis wurden verschiedene Verordnungen zur
Regelung von Konzessionsabgaben, Tarifen, Geschiftsbedingungen, Investi-
tionen und des Anschlusses von Groflabnehmern erlassen. In Staat, Partei und
Wirtschaft standen sich aber weiterhin divergierende Auffassungen zur Zen-
tralisierung und Dezentralisierung einerseits und zur Verstaatlichung und ge-
mischtwirtschaftlicher Ordnung andererseits gegeniiber, so daf3 das oft nur als
Ubergangslosung betrachtete Gesetz wihrend des Nationalsozialismus keine
Anderung mehr erfuhr (Boll 1969, Hellige 1986: 137-38).

5.3 Grofbritannien

Wihrend die Bundesstaaten in Deutschland unmittelbar nach dem Ersten
Weltkrieg ihre politischen Steuerungsbemiihungen ausweiteten, bestand in
GroBbritannien in der Nachkriegszeit zwischen den elektrizitatswirtschaft-
lichen Unternehmensgruppen ein Konsens dartiber, da die Interventionen
und Plane der Regierung zu weit gingen und der Sektor selbst in der Lage sei,
,»to put its own house in order” (Hannah 1979a: 73). Nach der partiellen
Rickkehr zur Laissez-Faire Orientierung und in dem verdnderten sektoriellen
und gesamtwirtschaftlichen Kontext sah der Electricity Act von 1919 nur
Anderungen von begrenzter Reichweite vor. Zum einen konnten die kommu-
nalen und die privaten Unternehmen auf freiwilliger Basis Joint Electricity
Authorities (JEAs) als regionale oder lokale Elektrizititsverbiande einrichten
und ihre bestehenden Rechte und Pflichten auf diese iibertragen. Zum anderen
wurde die 6konomische Regulierung aus dem Board of Trade ausgelagert und
den Electricity Commissioners tbertragen, die unter den generellen Anwei-
sungen des Ministeriums agieren sollten. Deren grundsitzliche Aufgabe be-
stand in der Forderung, Regulierung und Aufsicht des Sektors. Sie besafien
allerdings keine Weisungsbefugnisse oder Sanktionsmoglichkeiten gegeniiber
den Unternehmen. Thre Vorgehensweise basierte auf Uberzeugungsarbeit und
der freiwilligen Kooperation von stddtischen und privaten Unternehmen
(Hughes 1983: 322). Schon wenige Jahre nach der Umsetzung des Electricity
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Acts von 1919 zerstoben die Hoffnungen auf eine hohere Effektivitit der
Versorgung, die an die Einrichtung des neuen Gremiums gekniipft worden
waren: Die Kommissare

»were involved in seemingly interminable rounds of public inquiries and nego-
tiations between undertakings throughout Britain. Despite the hopeful signs of
softening prejudices during the war, which had seemed to point the way to recon-
struction and rationalisation, the divisive tendencies inherent in the ownership
structure of the industry had effectively reasserted themselves® (Hannah 1979a:
85; vgl. Kuppert 1930: 52-53).

Das Scheitern dieses Mixes aus sektorieller Koordination und 6konomischer
Regulierung belief den staatlichen Akteuren nur noch das Instrument der
offentlichen Unternehmen zur Steuerung des Sektors. Die dffentliche Wirt-
schafistatigkeit hatte nach dem Ersten Weltkrieg zunehmend an Akzeptanz
gewonnen. Sie war in England bereits frithzeitig in Form des Post Office und
der kommunalen Unternechmen institutionalisiert worden. Vor allem die La-
bour Party trug mit ihrem ordnungspolitischen Bekenntnis zur Verstaat-
lichung von Produktionsmitteln dazu bei, daf die Moglichkeit einer hoheren
okonomischen Effizienz und sozialen Gerechtigkeit durch die Veranderung
der Eigentumsform dauerhaft in der Diskussion blieb (Ashworth 1991: 4).
Hinzu kam, daB Kartellbildungen und die Gegnerschaft von privaten und
kommunalen Unternehmen in einer Reihe von Sektoren das Erzielen von Ko-
ordinations- und Skalenertrigen behinderten, die in den 20er Jahren die Un-
ternehmensentwicklung in Deutschland und den USA auszeichneten (Chand-
ler 1990: 389-392). Auch konservative Regierungen befiirworteten daher in
einigen Fillen die Griindung 6ffentlicher Unternehmen mit pragmatischen
Rechtfertigungen. Ihre Sichtweise stiitzte sich allerdings nicht auf ordnungs-
politische Leitideen wie in der Labour Party.

In diesem Kontext verblieb die Diskussion iiber das Regime der Elektri-
zitdtswirtschaft auf der politischen Tagesordnung. Sowoh! die Minderheitsre-
gierung der Labour-Partei nach dem Ersten Weltkrieg als auch die nachfol-
gende konservative Regierung befiirworteten die Reorganisation des Sektors.
Allerdings bildeten die hohe Wertschitzung von etablierten Eigentumsrechten
und die starke Interessenvertretung durch die local authorities und die priva-
ten Unternehmen bedeutende Schranken fiir den Inhalt einer solchen Reform:
Eine Enteignung von Vermogenswerten und ihre Ubertragung auf ein 6ffent-
lichen Unternehmen schien weder angemessen noch durchsetzbar zu sein. Als
Losungsansatz wurde als originér britische Variante eine besondere Form der
Stirkung des Verbundbetriebes entwickelt. Ein offentliches Unternehmen
sollte fiir den Aufbau eines landesweiten Netzes zustindig sein, an das die
leistungsstarken Kraftwerke angeschlossen werden mufiten; die etablierten
Unternehmen sollten aber ihre Eigentumsrechte an diesen Kraftwerken be-
halten (vgl. Hannah 1979a: Kap. 3).
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Mit dem Electricity Act von 1926 wurde der Central Electricity Board
(CEB) eingerichtet, der den Aufbau und Betrieb des nationalen Verbundnet-
zes (National Grid) sowie den Kraftwerkseinsatz koordinieren sollte. Der
CEB hatte zur Auflage, kostendeckend zu arbeiten. Der Ubertragungsgesell-
schaft wurde die Kontrolle tiber die Errichtung von Kraftwerken und die Ver-
teilung von Elektrizitdt ubertragen. Sie besaB daher gegeniiber den EVU
Zwangsbefugnisse zur Standardisierung von Netzspannung, -phasen, und -fre-
quenz. Wihrend in Deutschland das Duopol in der elektrotechnischen Indu-
stric und die verbandliche Zusammenarbeit die technische Vereinheitlichung
forderten, forcierten in GroBbritannien staatliche Zwangsbefugnisse die Stan-
dardisierung. Allerdings trat auch in dieser Regelung wieder die Wert-
schitzung etablierter Eigentumsrechte zutage: die Kosten der Angleichung
waren den Unternehmen durch 6ffentliche Mittel zu erstatten (Kuppert 1930:
58).!% Der CEB war nicht nur fiir die Planung und Ausweitung des Netzes
verantwortlich, sondern auch fiir die Finanzierung der Kraftwerke. Er sollte
Elektrizitdt von ausgewihlten Kraftwerken ankaufen, die im Eigentum der
local authorities und der privaten Unternehmen verblieben. Die Garantie
niedrigerer Bezugspreise als bei Eigenerzeugung sollte den betroffenen Ver-
sorgern einen Anreiz bieten, die Eigenerzeugung einzustellen.

Der Electricity Act von 1926 verlieh den Electricity Commissioners neue
Zwangsbefugnisse. Er unterwarf simtliche Versorger inklusive des CEB einer
Preisregulierung und machte die Aufnahme von Kapital zum Bau von Lei-
tungen oder Kraftwerken von der Zustimmung der Kommissare abhéngig. Die
Kommissare erhielten zudem Kompetenzen zur zwangsweisen Schliefung
von Kraftwerken. Neben ihren regulativen Funktionen fungierten sie noch als
Schiedsrichter in Auseinandersetzungen zwischen den Versorgern.

In den folgenden Jahren planten der CEB und die Elektrizititskommis-
sare den Aufbau des ,,National Grid* und beriicksichtigten dabei internatio-
nale Erfahrungen in Australien, Stidafrika und in den USA. Sie konsultierten
auch die fithrenden engineering consultants der Unternehmen. In Verhand-
lungen mit den EVU wihlten sie dann die 140 Kraftwerke fiir die Versorgung
durch das Hochspannungsnetz aus (Hughes 1983: 360). Der Central Electri-
city Board nahm 1933 seinen Betrieb als Ubertragungsgesellschaft auf und
erreichte bis auf Nordostengland 1936 seine vollstindige raumliche Ausdeh-
nung. Allerdings bildete das ,,National Grid" kein nationales Verbundnetz im
engeren Sinn. Es optimierte den Einsatz von Kraftwerken in regionalen Ab-

14 Weitere Berichte von Regierungsausschiissen, sektoriellen Ausschiissen und unabhangigen
Gutachtern mahnten eine noch weitergehende sektorielle Konzentration an: Ein interner
Bericht fiir das Ministry of Transport wurde 1931 vorgelegt (Snell-Report); Political and
Economic Planning: Report on the Supply of Electricity in Great Britain; London 1936;
Committee on Electricity Distribution: Report of the Committee on Electricity Distribution
(McGowan Report); London 1936.
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nahmegebieten. ,,In essence, then, the ‘National Grid’ was, at this stage, really
a series of intra-regional interconnection schemes...* (Hannah 1979a: 121).

Der Aufbau des nationalen Hochspannungsnetzes trug mafBgeblich zur
Ausbreitung der flicheniibergreifenden Elektrizititsversorgung in England
bei. Der CEB beschritt kein technisches Neuland; die Selektion leistungs-
fahiger Kraftwerke, die Vereinheitlichung technischer Standards und der Aus-
bau des Verbundbetriebs sollten es allerdings ermoglichen, die wahrgenom-
menen Riickstinde gegeniiber Deutschland und den USA zu vermindern. Der
CEB verbesserte insgesamt die Performanz der britischen Elektrizititsversor-
gung (Hughes 1983: 361-362). Er trug zum Wachstum der installierten Lei-
stung bei. Die thermische Effizienz der Kraftwerke verbesserte sich und er-
reichte das Niveau der amerikanischen Stationen; ebenso verbesserten sich
die Auslastung und die Gesamtfaktorproduktivitit (Foreman-Peck/Millward
1994: 262). Der CEB trug somit dazu bei, die Kosten der Elektrizititserzeu-
gung und -verteilung erheblich zu senken.

Weitaus bedeutender aber war noch, daB der Central Electricity Board
einen Wendepunkt in der Wirtschaftspolitik markierte - erstmals ergriff die
Regierung eigene unternehmerische Aktivitdten und erlaubte Zwangsmafnah-
men, um den Schwichen in der Elektrizititsversorgung abzuhelfen. Dies
bedeutete eine Abkehr von der voluntaristischen Tradition, die die politische
Steuerung des Sektors bis dahin gekennzeichnet hatte. Der Central Electricity
Board bildete ,,one of the most radical exercises in industrial policy of the
period* (Foreman-Peck/Millward 1994: 258). Er entfaltete eine Modellwir-
kung fiir Eingriffe des britischen Staates in diejenigen Sektoren, in denen eine
zentralstaatliche Steuerung fiir notwendig gehalten wurde, und bildete das
bedeutendste Beispiel fiir das Unternehmensmodell der public corporation.
Diese Bezeichnung wurde erstmals fiir die jeweils 1926 gegriindeten British
Broadcasting Corporation und den CEB eingefiihrt. Sie, wie auch die Griin-
dungen des London Passenger Transport Board von 1933 und der British
Overseas Airways Corporation von 1939, waren das Ergebnis konservativer
Regierungspolitik und pragmatischer Uberlegungen zum &ffentlichen Unter-
nehmertum. Gegeniiber anderen unternehmerischen Aktivititen des Staates
zeichnete sich die public corporation durch folgende Merkmale aus: Sie war
nicht in ein Ministerium eingegliedert wie das Post Office sondern besaf} ;]
large degree of managerial independence from any government department*
(Ashworth 1991: 5). Ferner konnten die public corporations selbst Fremdka-
pital aufnehmen und Eigenkapital in Form von Aktienemissionen aufbauen.
Das CEB-Modell wurde weitgehend in den Nationalisierungen nach dem
Zweiten Weltkrieg umgesetzt.
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6 Zusammenfassung

Die nationalen Institutionengefiige und die ordnungspolitischen Leitideen der
staatlichen Akteure kanalisierten in hohem MaBe die Institutionalisierung der
Sektorregime. Die sektorielle Evolution in beiden Landern wies dabei eine
Reihe von Parallelen auf. In beiden Landern entwickelten sich von Anfang an
gemischtwirtschaftliche Regime. Von grofler Bedeutung dafiir war die an-
fiangliche Begrenztheit der Elektrizitdtswirtschaft auf die ortliche Ebene. Die-
se Besonderheit ermoglichte den lokalen Gebietskorperschaften zunichst eine
bedeutende Rolle in der politischen Steuerung des Sektors. Aufgrund ihrer
Eigentumsrechte an den offentlichen Wegen konnten sie den Sektor regeln
und eigene Versorgungsbetriebe griinden. Wegen ihrer fritheren 6kono-
mischen Titigkeiten in anderen Sektoren und ihrer Gemein(de)wohlorien-
tierung wurden die Betriebe der lokalen Gebietskorperschaften allgemein ak-
zeptiert und als legitim empfunden.

Beide Lander waren dann durch eine graduelle Zentralisierung und In-
tensivierung der politischen Steuerung charakterisiert. Sie gingen hier aller-
dings einen umgekehrten Weg: Wihrend die britische Regierung sich zu-
ndchst auf die Setzung von gesetzlichen Rahmenregelungen beschrankte und
erst in den spiten 20er Jahren unternehmerisch aktiv wurde, erfolgten die
staatlichen Interventionen in Deutschland bevorzugt tiber das Instrument der
offentlichen Unternehmen. Erst unter dem NS-Regime wurde der Sektor auf
zentralstaatlicher Ebene verregelt. Die britische Gesetzgebung hat der Selbst-
regelung der wirtschaftlichen Akteure eine hohe Prioritit eingerdumt und
lediglich einen rechtlichen Rahmen fiir die wirtschaftlichen Aktivititen ge-
schaffen. Erst mit der Perzeption eines zunehmenden sektoriellen Problem-
drucks nach dem Ersten Weltkrieg stiegen die Steuerungsaktivititen der bri-
tischen Regierung. Nachdem die autonome Entwicklung der sektoriellen
Koordination letztlich als gescheitert betrachtet wurde, griindete die britische
Regierung den Central Electricity Board, ohne allerdings die Eigentumsrechte
der etablierten Unternehmen stark einzuschranken. Sie lagerte die Regulie-
rung des Sektors aus der offentlichen Verwaltung aus und tibertrug sie den
Electricity Commissioners, denen nach und nach Zwangskompetenzen gegen-
iber den EVU eingerdumt wurden.

In Deutschland dagegen wurden die Regelungsversuche der staatlichen
Akteure auf Reichsebene immer wieder blockiert. Das deutsche Regime ent-
wickelte sich erst weitgehend dezentral durch Verhandlungen zwischen loka-
len Gebietskorperschaften und Unternehmen. Ungefihr ab 1910 wuchsen
dann die unternehmerischen Interventionen der Bundesstaaten aufgrund ihres
Selbstverstindnisses als Wahrer des Gemeinwohls. Die Angewiesenheit der
Reichsregierung auf die preulische Verwaltung und die Beteiligungsrechte
der Bundesstaaten an der Gesetzgebung bildeten zunichst uniiberwindbare
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Hindernisse fiir eine zentralstaatliche Regulierung oder die Griindung eines
Reichsunternehmens. Nur unter den besonderen Bedingungen der Kriegswirt-
schaft des Ersten Weltkriegs konnte ein reichseigenes Unternehmen gegriin-
det werden, und erst wihrend des Nationalsozialismus eignete sich die Reich-
sebene regulative Kompetenzen an. Die Zentralisierung der politischen Macht
ermoglichte die Verabschiedung des Gesetzes zur Forderung der Energie-
wirtschaft. Das Gesetz fafite im wesentlichen den gegebenen Normenbestand
zusammen und zentralisierte die 6konomische Regulierung des Sektors.

Nicht nur die Entwicklung der Rolle der tffentlichen Akteure war kon-
fliktbehaftet. In beiden Léandern gab es starke Konflikte zwischen offentlichen
und privaten Unternehmen. In Grofbritannien schlugen sich diese Konflikte
in einem sehr antagonistischen Verhiltnis zwischen den local authorities und
den privaten Unternehmen nieder, das eine Kooperation kaum zulieB. Diese
Haltungen der lokalen und der privaten Unternehmen resultierten in einer
fragmentierten und im internationalen Vergleich ineffizienten Versorgungs-
struktur. Trotz dhnlicher Orientierungen der lokalen und der privaten Akteure
in Deutschland bildeten sich dort aber institutionalisierte Konfliktlésungs-
mechanismen heraus: Eigentumsverflechtungen, Konzessions- und Demarka-
tionsvertrage. Die interventionistische Haltung der meisten Bundesstaaten ab
etwa 1910 liel sowohl den lokalen Akteuren als auch den privaten Unterneh-
men eine Verdrdangung aus ihren Versorgungstitigkeiten immer gegenwirtig
erscheinen und bot ihnen einen groRen Anreiz zur Zusammenarbeit. Die libe-
rale Haltung der britischen Regierung hingegen setzte bis in die 20er Jahre
vorrangig auf die sektorielle Selbstregelung durch die kommunalen und die
privaten Akteure.

Die Grundorientierungen der 6ffentlichen und der privaten Akteure be-
grindeten eine zentrale Konfliktlinie in der verbandsinternen Abstimmung
und pragten die Entwicklung der sektoriellen Verbandslandschaft. In
Deutschland hatte sich aufgrund der technischen Unsicherheit der sektoriellen
Entwicklung bereits frithzeitig ein sektorumfassender Verband herausgebil-
det. Die V.d.E.-W. trug zur technologischen Standardisierung bei und bildete
ein bedeutendes Forum der sektorinternen Meinungsbildung. Allerdings war
sic weder in der Lage, kompetitive Handlungsorientierungen, die sich vom
»eigenen Vorteil im Vergleich zum Ergebnis des Partners* leiten lassen, noch
individualistische Handlungsorientierungen der Unternehmen, welche ,,sich
ausschlieBlich” an eigenen Vor- und Nachteilen ausrichteten, in gemeinsame
Handlungsorientierungen zu transformieren (vgl. Scharpf 1992: 53-54). Die
sektorielle Verbandsstruktur in GroBbritannien hingegen war ausschlieBlich
an Eigentumsstrukturen orientiert. Der Verband der Unternehmen der local
authorities und der Verband der privaten Unternehmen standen in einem
ebenso konfliktiren Verhiltnis zueinander wie die beiden Unternehmens-
gruppen. Sie vermochten nur in wenigen, auf einzelne Punkte beschrinkten
politischen Regelungen, zusammenzuarbeiten.
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Infolge der divergierenden Orientierungen der einzelnen Unternehmens-
gruppen bildeten sich in Deutschland und Grofbritannien auch unterschied-
liche sektorielle Leitbilder heraus. In Deutschland wurde die Elektrizitdtsver-
sorgung als Aufgabe fiir die Allgemeinheit betrachtet, auch wenn sich hinter
dieser Sichtweise durchaus unterschiedliche Interessen der kommunalen, der
privaten und der iiberregionalen staatlichen Akteure verbargen. In GrofB-
britannien hingegen war diese Sichtweise auf die kommunalen Akteure und
die britische Regierung beschrinkt. Die privaten Unternehmen betrachteten
sie als eine konventionelle ckonomische Tatigkeit.
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Kapitel 4
Die Entwicklung der sektoriellen Regime seit 1945

1 Einfithrung

Sowohl in Grofibritannien als auch in Deutschland formten sich friihzeitig
gemischtwirtschaftliche Sektorregime, die bis zum Zweiten Weltkrieg ein ho-
hes Beharrungsvermégen aufwiesen. Die sektorielle Entwicklung nach 1945
verlief in den beiden Landern aber unterschiedlich — und jeweils gegenldufig
zur Entwicklung des politischen Systems. Nach dem Zusammenbruch der na-
tionalsozialistischen Herrschaft wurde das politische System in Deutschland
wieder foderalisiert, starker verrechtlicht und demokratisiert, wihrend das ge-
mischtwirtschaftliche Sektorregime sich nur inkrementell verinderte. Die
Evolution des britischen politischen Systems wies ein hohes Maf} an Konti-
nuitdt auf, wahrend die Elektrizititsversorgung bereits kurz nach dem Krieg
nationalisiert wurde.

Auch wenn die verfassungsmifige Ordnung sich damit nicht unmittelbar
in den sektoriellen Regimen niederschlug, beeinflulten die nationalen Institu-
tionengefiige und die dominanten ordnungspolitischen Leitideen deren Evolu-
tion weiterhin (Abschnitte 2 und 3). Die Verdnderung der ordnungspoliti-
schen Leitideen und der hohe Zentralisierungsgrad des britischen Staates er-
moglichten der Labour-Regierung nach dem Zweiten Weltkrieg die Nationali-
sierung des Sektors (Abschnitt 4), wihrend das gemischtwirtschaftliche Re-
gime in der ,,semi-souverdnen‘ Bundesrepublik (Katzenstein 1987) die etab-
lierte Mischung aus politischer Steuerung und sektorieller Koordination weit-
gehend beibehielt (Abschnitt 5). In beiden Lindern waren vornehmlich staat-
liche Ministerien fiir die 6konomische Regulierung des Sektors zustdndig,
wobei in der Bundesrepublik auch das Bundeskartellamt von grofer Bedeu-
tung fiir die wettbewerbsrechtliche Aufsicht ist. In Grof3britannien setzte HM
Treasury graduelle Modifikationen des sektoriellen Leitbildes ,top down®
durch und ‘kommerzialisierte’ die public corporations. In Deutschland blieb
das sektorielle Leitbild weitgehend unverdndert. Unterhalb des etablierten
Leitbildes aber verdnderten sich die Leitziele der sektoriellen Koordnation
und Steuerung. So stirkte der Mechanismus des Parteienwettbewerbs allmih-
lich das Leitziel des Umweltschutzes (Abschnitt 6). Die staatlichen Akteure
haben, den nationalen Regimetypen entsprechend, die sektoriibergreifenden
Transaktionen in unterschiedlichem Mafle gesteuert. Wihrend die britische
Regierung haufig direkt in die Beziehungen der Stromversorger zum Kohle-
sektor, zur Atomwirtschaft und zu elektrotechnischen Unternehmen interve-
nierte, hatten die deutschen EVU auf diesen Gebieten eine weitaus hohere
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Autonomie inne. Die staatlichen Akteure beschrinkten sich i.d.R. darauf,
Selbstregelungen der wirtschaftlichen Akteure zu forcieren (Abschnitt 7).

2 Die nationalen Institutionengefiige

Als Folge ihrer politischen Entwicklungsmuster weisen beide Linder noch
immer sehr unterschiedliche institutionelle Konfigurationen auf. Die im
zweiten Kapitel genannten Institutionen, die die Handlungsmoglichkeiten und
-richtungen der politischen Akteure beeinflussen, sind in GrofBbritannien und
Deutschland unterschiedlich konfiguriert:

- Staatsaufbau und territoriale Politik

- Parteiensystem und -wettbewerb

- Verwaltung und biirokratische Politik

- Gerichtswesen und rechtliche Kontrolle

Diese vier institutionellen Faktorenbiindel gehen mit unterschiedlichen Inter-
aktionslogiken einher: Der Parteienwettbewerb erfolgt in beiden Landern
»nach den Regeln des Nullsummen-Konflikts* und ,.entspricht dem Modell
der Konkurrenz-Demokratie. Dagegen ist die Interaktion von Gebietskorper-
schaften im Rahmen der territorialen Politik durch die ,,Anerkennung des
Status Quo* und die Riicksichtnahme auf die demokratisch legitimierte Zu-
standigkeit fiir ein Gebiet gekennzeichnet (Scharpf 1994: 65-66). Das Treffen
einvernehmlicher Entscheidungen charakterisiert ebenfalls die birokratische
Politik. Verhandlungen zwischen und in den Ressorts erfolgen aber im Ge-
gensatz zur territorialen Politik im Schatten der Hierarchie. Die Verankerung
der Verwaltung in Parteienregierungen tragt tiberdies zur Vereinheitlichung
der Sichtweisen bei, selbst wenn einzelne Ressorts iber eine grofle Autono-
mie verfiigen sollten. Schliellich ist das Gerichtswesen wesentlich starker am
Kriterium der Erwartungssicherheit ausgerichtet als die anderen Institutionen.
Die rechtliche Kontrolle betont in hohem MalBe die Kontinuitit des Rechtsbe-
standes und den Vertrauensschutz in bestehende Regelungen, was mit den
politischen Steuerungszielen und -mafBnahmen der politisch-administrativen
Akteure konfligieren kann (vgl. Teubner 1984). Gerichtliche Auseinander-
setzungen sind ebenfalls ,,Nullsummenkonflikte®, die im Gegensatz zum Par-
teienwettbewerb fallspezifischer Natur sind, aber bedeutende Konsequenzen
fiir die Evolution eines Sektorregimes nach sich ziehen kénnen.

Diese Institutionen und Interaktionslogiken sind in Deutschland und
Grofibritannien sehr unterschiedlich konfiguriert. Die staatliche Macht ist in
Deutschland deutlich segmentierter als in GroBbritannien. Peter Katzenstein
hat den deutschen Staat als semi-souverin bezeichnet, um die Dezentralisie-
rung und Verflochtenheit der staatlichen Macht zu charakterisieren (Katzen-
stein 1987). Der foderale Staatsaufbau bedingt eine profunde vertikale
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Machtverteilung, und auch die horizontale Segmentierung der staatlichen
Macht ist starker ausgepragt als in GroBbritannien. ,,Die KompromiBzwinge
in der stark zentralisierten und hoch konzentrierten Staatsstruktur GroBbritan-
niens® sind dagegen ,.deutlich geringer* (Grande 1989: 355). In beiden Lin-
dern stehen i.d.R. die Verwaltung und ihre biirokratische Politik im Zentrum
der téglichen politischen Entscheidungsprozesse. Wahrend die biirokratische
Politik in GroBbritannien i.d.R. unter Einparteienregierungen erfolgt, ist sie in
Deutschland in Koalitionsregierungen und Praktiken der gerichtlichen Kon-
trolle eingebunden. Der Funktionsmodus des Parteienwettbewerbs variiert
ebenfalls in beiden Landern. In Deutschland ist er nicht nur wahl- und parla-
mentsorientiert wie in GroBbritannien, sondern auch stark in die Muster der
territorialen Politik integriert. Im Folgenden wird die Bedeutung dieser unter-
schiedlichen Konfigurationen fiir die Handlungschancen und -richtungen der
politischen Akteure herausgearbeitet.

2.1  Staatsaufbau und territoriale Politik

In der Bundesrepublik ist vornehmlich der Bund fiir die Gesetzgebung in der
Energie- und Wettbewerbspolitik zustindig. Die rechtlichen Grundlagen der
politischen Steuerung bilden das Energiewirtschaftsgesetz und das Gesetz
gegen Wettbewerbsbeschriankungen (GWB). Die wesentlichen, noch aus dem
Nationalsozialismus stammenden Regelungen des Energiewirtschafisgesetzes
behielten bis zur Liberalisierung von 1997 ihre Geltung.'S Wihrend der Ent-
stehung des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrdnkungen (GWB) wurde zwar
das etablierte Regime in Frage gestellt, weil die Grundsatzentscheidung fiir
die soziale Marktwirtschaft (s.u.) dazu nétigte, den Ausschluf von Wettbe-
werb einer Uberpriifung zu unterziehen. In dem 1957 verabschiedeten Ge-
setz orientierten sich die politischen Akteure aber schlieBlich weiter an den
sektoriellen Besonderheiten und stellten das Geflecht von Gebietsschutzver-
tragen in § 103 GWB vom Verbot der Einschréinkung des Wettbewerbs frei.
Damit trafen sie eine Grundentscheidung fiir die Beibehaltung des sektoriel-
len Regimes. Nach 1945 erhohten sich die Regelungsdichte und -bereiche
noch. Neben das EnWG und das GWB traten noch das Raumplanungsrecht,

15 Auch die bereits von den Nationalsozialisten erlassenen Verordnungen zu Konzessionsab-
gaben und Tarifen wurden nur leicht modifiziert. Bis 1979 legte die Tarifordnung Elektri-
zitdt von 1938 die Preisbildung fest. Sie wurde erst dann durch die Bundestarifordnung
Elekerizititt ersetzt, die nunmehr die Preisbildung fiir die Tarifabnehmer und die Liefer-
bedingungen der EVU regelt. Die Konzessionsabgabenverordnung legt die zuldssigen
Hochstsitze fiir Konzessionsabgaben fest und wurde zuletzt 1991 novelliert. Die Novellie-
rung verdnderte die Bemessungsgrundlage der Konzessionsabgaben. An die Stelle der Lie-
fererldse trat die Liefermenge, um die Hohe der Konzessionsabgaben von der Inflation-
sentwicklung abzukoppeln (Schiffer 1995: 168).
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das Atomrecht, das Umweltrecht und das Anlagengenehmigungsrecht (Evers
1983).

]Z))as Energiewirtschaftsrecht und das Gesetz gegen Wettbewerbsbe—
schrinkungen (GWB) gehoren gemifl Art. 74 Nr. 11, 11a GG der konkum;—
renden Gesetzgebung an, so daf3 die Linder nur dann gesetzgeberisch titig
werden konnen, wenn keine bundeseinheitlichen Regelungen vorliegen (Hant-
ke 1992: 139). Aufgrund ihres Verwaltungsunterbaus sind die Linder in er-
ster Linie fiir die Implementation verantwortl_i_ch, aber iiber den Bundesrat
auch an der Bundesgesetzgebung beteiligt. Anderungen des Energiewirt-
schaftsrechts bediirfen i.d.R. der Zustimmung der Lander. Eine Reform des
Wettbewerbsrechts ist nicht zustimmungsbediirftig, sobald landeriibergreifen-
de Aspekte geregelt werden, weil dann das Bundeskartellamt fiir die Imple-
mentation zustindig ist. Allerdings sind wettbewerbsrechtliche Reformen
traditionell im Einvernehmen von Bundestag und Bundesrat verabschiedet
worden. In Grofsbritannien gibt es keine dquivalenten Beteiligungsrechte von
Nordirland, Wales oder Schottland. Sie sind durch Querschnittsministerien an
der Gesetzgebung beteiligt. Die britischen local authorities besitzen ebenfalls
keine nennenswerten Beteiligungsrechte an der Gesetzgebung und waren nach
1948 nicht mehr in die politische Steuerung der Elektrizitatswirtschaft invol-
viert. Die politische Steuerungsfihigkeit der britischen Regierung wird daher
durch andere territoriale politische Institutionen kaum eingeschrankt.

Aus der vertikalen ,,Politikverflechtung (Scharpf et al. 1976) 143t sich
eine nur begrenzte Handlungs- und Reformfihigkeit des deutschen poli-
tischen Systems ableiten (Katzenstein 1987: 10). Sie begiinstigt Entschei-
dungstechniken und Konsensbildungsmechanismen, die die Ausiibung politi-
scher Macht mifiigen und eher vorsichtige Politiken und inkrementelle Ver-
anderungen begiinstigen. Sie wird daher oft als Hindernis fiir einen umfassen-
den politischen Wandel angesehen (Schmidt 1989: 79). Der britischen Regie-
rung muf} hingegen eine hohe Durchsetzungsfahigkeit gegeniiber anderen
politischen und sektoriellen Akteuren attestiert werden. Ihre Fihigkeit zu
programmatischen Reformen ist sehr hoch zu veranschlagen.

2.2 Ministerialverwaltung und biirokratische Politik

In beiden Landern bilden im Regelfall die nationalen Regierungen mitsamt
ihrer Ministerien die wichtigsten Akteure in politischen Entscheidungsprozes-
sen. Durch ihre funktionale Differenzierung sind sie in der Lage, die fiir Ent-
scheidungen in hochkomplexen Gesellschaften bendtigte Expertise zu mobi-
bilisieren. Wie in anderen parlamentarischen Regierungssystemen ist der Ein-
flul des Bundestages — wie auch der Linderparlamente — auf die Gesetzge-
bung dagegen generell begrenzt: ,,It may react to and modify government pro-
posals, but it rarely will determine the substance and content of policy initia-
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tives” (Mayntz/Scharpf 1975: 34). Auch das britische Parlament ist trotz
sciner unbedingten Souverdnitit relativ machtlos. Der EinfluB des House of
Commons auf die Gesetzesinhalte ist i.d.R. auf Details begrenzt, weil die
Regierung sich zumeist auf die Parlamentsmehrheit stiitzen kann. Das House
of Lords verfiigt nur iiber ein suspensives Vetorecht gegeniiber der Regie-
rung. Ferner hat es durch seine ,,Lords of Appeal in Ordinary* einige verfas-
sungsrechtliche Funktionen (Sturm 1994: 192).

Selbst wenn britische Autoren eine Fragmentierung der staatlichen
Macht konstatieren (King 1993: 52), ist diese im Vergleich mit der Bundesre-
publik duflerst begrenzt. Sie erstreckt sich primir auf die horizontale Vertei-
lung von Kompetenzen in Regierung und Verwaltung. In beiden Lindern ge-
nielen die einzelnen Ministerien eine hohe Autonomie. In GroBbritannien
sichert das Verfassungsprinzip der individuellen Ministerverantwortlichkeit
ihre Eigenstandigkeit ab (King 1993). In Deutschland ist sie im Ressortprin-
zip grundgesetzlich verankert (Kohler-Koch 1993). In beiden Lindern ge-
niefen auch die einzelnen Abteilungen und Unterabteilungen der Ministerien
ein hohes Mall an Autonomie, so daB diese vielfach eigene Leitbilder und
Problemlosungsphilosophien entwickeln und ihre Aufmerksamkeit auf den ei-
genen Zustdndigkeitsbereich beschrianken (Scharpf et al. 1976: 40).

Dies gilt ebenso fiir die politische Steuerung der Elektrizitatswirtschaft.
In der Bundesregierung besitzt das Bundesministerium fiir Wirtschaft die
Federfithrung iber die politische Steuerung des Sektors. Innerhalb des Mini-
steriums haben sich allerdings zwei gegensitzliche Sichtweisen zur Beurtei-
lung des sektoriellen Regimes entwickelt: Die Abteilung fiir Energiepolitik
und mineralische Rohstoffe ist fiir die Elektrizitatswirtschaft zustidndig, und
eine ihrer Unterabteilungen ist mit der Versorgungswirtschaft befaBt. Die
energiepolitische Abteilung hat eine Klientelorientierung entwickelt, die stark
auf die Kooperation mit den Unternehmen und Verbinden der Energiewirt-
schaft zugeschnitten ist, mit denen sie ,.eine sehr vertrauensvolle Zusammen-
arbeit* pflegt (Interview BMWi 20.01.95). Aufgrund ihrer Verantwortung fiir
die leitungsgebundene Energiewirtschaft und den Kohlesektor, der seit den
60er Jahren iiber die Elektrizitdtswirtschaft finanziell gefordert wird, hat sie
die grundlegenden Elemente des etablierten Sektorregimes anerkannt. Im
Gegensatz zur energiepolitischen Abteilung zeichnet sich die Grundsatz-
abteilung des Ministeriums durch weitaus liberalere ordnungspolitische Leit-
ideen aus. Sie sieht sich als Hiiterin des Wettbewerbs »gegeniiber den parti-
kularen Interessen” und orientiert sich noch heute an den Prinzipien der so-
zialen Marktwirtschaft der 50er Jahre (Int. BMWi 21.12.94).

Weitere Regelungsbefugnisse liegen bei anderen Bundesministerien und
bei den Lindern. Mit der Griindung des Bundesministeriums fir Umwelt, Na-
turschutz und Reaktorsicherheit (BMU) 1986 wurde erstmals die Umweltre-
gulierung gebiindelt und die Atomsicherheitsregulierung aufgewertet, die zu-
vor beim Bundesminister des Innern (BMI) lag (Padgett 1992: 197). Dieser
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wahrt auch die Belange der Kommunen in der Bundesregierung. Der Bundes-
minister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau hat einige Kompetenzen
zur Genehmigung des Baus von Leitungen und Kraftwerken inne. Eine weit-
gehend analoge Ressortverteilung gilt fiir die Implementation in den Landern.
Von besonderer Bedeutung sind die Befugnisse der Landerwirtschaftsministe-
rien zur 6konomischen Regulierung des Sektors und der Léanderumweltmini-
sterien zur sozialen Regulierung des Sektors.

In der britischen Regierung war die politische Steuerung des Sektors tra-
ditionell im Board of Trade angesiedelt. Wihrend der Kriegswirtschaft wurde
sie im Ministry of Fuel, Light and Power untergebracht, das dann in das Mini-
stry of Fuel and Power tiberging, welches 1957 in Ministry of Power umbe-
nannt wurde.!® Nach weiteren Reorganisationen wurde 1974 als Reaktion auf
die Olkrise das Department of Energy eingerichtet. Zwar hatte die Energie-
wirtschaft damit in den auf sie zugeschnittenen Energieministerien einen
hohen Stellenwert, allerdings hatten diese immer nur ein geringes Gewicht in
der britischen Regierung (MclInnes 1991: 21). Im Gegensatz zur diskontinu-
ierlichen Entwicklung auf der ministeriellen Ebene wiesen die Funktionen der
einzelnen Fachabteilungen eine hohe Kontinuitédt auf (Pearson 1981: 66). Im
Department of Energy war die Sektion ,Electricity* aus der Abteilung ,,Coal,
Electricity and Atomic Energy* fir die Unternehmensplanung, die Preispoli-
tik und die Investitionsprogramme zustandig. Die erste Sektion der Abteilung
,.JFinance and Nationalized Industry, Energy Policy and Conservation, Econo-
mics and Statistics* war fiir die Beziehungen zu HM Treasury verantwortlich.
Neben dem Energieministerium wurde nach der Nationalisierung das Schatz-
amt zum zweiten zentralen Akteur in der politischen Steuerung der Elektrizi-
tatsversorgung. Es war gemeinsam mit dem Department of Energy fiir die
Finanzierung und okonomische Regulierung des Sektors zustindig und ver-
mochte aufgrund seiner dominanten Stellung in der britischen Regierung all-
mihlich die Beurteilungskriterien fiir die nationalisierten Sektoren zu dndern.
Es beurteilte die public corporations besonders nach deren Auswirkungen auf
die staatlichen Finanzen und die makrodkonomische Politik und bereitete
durch die allmidhliche Verinderung der Evaluations- und Regulierungskrite-
rien auch den Boden fiir ihre spétere Privatisierung.

Es gibt in beiden Liandern zwar einige institutionelle Mechanismen, die
der organisatorischen Segmentierung entgegenwirken und eine einheitliche
politische Steuerung gewihrleisten sollen. So verfiigen beide Regierungschefs
tiber eine besondere Fiihrungsrolle. In der Bundesrepublik sind die Richtli-
nienkompetenz und die Organisationsgewalt des Bundeskanzlers zu nennen.
De facto schrinken allerdings sowohl parteiinterne Erwigungen als auch
Koalitionsverhandlungen diese Befugnisse ein. In GroBbritannien reicht das
Prinzip der Autoritidt des Premierministers deutlich weiter, weil dieser detail-

16 Eine ausfiihrliche Beschreibung der Organisationsentwicklung bis zum Beginn der 80er
Jahre findet sich bei Pearson (1981). Fiir die Entwicklung bis 1990 siehe Mclnnes (1991).
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liert in die Ressortkompetenzen der einzelnen Minister ,hineinregieren‘ kann.
Ferner sollen die Kabinette in beiden Lindern auch in kontroversen Fragen zu
einheitlichen Losungen gelangen. So entscheidet die Bundesregierung bei
Meinungsverschiedenheiten durch einvernehmlichen BeschluB des Kabinetts.
In GroBbritannien soll das Prinzip der Kollegialitit gewihrleisten, daB das ge-
samte Kabinett die Regierungspolitiken tragt. Trotz dieser beiden Mechanis-
men ist in beiden Lindern aber in der iiberragenden Mehrzahl der Entschei-
dungen die ressortinterne und die ressortiibergreifende Koordination von
groBerer Bedeutung fiir die politische Steuerung der Elektrizitatsversorgung
gewesen. Politische Inititiativen werden bereits von der Referentenebene an
horizontal mit potentiell betroffenen Abteilungen und Ministerien abgestimmt
(Mayntz/Scharpf 1975: 147-48), um etwaige Einwinde auszuriumen. Die
politische Steuerung der Elektrizititswirtschaft lag im Regelfall bei den zu-
stindigen Ministerien und nicht beim Kabinett oder den Regierungschefs.?

2.3 Parteiensystem und -wetthbewerb

GroBbritannien und die Bundesrepublik weisen im internationalen Vergleich
stabile und eher geschlossene Parteiensysteme auf. In beiden Lindern 148t
sich auch eine weitgehende Anniherung der parteipolitischen Weltanschau-
ungen konstatieren. Das britische Mehrheitswahlrecht fiihrt dazu, daB der
Zweiparteienmechanismus von Labour und Conservative Party das Parteien-
system nach wie vor in hohem MaBe strukturiert. Seit der Konzentration des
Parteiensystems in den 50er Jahren dominieren CDU, CSU, FDP und SPD
die deutsche Parteienlandschaft. Das deutsche Verhiltniswahlrecht, das nur
die Funfprozentklausel einschrinkt, und die foderale Gliederung erdffnen
aber auch kleineren Parteien die Chance zur parlamentarischen Repra-
sentation und Regierungsbeteiligung. Sie machen das Parteiensystem offen
fiir neue Pafteien als in GroBbritannien, wie die Beispiele von BUNDNIS
90/DIE GRUNEN und PDS zeigen. ‘

Eine solche Fokussierung auf die Strukturen der Parteiensysteme und die
vorherrschenden parteipolitischen Orientierungen verstellt aber den Blick fiir
die unterschiedlichen Funktionsmodi des Parteienwettbewerbs, die aus seiner
Interaktion mit den nationalen Wahlsystemen und dem Staatsaufbau resul-
tieren. In Deutschland fithrt das Verhltniswahlrecht in Bund und Lindern im
Normalfall zu Mehrparteienregierungen (Schmidt 1989: 84-85). Damit sind

17 Zwischen den Prinzipien der ministeriellen Autonomie, der Fithrungskraft des Regierungs-
chefs und der Kollegialitit des Kabinetts konnen gravierende Konflikte entstehen. Diese
haben sich in zwei Debatten niedergeschlagen: zum einen in der Debatte um die Bedeutung
von ,,Kanzlerdemokratie* und ,,Prime Ministerial Leadership“ im Verhiltnis zu Parteien,
Ministerien und Kabinett (vgl. Lehmbruch 1994; Rhodes/Dunleavy 1995) und zum ande-
ren in der Diskussion um die Rolle der einzelnen Ressorts im Verhiltnis zur Kollegialitit
des Kabinetts (Mayntz/Scharpf 1975; Smith/Marsh/Richards 1995).
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parteipolitische Konfliktlinien in die jeweiligen Regierungen integriert, die zu
Aushandlungsprozessen zwischen den Regierungsparteien zwingen. Die Ver-
teilung einzelner Ressorts auf die Koalitionspartner kann dabei die Autono-
mie der Ministerien in der Regierung noch verstirken, weil diese dem Ein-
fluBbereich der Koalitionspartner entzogen werden. So hat die FDP das Bun-
deswirtschaftsministerium vom Ende der 60er Jahre bis zur Bundestagswahl
1998 ,regiert” und in seiner liberalen Grundorientierung gestiarkt. Als Folge
des britischen Mehrheitswahlrechts setzen sich dagegen zumeist Einparteien-
regierungen durch. ,,Hung parliaments* sind in der Nachkriegsira eine Rari-
tat. Die Dominanz der Regierungspartei kennzeichnet das britische politische
System:

,It cannot be stressed too much that the tradition of British government remains
rooted in the assumption that governmental responsibility is exercised collec-
tively by a single party through the processes of the Cabinet and the co-ordination
of policy between departments. The codes of conduct and the working practices
of the officials are tied to this assumption. Government is supposed to act in a
unified way, with differences of emphasis and of perspective, but not of ap-
proach, emanating from different departments* (Wallace 1996: 62)

In Deutschland ist die ideologische Vereinheitlichung des Regierungshan-
delns nicht so stark ausgeprigt. Die Austragung des Parteienwettbewerbs
bleibt nicht auf Wahlkdmpfe und die parlamentarische Auseinandersetzung
zwischen Regierung und Opposition begrenzt, sondern ist auch integraler Be-
standteil der Bund-Lander-Politikverflechtung. Die Beteiligungsrechte des
Bundesrates lassen nicht nur Landerinteressen, sondern auch noch Sichtwei-
sen der Parteien Eingang in die Bundesgesetzgebung finden. Bis in die 50er
Jahre hinein basierten die Landerregierungen auf Mitte-Links oder Mitte-
Rechts Koalitionsregierungen, so dafl die Parteienkonflikte nur von begrenz-
ter Relevanz waren. Die allmahliche Konzentration des Parteiensystems in-
tensivierte dann den ,,Parteienwettbewerb im Bundesstaat” (Lehmbruch
1976). Zwischen Bundes- und Landesparteien entwickelten sich intensive
Kooperationsmuster, und die Landerexekutiven wurden immer mehr partei-
politisch mobilisiert (Lehmbruch 1989: 234). Einerseits kann dies zur Folge
haben, dafl Linderinteressen unter parteipolitische Interessen untergeordnet
werden, wenn eine Partei Bundes- und Landerregierung stellt. Andererseits
kann der Parteienwettbewerb auch zur Politisierung der Bund-Linder-Bezie-
hungen fithren, vor allem dann, wenn die Oppositionsparteien auf Bundes-
ebene iber eine Mehrheit im Bundesrat verfiigen. In den spiten 70er und den
frithen 80er Jahren galt dies fiir die CDU/CSU und zwischen 1990 und 1998
fir die SPD. Diese Konstellation hat die Bemiithungen der christdemokra-
tisch-liberalen Regierungskoalition um eine Reform der Elektrizititsversor-
gung in hohem Mafle blockiert und Bund und Lander unterschiedliche sek-
torielle Leitbilder verfolgen lassen.
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2.4  Rechtssystem und rechtliche Kontrolle

Ein zentrales Merkmal der deutschen Politik nach dem Zweiten Weltkrieg
bildet der Aufbau eines ausgepragten Rechts- und Verfassungsstaates (Dyson
1992a). Das ,Lernen aus der Katastrophe* (Schmidt 1989) hat zu einer signi-
fikanten Verrechtlichung der Politik beigetragen. Wiahrend in der Bundesre-
publik das Grundgesetz die Organisation des Staates regelt und damit die
Handlungsmoglichkeiten der politischen Akteure einengt, gibt es im ,,Verei-
nigten Konigreich von Grofibritannien und Nordirland* keine geschriebene
Verfassung. Die wichtigsten Verfassungsregeln finden sich in einzelnen Ge-
setzen und in den ,,Conventions of the Constitution®, den ungeschriebenen
Grundsitzen der Verfassung (Weber 1994: 171). Das zentrale Verfassungs-
prinzip besteht in der unbedingten Souver#nitit des Parlaments. ,,In other
words, there are no legal constraints on its legislative powers; it may legislate
on any subject whatsoever** (Graham/Prosser 1991: 38). Kein Gerichtshof hat
wie das Bundesverfassungsgericht die Befugnis, vom Parlament verabschie-
dete Gesetze (statutes) fur unzuldssig zu erkldren. Die von Edward Heath im
Wahlkampf 1974 plakativ formulierte Frage ,,Who governs? macht zwar
deutlich, daf in der politischen Praxis durchaus grofe Beschrinkungen der
parlamentarischen Souverinitdt und der Durchsetzungsfahigkeit der briti-
schen Regierung wahrgenommen werden. Allerdings sind diese nicht in ande-
ren staatlichen oder rechtlichen Institutionen verortet.

Der hohe Verregelungsgrad der Elektrizitdtswirtschaft hingegen engt die
deutschen sektoriellen und politischen Akteure in besonderem Mafle in ihrer
Autonomie ein. Seinetwegen werden politische Konflikte zwischen den ver-
schiedenen Akteuren hiufig in rechtlichen Kategorien gefiihrt und in gericht-
liche Auseinandersetzungen transformiert. Eine Reihe von Gerichten kann
das Prozedere und die Entscheidungen der politischen und administrativen
Akteure iiberpriifen (Dyson 1992a: 9-10). Die Verwaltungsgerichtsbarkeit ist
fiir die Uberpriifung der Entscheide der Landerbehorden fiir die Preis- und die
Fachaufsicht zustidndig. Gegen Verfiigungen der Landeskartellbehérden und
des Bundeskartellamtes gibt es Einspruchsrechte bei den Oberlandesgerichten
bzw. beim Kammergericht in Berlin. In zweiter Instanz ist dann der Bundes-
gerichtshof maligeblich. Das Bundesverfassungsgericht kann die Vereinbar-
keit des Wettbewerbs- und Energierechts mit dem Grundgesetz iiberpriifen.
Zudem bildet es den Schiedsrichter in Auseinandersetzungen der politischen
Organe. Als das Bundeswirtschaftsministerium 1949 versuchte, die Zustin-
digkeit fiir die Implementation des Energierechts an sich zu ziehen, wider-
setzten sich die Ldnderminister der angestrebten Kompetenzverlagerung.
Auch das Bundesverfassungsgericht ging davon aus, daf weder die Uberre-
gionalitdt der Elektrizitatsversorgung noch die ,,wiinschenswerte Einheitlich-
keit der Verwaltungspraxis* eine Zustidndigkeit des Bundes begriinden kon-
nen, weil das Grundgesetz prinzipiell von der Verwaltungszustindigkeit der
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Linder ausgeht (Baur 1987: 232). Die Linder verpflichteten sich darauthin
zwar, AufsichtsmaBnahmen mit iiberregionaler Wirkung nur ,,im Benehmen*
mit dem Bundeswirtschaftsminister auszuiiben. Thre Entscheidungszustindig-
keit bleibt dadurch allerdings unberiihrt (Lower 1992: 196). Die Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts zementierte also die territoriale Segmentie-
rung und Verflechtung in der politischen Steuerung des Sektors.

Die Verrechtlichung der Regulierung hat auch zur Veranderung von Re-
gulierungskriterien gefiihrt. Nach Auffassung vieler Beobachter segmentieren
die Kriterien von unterschiedlich ,,akzentuierenden Gerichten und Oberge-
richten* die 6konomische Regulierung und machen sie ,,manchmal selbst fir
Fachleute nicht mehr prognostizierbar* (Hopt 1985: 273). Die geringe Prézi-
sion des Wettbewerbs- und Energierechts und deren hiufiger Verweis auf all-
gemeine Rechtsbegriffe trugen anfianglich zu einer ,,auffélligen UngewiBheit
der anzuwendenden Kriterien und Malstibe™ bei (Evers 1983: 209). Die
Gerichte entwickelten zunehmend eigene Mafstdbe fiir die okonomische
Regulierung. Ein markantes Beispiel bildet die kartellrechtliche Mifibrauchs-
aufsicht, deren Kriterien der Bundesgerichtshof (BGH) mit seiner ,,Strom-
tarif-Entscheidung* von 1972 maligeblich gepragt hat. Aufgrund der im GWB
nur unklar festgelegten Beurteilungskriterien hatte das Bundeskartellamt in
den 60er Jahren allmahlich einen eigenen MaBstab fiir die Feststellung des
MiBbrauchs einer marktbeherrschenden Stellung entwickelt. Im Wege eines
Vergleichswettbewerbs verglich es die Preise benachbarter EVU, ohne Ko-
sten- oder Strukturunterschiede besonders zu berticksichtigen. Diese Methode
war fiir das Bundeskartellamt attraktiv, weil sie die administrative Praxis
vereinfachte. An die Stelle hypothetischer und komplexer Erwdgungen zur
Ermittlung der anrechenbaren Kosten und zuladssigen Preise konnten die tat-
sichlichen Preise der anderen Versorger treten. Nach Ansicht des BGH hin-
gegen mufBl das Konzept des Vergleichswettbewerbs klar zwischen unterneh-
mens- und gebietsstrukturbedingten Kosten trennen und damit die unter-
schiedlichen Situationen der EVU berticksichtigen, ohne dafl der BGH dazu
selbst eindeutige Prinzipien entwickelte.® Darauthin gab das Bundeskartell-
amt ein Gutachten in Auftrag, um eine ,,genaue Exegese der vom BGH neu
eingefiihrten Prinzipien und unbestimmten Rechtsbegriffe zu erlangen, das
allerdings auch nicht zu einer eindeutigen Zuordnung gelangte (A. Wolf
1994: 420). Das Kammergericht Berlin entwickelte dann auf das BGH-Urteil
hin ein Vergleichsmarktkonzept, in dem nach Auffassung des Bundeskartell-
amtes Einzelentscheidungen von Unternehmen als strukturbedingte Kosten-
faktoren betrachtet werden. Nach Ansicht der Wettbewerbsbehorde ist durch
die ,,Stromtarif-Entscheidung® die Mifbrauchsaufsicht ,,ins Stocken geraten
... Die Anforderungen der Rechtsprechung sind so hoch gesteckt, dafl der
Nachweis eines Mifibrauchs — aufler in ganz offenbaren Fillen ... — von den

18 BeschluB des Bundesgerichtshofes vom 31.05.1972 (,,Stromtarif*), abgedruckt in: Wirt-
schaft und Wettbewerb 12/1972, S. 819ff.
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Kartellbeh(‘jrd_en nicht erbracht werden kann“ (A. Wolf 1994: 423).1% Dieser
Fa]l_ verEi(?utllc_ht,_daB sich unterhalb der sektoriellen Leitziele spezifische
Rationalititskriterien einzelner Institutionen herausgebildet haben, die insti-

tutionellen Eigenlogiken folgten und nicht unbedingt miteinander vereinbar
waren.

3 Der Wandel der ordnungspolitischen Leitideen

In beiden Landern bildeten sich die fiir die weitere sektorielle Evolution maf-
ge.bliche.n ordnungspolitischen Leitideen bereits wihrend der Zwischen-
kriegszeit und wihrend der Kriegswirtschaft im Zweiten Weltkrieg heraus
Nachdem schon der Erste Weltkrieg ein zunehmendes staatliches Engaoemeni
in der Wirtschaft begriindet hatte, 16ste die Weltwirtschaftskrise am Eere der
20er und eingangs der 30er Jahre erneut eine Wende im ordnungspolitischen
Verstindnis beider Lander aus. In beiden Lindern wurde eine stiarkere Rolle
des Staates gefordert.

Als Konsequenz der Weltwirtschaftskrise und infolge dringender einzel-
ner Probl_eme in verschiedenen Branchen akzeptierten die britischen Regie-
rungen eine zunehmende Rolle in der politischen Steuerung der Wirtschaft.
So zeichneten sich die Anfinge einer auf den Staat gemiinzten Planunesbe-
wegung ab. Gruppierungen in allen Parteien pladierten fiir die Rationaﬁisie-
rung und Nationalisierung wichtiger Industriezweige. Am deutlichsten war
das Pliddoyer fiir eine Nationalisierung in der Labour Party. Ihr Parteistatut
sah schqn seit 1918 die Moglichkeit der ,,common ownership of the means of
production* vor. Die Partei entwickelte in den 30er Jahren neue Programme
zur Ver.staatlichung einer Reihe von Schliisselsektoren (Ashworth 1991: 8)
Auch v1el§ Mitglieder der Liberalen und der Konservativen Parteien befiir».
worteten ein starkeres unternehmerisches Engagement des Staates. Die Griin-
dungen aller wichtigen public corporations in den 30er Jahren waren das
R'esultat pragmatischer konservativer Regierungspolitik (Foster 1992: 70-72)
Die Verdnderung der Eigentumsform und der Zusammenschluf von Unter-‘
nehm_en sollten deren Effizienz verbessern, Skalenertrige steigern und zur
tech?lschen Standardisierung beizutragen. Reorganisationen und die FEin-
schrankung von Wettbewerb sollten die Leistungsfahigkeit der Unternehmen
steigern (Chick 1991: 60). Allerdings hatten diese industriepolitischen MaR-
pahmen zumeist einen reaktiven und keinen programmatischen Charakter wie
in der Nachkriegsira (Grant 1991: 107).

. .Dle Kriegswirtschaft des Zweiten Weltkriegs, wihrend derer selbst in der
britischen Wirtschaft der Glaube an freie und sich spontan selbst steuernde

19 Zur Entwicklung des Vergleichswettbewerbs und seiner Durchfiihrung vgl. Schulz 1979.
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Mirkte nicht mehr vorhanden war (vgl. Freyer 1992: 234-240), wertete diese
Perspektive nochmals stark auf. Die staatlichen Akteure gewannen wiederum
an Expertise tiber die wirtschaftlichen Strukturen und Funktionsbedingungen
(Greenleaf 1983: 72-75), auch wenn sie umfassende Umstrukturierungen zu-
néchst zuriickstellten. Die enge Involvierung von Wirtschaftsverbanden in die
politische Steuerung wéhrend des Krieges blieb dagegen erneut nur ein Inter-
mezzo. Die institutionellen Beziehungen zwischen Staat und privater Wirt-
schaft kehrten nach Kriegsende zu den Vorkriegsverhiltnissen zuriick (Grant
1993).

Auch in Deutschland 16ste die Erfahrung der Weltwirtschaftskrise ein
ordnungspolitisches Umdenken aus. "Der Primat des Staates* wurde zum
gemeinsamen Nenner aller ordnungspolitischen Leitideeen in Deutschland,
ohne daf3 die Nationalsozialisten viel zu dieser Verengung beitragen muften.
War diese Neuorientierung fiir die Arbeiterbewegung oder die ,.etatistische
Hauptstromung der deutschen Wirtschaftstheorie nicht weiter iiberraschend,
so nahm selbst der Liberalismus nun Abschied von der ,,Vorstellung eines li-
beralen Staates* (Abelshauser 1996: 217). Die Leitidee einer sozial gebun-
denen Marktwirtschaft prigte von nun an nicht nur die ordnungspolitische
»Theorie und Praxis im Dritten Reich®, sondern auch, wenngleich ,,mit erheb-
lichen Modifikationen, den Aufbau und die Evolution der Wirtschafts-
ordnung in der Bundesrepublik. Die ,,Protagonisten der Sozialen Marktwirt-
schaft wie Alfred Miiller-Armack konnten nach dem Krieg stillschweigend
auf ihre ,,in der Umbruchphase der Jahre 1932/33 formulierten Erkenntnisse
zuriickgreifen* (Abelshauser 1996: 219-220).

Wie bereits nach dem Ersten Weltkrieg blieb eine Nationalisierung der
Elektrizitdtsversorgung aber trotz der Sozialisierungsregelungen in einigen
von der SPD beeinfluiten Linderverfassungen aus (Lower 1992: 195). Im
Hinblick auf die Anfinge des Kalten Krieges und die Leitidee der Sozialen
Marktwirtschaft erschien eine Verstaatlichung des Sektors undenkbar. Die
Assoziierung der Sozialen Marktwirtschaft mit dem ,,Wirtschaftswunder* und
den Wahlerfolgen der CDU, CSU und FDP in den 50er und 60er Jahren kata-
pultierte diese ordnungspolitische Leitidee dann in einen von allen Parteien
anerkannten normativen Standard, der den Schwerpunkt auf den Markt und
private Initiative legt. Die Rolle des Staates in der Wirtschaft ist subsididr,
aber bedeutsamer als im reinen Laissez-Faire-Ansatz: Er soll einen stabilen
Rahmen fiir wirtschaftliche Aktivititen sichern, den Markt erginzen, dessen
Funktionsweise verbessern und wohlfahrtsstaatliche Mafinahmen entwickeln
(Esser/Fach 1983: 106). Infolge dieser Leitidee erachteten die sektoriellen
und die politischen Akteure die wettbewerbsrechtliche Ausnahmestellung der
Elektrizitdtsversorgung aufgrund ihrer Besonderheiten auch im Kontext einer
insgesamt marktwirtschaftlichen Ordnung fiir weiterhin zulissig.
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4 Die britische Nationalisierung

4.1 Post War Consensus und Naticnalisierungsprogramm

Die hohe Handlungskapazitit der britischen Regierung in der politischen
St;uerung der Elektrizititsversorgung manifestierte sich erstmals in der un-
mittelbaren Nachkriegszeit, als die Attlee-Administration die traditionelle
Selbstbeschrinkung fritherer Regierungen gegeniiber diesem Sektor endgiiltig
aufgab. Die Labour-Regierung schuf nun die institutionellen Grundlagen fiir
den postwar consensus, der bis in die 80er Jahre weitgehend seine Giiltigkeit
behielt. Dessen Weichen hatte bereits die groBe Kriegskoalition gestellt (cGre-
enleaf_ 1983: 75), und seine Hauptelemente wurden daher auch von der Kon-
servativen Partei mitgetragen.?® Den Kern des postwar settlement bildete die
Leitidee der mixed economy, in dem der Staat eine besondere Verantwortung
fij.r die wirtschaftliche Entwicklung iibernahm. Zum einen wurden strategisch
wichtige Sektoren nun in &ffentliches Eigentum iiberfiihrt. Zum anderen gber-
nahmen staatliche Akteure im Rahmen keynesianischer Politiken auch mehr
Verantwortung fiir die Sicherung der Vollbeschiftigung. Gleichzeitig aber
bauten sie die Kontrollen iiber die kriegswirtschaftliche Ressourcenplanung
ab. Trotz der Erweiterung der 6ffentlichen Aufgabenbereiche strebte die
Labour Party keine umfassende staatliche Planung, sondern nur weitgehend
konsensfahige Reformen an (Shonfield 1965: 88-94). Die verbliebene §kepsis
gegenuber umfassenden Eingriffen in die Wirtschaft driickte sich beispiels-
weise im Fehlen industriepolitischer Konzepte fiir den privaten Sektor (Hall
1986) und in der Formulierung eines Wettbewerbsrechts mit einer nur gerin-
gen Interventionstiefe aus. Das zweite wesentliche Element des Attlee-
Settlement bildete der Aufbau des Wohlfahrtsstaates (Freyer 1992: 241).
SchlieBlich gab es weiterhin die Bereitschaft der politischen Akteure, die
ihnen mit der Regierungsgewalt »gegebene Machtfiille nicht zur Ginze zu
nutzen™ (Kaiser 1995: 78). In Regierungen beider Parteien bestand auch wih-
rend der Nachkriegszeit gegeniiber wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Interes;engruppen eine Pridisposition fiir konsensuale Losungen.

Wie bereits gezeigt, waren die Nationalisierungen nicht alleine dem Pro-
gramm der Labour Party geschuldet (Foreman-Peck/Millward 1994: 275-
Fo_ster 1992: 70), sondern in den Wandel der ordnungspolitischen Leitideer;
seit der Weltwirtschaftskrise eingebettet. Nur das programmatische Bekennt-
nis der Labour Partei ist allerdings in der Lage, den Umfang des Nationalisie-
rungsprogramms zu erkldren. In der Liberalen Partei und in der Konservati-

20 th pegrenzten Rolle von Regierungswechseln und Parteienwettbewerb in der Wirtschafts-
politik vgl. Gamble und Walkland (1984).
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ven Partei bestanden demgegeniiber sehr unterschiedliche Auffassungen dar-
iiber, in welchem Ausmal} private Unternehmen in 6ffentliches Eigentum
iibergehen sollten (Gamble 1984: 58-59). So billigte die Konservative Partei
zwar durchaus die Nationalisierung von Kohle und Eisenbahnen sowie der
Bank of England (Hannah 1979a: 352); sie kritisierte aber vehement die Ver-
staatlichungen im Transport- sowie im Eisen- und Stahlsektor (Steel 1978;
Walkland 1984: 110). In den anderen betroffenen Sektoren waren die Nati-
onalisierungen weitgehend unkontrovers, selbst wenn die Konservativen und
Liberalen diese Sektoren nicht unbedingt verstaatlicht hdtten. Die meisten der
nationalisierten Wirtschaftszweige waren zentrale Infrastruktursektoren, die
bereits zuvor intensiven politischen Steuerungsmafnahmen unterworfen und
teilweise schon im offentlichen Eigentum gewesen waren (Coombes 1971:
20). Ferner war die Dringlichkeit des Wiederaufbaus der Wirtschaft ein gros-
ser Impuls fiir die breite Akzeptanz der Nationalisierungen. Schliellich sah
das Programm der Labour Party angemessene Entschiddigungen vor, so daf3
den Unternehmenseignern ihre Interessen schlichtweg ,,abgekauft™ wurden.

Das Nationalisierungsprogramm liefl das wirtschaftliche Gewicht von 6f-
fentlichen Unternehmen signifikant ansteigen und verlagerte umfangreiche
okonomische Ressourcen in den 6ffentlichen Sektor (Foreman-Peck/Millward
1994: 275). Die verstaatlichten Unternehmen bildeten die zentralen In-
strumente der sektorspezifischen politischen Steuerung: Die Labour-Regie-
rung beschlol zwischen 1945 und 1949 die Nationalisierung der Bank of
England, von Cable and Wireless, des zivilen Luftverkehrs, des Kohlesektors,
der Eisen und Stahlindustrie, der Gas- und Elektrizitdtsversorgung sowie des
Transportsektors (Foster 1992: 74).

Die Umsetzung der Verstaatlichungen baute auf dem Vorbild des Central
Electricity Board auf und setzte auf das Modell der public corporation?! Die
Labour Party hatte aufgrund der positiven Erfahrungen in den 30er Jahren
eine deutliche Priferenz fiir dieses Modell entwickelt. Threr Auffassung nach
gewihrleistete es eine Ausrichtung der Unternehmen am offentlichen Interes-
se und wahrte gleichzeitig deren geschiftliche Autonomie. Die public corpo-
rations sollten ,,at arm’s length® von der politischen Steuerung operieren, um
sowohl ihre wirtschaftlichen als auch o6ffentliche Ziele verfolgen zu kdnnen,
wie Herbert Morrison es bereits in den dreiliger Jahren formuliert hatte:

,.The public corporation must be no mere capitalist business, ... though it will ...
be expected to pay its way. ... its Board and its officers must regard themselves as
the high custodians of the public interest ... With the exception of the limited
duties legally imposed upon him, the Minister will have no right to interfere with
the work of the Board*.??

21 Zu alternativen Modellen vgl. Ashworth 1991: 13.
22 Herbert Morrison: Socialisation and Transport; London: Constable 1933; S. 149-171;
zitiert nach Newbery/Green 1996: 38-39).
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Aufgrund dieser Modellorientierung bestanden vielfiltige Gemeinsamkeiten
zwischen den Nationalisierungen, selbst wenn es einige Variationen gab. Fiir
jeden Sektor legte ein Nationalisierungsgesetz (,,statute®) zur Griindung der
public corporations die Rechte und Pflichten der sektoriellen und politischen
Akteure nieder. Die meisten dieser Gesetze richteten sich nach dem Vorbild
der ersten Nationalisierung im Kohlesektor (Abromeit 1983: 195). Unab-
héngig von sektoriellen Unterschieden optierte man regelmaBig fiir eine stark
zentralisierte Struktur mit einem staatlichen Monopolunternehmen und ver-
warf die Moglichkeit einer dezentraleren Organisation (Chick 1991). Diese
Organisationsstruktur sollte nicht nur Rationalisierungsvorteile und Skalener-
trige gewdhrleisten; sie war angesichts des gedringten Nationalisierungspro-
gramms auch am einfachsten umzusetzen. Die public corporations wurden zu-
dem vom allgemeinen Wettbewerbsrecht ausgenommen (Coombes 1971: 21-
22). Aufgrund der hohen Durchsetzungsfihigkeit der britischen Regierung
konnte die Labour-Administration schon 1951 den Vollzug aller von ihr ange-
kiindigten Nationalisierungen melden.?3

4.2 Die Nationalisierung der Elektrizitdtsversorgung

Drei staatliche Reformen prigten maBgeblich die Struktur des britischen
Sektors im Kontext des Nationalisierungsprogramms: (1) der Electricity Act
von 1947 zur Verstaatlichung des Sektors, (2) begrenzte Organisationsrefor-
men in den 50er Jahren und (3) der Finance Act von 1956 zur Reform der
Finanzierungsmodalititen.

L. Der Electricity Act von 1947 transformierte das gemischtwirtschaft-
liche Regime in ein nationalisiertes Regime und rief die British Electricity
Authority (BEA) ins Leben, in der die Central 4 uthority als Erzeugungs- und
Ubertragungsunternehmen und vierzehn Area Boards als regionale Verteiler
fungierten. Die BEA ersetzte ab dem 1.4.1948 den CEB und die 357 munizi-
palen und 180 privaten Elektrizititsversorger (House of Commons. SC on
Nationalised Industries [HC.SCNI] 1963: 8). Die Electricity Commissioners
wurden aufgelost und ihre Regulierungsaufgaben in die &ffentliche Verwal-
tung zuriickverlagert. Die British Electricity Authority wurde damit zum welt-
weit groBiten offentlichen Versorgungsunternehmen (Hannah 1982: 3). Sie
sollte ein ,effizientes, koordiniertes und wirtschaftliches System der Elek-
trizitdtsversorgung® aufbauen und betreiben (HC.SCNI 1963: 273). Die Cen-
tral Authority hatte nicht nur operative Funktionen in der Erzeugung und
Ubertragung, sie war auch fiir die Koordination und die Finanzen des gesam-
ten Sektors zustindig. Aus diesem Grund besaf sie regulative und geschift-
liche Weisungsbefugnisse gegeniiber den Area Boards. Die sektorielle Koor-

23 Zu den Problemen in der Eisen- und Stahlindustrie vgl. Abromeit 1983.
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dination war somit in hohem MaBe zentralisiert. Das Bemiihen der Central
Authority um einen Konsens mit den Area Boards war eher vordergriindig
und diente meist nur dazu, Akzeptanz fiir bereits von ihr getroffene Entschei-
dungen zu sichern (vgl. Hannah 1982: 146-147).

Der Electricity Act von 1947 legte im einzelnen folgende Regeln fest
(vgl. HC.SCNI 1963: 262-270):

— Der Minister of Fuel and Power erhielt als ,,sponsoring minister wichtige
Steuerungsbefugnisse zur ‘

—  Ernennung und Entlassung der Mitglieder des Boards der public cor-
porations und zur Festlegung ihrer Gehilter (unter Zustimmung des
Schatzamtes);

_  Erteilung genereller und spezieller Anweisungen an die Firmen;

~  Genehmigung der Unternehmens-, Investitions-, Finanzierungs- (un-
ter Zustimmung des Schatzamtes), Ausbildungs- und Forschungs-
programme; und

- Informationsrechte gegeniiber der BEA.

— Die public corporations erhielten eine eigene Rechtspersdnlichkeit und
wurden von einem Board gefithrt, dessen Mitglieder auf der Basis ihrer
Qualifikationen ausgewihlt werden sollten. Sie sollten nicht gewinnorien-
tiert sondern kostendeckend arbeiten, ,,taking one year with another* oder
,on an average of good and bad years* Die Gewinne der Unternchmen
durften nicht fiir den 6ffentlichen Haushalt, sondern nur fiir ihre eigenen
Zwecke genutzt werden (Coombes 1971: 46).

_ Ferner sah das Nationalisierungsgesetz einige Institutionen zur Kontrolle
des Verhaltens der public corporations vor. In der Elektrizitdtsversorgung
wurden erstens, wie auch in einigen anderen Sektoren, Konsumentenaus-
schiisse und -rite eingerichtet, deren Mitglieder ebenfalls das sponsoring
department festlegte und die die Consumer Affairs Division des Depart-
ment of Trade and Industry finanzierte. So wurde im Gebiet eines jeden
der 14 Area Boards ein Konsumentenausschul eingerichtet. Zweitens wa-
ren die public corporations durch den sponsoring minister indirekt dem
Parlament gegeniiber verantwortlich, das 1956 das Select Committee for
the Nationalised Industries einrichtete. SchlieBlich sah das Gesetz formale
Konsultationsverfahren fiir die Regelung der Arbeitsbezichungen in den
public corporations vor.

Der gesetzliche Rahmen fixierte folglich nur sehr allgemeine Steuerungskom-
petenzen, die mit einer Reihe von Geschiftspraktiken vereinbar waren (Ash-
worth 1991: 44). Auch die anderen Verstaatlichungsgesetze formulierten kein
klares Sffentliches Interesse. Sie regelten auch das Verhiltnis zwischen den
Boards und den ,,sponsoring departments* nicht umfassend. Es wurde erwar-
tet, daB die Ministerien allgemeine Vorgaben entwickelten, denen die Boards
folgen sollten. Die Frage, wie die public corporations ihre unternehmerischen
Ziele genau definierten (Foster 1992: 77), wurde vernachldssigt. Dies resul-
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tierte zum einen daraus, daf ein MiBbrauch der monopolistischen Marktstel-
lungen schlichtweg fiir unmdoglich gehalten wurde. Nicht nur die Labour-
Regierung unterstellte, dafl bereits die Abschaffung der Gewinnorientierung
die Ausrichtung der public corporations am ,,Gemeinwohl® sicherstellen wiir-
de: ,,many people both in government and in the industries believed that they
were entering a new world* (Steel 1978: 124). Zum anderen war diese Nicht-
Regelung ein Ergebnis des engen Zeitrahmens der Nationalisierungen. Die
Labour Regierung beschlofl zwischen 1946 und 1949 die Nationalisierung
samtlicher Sektoren, die ihr Programm dazu festgelegt hatte. Angesichts des
gedrangten Zeitplans tberliefl sie eine Vielzahl von Problemen einfach der
Implementation. [nsgesamt blieb sowohl die Gestaltung der Beziehungen
zwischen staatlichen Akteuren und Unternehmen als auch die Definition des
Verhiltnisses zwischen Gemeinwohl und Unternehmensinteressen der Imple-
mentation iiberlassen.

2. Trotz dieser Problembereiche erkannten auch die nachfolgenden kon-
servativen Regierungen die zentralen organisatorischen Regelungen zur Na-
tionalisierung der Elektrizitdtsversorgung an — das 6ffentliche Eigentum, die
zentralisierte Erzeugung und Ubertragung sowie die dezenirale Verteilung.
Sie modifizierten die Organisation des Sektors lediglich noch innerhalb des
nationalisierten Regimes. Aufgrund regionalpolitischer Erwdgungen wurden
1954 zundchst zwei Area Boards zum South of Scotland Electricity Board
fusioniert und gemeinsam mit dem bereits 1943 gegriindeten North of Scot-
land Electricity Board der Verantwortung des Secretary of State for Scotland
unterstellt. Im Gegensatz zur englischen und walisischen Struktur waren die
beiden fiir die schottische Versorgung zustandigen Boards vertikal integriert.
Die British Electricity Authority wurde gleichzeitig in die Central Electricity
Authority (CEA) umbenannt.

1957 wurde aufgrund der sektorspezifischen Kritik eines ministeriellen
Untersuchungsausschusses die Elektrizititsversorgung in begrenztem Mafle
dezentralisiert. Nach Auffassung des vom Ministry of Fuel and Power einge-
setzten Herbert-Committees war die Organisation des Sektors ,less well
adapted for the industry’s future needs than to the initial tasks of amalgamat-
ing the industry following its nationalisation” (HC.SCNI 1963: 236-III, S.
273). Seine zentrale Kritik betraf den hohen Zentralisierungsgrad des Sektors
und die Vermengung von regulativen und operativen Funktionen in der CEA.
Letztere mache es schwierig, eine ,.effektive und unparteiische Aufsicht iiber
den gesamten Sektor auszuiiben und trage zu Konfusion und Spannungen*
zwischen den Boards bei (HC.SCNI 1963: 236-II1, S. 306). Der Ausschuf}
empfahl deshalb, regulative und operative Funktionen organisatorisch vonein-
ander zu trennen und den Sektor stirker zu dezentralisieren. Ein sogenannter
Central Electricity Generation Board sollte die Erzeugung und Ubertragung
ibernehmen. Den weiterhin fir die Verteilung zustdndigen Area Boards sollte
eine groflere geschiftliche Autonomie eingerdumt werden. Die Regulierungs-
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befugnisse der Central Authority und des Ministry of Power sollten auf eine
neue zentrale Behorde iibertragen werden, die sie im Einvernehmen mit dem
sponsoring minister ausiiben sollte. Das Herbert Commiittee strebte damit eine
klare Trennung der Regulierungs- von der Versorgungstitigkeit und eine
begrenzte Dezentralisierung an.

Als Reaktion auf diese Vorschlage 16ste die konservative Regierung die
Central Electricity Authority auf; sie setzte die vorgeschlagene Aufgabentren-
nung im Electricity Act von 1957 aber nur in Ansitzen um. Sie richtete den
Electricity Council als gesamtsektorielles Koordinationsgremium ein, das sich
aus den Vorsitzenden der 4rea Boards, drei Vertretern des neuen Central
Electricity Generating Board (CEGB), sowie vom Minister personlich er-
nannten Vorsitzenden, zwei stellvertretenden Vorsitzenden und maximal drei
zusitzlichen Mitgliedern zusammensetzte. Auch die Konservative Partei
kehrte demnach nicht zur unabhingigen Regulierung zuriick, die bereits in
Form der Electricity Commissioners existiert hatte, und billigte weiterhin die
Vermengung operativer und regulativer Funktionen. Der Electricity Council
sollte als sektorieller Verband den Minister beraten und die Arbeit der Ver-
sorgungsunternehmen unterstiitzen. Er iibernahm einige Dienstleistungsfunk-
tionen wie etwa die Organisation der Finanzierung des Sektors und die
Durchfithrung der sektoriellen Forschungsprogramme. Uberdies hatte er eini-
ge Regulierungsfunktionen: Die Boards mufiten Investitionen und Tarife mit
ihm abstimmen, bevor der Minister sie billigte (HC.SCNI 1963: 166).

Schaubild 4.1 stellt die weiteren Elemente der sektoriellen Koordination
dar: Der Central Electricity Generating Board (CEGB) tibernahm die Orga-
nisation der Erzeugung und Ubertragung sowie die direkte Versorgung eini-
ger GroBabnehmer. Spiter speisten auch die britische Kernenergiebehorde
(Atomic Energy Authority) und das Nuklearunternehmen British Nuclear
Fuels Ltd., der South of Scotland Electricity Board, das franzdsische Versor-
gungsunternehmen Electricité de France sowie einige unabhéngige Erzeuger
Strom in das Ubertragungsnetz ein. Die zwdlf Area Boards gewannen an
Autonomie: Sie tibernahmen die Verteilungsnetze und auch die Verantwor-
tung fiir ihre Finanzen und Investitionsprogramme. Nach Vereinbarung mit
dem Minister konnten sie auch eigene Erzeugungskapazitdten errichten; aller-
dings blieben sie weitgehend auf die Lieferungen des CEGB angewiesen. Thre
Zahlungen fiir die Stromlieferungen des CEGB richteten sich nach dessen
GrofBhandelstarif, dem sogenannten Bulk Supply Tariff. Diese Zahlungen
machten etwa zwei Drittel ihrer Gesamtkosten aus und mufite vom Electricity
Council und vom Minister gebilligt werden. Zwischen den Area Boards und
dem CEGB gab es einige Konflikte iiber die Festlegung des Bulk Supply
Tariff, in denen sich allerdings meist der CEGB aufgrund seines Informa-
tionsiibergewichts iiber seine Investitionen und Kosten durchsetzen konnte.

3. SchlieBlich stellte der Finance Act von 1956 die Finanzierung der ver-
staatlichten Unternehmen um und erweiterte damit den Kreis der fiir den
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Sektor zustdndigen staatlichen Akteure. Die nationalisierten Industrien waren
berechtigt gewesen, eigene und vom Schatzamt garantierte Anleihen auszuge-
ben, so daf} ihre Finanzierung nicht génzlich vom o6ffentlichen Haushalt ab-
hing. Allerdings waren die letzten dieser Anleihen aufgrund einer Sittigung
des Kapitalmarktes und niedriger Zinsen unterzeichnet gewesen, so daf3 die
Unternehmen ihren Kapitalbedarf nicht mehr auf diese Art und Weise decken
konnten. Deshalb ging HM Treasury dazu iiber, die benétigten Finanzmittel
selbst auf dem Kapitalmarkt zu beschaffen und sie an die public corporations
weiterzuleiten. Diese Mafinahme bezog die Unternehmen in die Kontrolle des
offentlichen Haushaltes ein und reduzierte ihre Autonomie von Grund auf. Sie
machte die public corporations ,,wirklich von der Regierung abhingig und
fithrte alsbald zur Vermehrung der Finanzkontrollen* (Abromeit 1983: 200).
Das Schatzamt gewann fiir die Unternehmen damit stark an Bedeutung und
fithrte allmahlich sektorunspezifische Kriterien in die dkonomische Regulie-
rung und die allgemeine Evaluation der Unternehmen ein.

Die Nationalisierung des Sektors und die anschlieBenden Reformen des
neuen Regimes bildeten auch den grundlegenden Handlungsrahmen fiir die
sektorielle Interessenvermittlung. Die Interessenvertretung des Sektors wan-
delte sich von der Vorkriegskonkurrenz zwischen privaten und kommunalen
Unternehmen zu einer geschlossenen und sektorintern vom CEGB dominier-
ten Akteurskonstellation. Die Interessenvermittlung zwischen Staat und Sek-
tor erfolgte in besonders hohem MaBe durch informelle Kontakte und war fiir
Akteure auflerhalb der nationalisierten Industrien und der Regierung iiberaus
intransparent.

Bis zu den regulativen Reformen in den 80er Jahren besaBlen die public
corporations in den meisten nationalisierten Sektoren ein Reprisentationsmo-
nopol. Dieses Muster war durch die leichte Dezentralisierung des Sektors in
der Elektrizititsversorgung etwas variiert. Alle sektoriellen Akteure — die
Area Boards, der CEGB und der Electricity Council - besaflen Zugang zu den
politischen Akteuren. Formell sollte zwar der Electricity Council die Interes-
sen des Sektors wahren. De facto aber dominierte der CEGB die sektorielle
Interessenvertretung. Er war fiir etwa 70% der sektoriellen Investitionen ver-
antwortlich und kontrollierte damit die langfristige Entwicklung der Strom-
versorgung. Er bildete die Nahtstelle zur Kraftwerksindustrie, zum Kohle-
bergbau und zur Kernenergieindustrie. Fiir die politischen Akteure war es da-
mit einfacher, mit dem CEGB den zentralen Akteur des Sektors als Ansprech-
partner zu nutzen denn mit den Area Boards zu verhandeln, deren Ange-
legenheiten regional begrenzt waren. Die von der Regierung ernannten Mit-
glieder des Electricity Council und der Vorsitzende des CEGB verfiigten
1.d.R. auch iiber einen sehr guten Zugang zu ihrem ,,Sponsorminister*, wih-
rend dieser den Area Boards fehlte (Hannah 1982: 196).
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Schaubild 4.1: Die sektorielle Koordination (Unternehmen und Liefer-
beziehungen) in der britischen Elektrizitatsversorgung
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Insgesamt stiitzte die politische Steuerung in Grofbritannien sich somit vor
allem auf die nationalisierten Unternehmen. Ihre hohe Handlungsfahigkeit
ermoglichte der britischen Regierung die grundlegende Reform des Sektors
nach dem Zweiten Weltkrieg. In der Dekade nach der Nationalisierung wur-
den das sektorielle Regime dann nur noch inkrementell reformiert. Damit war
der grundlegende Rahmen fiir die sektorielle Koordination und Interessen-
vermittlung bis zur Privatisierung des Sektors fixiert. Die sektorielle Koordi-
nation basierte in erster Linie auf der vertikalen Integration von Erzeugung
und Ubertragung innerhalb des CEGB und auf seinen Lieferbeziehungen zu
den einzelnen Area Boards. Die sektorielle Interessenvermittlung war hoch-
gradig geschlossen und wurde sektorintern vom CEGB dominiert.

5 Die Struktur des deutschen Sektorregimes

Im deutschen Regime haben ¢ffentliche Unternehmen und die unternehmens-
interne vertikale Integration einen geringeren Stellenwert in der sektoriellen
Koordination eingenommen als in GroBbritannien. Aufgrund des gemischt-
wirtschaftlichen Regimes und der pfadabhingigen Evolution des Sektors ist
die Koordination der wirtschaftlichen Aktivititen in Deutschland weitaus
komplexer als in Grofbritannien: Fiir die sektorielle Koordination sind auch
vertragsgestiitzte Lieferbeziehungen, das Netzwerk von Eigentumsverflech-
tungen zwischen den Versorgern und die Marktkoordination durch Verbédnde
von grofer Relevanz.

5.1  Offentliche Unternehmen und langfristige Lieferbeziehungen

Im Gegensatz zur britischen Entwicklung haben die dffentlichen Unterneh-
men in der Bundesrepublik in der Nachkriegszeit kontinuierlich an Bedeutung
fir die politische Steuerung der Elektrizitatsversorgung verloren. Von den in
der Vereinigung Deutscher Elektrizitidtswerke statistisch erfaBSten Elektrizi-
tatsversorgern waren 1995 immerhin 462 im 6ffentlichen Eigentum und 173
gemischtwirtschaftlich verfait. Der Sektor zihlte nur 105 private Unterneh-
men (Schiffer 1997: 161). Diese Zahlen tiuschen aber dariiber hinweg, dafl
gerade die groBen Unternehmen des Bundes und der Linder eine grofe Auto-
nomie genossen haben. Sie wurden samtlich in der privatrechtlichen Form
von Aktiengesellschaften gefiithrt und waren nur lose an ihren 6ffentlichen
Trager gekoppelt. Im Einklang mit der Leitidee der sozialen Marktwirtschaft
haben die staatlichen Akteure die politische Steuerung der Unternehmen
vornehmlich auf ihre Kontrollfunktionen im Aufsichtsrat beschrinkt, ohne
direkten Einfluf3 auf die Unternehmenspolitik auszuiiben. Daher konnten die
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offentlichen EVU ,,weitgehend selbstindig nach unternehmerischen Kriterien
handeln* (Ambrosius 1984: 136; Monopolkommission 1976: 399). Die orga-
nisatorische Verselbstindigung und die duflerst geringe Angewiesenheit auf
offentliche Finanzmittel schrinkte die Nutzung der Unternehmen als politi-
sche Steuerungsinstrumente ein.

Der Bund fiihrte die Steuerung mittels 6ffentlicher Unternehmen iiberdies
noch zuriick. Seine nach dem Zweiten Weltkrieg ‘geerbten’ Anteile an der
VEBA AG/PreussenElektra AG und an der VIAG AG/Bayernwerk AG redu-
zierte er bereits mit Teilprivatisierungen in den 60er Jahren. In den Lindern
haben die offentlichen Unternehmen einen gréferen Stellenwert eingenom-
men, und noch immer halten eine Reihe von Bundeslindern Anteile an Ver-
sorgungsunternehmen (Energieversorgung Schwaben AG [EVS], Badenwerk
AG, Bayernwerk AG [bis 1994], Hamburgische Elektricitits-Werke AG und
Berliner Kraft- und Licht [Bewag] AG). Insgesamt aber ist nur auf der loka-
len Ebene das &ffentliche Eigentum an Versorgungsunternehmen noch heute
ein zentrales Instrument der politischen Steuerung und eine zentrale Grund-
lage der kommunalen Versorgung (s.u.).

In Deutschland ist der vertikale Integrationsgrad nicht gesetzlich festge-
schrieben wie in GroBbritannien, sondern variiert in verschiedenen Unter-
nehmen. Die EVU kombinieren in unterschiedlichem Mafle die Erzeugung,
die Ubertragung und die Verteilung von Strom: 1995 waren 54 Versorger
auschlieflich in der Erzeugung titig, 464 Unternehmen erzeugten und verteil-
ten Elektrizitidt und 222 Stromversorger beschriankten ihre Tatigkeit auf die
Verteilung (Schiffer 1995: 161). Aufgrund der unvollstindigen vertikalen
Integration und der wihrend der Genese des Sektors entwickelten Konfliktls-
sungsmechanismen sind weitere Instrumente fiir die sektorielle Koordination
von grofler Bedeutung. So ist die diese weiterhin in hohem Mafe vertragsba-
siert. Die im dritten Kapitel dargestellten Vertragsmechanismen regeln die
Markt- und Lieferbeziehungen zwischen den EVU und zwischen diesen und
den Gebietskorperschaften. Konzessionsvertrage legen die Versorgungsbe-
ziehungen zwischen den EVU und den Gemeinden fest und bildeten bis zur
Liberalisierung des Sektors das Fundament des Systems wettbewerbsaus-
schlieBender Vertriage. In diesen Vertridgen verpflichteten sich die Gemeinden
dazu, die Versorgung ihres Gemeindegebietes nur einem EVU zu iibertragen
und diesem das Recht auf die Nutzung der gemeindlichen Wege zu iiberlas-
sen. Oberhalb der lokalen Ebene verpflichteten sich die iiberregionalen EVU
in Demarkationsvertragen gegeniiber anderen Versorgern oder Gebietskor-
perschaften dazu, eine Versorgungstitigkeit im Gebiet des Vertragspartners
zu unterlassen. Diese Vertrage haben verhindert, da3 Kommunen nach Ablauf
eines Konzessionsvertrages oder beim Ubergang ,von der Eigen- zur
Fremdversorgung™ ihren Vorlieferanten wechseln konnten (Ortwein 1996:
108). Das Instrumentarium der Gebietsschutzvertrige wurde noch stark aus-
differenziert und um Hochstpreisbindungen und Grenzmengenabkommen
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zwischen den Vorlieferanten und Verteilerunternehmen, um Durchleitungs-
vertrige fiir Transitleitungen und um Verbundvertrige zur Koordination des
Verbundbetriebs erweitert.2* Dieses Geflecht der vom Wettbewerbsrecht aus-
genommenen Vertrige schrieb die gegenseitigen Liefer- und Handelsbezie-
hungen langfristig fest und sicherte die Gebietsmonopole der EVU ab (Evers
1983: 175-198).

5.2 Unternehmensgruppen und Verbinde

Uber die bereits genannten Koordinationsmechanismen hinaus sind schlief3-

lich auch die Verbinde von groBer Relevanz fiir die Koordination und die

Interessenvertretung des Sektors (vgl. Schaubild 4.2).% Nach 1945 wurde die
verbandliche Zusammenarbeit in der Vereinigung Deutscher Elektrizitdtswer-
ke (VDEW) wiederbelebt (vgl. Bruche 1977: 96). Nachdem bereits 1947 die
Arbeitsgemeinschaft der Landesverbinde der Elektrizititswerke gegriindet
worden war, wandelte man diese 1950 in die VDEW um. Die Zusammenar-
beit unterhalb des Branchenverbandes wurde im Vergleich zur Weimarer
Republik nun stirker institutionalisiert. Die Griindung von drei sub-sektori-
ellen Verbianden nach dem Zweiten Weltkrieg institutionalisierte die bis heute
giiltige und zuvor nicht in dieser Form existente Gliederung des Sektors in
drei Versorgungsgruppen: Verbundunternehmen (Deutsche Verbundgesell-
schaft [DVG]), Regionalversorger (Arbeitsgemeinschaft Regionaler Energie-
versorgungsunternehmen [ARE]) und kommunale Unternehmen (Verband
kommunaler Unternehmen [VKU]). Diese Verbandsgriindungen verstetigten
die konkurrierenden Identititen der verschiedenen Unternehmensgruppen un-
terhalb des sektoriellen Leitbildes. Ublicherweise sind die Stromversorger so-
wohl Mitglied in einem der sub-sektoriellen Verbande als auch in der VDEW.
Mit den sub-sektoriellen Verbianden verfiigen sie iiber Foren zur Vorab-
stimmung in der sektoriellen Meinungsbildung und zur Interessenvertretung
in Konfliktfillen. Die industriellen Energieabnehmer und Eigenerzeuger rie-
fen 1947 die Vereinigung der Industriellen Energie- und Krafiwirtschaft
(VIK) ins Leben.

24 Hochstpreisbindungen verpflichten Verteilerunternehmen dazu, keine hoheren Preise von
ihren Abnehmern zu verlangen als im Falle einer direkten Belieferung durch ihren Vorlie-
feranten. In Grenzmengenabkommen behalten sich die Vorlieferanten eine direkte Beliefe-
rung groBer Abnehmer im Versorgungsgebiet des Verteilerunternehmens vor. In den
Durchleitungsvertrigen fiir Transitleitungen verpflichten sich die iiberregionalen Stromver-
sorger dazu, im Gebiet des Vertragspartners, durch das die Transitleitung fiihrt, die Versor-
gung zu unterlassen.

25 Das Schaubild 4.2 erfait keine Gremien, die etwa ausschlieBlich der technischen Nor-
mung, der Vermarktung oder der Zusammenarbeit in besonderen technischen Bereichen
dienen. Diese Gremien sind meist, wenngleich in unterschiedlicher Form, an die VDEW
angegliedert. Vgl. die VDEW Jahresberichte.
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Die Vereinigung Deutscher Elektrizitdtswerke stellt den Versorgungsunter-
g nehmen vielfiltige Dienstleistungen bereit und ist auch in der Marktkoordi-
» O §. nation des Sektors titig. Sie ist Mitglied in einer Reihe von nationalen und
%J g @ internationalen Verbinden. Die sektorielle Interessenvertretung durch den
Z m = Verband ist dadurch gestirkt worden, dal Bund und Linder ihre 6ffentlichen
&0 = = Unternehmen kaum noch als politische Steuerungsinstrumente betrachten und
2, 8 2 die sub-sektoriellen Verbande und die GroBunternehmen nur subsididr aktiv
s} o § werden, wenn keine einheitliche Meinung formuliert werden kann (Int. DVG
E>3 8 _g = 1.2.95; RWE Energie AG 14.3.97, VKU 5.7.95). Als Kiriterien fiir die Beset-
2 2 -§ zung der Organe gelten die reprasentative Vertretung der einzelnen Versor-
‘g £ B §S gungs- und Landesgruppen. Der Verband, der knapp 150 Mitarbeiter beschaf-
'_é A 5 %“ '§ :n;: tigt (VDEW 1998), hat einen duBerst hohen Organisationsgrad: 1995 umfafite
© R i ) E 4 e er 740 Unternehmen, die 99 % der nutzbaren Abgabe der offentlichen Ver-
- o § T8> = % sorgung auf sich vereinten (Schiffer 1997: 160). Aufgrund des hohen Organi-
.‘:’:: Eo'g sationsgrades weisen seine Mitgliedsunternehmen eine Reihe von bedeutend-
2 2 % en Unterschieden auf: Neben der Zugehorigkeit zu unterschiedlichen Unter-
& ) 2 Z nehmensgruppen variieren vor allem ihr Grad der vertikalen Integration und
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Trotz der Vielzahl von Unternehmen ist der Sektor in Erzeugung und Uber-
tragung hochgradig konzentriert (vgl. Schaubild 4.3). Als Eigentiimer des
Hochspannungsnetzes kontrollieren die neun Verbundunternehmen die iiber-
regionale und grenziiberschreitende Ubertragung. Ihre GroBe reicht neben der
noch heute weitreichende kommunale Beteiligungen aufweisenden Vereinigte
Elektrizitdtswerke Westfalen AG (VEW) und der fiir die neuen Bundeslander
zustdndigen Vereinigte Energiewerke AG (VEAG AG) von

- groflen Stadtwerken wie der Bewag AG oder der HEW AG,

- groBeren Unternehmen mit weitreichenden Landerbeteiligungen (Baden-
werk AG, Bayernwerk AG, Energieversorgung Schwaben AG),

- bis zu den beiden gréBten deutschen Stromversorgern, der PreussenElek-
tra AG und der RWE Energie AG (vgl. Schaubild 4.4).

Ende 1995 vereinten die Verbundunternehmen 79% der Erzeugung und 33%
der Abgabe an Letztverbraucher auf sich. Sie dominieren den Sektor damit
okonomisch. zwei weitere Faktoren steigern ihr wirtschaftliches und poli-
tisches Gewicht noch. Erstens sind gerade die gréfiten Stromversorger in
Mischkonzerne eingegliedert, die tber vertikale Verflechtungen bis in die
Bauwirtschaft, den Maschinenbau, die Gaswirtschaft, den Kohlesektor, die
Atomwirtschaft, die Entsorgungswirtschaft und die Telekommunikation rei-
chen: die RWE Energie AG aus der RWE AG, die PreussenElektra AG aus
der VEBA AG und die Bayernwerk AG, die seit 1994 Bestandteil das VIAG-
Konzerns ist. Auch die meisten anderen Verbundunternehmen sind aufgrund
der hohen Bedeutung der Primidrenergien fiir die Stromversorgung vertikal in
die Atomwirtschaft und den Kohlesektor integriert. Zweitens sind die Ver-
bundunternehmen teilweise durch Minderheitsbeteiligungen verflochten und
verfiigen iiber gemeinsame Beteiligungen an Kraftwerken sowie an Regional-
und Kommunalversorgern (vgl. Klocker 1985). Dieses Netzwerk wechselsei-
tiger Eigentumsverflechtungen ist ein bedeutendes Fundament der sektoriel-
len Koordination und Interessenvertretung (Padgett 1990: 185).

Die 1948 gegriindete Deutsche Verbundgesellschaft koordiniert den Ver-
bundbetrieb. Die verbandliche Organisation sollte einmal mehr einer staatli-
chen Regelung vorbeugen, da der Verbundbetrieb in der Nachkriegszeit zu-
nichst unter Leitung der Alliierten abgestimmt wurde (Lower 1992: 194-
195). Die DVG hat 24 Mitarbeiter (DVG 1994) und aufgrund ihrer eng um-
rissenen Hauptaufgabe ein eher technisches Selbstverstindnis.?® Sie ist tiber
Unternehmensvertreter in der UCPTE reprisentiert, die seit 1951 den westeu-
ropdischen Verbundbetrieb koordiniert (Schweitzer 1984). Die DVG soll
zudem die politischen Interessen der Verbundunternehmen vertreten und ist

26 Satzungsgemil soll die DVG den Ausbau der Verbundwirtschaft férdern, die Zusammen-
arbeit ihrer Mitglieder verstirken, deren Zusammenarbeit mit den iibrigen Branchen der
Energiewirtschaft und der einschldgigen Industrie férdem, sowie die Zusammenarbeit mit
den ausldndischen EVU pflegen.
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Mitglied des Bundesverbandes der deutschen Industrie (BDI). Allerdings
haben erst Novellen des Wettbewerbsrechts seit dem Ende der 70er Jahre zur
Aufwertung dieser politischen Funktionen gefiihrt, weil sie deutliche Unter-
schiede in den Auffassungen der verschiedenen Versorgungsgruppen aufge-
zeigt haben.

Schaubild 4.4: Die Stromabgabe der Verbundunternehmen an Endabneh-
mer und Verteilerunternehmen im Jahr 1995 (in TWh)
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Angesichts des stark gewachsenen Umfangs der kommunalen Wirtschaftsta-
tigkeit riefen die Stidte und Gemeinden 1949 den Verband kommunaler
Unternehmen ins Leben. Bedingung fiir die ordentliche Mitgliedschaft ist das
kommunale Eigentum. Wie die ARE, die auch regionale Gasversorger organi-
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siert, vertritt der VKU Unternehmen aus verschiedenen Sektoren. Die Beset-
zung der Organe beriicksichtigt insbesondere die Zugehorigkeit zu den einzel-
nen Landesgruppen, die relative Vertretung von Gemeinden/Gemeindever-
binden im Verhiltnis zu Unternehmen sowie die Unternehmensgréfie. Der
VKU ist personell eng mit dem Deutschen Stidtetag verflochten und iibt seine
Titigkeit auch in enger Anlehnung an die anderen kommunalen Spitzenver-
binde aus. Wie die VDEW verfligt er iiber ein differenziertes Ausschuf3- und
Abteilungswesen und bietet vielfaltige Dienstleistungen an, um die Mitglieder
eng an den Verband zu binden (Int. VKU 5.7.95). Der VKU dient weiterhin
als politische Interessenvertretung und hat im Vergleich zu der 6konomisch
gleichgewichtigen ARE ein hohes politisches Gewicht. Zum einen fuf3t dies
auf der Bedeutung der Gemeinden als Selbstverwaltungskorperschaften der
Lander und zum anderen bilden die im VKU und den kommunalen EVU ver-
tretenen Gemeindereprasentanten die lokale Basis der Parteien.

Diese parteipolitischen Bindungen erméglichen den Verbandsmitarbei-
tern einen sehr guten Zugang zu Parlaments- und Regierungsmitgliedern auf
Landes- und Bundesebene und damit ,,unschitzbare und unverzichtbare® poli-
tische Kontakte (Int. VKU 5.7.95). Ferner bestehen enge Beziehungen zu den
Aufsichtsbehtrden der Gemeinden, den Landesinnenministerien, und zum
Bundesminister des Innern, der in der Bundesregierung kommunale Belange
wahrt. Die gaswirtschaftliche Tatigkeit vieler kommunaler EVU begriindet
iberdies vielfiltige Kontakte zum BGW (Bundesverband Gas- und Wasser).
Die enge Kopplung an Stddte, Gemeinden und Parteien erlaubt der Verbands-
fithrung eine hohe Steuerungsfahigkeit gegeniiber ihren Mitgliedern.

Die kommunalen Unternehmen waren 1995 mit etwa 11% an der Erzeu-
gung und mit etwa 31% an der unmittelbaren Stromabgabe beteiligt. Von den
879 Mitgliedsunternehmen des VKU wurden 357 als eng an die Verwaltung
gekoppelte Eigenbetriebe, 409 als Gesellschaft mit beschriankter Haft, 49 als
Aktiengesellschaften und 64 in anderer Form gefiihrt (VKU 1995: 39). Diese
Daten iiber die Rechtsform bilden einen guten Indikator fiir die verhaltnisma-
Big geringe Autonomie der kommunalen Unternehmen. Weiterhin halten eini-
ge kommunale Akteure Anteile an tiberregionalen EVU — der RWE AG, der
VEW AG und der EVS AG. Sie fassen ihre Versorgungstitigkeit in den Be-
reichen Gas, Elektrizitit, Fernwiarme, Wasser und auch den offentlichen Nah-
verkehr vielfach im sogenannten Querverbund zusammen, der ihnen einige
Synergieeffekte ermoglicht. Die Verrechnung von Gewinnen und Verlusten in
den verschiedenen Sparten erspart den kommunalen Unternehmen jihrlich
Steuerzahlungen von etwa 1 bis 2 Mrd. DM. Gerade die Stromversorgung ist
von grofler finanzieller Bedeutung fiir die gemeindliche Wirtschaftstitigkeit.
Sie machte im Geschaftsjahr 1992/93 mit 22,2 Mrd. DM fast die Hilfte der
Gesamterldse der kommunalen EVU (44,5 Mrd. DM) aus der Abgabe von
Wasser und Energie aus (Deutscher Stadtetag 1994: 840). Auch die Einnah-
men aus den Konzessionsabgaben haben seit den 70er Jahren eine grofie
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wirtschaftliche Bedeutung fiir die Kommunen. Sie stiegen von 0,82 Mio. DM
im Jahr 1970 auf 6 Mrd. DM im Jahr 1995 (Lower 1992: 196; Power in Eu-
rope Nr. 207 vom 08.09.95, S. 15). Die Gewinnabfiihrung in den lokalen
Haushalt ist aufgrund der Quersubventionen fiir unprofitable Aktivititen wie
den offentlichen Personennahverkehr aber begrenzt.

Die 80 Regionalunternehmen hatten Ende 1995 einen Anteil von etwa 10
% an der Erzeugung und von 36% an der unmittelbaren Abgabe. Sie beliefern
etwa 77,5% der Gesamtfliche der Bundesrepublik und sehen ihre wichtigste
Aufgabe in einer flichendeckenden Versorgung zu einheitlichen Preisen. Die
Einzelunternehmen besitzen nur geringe Marktanteile in Erzeugung und Ver-
teilung. 1993 waren 56 Regionalversorger in der ARE zusammengeschlos-
sen.?’” Mit der Griindung der Arbeitsgemeinschaft Regionaler Energiversorger
1950 reagierten die Regionalversorger auf die Grindungen des VKU und der
DVG. Sie hielten es angesichts der anderen Initiativen fiir notwendig, auf eine
eigene Organisation zuriickgreifen zu kénnen (Schuler 1967: 40-42). Sie ste-
hen iiber die Eigentumsverflechtungen hinaus infolge ihrer engen Abnehmer-
beziehungen in einem hohen Abhangigkeitsverhiltnis von den Verbundunter-
nehmen. Der Verband operierte lange Zeit alleine auf Basis ehrenamtlicher
Mitarbeit und hat keine Landesgruppen. Die ARE fungiert mit insgesamt
sieben Mitarbeitern vornehmlich als politische Interessenvertretung. Von zen-
traler Bedeutung fiir ihre Tétigkeit sind die Konflikte der Regionalversorger
mit den Kommunen, wenn diese nach dem Auslaufen von Konzessionsver-
tragen zur Eigenversorgung iibergehen wollen. Solche Auseinandersetzungen
hiuften sich nach der Reform der Gemeindegebiete in den 60er und 70er Jah-
ren und nach den Kartellgesetznovellen in den 80er Jahren (s.u.), als eine
Reihe von Kommunen die Versorgung ihrer Gemeindegebiete selbst in die
Hand nahm.

Der wichtigste Verband der Energieabnehmer und Eigenerzeuger ist der
Verband (vormals: Vereinigung) Industrielle Energie- und Krafiwirtschaft.
Zur industriellen Kraftwirtschaft rechnen etwa 200 Unternehmen, die ,,mit
eigenen Kraftwerken den Strom- und Warmebedarf ihrer Betriebsstitten ganz
oder teilweise decken® (Schiffer 1997: 155). Die Mitgliedsunternehmen des
VIK reichen vom Mittelstand bis zu GroBunternehmen wie der BASF AG.
Sie vertraten 1994 etwa 70 bis 80 % des industriellen Energieverbrauchs und
ca. 90 % der industriellen Eigenerzeugung. Die grofiten Mitgliedsbranchen
sind der Steinkohlenbergbau und die chemische Industrie. Die Mitgliedsbran-
chen des VIK verfiigen vielfach iiber eigene Spitzenverbande und sind wie
die DVG im BDI vertreten, der ihnen ein Kommunikationsforum mit den
Verbundunternehmen erdffnet. Die VIK-Geschiftsstelle erbringt vielféltige
Dienstleistungen, und der Verband vertritt auch die politischen Interessen

27 Ein groBer Teil der nicht in der ARE organisierten Regionalversorger ist in den RWE-
Konzern integriert.
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seiner Mitglieder. Daneben organisiert der ,,Bundesverband der Energieab-
nehmer** noch einige mittelstindische Verbraucher.

5.3 Die sektorielle Interessenvermittiung

Insgesamt bestehen zwischen den einzelnen Verbidnden, auch zwischen der
VIK und der VDEW, ,gut entwickelte Kommunikations- und Konfliktlo-
sungskanile* (Padgett 1990: 183). Die personelle Kontinuitit in der verband-
lichen AusschuBarbeit erleichtert die sektorielle Koordination. Sie erhsht die
Fahigkeit zur fachlichen und personlichen Verstindigung selbst bei divergie-
renden Auffassungen und fordert ein hohes Mall an Verstandnis fiir unter-
schiedliche Positionen (Int. VDEW 25.1.95, VKU 5.7.95, RWE Energiec AG
18.5.95). Auch die Konsultationspraxis der Bundesministerien, die einer sek-
torumfassenden Représentation ein hohes Gewicht beimif3t, trigt dazu bei,
daf3 die VDEW zumindest Losungen auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner
anstrebt.

Die Ministerialverwaltung ist zur Erhohung der Entscheidungsqualitit
und zur Reduzierung der Informationsabhingigkeit darum bemiiht, die ei-
genen Kenntnisse mittels wissenschaftlicher Expertise zu verbessern. Hiufige
Tagungen und Gesprachsrunden erméglichen eine extensive Kommunikation
zwischen Politik, Wissenschaft und Elektrizitdtswirtschaft. Auch personelle
Uberlappungen und Personalwechsel zwischen Wissenschaft, Sektor und
Politik sind durchaus iiblich. Die technischen und tkonomischen Beson-
derheiten des Sektors machen wissenschaftlichen Sachverstand zu einer be-
deutenden Ressource in den politischen Debatten (vgl. Fach/Simonis 1987:
179), den ein Komplex energiewirtschaftlicher Wissenschaftsinstitute bereit-
stellt. Die beiden zentralen Institute zur Beratung von Energiewirtschaft und
Regierung sind das Energiewirtschaftliche Institut an der Universitit Koln
(EWI) und das Energierechtliche Institut an der Universitit zu Koln (ERI).
Die Institutionalisierung energiewirtschaftlicher und -rechtlicher Expertise
ermoglichte es ihnen lange, sektorielle Orientierungen zu formen und recht-
liche Kriterien kalkulierbar zu machen (vgl. Klinger 1991: 263). Der Gestal-
tungsmacht einzelner Institute sind allerdings durch die Vielzahl anderer
Energie- und Umweltinstitute mittlerweile stirkere Grenzen gezogen. Der
wissenschaftliche Diskurs ist durch einen Pluralismus von Meinungen ge-
kennzeichnet. Die in einer Reihe von Fragen heterogenen Orientierungen und
Interessen der sektoriellen und politischen Akteure bilden ein weiteres Ge-
gengewicht zu Bemiihungen, einseitige Interpretationen von Rechtsbegriffen
oder Koordinationsmechanismen durchzusetzen.

Die sektorielle Interessenvermittlung ist somit durch eine hohe Sachhal-
tigkeit der Argumentationsmuster gekennzeichnet, die zur Entpolitisierung
der Beziehungen und zur wechselseitigen Beeinflussung beitrigt (Cronenberg
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1991: 80). In den Beziehungen zwischen Staat und Sektor sollen von beiden
Seiten als berechtigt anerkannte Belange realisiert werden (Evers 1987: 38).
Diese Beratungen weisen allerdings einen seir hohen Schlieffungsgrad auf:
Beispielsweise sind selbst Diskussionen iiber die Grundsdtze der okono-
mischen Regulierung, die bedeutende Auswirkungen auf Verbraucherpreise
nach sich ziehen konnen, fiir auBersektorielle Akteure kaum zugénglich und
duBerst intransparent: Um neue Kriterien fiir die Preisregulierung zu entwik-
keln, gaben das Bundeswirtschaftsministerium und die VDEW jeweils eigene
Gutachten in Auftrag und verstindigten sich darauf, diese nicht &ffentlich zu
prisentieren und sie lediglich untereinander zu beurteilen (ARE 1996: 211).
Von solchen Verinderungen unmittelbar betroffene Verbraucher oder deren
Verbinde wurden nicht konsultiert.

Trotz des Bemiithens um eine moglichst sektorumfassende Reprédsentation
von Interessen gehen die sub-sektoriellen Verbande zur eigensténdigen Ver-
tretung ihrer Anliegen iiber, falls die Unternehmensgruppen kontroverse Po-
sitionen einnehmen. In solchen Fillen haben die grofen Verbundunternehmen
durch ihre Investitionsmacht einen groBen politischen Einfluf3 und sind in der
Lage, gesamtsektorielle Regelungsmaterien zu dominieren. Die Handlungs-
und Verpflichtungsfahigkeit der VDEW ist in solch kontroversen Fragen
stark eingeschrinkt. Dies soll anhand der Transformation der ostdeutschen
Stromwirtschaft illustriert werden, die strukturelle Konfliktlinien zwischen
Verbund- und Regionalversorgern einerseits und kommunalen Unternehmen
andererseits offengelegt hat.2® Dabei konnten die groBen Verbundunterneh-
men den TransformationsprozeB dominieren, wihrend die Kommunen ihre
Position nur mit Hilfe des Bundesverfassungsgerichtes aufwerten konnten.

Die groBen westdeutschen EVU RWE Energie AG, PreussenElektra AG
und Bayernwerk AG waren die zentralen Ansprechpartner der letzten DDR-
Regierung und der Bundesregierung, weil sie das erforderliche Kapital und
das sektoriibergreifende know-how fiir die Sanierung der Elektrizitétsversor-
gung und des Braunkohlesektors mitbrachten. Sie genossen durch ihre Markt-
und Investitionsmacht zunichst ein Représentationsmonopol. Fir die poli-
tischen Akteure war es in der Frage der Investitionsgestaltung einfacher, mit
nur wenigen, aber verpflichtungsfihigen Unternehmen zu verhandeln als mit
der VDEW, in der die Sichtweisen der verschiedenen Unternehmensgruppen
hitten ausgeglichen werden miissen.

Der sektorielle Akteurskreis wurde lediglich infolge der dezentralisierten
Struktur des deutschen politisch-rechtlichen Systems noch ausgeweitet: Ein
Veto des Bundeskartellamtes gegen eine marktbeherrschende Stellung der
drei GroBunternehmen erweiterte ihn zunichst um die restlichen Verbundun-
ternehmen. Nach den im August 1990 unterzeichneten Stromvertragen er-
hielten die drei groBen EVU dann zusammen 75% und fiinf weitere Ver-

28 Dieser Abschnitt basiert auf den Arbeiten von E. Ortwein (1996) und M. Richter (1996).

111



bundunternehmen insgesamt 25% der Anteile an der neuen ostdeutschen
Erzeugungs- und Ubertragungsgesellschaft VEAG (Vereinigte Energiewerke
AG). Die drei grofien EVU sollten tiberdies bis zu 51% der Anteile an 11
Regionalversorgern erhalten und die anderen Verbundunternehmen ebensol-
che Mehrheiten an den anderen vier Regionalunternehmen libernehmen. Die
verbleibenden Minderheitsanteile an den Regionalversorgern sollten Vermo-
gensanspriiche der Kommunen befriedigen. Die Regional-EVU wurden dazu
verpflichtet, 70% ihres Strombedarfs bei der VEAG zu decken, um den Ab-
satz der ostdeutschen Braunkohle zu sichern.

In dieser Situation konnten sich die kommunalen Akteure nur aufgrund
der Regelungen der letzten DDR-Kommunalverfassung, die die Riickiibertra-
gung von Energieversorgungsanlagen an die Kommunen vorsah, einen besse-
ren Zugang zu den Entscheidungsprozessen verschaffen. Der VKU und der
Deutsche Stiadtetag koordinierten eine Klage von 164 ostdeutschen Kommu-
nen vor dem Bundesverfassungsgericht und auch die kommunale Verhand-
lungsstrategie gegeniiber den Verbund-EVU. Nach einem Vermittlungsvor-
schlag des Bundesverfassungsgerichtes einigten sich die Verbundunter-
nehmen, der Deutsche Stiddtetag und der VKU mit der Bundesregierung im
sogenannten Stadtwerkekompromify (Ortwein 1996). Dieser erlaubte den kla-
genden Kommunen die Griindung von Stadtwerken und die kostenlose Uber-
nahme der ortlichen Energieanlagen und -netze. Als Gegenleistung mufiten
sie ihre Anteile an den Regionalversorgern abgeben und deren Altschulden
anteilig tragen. Zudem wurden sie dazu verpflichtet, mindestens 70% ihres
Strombedarfs von den Regionalversorgern abzunehmen, um den Absatz der
Braunkohle zu gewihrleisten, und ihre eigene Erzeugung auf Anlagen der
Kraft-Wirme-Kopplung und erneuerbaren Energien zu beschrinken.

Wie dieses Beispiel belegt, sind die Verbundunternehmen in der Lage, in
erheblichem Umfang Diskussionen zu kontrollieren, die die Entwicklung der
gesamten Branche betreffen. Fir die staatlichen Akteure kann es durchaus
rational sein, gesamtsektorielle Probleme zunidchst mit diesen handlungsfahi-
gen und investitionsmachtigen Unternehmen zu verhandeln, deren Koopera-
tion fiir eine Problemlosung unabdingbar ist. Allerdings fithrt die Schliefung
von Verhandlungen unter den Bedingungen der Semi-souverinitit des Insti-
tutionengefiiges nicht unbedingt zur endgiiltigen Losung von Problemen. Die
Dezentralisierung und Verflochtenheit des politischen Systems ermoglicht es
den nicht in diese Verhandlungen einbezogenen Akteuren, sich nachtriglich
innerhalb des Verbandswesens oder durch andere Institutionen — in diesem
Fall auf rechtlichem Weg und durch das Bundeskartellamt — Zugang zu den
Entscheidungsprozessen verschaffen, um noch auf die Entscheidungsinhalte
einzuwirken. Die resultierenden Verdnderungen stellen allerdings meist keine
fundamentalen Reformen dar, sondern eher inkrementelle Modifikationen der
urspriinglichen Vereinbarungen.
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6 Der Wandel der sektoriellen Regime

6.1  Die dkonomische Regulierung des Sektors

Wie bereits gesehen, variierten die Muster der politischen Steuerung in den
beiden Untersuchungsldndern sehr stark. In Grofbritannien standen die public
corporations im Mittelpunkt der politischen Steuerung, wihrend die 6ffent-
lichen Unternehmen in der Bundesrepublik nur noch eine sekundire Rolle
einnahmen und die ékonomische Regulierung in den Mittelpunkt der politi-
schen Steuerung riickte. Die ckonomische Regulierung hat die Funktion, das
Verhalten von Unternehmen zu kontrollieren und zu lenken, um das Scheitern
marktlicher Allokationsmechanismen zu beheben. Einerseits muf sie deshalb
gewihrleisten, dafl die Versorgungsunternehmen ihre Monopolstellung ge-
geniiber Konsumenten nicht ausnutzen. Andererseits muf} sie einen stabilen
Rahmen fiir die Investitionen der Unternehmen bilden. Die Versorger miissen
angemessene Erlose erzielen konnen, damit ihr Bestand nicht gefihrdet und
ein zu niedriges Investitionsniveau vermieden wird. Die Auflgsung dieses
spannungsgeladenen Verhiltnisses erfordert klare und dennoch flexible Re-
gulierungskriterien.

Eine angemessene Auflosung dieser teilweise konfligierenden Ziele er-
fordert nicht nur ein sehr detailliertes Wissen tiber die zu regulierenden Akti-
vititen. Die Regulierungsbehérden miissen auch von ihnen selbst, den Unter-
nehmen und den Verbrauchern als angemessen betrachtete Regulierungskrite-
rien festlegen und die Regulierungsadressaten auf diese Kriterien hin ver-
pflichten (vgl. Majone 1996: 16). Alle drei Aspekte der 6konomischen Regu-
lierung sind allerdings mit Problemen behaftet, die allgemein auf folgende
Ursachen zuriickgefiihrt werden (vgl. Bohne 1995: 151):

- umstrittene normative Grundlagen von Regulierungskriterien,

- ©konomische, 6kologische und technische Komplexitit der Regulierung,
- Informationsasymmetrien zwischen Firmen und Regulierungsbehérden,
- begrenzte Ressourcen und Sanktionsrechte der Regulierungsbehorden.

Aus diesen Griinden wird der 6konomischen Regulierung regelmifig nur eine
begrenzte Wirksamkeit attestiert: Beispielsweise bietet eine reine Preis- oder
Erlosaufsicht (rate of return-Aufsicht) ohne eine Kontrolle des Investitions-
verhaltens den Unternehmen Anreize zu iiberdimensionierten Investitionen
und ‘goldenen Standards’, damit sie ihre absoluten Erlése erhdhen (Averch-
Johnson Effekt). Infolge ihrer verschiedenartigen Institutionengefiige und
Sektorregime begegneten Grofbritannien und die Bundesrepublik Deutsch-
land den Anforderungen der 6konomischen Regulierung auf unterschiedliche
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Art und Weise (vgl. Tab. 4.1). In beiden Lindern war weitgehend die Mini-
sterialverwaltung fiir die Skonomische Regulierung zustdndig, die in den
Beziehungen mit den sektoriellen Akteuren versuchte, die ,,zur Sicherung
ihrer Autonomie erforderlichen Steuerungsressourcen* zu gewinnen (Lehm-
bruch 1987: 146). Der Umfang und die Komplexitdt der Regelungsmaterien
veranlaBite die Verwaltungen beider Linder dazu, einen kooperativen Regu-
lierungsstil zu pflegen (Int. BMWi 20.1.95), so daB sie neben den formellen
Beziehungen auch vielfiltige informelle Kontakte zu den Stromversorgern
aufrecht erhielten.

Tabelle 4.1: Die Organisation der politischen Steuerung in Grofbritannien
und der Bundesrepublik Deutschland

Politische Bundesrepublik Gropbritannien Grofibritannien
Steuerung Deutschland (nationalisiertes (Wettbewerbs-
Regime) regime)
Politikformu- Bundesministerium  Ministry of Power/ Department of Trade
lierung fiir Wirtschaft Department of Energy  and Industry
Landerwirtschafts-
ministerien

Okonomische Bundeskartellamt Ministry of Power / Director General of
Regulierung Landerwirtschafts-  Department of Energy  Electricity Supply /

ministerien (Fach-  HM Treasury Office for Electricity
referate) Electricity Council Regulation
Director General of
Fair Trading /Office
of Fair Trading

Monopolies and
Mergers Commission
Office of Restrictive
Practices

Die unterschiedlichen Institutionengefiige und die aus ihnen resultierenden
Variationen in der Verteilung von staatlichen Steuerungsbefugnissen begiin-
stigten allerdings die Herausbildung sehr unterschiedlicher Rollenverstind-
nisse auf Seiten der staatlichen Akteure, die sich in der tdglichen Praxis ver-
festigten. In Deutschland ist die Durchfithrung der ckonomischen Regulie-
rung infolge ihrer Zersplitterung in Preis-, Fach- und wettbewerbsrechtliche
MiBbrauchsaufsicht auf eine Reihe von Regulierungsinstitutionen verteilt. Die
Beziehungen zwischen Staat und Sektor variieren mit den Zustdndigkeiten der
staatlichen Akteure. Die organisatorische Segmentierung bedingt klare Rol-
lenzuweisungen an die staatlichen Akteure und begriindet hochspezialisierte
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Beziehungen zwischen diesen und den sektoriellen Akteuren. Die Regulie-
rungsbehérden der Lander unterhalten vornehmlich bilaterale Kontakte zu
den Unternehmen, wihrend die fiir die Politikformulierung zustindigen staat-
lichen Akteure in wesentlich hoherem Mafle auch die sektoriellen Verbdnde
einbeziehen.

In Grofibritannien bedeutete die Nationalisierung nicht, daf3 keine &ko-
nomische Regulierung erfolgte.? Vornehmlich nahm das sponsoring depart-
ment die 6ffentliche Kontrolle wahr. Das Department of Energy/Ministry of
Power war sowohl fiir die Politikformulierung als auch fiir die 6konomische
Regulierung des Sektors zustindig. Infolge der organisatorischen Zentralisie-
rung deckten die Beziehungen des Sponsorministeriums zu den sektoriellen
Akteuren aber eine sehr grofle Spannweite von Problemen ab. Als Konse-
quenz der nur rudimentdren organisatorischen Differenzierung nahmen die
ministeriellen Akteure sehr vielfiltige Rollen ein.

6.2 Gropsbritannien von 1948 bis 1990: Sponsorship und Kontrolle

Die Nationalisierung, der Electricity Act von 1957 und die Verdnderung der
Finanzierungsmodalititen von 1956 bildeten bis in die Thatcher-Ara den
wesentlichen Handlungsrahmen der sektoriellen und politischen Akteure in
GroBbritannien. Sie priagten die Muster der konomischen Regulierung.

Das Department of Energy (DEn) war sowohl fiir die Politikformulierung
als auch fiir die 6konomische Regulierung des Sektors zustindig. Als Folge
seiner multiplen Tatigkeiten konnte es kein einheitliches Rollenverstidndnis
entwickeln. Es war zugleich Fiirsprecher, Regulierungsbehorde und Bankier
der Energiewirtschaft (Coombes 1971: 88), wobei es die letzten beiden Rol-
len vielfach nur im Einvernehmen mit dem Schatzamt ausiibte. Jenes entwik-
kelte sich aufgrund seines Gewichts in der britischen Regierung zum ,,prime
mover‘ in der langfristigen Definition der Aufgaben der nationalisierten Un-
ternehmen (Coombes 1971: 87). HM Treasury orientierte sich dabei an ihren
eigenen Aufgaben: der Formulierung makrodkonomischer Politik und der
Kontrolle der 6ffentlichen Finanzen. Das Schatzamt insistierte deshalb dauer-
haft auf der Verbesserung der finanziellen und dkonomischen Effizienz der
public corporations und veranderte so allméhlich das Leitbild ihrer Aufgaben.

Die okonomische Regulierung bot dem Energieministerium und dem
Schatzamt einen wichtigen Ansatzpunkt fiir die Ausweitung und Intensivie-
rung der staatlichen Interventionen in Preise, Lohne und Investitionen (Steel
1978: 126-127). Die finanziellen Vorgaben und Bewertungsmalstibe der
Ministerien hatten dabei verschiedene Funktionen (Coombes 1971: 59-64).
Erstens sollten sie das Fehlen von Wettbewerb kompensieren und eine Mef3-

29 Dies wird in der Gegeniiberstellung von dkonomischer Regulierung und Nationalisierung
aber hiufig unterstellt (vgl. Kay/Vickers 1988: 309).
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latte fiir die Leistung der Unternehmen bilden. Zweitens sollten sie zu ,,ange-
messenen‘ Preisen fithren, weil die offentlichen Unternehmen ja nicht das
Ziel der Gewinnmaximierung verfolgten. Schlielich fixierten sie damit die
Eigen- und auch die Fremdfinanzierung der Unternehmen.

Theoretisch konnten die 6ffentlichen Akteure die Geschiftstatigkeit der
public corporations damit vollstandig kontrollieren: Sie legten die Kosten-
deckung als finanzielles Ziel fest, regulierten Investitionen und Preise und
beeinfluBten so die Ausgaben und Einnahmen und den relativen Umfang von
Eigen- und Fremdfinanzierung. Allerdings miissen auch hier die Komplexitit
der Regulierungstatbestdinde und Informationsasymmetrien zugunsten der
Unternehmen in Rechnung gestellt werden. Das DEn hatte lediglich eine
begrenzte Expertise, um die Investitionsvorhaben und Preispolitik der Unter-
nehmen zu iiberpriifen. Die 6konomische Regulierung erfolgte daher in Ver-
handlungen mit den Boards (Hannah 1982: 199), die vielfach ihre Auffas-
sungen durchsetzen konnten.

Ab dem Ende der 50er Jahre entwickelte dann HM Treasury zunehmend
die allgemeinen Performanzkriterien fiir die nationalisierten Industrien. Seine
Isolation von den sektoriellen Akteuren begiinstigte die Orientierung des
Schatzamtes an makrookonomischen und fiskalpolitischen Erwigungen. Al-
leine die sponsor departments befanden sich im regelmafligen Kontakt mit
den Boards und verhandelten dann bilateral mit dem Schatzamt iber ausga-
benwirksame Programme und Investitionskriterien. Die Boards waren so von
wichtigen sie betreffenden Entscheidungen abgekoppelt (Coombes 1971: 88)
und wurden zunehmend mit sektorunspezifischen Evaluationskriterien kon-
frontiert. Die graduelle Verdnderung der Sichtweise von public corporations
im Zuge der Entwicklung von 6konomischen Bewertungs- und Regulierungs-
kriterien bildete die zentrale Reform der nationalisierten Industrien - und
nicht die jeweils begrenzten organisatorischen Modifikationen durch Regie-
rungen unterschiedlicher parteipolitischer Couleur (vgl. Hannah 1982: 209).
HM Treasury trug so zum inkrementellen Wandel der sektoriellen Leitbilder
tiir die nationalisierten Industrien bei und institutionalisierte die neuen Regeln
und Kriterien zur Evaluation der public corporations in den Verhandlungen
mit den anderen Ressorts im Regierungsapparat. Die sozialen Funktionen der
Boards riickten immer mehr in den Hintergrund und ihre Bewertung orien-
tierte sich zunehmend an den Kriterien fir private Unternehmen (Ashworth
1991: 155; Prosser 1986: 36-37), d.h. in erster Linie an finanziellen Ergebnis-
sen. Die Reformen und Vorschldge des Schatzamtes veranderten zwar das
Verhalten der nationalisierten Industrien nicht maf3geblich oder verbesserten
deren konomische Performanz signifikant (Abromeit 1983: 200). Sie unter-
minierten langfristig aber die vorherrschenden Leitbilder der nationalisierten
Sektoren.
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Der Orientierungswandel in den 60er und 70er Jahren manifestierte sich
in drei Wei3biichern des Schatzamtes (HM Treasury 1961, 1967, 1978): ,,The
Financial and Economic Obligations of the Nationalised Industries* von 1961
systematisierte die finanziellen Ziele und Verfahren der 6ffentlichen Unter-
nehmen und bezog die gesetzlich auferlegte Verpflichtung zur Kostendek-
kung auf einen Zeitraum von fiinf Jahren. Jeder Sektor sollte von diesem
Zeitpunkt an eine bestimmte Kapitalertragsrate und Eigenfinanzierungsquote
festlegen (Prosser 1986: 37). Das zweite Weilbuch ,,Nationalised Industries:
A Review of Economic and Financial Objectives* aus dem Jahr 1967 (HM
Treasury 1967) verpflichtete die Boards nochmals auf die Festsetzung quan-
titativer Ziele. Es legte standardisierte Investitionskriterien fest (test-discount
rates), die sicherstellen sollten, dal die offentlichen Unternehmen die glei-
chen Ertrage auf einzelne Investitionen erzielten wie der private Sektor. Die
public corporations wurden zur Bildung von Grenzkostenpreisen angehalten,
um die Preisbildung auf Wettbewerbsmirkten zu simulieren (Surrey 1986:
42). Soziale Aktivitdten sollten nun vorzugsweise direkt und explizit subven-
tioniert werden oder aber in den finanziellen Zielen der Unternehmen aus-
driicklich beriicksichtigt werden (Foster 1992: 82). Das Weillbuch von 1978
betonte nochmals die neuen Performanzkriterien (HM Treasury 1978) und
fithrte rigidere MaBstabe fiir die Investitionskontrolle ein. Eine Verzinsung
von fiinf Prozent fiir das gesamte Investitionsprogramm ersetzte nun die test
discount rate fiir einzelne Projekte (Surrey 1986: 43).

In den verstaatlichten Sektoren stieen einzelne Elemente der Weilbii-
cher zwar auf positive Resonanz. Ein Bericht der National Econonomic De-
velopment Organisation liber vier betroffene Sektoren (NEDO 1976) aber
gelangte zu der Auffassung, dafl die Empfehlungen des Weilbuches von 1967
kaum eine Wirkung auf deren Geschiftsgebaren gehabt hitten (Foster 1992:
88). Die Empfehlungen der Treasury befanden sich in einem massiven Kon-
flikt mit den Leitbildern der nationalisierten Unternehmen und stieBen auch in
ihrer praktischen Anwendbarkeit an Grenzen. Die public corporations be-
trachteten viele der Forderungen als Verstfe gegen ihre gesetzlichen Auf-
lagen. Sie interpretierten ihre Tatigkeit regelmiBig als Verpflichtung zu einer
landes- oder wenigstens regional einheitlichen Versorgung ihrer Kunden zu
gleichen Preisen und finanzierten unprofitable Dienstleistungen durch ge-
winntrachtige Aktivititen. Der kostendeckende Ansatz der Weilbiicher war
Hlikely to conflict violently with the way that the ‘public purpose’ was inter-
preted’* (Foreman-Peck/Millward 1994: 303, Hervorhebung R.E.). Die pu-
blic corporations betrachteten die Vorschlige des Schatzamtes iiberdies viel-
fach als ungeeignet, ,,6konomische Effizienz und optimale Faktorallokation®
zu gewihrleisten (Abromeit 1983: 200). Gerade die vom Schatzamt gefor-
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derte Anwendung langfristiger Grenzkosten stief3 nicht nur an kalkulatorische,
sondern auch an politische Grenzen (Coombes 1971: 49).%°

Die nationalisierten Sektoren wurden allerdings nicht nur nach den Krite-
rien der WeiBbiicher reguliert, sondern fielen ab den 5Oer Jahren auch den
,stop-go“~Politiken verschiedener Regierungen zum Opfer (Steel 1978: 127).
Sie wurden aus konjunkturpolitischen Griinden verschiedentlich dazu veran-
laBt, Investitionen zuriickzustellen oder zu reduzieren, sie vorzuziehen oder
zu erhhen (Prosser 1986: 39). Im Rahmen der Preis- und Einkommenspolitik
wurden sie stirker als private Unternehmen instrumentalisiert (Hannah 1982:
202-203) und sollten vor allem wihrend der 70er Jahre anti-inflationdre Poli-
tiken unterstiitzten (Foster 1992: 88). Und nach dem Ende der staatlichen
Einkommens- und Preispolitik sollten dann ab 1976 ,external financing li-
mits* die Kreditvergabe an die Boards reduzieren, um die staatliche Neuver-
schuldung zu begrenzen (Prosser 1986: 45).

Insgesamt bestand das Dilemma der nationalisierten Unternehmen darin,
daB HM Treasury, ihre Sponsorministerien und die Offentlichkeit sie zuneh-
mend an MaBstiben fiir private Unternehmen malen, die weder ihrem gesetz-
lichen Auftrag noch ihrem Selbstverstandnis entsprachen. Gleichzeitig machte
ihre makrodkonomische und fiskalpolitische Instrumentalisierung aber das
Erreichen solcher Zielvorgaben — u.a. die Verbesserung der finanziellen Per-
formanz und die Erhchung der Eigenfinanzierungsrate — nahezu unmdglich.
Aufgrund ihrer engen organisatorischen und finanziellen Anbindung an die
staatlichen Akteure konnten sie sich nicht aus den Abhéngigkeitsverhiltnissen
16sen und solchen Anforderungen widerstehen. Allmiahlich erodierte somit in
der Offentlichkeit und auf Seiten der politischen Akteure das unmittelbar
nach dem Krieg dominierende Leitbild der nationalisierten Versorgung, wéh-
rend es von den immer mehr isolierten public corporations weiter aufrecht
erhalten wurde.

30 Vgl die Kiitik von J. Surrey (1986: 42): ,How should long-run marginal costs be calcu-
lated in complex industries where projects sometimes take ten years to complete and have
operating lives of 30 years, and where the economics of a major project have to be assessed
in relation to a highly integrated system? How does one allow for the enormous uncertain-
ties surrounding the future prices of major inputs such as coal, oil, enriched uranium and
the construction costs and operating performance of projects involving new technology?
When long-run marginal costs differ significantly from present average costs, pricing is li-
able to produce big profits, which are anathema to consumers and politicians, or big defi-
cits which are anathema to the Treasury. The Treasury has therefore quietly changed the
terminology. Prices need not be equal to but ‘related to’ long-run marginal costs and the
talk is of ‘price trajectories within a broad range of possible long-run marginal costs’ and,
most recently, merely of ‘economic pricing’*.
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6.3 Deutschland: die mehrdimensionale Verdnderung des
Sektorregimes

Wahrend HM Treasury die graduelle Verdnderung des sektoriellen Leitbildes
in GroBbritannien recht einseitig ,top down* vorantrieb, hatte der Wandel des
deutschen Regimes mehrere Dimensionen. Erstens forderten die an der Leit-
idee einer liberalen Marktwirtschaft orientierten politischen Akteure — die
Grundsatzabteilung des Bundeswirtschaftsministeriums und das Bundeskar-
tellamt — dauerhaft eine begrenzte Liberalisierung des Sektors und wurden
dabei von den industriellen Abnehmern und dem Bundesverband der Deut-
schen Industrie unterstiitzt. Zweitens trug die Interaktion der Regulierungsbe-
hérden zu inkrementellen Lernprozessen bei. SchlieBlich wurden die Leitziele
des Sektors — die Wirtschaftlichkeit und die Versorgungssicherheit — seit den
70er Jahren allmihlich um den Umweltschutz erweitert.

1. Die ‘natiirliche Liberalisierungskoalition’ aus Grundsatzabteilung,
Bundeskartellamt, Vereinigung Industrielle Kraftwirtschaft und Bundesver-
band der Deutschen Industrie dringte seit den SOer Jahren darauf, die Ein-
speisung von Industriestrom in das 6ffentliche Netz zu regeln. Diese Akteure
forderten seitdem regelmifig eine Reform des Sektorregimes (vgl. Emmerich
1978; ERI 1981; Groner 1965, 1975; Schwaiger 1972). Ihre von liberalen
Wirtschafts- und Rechtswissenschaftlern unterstiitzten Vorschlige zielten in
erster Linie ab auf
- die Ausschreibung der Konzessionsgebiete,

- die Aufhebung oder Einschrinkung der wettbewerbsrechtlichen Freistel-
lung von Konzessions- und Demarkationsvertrdgen,
- die Abnahme und Durchleitung von Industriestrom durch die EVU.

Diese Fragen wurden unabhingig von der Parteienkonstellation verschiedener
Bundesregierungen seit dem Beginn der 60er Jahre immer wieder themati-
siert. Die Einschriankung der Gebietsmonopole scheiterte jedoch regelmiafig
an den Vetopositionen der Kommunen, der Energieversorger und der Ver-
waltung, die jeweils von unterschiedlicher Bedeutung in den einzelnen Re-
formansidtzen waren. Erst die Novellen des GWB ab 1980 zogen begrenzte
Modifikationen des Sektorregimes nach sich. Trotz der verstirkten Kritik an
den Gebietsmonopolen (z.B. Emmerich 1978, Gréner 1975, Monopolkom-
mission 1976) ging die sozialliberale Bundesregierung bei der vierten Ande-
rung des GWB aber weiterhin von den sektoriellen Besonderheiten aus und
zielte lediglich auf eine Verstarkung der kartellrechtlichen Mif3brauchsauf-
sicht ab (ERI 1981). Die CDU/CSU-Mehrheit im Bundesrat dagegen griff
Vorschldge der industriellen Kraftwirtschaft auf und dringte auf eine starkere
Liberalisierung zur Verbesserung der Position der industriellen Abnehmer
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und Erzeuger.?! Als Konsequenz fiihrte die Reform eine neue Durchleitungs-
regelung ein, um die industrielle Eigenerzeugung zu stirken (vgl. Emmerich
1978: 59-60). Die Orientierung an den etablierten Leitbildern fand aber darin
Ausdruck, daf} solche Durchleitungen auf die Belieferung eigener Industrie-
anlagen begrenzt bleiben und nicht zum Wettbewerb mit EVU fiihren sollten.
Ferner wurde die Dauer der Demarkations- und Konzessionsvertriage auf ein
Maximum von 20 Jahren begrenzt und die bis dahin tibliche Vertragsdauer
von 25-50 Jahren (Schulz 1979: 53) so erheblich verkiirzt. Das Auslaufen
aller Altkonzessionsvertrige wurde fiir den 01.01.1995 festgelegt. Die 5.
Kartellgesetznovelle von 1990 beinhaltete lediglich eine Korrektur der 4.
Novelle (Markert 1988: 185). Sie glich die Laufzeiten von Demarkations-
und Konzessionsvertragen an, um sicherzustellen, dal Kommunen ihren Ge-
bietsversorger wechseln konnen, wenn ihr Konzessionsvertrag auslduft und
dieser nicht durch einen Demarkationsvertrag iiberlagert wird.

Zum einen stirkte die Kartellgesetznovellen die Stellung der Gemeinden
gegeniiber den anderen Versorgungsgruppen: Die Verkiirzung der vertrag-
lichen Laufzeiten verbesserte ihre Moglichkeiten zur Eigenversorgung. Die
groferen kommunalen Korperschaften konnen nunmehr eher Energiever-
sorgung in eigener Regie betreiben (Deutscher Stidtetag 1994: 840). Die
Synchronisierung der Laufzeiten von Demarkations- und Konzessionsvertra-
gen in der 5. GWB-Novelle verbesserte zudem die Moglichkeiten der Ge-
meinden zum Wechsel ihres Regionalversorgers.3? Zum anderen verbesserten
die Novellen die Position der industriellen Eigenerzeuger und -abnehmer:
Ihre Rahmenbedingungen fiir die Einspeisung und Durchleitung von Indu-
striestrom verbesserten sich deutlich, und auch die Milbrauchsaufsicht tiber
die Preise fiir diese groen Sonderabnehmer wurde intensiviert.

2. Die 6konomische Regulierung des Sektors in Deutschland ist vertikal
und horizontal segmentiert. Sie obliegt nach Art. 83 GG den Léndern in eige-
ner Verantwortung und ist horizontal zwischen kartellrechtlicher Miffbrauch-
saufsicht, Preisaufsicht und energiewirtschaftlicher Fachaufsicht getrennt.
Besondere Fachabteilungen der Linderwirtschaftsministerien iiben die Fach-
und Tarifaufsicht aus. Die wettbewerbsrechtliche Miflbrauchsaufsicht ist
dartiber hinaus noch vertikal segmentiert. Sie erfolgt durch das Bundeskar-
tellamt, wenn landeriibergreifende Aspekte relevant sind, und sonst ebenfalls
durch die Landeswirtschaftsministerien.

31 Deutlich weitergehende Reformvorschlige Niedersachsens zur Einfiihrung von Wettbe-
werb fiir groe Sonderabnehmer und Verteiler fanden aber selbst in den anderen christde-
mokratischen Bundeslindemn keine Mehrheit, die ebenfalls weiterhin vom etablierten sek-
toriellen Leitbild ausgingen (vgl. Emmerich 1978).

32 Die ARE stellte 1995 in einer Befragung von zwanzig Mitgliedsunternehmen fest, da3
diese Unternehmen seit 1980 52 értliche Versorgungsgebiete iibernommen und 338 Ge-
biete abgegeben haben (ARE 1996: 187).
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Diese vertikale und horizontale Arbeitsteilung stellt ausgeprigte Anfor-
derungen an die Koordination zwischen den zustindigen Akteuren. Ange-
sichts der hohen Zentralisierung und der Uberregionalitit des Sektors wird sie
hdufig als Schwichung der politischen Steuerung, als Ursache fiir eine man-
gelnde Kohidrenz von Regulierungsmaf3nahmen (Evers 1987: 38; Groner
1975: 356-57) und als Grundlage von Bund-Linder-Konflikten betrachtet:
Den Landerregierungen offnet sich beim Vollzug der Bundesgesetze die
Moglichkeit, die Energieaufsicht an eigenen Orientierungen auszurichten
(Hantke 1992: 141), was in Konflikte mit der Bundesebene miinden kann.
Ihre Handlungsmoglichkeiten variieren allerdings in den verschiedenen Re-
gulierungsmaterien und werden sowohl durch die Ingerenzrechte der Bundes-
regierung als auch die Rechtskontrolle begrenzt. Bund und Linder sind zu
bundestreuem Verhalten verpflichtet, das ‘erhebliche und untragbare’ Unter-
schiede beim Vollzug von Bundesgesetzen nicht zuldBt (Baur 1987: 233). Die
Bundesregierung ist iiberdies befugt, mit Zustimmung des Bundesrates allge-
meine Verwaltungsvorschriften zur Kldarung des Inhalts auslegungsbediirftiger
Gesetze zu erlassen. Im Rahmen der landeseigenen Verwaltungstatigkeit
(Fach-, Preis- und Kartellaufsicht) hat der Bund lediglich die Befugnis, die
RechtmiBigkeit des Verwaltungshandelns zu priifen. Nur im Rahmen der
Bundesauftragsverwaltung (atomrechtliche Aufsicht) kann der Bund die
ZweckmaiBigkeit priifen und auch Einzelweisungen erteilen (Baur 1987: 230-
31). Dariiber hinaus ist die atomrechtliche Aufsicht dem ,,Parteienwettbewerb
im Bundesstaat™ partiell durch die bedeutende Rolle verbandlicher Selbst-
steuerung und parastaatlicher Korperschaften entzogen (Czada 1993).

Die vorherrschende kritische Meinung zur Segmentierung der Regulie-
rungsbefugnisse muB nicht nur aus diesen Griinden relativiert werden. Die
ordnungspolitische Leitidee der sozialen Marktwirtschaft vereinheitlicht das
Regulierungsverstandnis der Aufsichtsbehorden. Ihrer eigenen Ansicht nach
konnen die Regulierungsbehérden in einer marktwirtschaftlichen Ordnung
nicht einfach unternehmerische Entscheidungen durch eigene Beschliisse
ersetzen. Den Ausschlag fiir die Anerkennung von Investitionsentscheidungen
z.B. gibt das Vorhandensein einer ,,vertretbaren Begriindung® und nicht die
Einschdtzung, ob diese Investitionen aus Sicht der Regulierungsbehérden
auch betriebswirtschaftlich ‘richtig” sind (Fornelli/Franke 1991: 69). Die Seg-
mentierung und Uberlappung von Kompetenzen und die gemischtwirtschaft-
liche Struktur des Sektors bedingt zudem auch eine Dezentralisierung von
Expertise und steigert das Lernpotential der verschiedenen Akteure: So beste-
hen aufgrund der Vielzahl von Unternehmen Vergleichsmaoglichkeiten, die in
nationalisierten Sektoren kaum gegeben sind. Sowohl die Preis- als auch die
kartellrechtliche Mibrauchsaufsicht bieten explizit die Moglichkeit, Regu-
lierungsentscheidungen auf der Basis von Unternehmensvergleichen zu tref-
fen. Negative Auswirkungen der organisatorischen Segmentierung werden
auch dadurch begrenzt, da§ zwischen den Behorden gegenseitige Informa-
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tions- und Konsultationspflichten bestehen und die zustindigen Referate auf
Landerebene simtlich in den Wirtschaftsministerien angesiedelt sind. In den
Fachabteilungen der Landerwirtschaftsministerien und des Bundeswirtschafts-
ministeriums haben sich so MaBstibe der fachlichen Solidaritdt und der In-
teressengleichrichtung herausgebildet (vgl. Scharpf/Rei§s§rUSchnab_el 1976:
48). Der Arbeitskreis ,,Energiepolitik* der Wirtschaftsrmmger und die reg_el-
miBigen Wirtschaftsministerkonferenzen haben die Orientierung an gemein-
samen Normen und Kausalitdtsauffassungen noch weiter gefordert. Zwei Bei-
spiele zeigen, daf} die administrative Interaktion im Kontext der.féderale-n
Gliederung auch zur Diffusion inkrementeller regulativ;r Innovationen bei-
tragt. Zum einen haben verschiedene Bundeslander vereinfachte Kosterm_ach—
weise fiir kleinere Unternehmen eingefiihrt, deren Ubernahme durch weitere
Bundesldnder das BMWi fordert. Zum anderen férdern verschiedene Preis-
regulierungsbehdrden mittlerweile auch die Stromerzeugung aus ernegerbaren
Energien (ARE 1996: 212-217). Als erstes Bundesland hat_Nordrhem-We.st-
falen 1994 solche umweltpolititischen Mafistdbe in die Pre1sregu1}erung ein-
gefiihrt, die Bayern, Hessen und Baden-Wiirttemberg nun in dhnlicher Form
umsetzen. _

3. Die beiden vorangegangenen Abschnitte haben gezeigt, daf3 die kartell-
rechtlichen Reformen und die Interaktion der Regulierungsbehérden inkre-
mentelle Verdanderungen des etablierten Sektorregimes bewirkt haben. Etwa-
ige Koordinationsprobleme zwischen den Regulierungsbehorden waren agf
vereinzelte Aspekte der 6konomischen Regulierung begrenzt, und die organi-
satorische Differenzierung trug zu einer klaren Rollenbildung der admm}—
strativen Akteure bei. Die Regulierungskriterien wechselten nicht wie in
Grof3britannien mit den 6konomischen Konjunkturlagen, sondern waren das
Ergebnis administrativer Spezialisierung. Die organisatorische Differen-
zierung hat damit trotz ihrer Komplexitit zu einer hoheren Tra_nsparenz und
Kontinuitdt der RegulierungsmafBstébe als in Grofbritannien belgetragep und
die Beziehungen zwischen Unternehmen und Aufsichtsbehdrden verstetigt.

Erst Auseinandersetzungen um die Nutzung der Kernenergie und den
Stellenwert des Umweltschutzes seit Mitte der 70er Jahre trugen zu scharfen
Kontroversen uber die politische Steuerung des Sektors bei. Der ,.gesell-
schaftliche Fundamentalkonflikt* tiber die Atomwirtschaft (Czada 1993) und
der erhohte Stellenwert der Umweltpolitik fithrten iiber die Mechanismen des
Parteienwettbewerbs, der Bund-Lander-Verflechtung und der rechtlichen
Kontrolle zur Verdnderung der grundlegenden Leitziele der politi_sche_n Steuq—
rung. Von den etablierten Parteien schétzte vor allem die SPD die Sicherheit
und Wirtschaftlichkeit der Kernergie seit der zweiten Hilfte der 70er Jahre
bedeutend skeptischer ein als zuvor. Die allmahliche und schub.weise Einbin-
dung der GRUNEN bzw. BUNDNIS 90/DIE GRUNEN in die Parlamente
und Regierungen von Bund und Lindern nétigte dann auch die anderen _Par—
teien dazu, ,,to address the issues that most concerned the environmentalists*
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(Hatch 1991: 82). Die etablierten sektoriellen Leitziele der Versorgungs-
sicherheit und der Wirtschafilichkeit erweiterten sich nun um die Umweltver-
traglichkeit. Mittlwerweile erkennen alle Parteien das Leitziel des Umwelt-
schutzes in der Energieversorgung an (Gruppe/Petroll 1994), selbst wenn es
in ihren Programmen von jeweils unterschiedlicher Relevanz ist.

Die SPD und die GRUNEN nutzten bis zu ihrem Sieg bei den Bundes-
tagswahlen von 1998 vornehmlich ihre Regierungsbeteiligung in den Lin-
dern, um den Kernenergie- und Umweltkonflikt auch in den Staatsapparat zu
verlagern (vgl. Czada 1993: 73). So setzten einige vornehmlich SPD-gefiihrte
Lander andere Priorititen als das Energiewirtschaftsgesetz: Die Energiegeset-
ze in Hessen, Berlin und Bremen sowie in den neuen Bundeslindern Sachsen
und Thiiringen favorisieren den Umweltschutz weitaus stirker als das EnWg
und betonen eine ,,sparsame, umweltvertrigliche, rationelle und gesamtwirt-
schaftlich kostengiinstige Energieerzeugung und Energieverwendung® (Hant-
ke 1992: 106, 144). Allerdings betreffen sie betreffen lediglich die vom Bund
nicht geregelten Bereiche der Energieversorgung wie die Fernwirme, die
nicht leitungsgebundene Energieversorgung und die Energieverwendung.

Die Versuche, einen parteieniibergreifenden »Energiekonsens* iiber die
Nutzung von Kohle und Kernenergie zu erzielen (vgl. Peschka 1994), sind
seitdem in inkrementelle Problemldsungen gemiindet. Die zentralen Streit-
punkte des Kernenergiekonflikts — die weitere Nutzung bestehender Reak-
toren, die Entwicklung und der Bau neuer Reaktorlinien und die Organisation
und Kostentragung fiir die Entsorgung — sind zwischen den Parteien immer
noch kontrovers. Angesichts der Bundesratsmehrheit der SPD von 1990 bis
zum Ende der christdemokratisch-liberalen Regierungskoalition schlug diese
inkrementelle Problemldsungsstrategien ein, die nicht auf die Zustimmung
des Bundesrates angewiesen waren oder aber divergierende Linderinteressen
ausnutzten. So koppelte das Artikelgesetz von 1994 einige Regelungen zur
weiteren Nutzung von Kernenergie und zur Finanzierung der Kohleverstrom-
ung miteinander, um divergierende Interessen der SPD-gefiihrten Linder
auszunutzen. Die parteipolitische Konstellation in Bund und Lindern lief
deshalb nicht erwarten, daf die Bundesregierung eine umfassende Reform des
Energierechts gegen den Widerstand der SPD und von BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN im Bundesrat wiirde formulieren konnen.

Das hohe MaB der Verrechtlichung des Sektors ersffnete iiberdies Um-
weltgruppen einen Ansatzpunkt zur Durchsetzung ihrer Interessen. Diese
Gruppen sind weitaus stérker als die sektoriellen Verbinde auf ehrenamtliche
Mitarbeit angewiesen, und auch ihre finanziellen und organisatorischen Res-
sourcen sind geringer. Aufgrund ihrer Mitgliederorientierung und ihrer wenig
ausgepragten Fahigkeit, verbindliche Festlegungen fiir ihre Mitglieder zu
treffen, sind sie vielfach nicht in der Lage, Kompromisse gegeniiber den
staatlichen Akteuren einzugehen und deshalb fiir diese auch keine Verhand-
lungspartner. Noch heute nehmen Umweltgruppen die 6ffentliche Verwaltung
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,cher als Gegenspieler denn als Mitspieler* wahr (Hey/ Brendle. 1994:"137-
138). Die Umweltgruppen nutzten deswegen vielfach eine mediale Prisenz
und den Rechtsweg als Mittel der Interessenvertretung, um den Bgu von
Kraftwerken, Entsorgungsanlagen usw. zu verhindern. Selbst wenn die mei-
sten dieser Rechtsverfahren nicht zu einem Verbot der Anlagen fiihrten, so
wurden Genehmigungs- und Bauzeiten verldngert, Sicherheitsanforderungen
verschdrft und, damit die Kosten der Betreiber signifikant erhéht (Thomas
1988: 147-148). Die Politisierung des Sektors hat insgesamt dazu gefiihrt,
daf seit den 70er Jahren kein Kernkraftwerk mehr in Auftrag gegeben worden
ist und dafl die neue rot-griine Bundesregierung in ihrem Koalitionsvertrag
den Ausstieg aus der Kernkraft fixiert hat.

7 Die sektoriibergreifende Steuerung und Koordination

In diesem Abschnitt soll der Zusammenhang zwischen Regimemerkmalen und
den Mustern der sektoriibergreifenden Beziehungen untersucht werden.
Aufgrund der sektoriellen Charakteristika wiesen beide Lander _auch in dgn
sektoriibergreifenden Beziehungen eine Reihe von Gemein;amkezten fiuf: Die
Netzgebundenheit, die Kapitalintensitdt und die Nichtspelcherba}rke;t hattep
bedeutende Konsequenzen fiir die sektoriibergreifende Koordmgﬂon. S{e
begiinstigten die Herausbildung langfristiger Interaktion;muster in relat_zv
geschlossenen nationalen Konstellationen mit wirtschaftllchgn Ak@euren in
anderen Sektoren. Diese Beziehungen verfestigten und legitimierten ihrerseits
den Ausschlufl von Wettbewerb und die Herausbildung besonderer sektoriel-
ler Leitbilder in beiden Landern nochmals. Daher stand zu erwarten, daf3 die
regulativen Reformen in den 80er und 90er Jahren auch signifikante Modifi-
kationen der sektoriibergreifenden Beziehungen einleiten wiirden. '
Von besonderer Bedeutung fiir die sektoriibergreifenden Interaktionen ist
das hohe Maf an Interdependenz zwischen den Versorgungsunternehmen und
ihren Vorlieferern. Die Stromversorger sind in hohem MaBe auf die Lieferun-
gen des Kohlebergbaus, der Atomwirtschaft und der He.rstellerindustrie an-
gewiesen und bilden ihrerseits die wichtigsten oder wenigstens sehr bed'eut-
same Abnehmer dieser Sektoren. In den wechselseitigen Beziehungen titigen
die Unternehmen duflerst kapitalintensive Investitionen in Giiter mit tiberaus
langen Erschliefungszeitrdumen (Kohle) bzw. einer Lebensdau;r von.30-40
Jahren (Kraftwerke). Das Versinken der Investitionskosten in diese vielfach
transaktionsspezifischen Giiter fiihrt ,,zu einer restriktiven Bindung an den

33 Die politischen MaBlnahmen zur Primarenergiesteuerung sind ausfiihrlich in anderen
Studien untersucht worden: vgl. Cook/Surrey 1977; Fach/Simonis 1987; Hannah 1979a,
1982; Hatch 1991; Radkau 1983.
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Partner” (Williamson 1990: 61; vgl. Thomas/McGowan 1994- 2). Eine wich-
tige Folge dieser marktlichen Besonderheiten sind hohe Markteintrittsbarrie-
ren, ein hoher Konzentrationsgrad der Mirkte und damit eine grofle Markt-
macht einzelner Akteure (Surrey/Walker 1981: 3). Eine zweite Folge war der
Schutz nationaler Produzenten vor internationaler Konkurrenz und die lange
Ausklammerung dieser Lieferbeziehungen aus den GATT-Handelsrunden und
den EG-Regelungen iiber die Marktintegration.

In dieser Konstellation gibt es fiir die EVU grundsitzlich drei Strategien,
um die Kontinuitdt und Qualitit von Lieferungen sicherzustellen: (1) langfri-
stige Vertrage mit etablierten Lieferanten, (2) die vertikale Integration in
diese Bereiche, um opportunes Verhalten von Vertragskontrahenten auszu-
schliefen und (3) das Ausweichen auf auslindische Lieferanten mit hoher Re-
putation, falls eine ausreichende Homogenitit und Standardisierung der Giiter
vorhanden ist. Diese Strategien konnten die deutschen und die britischen Ver-
sorger aufgrund der divergierenden Sektorregime allerdings nicht in gleichem
MalBe nutzen. Die Versorger im deutschen gemischtwirtschaftlichen Regime
besalen eine groBe Autonomie, die sektoriibergreifenden Beziehungen selbst
zu gestalten. Die staatlichen Akteure demonstrierten eine deutliche Priferenz
fur Muster der Selbstkoordination in den sektortibergreifenden Beziehungen.
Die britischen Versorger hingegen waren in hohem MaBe von Entschei-
dungen der staatlichen Akteure abhingig. Dort waren hiufige, intensive und
hierarchische Interventionen der Regierung zu verzeichnen.

Die deutschen EVU konnten demnach alle drei Handlungsoptionen wahr-
nehmen, wihrend der britische Sektor nur langfristige Bindungen mit natio-
nalen Lieferanten eingehen konnte. Wie gezeigt, besitzen die deutschen EVU
Beteiligungen an den Unternehmen des Kohlesektors, selbst wenn die kartell-
rechtliche Fusionskontrolle einer Ausweitung ihrer vertikalen Integration
Grenzen setzt. Der RWE-Konzern kontrolliert iber seine Tochter Rheinbraun
AG etwa 80% der westdeutschen Braunkohlefdrderung. Die VEBA AG, die
Eignerin der PreussenElektra ist, unterhilt mehr als 37% der Anteile an der
Ruhrkohle AG, an der auch die VEW AG iiber 30% Anteile hilt (Peschka
1994: 162). Die EVU sind auch in die Atomwirtschaft inte-griert und betrei-
ben eine Reihe von Kernkraftwerken gemeinsam, weil ein einzelnes Unter-
nehmen deren Kapitalkosten i.d.R. nicht finanzieren kann (Klocker 1985).

+ Der RWE Konzern ist seit den 70er Jahren auch internationale Kooperationen

in der Technologieentwicklung eingegangen. Gegeniiber Kohleunternehmen
und elektrotechnischer Industrie sowie Maschinenbauunternehmen wurden
langfristige Liefer- und Servicebeziehungen eingegangen.

Aufgrund des gemischtwirtschaftlichen Regimes zielte die politische
Steuerung vielfach auf Selbstregelungen zwischen den Akteuren der betrof-
fenen Sektoren ab. Diese Selbstregelungen sollten nicht nur die technische
und okonomische Angemessenheit der getroffenen Vereinbarungen sicherstel-
len und die Akzeptanz von Unternehmen und Verbinden gewihrleisten. Die-
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se Priferenz reflektierte auch die Verhandlungszwinge im semi-souverinen
Staat. So forcierten die staatlichen Akteure durch Regelungsandrohungen in
den 70er Jahren Vereinbarungen zur Verstromung von Steinkohle, die zwi-
schen der Vereinigung Deutscher Elektrizititswerke und dem Gesamtverband
des deutschen Steinkohlenbergbaus ausgehandelt wurden. In diesem Fall er-
leichterten das Bundeswirtschafts- und das Bundesfinanzministerium die ver-
bandliche Selbstregelung dadurch, daf sie die Finanzierung der Vereinbarun-
gen durch den Kohlepfennig gesetzlich absicherten und damit die Verhand-
lungen von Finanzierungs- und Verteilungsproblemen entlasteten. Nach eini-
gen AnschluBregelungen und begrenzten Anpassungen deklarierte erst das
Bundesverfassungsgericht diese Finanzierungsmodalititen als Erhebung einer
unzuldssigen Sonderabgabe und stiel 1994 eine Finanzierung aus dem of-
fentlichen Haushalt an.

Ferner halfen die staatlichen Akteure 1979 auch dem Abschlufl einer
Verbindevereinbarung zwischen BDI, VIK und VDEW tiber die industrielle
Stromeinspeisung nach, die 1985, 1989 und 1994 noch modifiziert wurde
(VIK 1994: 119-124). Die Vereinbarung legt eine Vergiitung nach dem Prin-
zip der vermiedenen Kosten der EVU fest und wird auch auf kommunale,
gewerbliche und private Kraft-Wirme-Kopplungsanlagen angewendet. Bis
zum AbschluB der ,,Grundsitze iiber die Intensivierung der stromwirtschaftli-
chen Zusammenarbeit zwischen offentlicher Elektrizitatsversorgung und
industrieller Kraftwirtschaft basierte die industrielle Stromeinspeisung auf
bilateralen Verhandlungen zwischen Industrieunternechmen und Stromversor-
gern. Sie war hidufig ,,am fehlenden Einverstindnis des Eigentiimers der Lei-
tung* (Emmerich 1978: 57) oder an den nur geringen Einspeisevergiitungen
gescheitert (Evers 1983: 139-140). In diesem Fall sahen die Pline des Bun-
deswirtschaftsministeriums fiir die 4. Kartellgesetznovelle eine administrative
Regelung vor, und auch ein kartellrechtliches MifBbrauchsverfahren des Bun-
deskartellamtes beschleunigte die Einigung. Die betroffenen Verbidnde und
ihre Mitglieder wiederum schen die verbandlichen Vereinbarungen als Mittel
an, umfassende gesetzliche Regelungen zu vermeiden und selbst die Kon-
trolle iiber die Regelungsmaterie zu behalten (vgl. VKU 1995: 36).

Im Gegensatz zu dieser Regelung wurde die Stromeinspeisung durch er-
neuerbare Energien 1990 gesetzlich geregelt, da die dominante Marktposition
der Versorgungsunternehmen einen Marktzutritt von unabhingigen Erzeugern
kaum zugelassen hitte. Zuvor hatten die unabhingigen Erzeuger mit der
VDEW Gespriche gefiihrt, die ,,aber nicht erfolgreich abgeschlossen werden
konnten** (Bundesministerium fir Wirtschaft 1995). Das Stromeinspeisungs-
gesetz fordert die Abnahme von Strom aus einzeln festgelegten erneuerbaren
Energiequellen (Wasser, Wind, Solarenergie, Biomasse, Klir- und Deponie-
gas) und legt Mindestpreise fiir die Einspeisung von Strom aus diesen Ener-
giequellen fest, soweit die Anlagen nicht von den EVU selbst betrieben wer-
den (Gutermuth 1997). Die etablierten Versorger selbst produzierten aller-
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dings Ende 1992 etwa 92% der Elektrizitdt aus erneuerbaren Energiequellen
(Grawe/Wagner 1993: 1511).

Auch gegeniiber der Herstellerindustrie besaflen die Stromversorger eine
sehr hohe Autonomie. Sie konnten beispielsweise international gebrduchliche
Kernkraftreaktoren ordern, ohne Riicksicht auf die Situation der deutschen
Hersteller nehmen zu miissen. Wie bereits in der Frithphase der sektoriellen
Entwicklung nutzten AEG und Siemens Patente von US-Unternehmen, um
Erzeugungstechnologien selbstindig  weiterzuentwickeln. Zuerst von
Westinghouse entwickelte Leichtwasserreaktoren konnten so von ihnen bzw.
spdter der fusionierten Kraftwerk Union in Lizenz hergestellt werden (vgl.
Kitschelt 1983). Um zu starke Abhéngigkeiten von der seit Ende der 60er
Jahre den deutschen Markt beherrschenden Kraftwerk Union zu vermeiden,
vergaben die EVU bewuBt auch Auftrage an ausldndische Konkurrenten (Sur-
rey/Walker 1981: 22). Bund und Linder nahmen als Eigner nur in moderatem
MaBe EinfluBl auf die technologischen Entscheidungen ihrer Unternehmen.
Sie unterstiitzten beispielsweise die PreussenElektra AG und die Bayernwerk
AG bei der Nutzung der Kernenergie (Tofaute 1994: 183), verpflichteten die
Unternehmen aber nicht zur Nutzung von besonderen Erzeugungstechnologi-
en oder Kraftwerkstypen.

In Grofbritannien bildete die Nationalisierung der Energiewirtschaft den
Rahmen fiir die sektoriibergreifenden Beziehungen, so dafl dem CEGB die
Moglichkeit zur vertikalen Integration in die vorgelagerten Sektoren ver-
schlossen war. Zudem war die zentralisierte Energiewirtschaft die Grundlage
der umfangreichen sektoriibergreifenden Steuerung der britischen Regierung
(McGowan/MacKerron 1993: 128). Innerhalb des Sektors bestand eine dop-
pelte Hierarchie: Wihrend der CEGB im sektorinternen Verhiltnis gegeniiber
den Area Boards und dem Electricity Council dominierte, bestand ein solch
hierarchisches Verhiltnis zwischen Regierung und CEGB, was die sektor-
ibergreifenden Transaktionen anging. Die britische Regierung legte regel-
mifig die Wahl der Energiequellen und Kraftwerkstechnologien fest und ord-
nete die Handlungskriterien des CEGB anderen Erwdgungen unter. Im Vor-
dprgrund stand die Wahrung der nationalen Autonomie: ,,Buy British“-Poli-
tiken prigten die Beziehungen des CEGB zum Kernenergiesektor, den elek-
trotechnischen Unternehmen und dem National Coal Board.

So mufite das Unternehmen langfristige Vertragsbeziehungen mit dem
National Coal Board eingehen. Die Kohlelieferungen des National Coal Bo-
tard an den CEGB waren lange Jahre ,,the largest single coal supply agreement
in the world“ (McGowan/MacKerron 1993: 130). Die Vereinbarungen spie-
gelten die Marktmacht der beiden Unternehmen und die Priferenz der bri-
tischen Regierungen fiir eine im wesentlichen auf Kohle gestiitzte Elektrizi-
tatsversorgung wider (vgl. Appendix Tab. 1). Sie schloff Kohleimporte weit-
gehend aus, die Nutzung von Erdgas fiir Elektrizitidtsversorgung war lange
untersagt und die Nutzung von Erdd! zu diesem Zweck wurde hoch besteue?t.
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Die langjihrige Unterstiitzung der Regierung fiir den National Coal Board ist
dabei auf das hohe Skonomische Gewicht des Sektors und das politische
Gewicht der wichtigsten Sektorgewerkschaft, der National Union of Mine-
workers zuriickzufithren (vgl. Kaiser 1995: 237-237). Erst unter den That-
cher-Regierungen ab den 80er Jahren wurden die rigiden Lieferbeziehungen,
wenn anfinglich auch nur in begrenztem Male, etwas gelockert.

Die Handlungsmoglichkeiten des CEGB auf dem Gebiet der Kernenergie
und in seinen Beziehungen zur Herstellerindustrie wurden ebenfalls in hohem
MaBe durch den hierarchischen Steuerungsmodus der politischen Akteure
eingeschrankt. Anders als in der Bundesrepublik hatte die Entwicklung des
britischen Kernenergieprogramms sowohl einen militdrischen als auch einen
zivilen Charakter. Die aus den militdrischen Urspriingen resultierende Kultur
der Geheimhaltung, die noch iiber die in der britischen Regierung tibliche
»secrecy® hinausgeht, wurde in den zivilen Bereich {ibertragen und bildete
eine bedeutende Ressource der britischen Atomenergiebehorde (Atomic
Energy Authority). Die Atomenergiepolitik war ,high politics*’, und der
CEGB hatte bis in die 70er Jahre keine Mitspracherechte iiber die Reaktorli-
nien, die ihm ,,im Effekt oktroyiert” wurden (Riidig 1990: 157). Erst als die
britischen Reaktorlinien in den 70er Jahre deutliche technische Probleme
aufzeigten, wurde erwogen, fir die nachste Reaktoren auf international ge-
brauchliche Modelle zuriickzugreifen. Die Regierung strukturierte auch die
Beziehungen des CEGB zur elektrotechnischen Industrie in hohem MaBe. Sie
beschrinkte die Bezugsmdglichkeiten des CEGB auf Lieferungen durch ein-
heimische Hersteller und nahm dariiber hinaus auch Einflul auf einzelne
Auftrige und die Struktur der Herstellerindustrie. Der CEGB wurde trotz
gegenteiliger Ausschreibungsergebnisse dazu gendtigt, Auftrdge an schwi-
chere Konsortien zu vergeben, damit deren Bestand nicht gefihrdet wurde
(Hannah 1982: 258-259). Neben seiner alleinigen Verantwortung fiir Erzeu-
gung und Ubertragung fithrte dies dazu, daB der CEGB sehr hohe Anforde-
rungen an das Design von Anlagen festlegte, was im internationalen Ver-
gleich zu sehr langen Bauzeiten und hohen Kosten fiir britische Kraftwerke
fithrte (Newbery/Green 1996: 57).

8 Zusammenfassung

Die sektoriellen Besonderheiten der Elektrizititsversorgung warfen in beiden
Lindern dhnliche Probleme auf und filhrten zu einem iiberdurchschnittlich
hohen Grad an staatlicher Steuerung. Bis zum Zweiten Weltkrieg war das
staatliche Engagement jeweils in gemischtwirtschaftlichen Regimen veran-
kert. In GroBbritannien wurde dann in einer grundlegenden Reform des Sek-
tors das Modell der 6ffentlichen Versorgung eingefiihrt, wahrend in der Bun-
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desrepublik das gemischtwirtschaftliche Regime weiterhin Bestand hatte. Die
beiden Lander wiesen die typischen Merkmale dieser Sektorregime, aber auch
nationale Variationen auf.

In Grofibritannien raumte das zentralisierte Institutionengefiige der Re-
gierung eine hohe Durchsetzungsfahigkeit gegentiber den sektoriellen Akteu-
ren ein, welche die Nationalisierung ermoglichte und sich in der Folge vor
allem auf die sektoriibergreifenden Transaktionen auswirkte. Die Konzentra-
tion der Steuerungskompetenzen bedingte allerdings eine Rollenmultiplizie-
rung der politischen Akteure. Das Department of Energy war regierungsinter-
ner Sponsor und gemeinsam mit dem Schatzamt auch Regulierungsbehsrde
und Bankier des Sektors. Deshalb bildeten sich innerhalb des Ministeriums
keine klaren Beurteilungsmafstibe fiir die 6konomische Regulierung und die
sektorielle Performanz heraus. Beide wurden immer mehr durch die HM
Treasury definiert und den Kriterien fiir private Unternehmen angeglichen.

Im Gegensatz dazu beeintrachtigt das dezentrale und verflochtene deut-
sche System die Handlungsfahigkeit einzelner politischer Akteure. Reformen
erstreckten sich immer nur auf einzelne Aspekte des Sektorregimes und hatten
einen inkrementellen Charakter. Die komplexe Organisation der politischen
Steuerung trug aber zu einer klaren Rollenbildung der einzelnen Akteure bei
und ermoglichte Lerneffekte und die graduelle Transformation der sektoriel-
len Leitziele. Sie zeitigt zwar einen hohen Koordinationsbedarf, tragt aber
gleichzeitig zu transparenten Beziehungen zwischen einzelnen Akteuren bei
und fithrt zur Entwicklung klarer und an sektoriellen Leitzielen orientierten
RegulierungsmalBstaben. Erst die parteipolitischen Auseinandersetzungen
iiber die Nutzung der Kernenergie und den Stellenwert des Umweltschutzes
seit den spdten 70er Jahren haben groflere linderspezifische Differenzierun-
gen in den Staat-Sektor-Beziehungen verursacht.

In GrofBbritannien dominierte das Leitbild der nationalisierten Elektrizi-
tatsversorgung als dffentliche Aufgabe, die vornehmlich darin bestand, eine
flachendeckende, angemessene und preiswiirdige Versorgung sicherzustellen.
In Deutschland hingegen wurde die Stromversorgung nicht zwingend als
offentliche Aufgabe wahrgenommen. Lediglich die Kommunen konkretisier-
ten dieses Leitbild auf der lokalen Ebene im Kontext der kommunalen Da-
seinsvorsorge. Auch auBlerhalb der Gemeindegebiete aber signalisierten der
Ausschlufl von Wettbewerb und der Anspruch auf Gleichpreisigkeit in den
Versorgungsgebieten, daf die Elektrizititsversorgung als eine Aufgabe fiir die
Allgemeinheit begriffen wurde, die an anderen Ma@stidben als andere Sektoren
ZU messen war.

Aufgrund der unterschiedlichen Sektorregime differierten auch die Mu-
ster der sektoriellen Koordination und weitere Elemente der politischen
Steuerung. Das nationalisierte Regime in GroBbritannien wies einen sehr
hohen Konzentrations- und Zentralisierungsgrad auf. Der CEGB dominierte
die Erzeugung und die Ubertragung, wihrend die Area Boards nur fiir die
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Verteilung zustdndig waren. Formal erscheint das deutsche gemischtwirt-
schaftliche System dagegen segmentiert. Die wenigen Verbundunternehmen
_dominieren aber iiber 80% der Erzeugung und kontrollieren die Ubertragung.
Die regionalen und kommunalen Versorger sind in der Erzeugung von be-
grenzter Bedeutung und genieBen nur noch in der Verteilung das gleiche
Gewicht wie die Verbundunternehmen. Verstarkt wird der Konzentrations-
grad des Sektors durch die vielfiltigen Eigentumsverflechtungen.

In beiden Lindern wurde der Wettbewerb aufgrund der sektoriellen Be-
sonderheiten weitgehend ausgeschlossen. Innerhalb des deutschen gemischt-
wirtschaftlichen Regimes gab es aber einige Konkurrenzsurrogate, die im bri-
tischen Sektor nicht in dieser Form existierten: die Vergleichsm&glichkeiten
der Regulierungsbehorden, die industrielle Eigenerzeugung und die Ubernah-
memoglichkeiten der Kommunen. Die Monopolstellung der Versorger mach-
te es in beiden Landern unabhingigen und industriellen Erzeugern schwer,
Strom in das offentliche Netz einzuspeisen und dafiir einen ihre Kosten dek-
kenden Erlos zu erzielen. In Deutschland unterstiitzten die politischen Akteu-
re aus diesem Grund den Marktzutritt von Erzeugern auf Basis erneuerbarer
Energien und auch die industrielle Eigenerzeugung.

Das zentrale politische Steuerungsinstrument in GrofBbritannien bildeten
die offentlichen Unternehmen, die eine geringere Autonomie besaBen als die
Landes- und Bundes EVU in Deutschland. Die Bedeutung der 6ffentlichen
Unternehmen als politische Steuerungsinstrumente war in der Bundesrepublik
zudem deutlich geringer als in Grofbritannien. Zudem war ihre Trigerschaft
auf eine Vielzahl von offentlichen Akteuren verteilt, was die Steuerungskapa-
zitdt der staatlichen Akteure beeintrichtigte.

Den wesentlichen Ansatzpunkt fiir die politische Steuerung bildeten die
sektoriibergreifenden Transaktionen. Grofbritannien und die Bundesrepublik
entwickelten jeweils linderspezifische Muster der politischen EinfluBnahme
und sektoriellen Koordination in den Beziehungen zum Kernenergiesektor,
der Herstellerindustrie, dem Kohlesektor und den Betreibern erneuerbarer
Energien. In Grof3britannien war die Steuerung in diesen Bereichen besonders
intensiv und stark hierarchisch. Im nationalisierten Regime bildete sich als
Leitziel der politischen Akteure die Wahrung der nationalen Autonomie in
der Energieversorgung heraus. Die britische Regierung steuerte die sektor-
tibergreifenden Transaktionen durch direkte Anweisungen an die Unterneh-
men oder ,iiberwachte® die Verhandlungen zwischen den Unternehmen. Als
zentrale Organisation des britischen Sektors bildete der CEGB den wesentli-
chen Hebel fur diese Steuerungsmafinahmen. Ihm wurden bis Ende der 70er
Jahre die britischen Kernenergieprogramme durch die von der Regierung
unterstiitzte Atomic Energy Authority effektiv aufgezwungen. Das Unterneh-
men konnte lediglich den Umfang der Programme in begrenztem MaBe ein-
ddammen. Auch gegeniiber der Herstellerindustrie genofl der CEGB keine
vollstindige Autonomie, sondern muBite die Vergabe seiner Auftrige an poli-
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tischen Vorgaben der Regierung ausrichten. Gleichartige Muster der politi-
schen EinfluBnahme waren auch fiir die Kohleverstromung charakteristisch.
Mit der Unterstiitzung der britischen Regierungen war der National Coal
Board bis in die 80er Jahre hinein in der Lage, dem CEGB Abnahmebedin-
gungen zu diktieren, selbst wenn den beiden Vertragskontrahenten die genaue
Regelung von Abnahmemengen und -preisen tiberlassen wurde.

Die begrenzteren Steuerungskapazititen der deutschen politischen Akteu-
re hingegen fiihrten zu einem Politikstil, der die verbandliche und marktliche
Selbstkoordination des Sektors betonte. Die Bundesregierung forderte zwar
ebenfalls die Einfilhrung der Kernenergie im Rahmen verschiedener For-
schungsprogramme. Sie iiberlief3 aber den Versorgungsunternehmen die Ent-
scheidung fiir spezifische Reaktorlinien und Hersteller. Im Gegensatz zum
CEGB wurden die EVU nicht ausschlieflich auf deutsche Anbieter be-
schriankt. Auch in den Beziehungen des Sektors zu den industriellen Abneh-
mern und zum Kohlesektor wurde verbandlichen Selbstregelungen Vorrang
eingerdumt. In beiden Fillen forcierten die politischen Akteure aber durch
Regelungsdrohungen diese Selbstregelungen. Sie wirkten so zum einen auf
den Abschluf der stromwirtschaftlichen Verbiandevereinbarung zwischen der
VDEW, der VIK und dem BDI und zum anderen auf die Regelung der Koh-
leverstromung zwischen der VDEW und dem Gesamtverband des deutschen
Steinkohlenbergbaus hin.

Die Muster der Interessenvermittlung reflektierten in beiden Lindern
zum einen die Konfigurationen des politisch-institutionellen Systems und zum
anderen die sektoriellen Strukturen. Die Tradition und der hohe Zentralisie-
rungsgrad des britischen Systems tragen dazu bei, daf die Politikformulierung
zwischen Administration und gesellschaftlichen Akteuren informell und kon-
sensual in relativ geschlossenen Akteurskonstellationen erfolgt. Die besonde-
re Organisationsform der nationalisierten Sektoren mit groen Monopolun-
ternehmen verstirkte dieses Muster noch. Die Beziehungen des Department
of Energy konzentrierten sich auf die von ihm gesponsorten Unternehmen und
Institutionen: CEGB, National Coal Board, British Gas, UK Atomic Energy
Authority. Die Elektrizitdtsversorgung war zwar stiarker dezentralisiert als
andere nationale Industrien und mit dem Electricity Council gab es auch einen
sektoriellen Verband. De facto aber dominierte der CEGB die Interessenver-
tretung und beliel dem Electricity Council und den Area Boards lediglich
eine residuale Bedeutung. Auch sektorexterne Akteure wie Umweltverbinde
oder die Verbidnde fiir erneuerbare Energien hatten vergleichsweise wenige
Zugangsmoglichkeiten zu den politischen Akteuren. Genehmigungsverfahren
und Rechtskontrolle raumten ihnen nur geringe Einfluichancen ein.

In der Bundesrepublik bestehen ebenfalls enge informelle und formelle
Beziehungen zwischen den Fachadministrationen und den sektoriellen Akteu-
ren. Anders als in Grofibritannien ermdglicht die Semi-souverénitit des deut-
schen politischen Systems den:sektoriellen und den sektorexternen Akteuren
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aber mehr Zuginge zu politischen Entscheidungsprozessen, wie die Analyse
der Rolle von Gerichten, Bundeskartellamt und Umweltverbinden gezeigt
hat. Zudem ist der Sektor in drei Versorgungsgruppen gegliedert und damit
nicht so zentralisiert, wie Peter Katzenstein (1987) dies fiir andere gesell-
schaftliche und wirtschaftliche Bereiche konstatiert hat. Die drei Versor-
gungsgruppen weisen ein je unterschiedliches Selbstverstindnis und unter-
schiedliche Interessen auf. Die VDEW kann deshalb nur beschriankt die
sektoriellen Interessen vertreteten und ihre Tatigkeit wird teilweise untermi-
niert. Die groen Verbundunternehmen verfiigen dabei aufgrund ihres hohen
wirtschaftlichen Gewichts tber einen groflen politischen Einfluf}, und die
kommunalen EVU sind eng an parteipolitische Akteure gekoppelt. Der unter-
schiedliche Verlauf und die unterschiedlichen Ergebnisse der Entschei-
dungsprozesse um die Transformation der ostdeutschen Stromwirtschaft, die
Novellierungen des Kartellrechts und die Stromeinspeisung aus erneuerbaren
Energien aber belegen, da3 es zwar durchaus strukturelle 6konomische und
politische Machtverteilungen innerhalb des Sektors gibt, diese aber von pro-
blemspezifischen Faktoren iiberlagert werden kénnen.
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Kapitel 5
Die Privatisierung der Elektrizitdtsversorgung in
Grofbritannien

1 Einfithrung

In Grofbritannien verlief die Entwicklung des Sektors nach der Nationali-
sierung in einem pfadabhingigen Prozef3. Das offentliche Eigentum und der
Ausschlufl von Wettbewerb bildeten bis in die 80er Jahre hinein das Fun-
dament des Sektorregimes. Lediglich innerhalb des Regimes erfolgten einige
inkrementelle Veranderungen — die Organisationsreform nach dem Bericht
des Herbert Committee, die zunehmende Ausrichtung der Public Boards an
nomischen Kriterien und die allméihliche Stirkung des CEGB in sektoriiber-
greifenden Transaktionen. Sowohl in der konservativen Partei als auch in der
Labour Party herrschte ein weitgehender Konsens iiber die Beibehaltung des
Nationalisierungsregimes. Erst die konservative Regierung unter Margaret
Thatcher signalisierte nach dem Wahlsieg von 1979 eine grundlegende Ab-
kehr von dieser Leitidee, was der Energieminister Nigel Lawson pragnant for-
mulierte: ,,The Conservative Party has never believed that the business of
Government is the government of business™ (Heald/Steel 1982: 333).

Dieses Kapitel untersucht die Entwicklung des sektoriellen Regimes seit
1979. Es analysiert die Griinde fiir die Privatisierung des Sektors von 1990,
den Verlauf des Reformprozesses und seine Auswirkungen auf das Sektorre-
gime. Der ideologische Wandel der Konservativen Partei in den 70er Jahren
wird als Grundlage der regulativen Reform der Elektrizitdtswirtschaft identi-
fiziert (Abschnitt 2). Daraufhin werden die Probleme und das Scheitern in-
krementeller Politiken gegeniiber den nationalisierten Industrien untersucht
(Abschnitt 3). Sodann wird die Evolution des Privatisierungsprogramms
herausgearbeitet und seine Ubertragung auf die Elektrizitatswirtschaft darge-
stellt (Abschnitt 4). AbschlieBend wird das neue Wettbewerbsregime analy-
siert (Abschnitt 5).

2 Die konservative Regierung und der
ordnungspolitische Wandel

Zwischen 1959 und 1983 konnte keine britische Regierungspartei nach Ab-
lauf einer vollen Amtsperiode erneut einen Wahlsieg landen. Trotz dieser
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Diskontinuitit war die Wirtschaftspolitik nicht durch eine adversative Partei-
enpolitik gekennzeichnet, die Samuel E. Finer als Charakteristikum britischer
Politik identifiziert hat. Die Labour Party und die Conservative Party wiesen
weitgehend tbereinstimmende Auffassungen zur Wirtschaftspolitik auf. Sie
orientierten sich am Nachkriegskonsens, dessen Grundstein die Labour Party
gelegt hatte (Gamble/Walkland 1984) und den HM Treasury in praxi domi-
nierte. Reformen erfolgten lediglich innerhalb dieses Konsenses (Hall 1993)
und bildeten i.d.R. Reaktionen auf Verinderungen externer Faktoren, die die
Problemldsungsfahigkeit der etablierten Politiken beeintrachtigten (Walkland
1984: 97). Dies galt fiir die makrodkonomische Politik, die Auflenwirt-
schaftspolitik und die Politik gegeniiber den nationalisierten Industrien. Ein-
zig die Industriepolitik war zeitweise Gegenstand einer ‘adversativen Politik’
der beiden Parteien (Gamble/Walkland 1984: 24). Erst die Thatcher-Regie-
rungen beanspruchten fir sich, eine fundamentale Abkehr vom Nachkriegs-
konsens in die Wege zu leiten.

Wie bereits fiir die Nationalisierungen waren der Wandel der ordnungs-
politischen Leitideen und der Wechsel der Regierungspartei auch die zentra-
len Erklarungsgrofen fiir die wirtschaftspolitischen Verdnderungen in den
80er und 90er Jahren. Anders als die Attlee-Administration orientierte sich
die neue Thatcher-Regierung allerdings nicht an einem neuen gesellschaft-
lichen oder wissenschaftlichen Konsens (Hall 1986). Selbst in der konser-
vativen Partei war ihre Position zunéchst in der Minderheit. Die Konservative
Partei errang 1979 einen Wahlsieg, der ihr eine komfortable parlamentarische
Mehrheit einrdumte, und signalisierte einen Wendepunkt in der britischen
Wirtschaftspolitik: Die schwere Wirtschaftskrise in den 70er Jahren, die
durch eine hohe Inflationsrate und eine gleichzeitig steigende Arbeitslosigkeit
(Stagflation) gekennzeichnet war, und das weitldufig empfundene Scheitern
der korporatistischen Einkommenspolitik hatten in beiden grofen Parteien
den Nachkriegskonsens unterminiert (Gamble 1984: 43). Das konservative
Leitmotiv zur Wiederbelebung der britischen Wirtschaft bildete ,,eine Kombi-
nation von wirtschaftlichem Liberalismus und Monetarismus* (Singer 1993:
107).

Der propagierte Wandel vom Keynesianismus zum Monetarismus hatte
bereits 1976 eingesetzt, als der Internationale Wihrungsfond Grofbritannien
auf eine restriktive Haushaltsfilhrung und Geldpolitik verpflichtete. Die da-
malige Labour Regierung suchte die britische Wirtschaftskrise aber mit
,-Pragmatismus und Opportunismus‘* durch Anpassungen der keynesianischen
Rezepte zu bekdmpfen (Gamble 1994: 99). Infolge ihrer Bindung an die Ge-
werkschaften verlief3 sie sich nicht alleine auf eine restriktive Haushaltspolitik
und die Geldmengensteuerung, sondern setzte weiterhin auf eine umfassende
Einkommenspolitik unter Einbindung der privaten Arbeitgeber und Gewerk-
schaften (Sakowsky 1992: 58). Dagegen wandten sich Teile der Conservative
Party dem Monetarismus aus parteipolitischer Uberzeugung zu. Sie lehnten
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korporatistische Praktiken und die Einbindung der Gewerkschaften in die
Wirtschaftspolitik ab und stiitzten ihre Neuorientierung auf die in den 60er
Jahren entstandenen antikeynesianischen Gruppierungen der Wirtschaftswis-
senschaften (Lehmbruch et al. 1988: 261). Die neue wirtschaftspolitische
Konzeption hatte das parteinahe Centre for Policy Studies entwickelt und in
der konservativen Partei lanciert (Singer 1993: 108). Gemeinsam mit dem
Institute of Economic Affairs genoB es wahrend der Oppositionsjahre in den
70er Jahren eine herausragende Stellung in der Beratung der konservativen
Partei (James 1993: 495-96). Auch die konservativ ausgerichtete Presse
(Financial Times; The Times) befiirwortete eine solche Reorientierung der
Wirtschaftspolitik (Sakowsky 1992: 111).

In der Conservative Party war vor allem die marktliberale Sektion in der
Neuen Rechten um Margaret Thatcher und Keith Joseph fiir die neuen Kon-
zepte empfinglich und stattete sie mit einer programmatisch-ideologischen
Dimension aus: Der Monetarismus bot erstens eine kohirente Alternative
zum keynesianischen Ansatz. Er schien zweitens eine hohere okonomische
Problemlosungskapazitit aufzuweisen. Drittens stimmten seine Policy-
Konzepte mit grundlegenden konservativen Orientierungen iiberein. Viertens
offerierte das Konzept politische Erfolgsaussichten. Und schlieflich schien es
administrativ einfach umsetzbar zu sein:**

,,The monetarist critique of fiscal activism contained a new set of arguments for
the long-standing Conservative position that public spending and the role of the
state in the economy should be reduced. ... Conservative politicians saw that
monetarism could be presented in terms that had broader public appeal as well.
By the end of the 1970s, a decade of tortuous negotiations over incomes policies
had rendered both the trade unions and neocorporatist arrangements increasingly
unpopular. The government seemed impotent in the face of continuing economic
problems and powerful unions. Monetarism offered a simple but appealing pre-
scription for all of these dilemmas. Its advocates argued that the government
could discipline the unions and eliminate inflation, the most serious economic
problem of the 1970s, simply by adhering to a strict target for the rate of growth
of the money supply. In the face of such a target, the unions would have to reduce
their wage demands in order to avoid unemployment. In short, monetarism was
presented as a doctrine that could restore the authority of the government as well
as resolve Britain’s economic problems.* (Hall 1993: 286-287).

Trotz des radikal vorgetragenen Reformanspruchs zeichnete sich das Partei-
und Regierungsprogramm aber zundchst durch eine hohe Kontinuitdt und eher
vorsichtige und vage Aussagen als durch eine ausgearbeitete Strategie aus:
Die konservative Partei wies in den ersten Jahren ihrer Regierungszeit keine
groBe ideologische Kohérenz auf und mufite innerparteiliche Konflikte aus-
gleichen. Die neue Regierung verzichtete deshalb auf eine genaue Politikfor-
mulierung und besetzte lediglich Symbolbegriffe, um den ,,Durchsetzungs-
bzw. Umsetzungsschwierigkeiten der Heath-Administration zu entgehen und

34  Zu den Erfolgsbedingungen wirtschaftspolitischer Konzepte vgl. Hall 1989.
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gesellschaftlichen Widerstand gegen ihre politischen Initiativen zu vermeiden
(Bielstein/Kaiser 1990: 103; vgl. Marsh/Rhodes 1992: 178).

Im Zentrum der wirtschaftspolitischen Ziele stand zunichst die Inflati-
onsbekimpfung, die mit einer Reduzierung von Staatsquote, Steuerlast und
offentlicher Kreditaufnahme verkniipft wurde (Gamble 1984: 73). Das zen-
trale Instrument im Rahmen der fiskal- und geldpolitischen Strategie bildete
die neue Medium Term Financial Strategy (MTES), die mittelfristige Reduk-
tionen des Geldmengenwachstums und der &ffentlichen Kreditaufnahme (Pu-
blic Sector Borrowing Requirement [PSBR]) festlegte. Die deflationidre Poli-
tik sollte die Preise stabilisieren, den Haushalt konsolidieren und Investoren
Planungssicherheit geben. Allerdings deckte die internationale Rezession zu
Beginn der 80er Jahre die Grenzen der neuen makrotkonomischen Strategie
auf: ,die Arbeitslosigkeit stieg, die Rezession vertiefte sich, die Inflation stieg
an, die industrielle Produktion sank, die Zinssitze erhohten sich, und, am
peinlichsten von allem, die 6ffentlichen Ausgaben wuchsen weiterhin® (Clar-
ke 1993: 206),* so daf} innerparteilich der Widerstand gegen den Reformkurs
anwuchs.

Die zentralistische Staatsstruktur rdumte der Regierung allerdings einmal
mehr eine hohe Durchsetzungsfihigkeit ein. Autoritidtsreserven der Premier-
ministerin eleminierten die Opposition in der eigenen Partei (Grande 1989):
Zunichst schaltete die Premierministerin im Rahmen einer Kabinettsumbil-
dung die Widerstinde weitgehend aus. Gerade die wirtschaftspolitischen
Ressorts besetzte sie mit ihren Vertrauensleuten. Ferner war ihr Regierungs-
stil durch den ,.extensiven Gebrauch von informellen Ad-Hoc-Gruppen® aus
Ministern und personlichen Beratern gekennzeichnet, der an den administra-
tiven Koordinationsprozessen weitgehend vorbeilief (Singer 1993: 109). Sie
umging andere Ressorts im Rahmen des Cabinet Committee Systems und
reduzierte durch die Einbindung von think tanks in die politische Beratung
auch zeitweise das Gewicht der administrativen Akteure (James 1993).

3 Die graduelle Reform der nationalisierten Industrien

Die Politik gegentiber den nationalisierten Industrien erfolgte zwar weiterhin
in dem Rahmen, den die Nationalisierungen geschaffen hatten. Sie radikali-
sierte aber die Tendenzen, die das Schatzamt zuvor eingeleitet und institutio-
nalisiert hatte. Im Zuge der fiskalpolitischen Neuorientierung wurden die na-
tionalisierten Sektoren einer verstirkten Finanzkontrolle unterworfen und im
Kontext des ordnungspolitischen Wandels wurden einige Liberalisierungs-

35 Vgl die unterschiedlichen Bewertungen bei Brittan 1989; Wilks 1994.
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maBnahmen eingefiihrt. Zudem wurde die Monopolies and Mergers Commis-
sion ermichtigt, auch die nationalisierten Industrien zu untersuchen.

Infolge ihrer restriktiven Fiskalpolitik setzte die Regierung den Unterneh-
men nun absolute Finanzierungsgrenzen (External Finance Limits [EFL]), um
die staatliche Kreditaufnahme der Regierung zu begrenzen und die Finanz-
disziplin der Unternehmen zu stirken. De facto dominierte damit einmal mehr
die makrookonomische Politik die politische Steuerung und HM Treasury be-
herrschte weiterhin den finanziellen Kontrollapparat der nationalisierten Indu-
strien (Prosser 1986: 61-62). Die Mehrzahl der Public Corporations hatte gra-
vierende Probleme, den rigiden Finanzierungsvorgaben nachzukommen, und
die Energieversorger wurden immer mehr fiir die Konsolidierung des 6ffent-
lichen Haushalts instrumentalisiert.*® Erst das anlaufende Privatisierungspro-
gramm entzog noch weitergehenden Vorschligen der Treasury, die die Kon-
troll- und Interventionsbasis der Regierung in bedeutendem MaBe erhoht hit-
ten, allméhlich ihren Gegenstand (Surrey 1986: 71-74).

Uber die Intensivierung der Finanzkontrollen hinaus leitete die neue kon-
servative Regierung aufgrund ihrer ordnungspolitischen Reorientierung iiber-
dies die Liberalisierung der nationalisierten Sektoren ein. So 6ffnete sie zwi-
schen 1981 und 1984 einzelne Bereiche der Telekommunikation dem Wett-
bewerb (Grande 1989: 140-156) und machte frithzeitig deutlich, daB sie die
Marktkrifte auch in der Energiewirtschaft starken wollte:

,» - as Secretary of State for Energy in the UK, I do not see the government’s
task as being to try to plan the future shape of energy production and consump-
tion. It is not even primarily to try to balance UK demand and supply for energy.
Our task is rather to set a framework which will ensure that the market operates
in the energy sector with a minimum of distortion and that energy is produced
and consumed efficiently* (Lawson 1989 (1982): 23).

Der Oil and Gas (Enterprise) Act von 1982 hob das gesetzliche Monopol von
British Gas in der Gasversorgung auf und rdumte anderen Unternehmen den
Zugang zu seinem Netz ein. Zudem mufte British Gas sich von seinen Ol-
interessen trennen. Der Energy Act von 1983 weitete die Liberalisierung dann
auf die Elektrizitatswirtschaft aus. An ihm kénnen die Probleme des Markt-
eintritts in die Elektrizitdtswirtschaft verdeutlicht werden, wenn die Regulie-

36 Dies wurde 1984 besonders deutlich (vgl. Surrey 1986: 44): Das Schatzamt erhohte ihre
Abgabepflichten und forderte die Unternehmen gleichzeitig zu Preiserhdhungen auf, wiih-
rend die Electricity Boards ihre Preise bereits fiir ausreichend hielten, um ihre Investitions-
und Finanzziele zu erreichen (Surrey 1986: 44). Der Energieausschu3 des Unterhauses be-
urteilte die anschliefende Preiserhohung der Boards daher als alleinige Konsequenz ihrer
Abfiihrungspflicht an das Schatzamt (House of Commons. Energy Committee [HC. EC]
(1984): Electricity and Gas Prices. First Report. [Session 1983-84; HC 276]; London:
HMSO). Nach Auffassung des Londoner Verbraucherausschusses widersprach die Festle-
gung einer solchen Zwangsabfiihrung zudem den gesetzlichen Auflagen der Boards, die
nur eine kostendeckende Titigkeit, aber keine Verpflichtung zur Erzielung von Gewinnen
vorsah (Prosser 1986: 62-70).
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rungsmuster und Eigentumsrechte in nationalisierten Regimen im Zuge von
Liberalisierungen unangetastet bleiben.

Der Energy Act 1983 sollte den Markteintritt von unabhidngigen Erzeu-
gern (Independent Power Producers [IPPs]) fordern. Deshalb verpflichtete er
die Area Boards dazu, Strom von IPPs abzunehmen und berechtigte jene
dazu, die Netze der Area Boards fiir direkte Lieferungen an Endabnehmer zu
nutzen. Die Area Boards muflten iiberdies transparente Tarife fiir ihre Strom-
abnahme von den IPPs einfithren. Diese Tarife wurden wie in der deutschen
Verbindevereinbarung nach dem Prinzip der vermiedenen Kosten berechnet.
Als Grundlage fiir die vermiedenen Kosten der Area Board wurde der jeweils
fiir ein Jahr festgelegten Bulk Supply Tariff (BST) des CEGB angesehen.

Der folgende Marktzutritt war allerdings aus mehreren Griinden duf3erst
begrenzt. Erstens konnte eine Ausweitung der Produktion von IPPs zundchst
nur auf der Basis von sehr geringen Startkapazitaten erfolgen. Zweitens bot
der rechtliche Rahmen Area Boards keinerlei Anreiz, langfristige Vertrige
mit den IPPs einzugehen, die aber aufgrund der Kapitalintensitit der sektori-
ellen Wirtschaftsaktivititen und der langen Amortisationsphasen von Investi-
tionen vonnoten gewesen wiren, um einen Markteintritt zu ermoglichen. Der
den Abnahmevertrigen zugrunde liegende BST galt immer nur fiir ein Jahr,
so daB weder fiir die Area Boards noch fiir die IPPs eine langfristige Pla-
nungssicherheit vorhanden war. Zudem verfiigte der CEGB als Konkurrent im
offentlichen Sektor nicht nur iiber abgeschriebene Erzeugungsanlagen und
Uberkapazititen, sondern er anderte er nach dem Energy Act auch zweimal
die Berechnung des Bulk Supply Tariff derart, dafl die vermiedenen Kosten
der Area Boards und damit die [PP-Entgelte reduziert wurden, wiahrend die
unvermeidbaren Kostenbestandteile des BST anstiegen (Hammond/Helm/-
Thompson 1986: 168-170). Der Energy Act machte die 6ffentlichen Versor-
ger somit zu ,,both the judge and the jury in the setting of prices for their com-
petitors’ electricity” (AIEP in: HC. EC 1988a [HC 307-II]: 240). In Deutsch-
land dagegen verhandeln die industriellen Einspeiser und die EVU den Be-
rechnungsmodus der vermiedenen Kosten, und in den USA legen die Regulie-
rungsbehdrden ihn fest. Nicht zuletzt deshalb wurde der Energy Act bald als
gescheitert betrachtet. Er reformierte lediglich die gesetzlichen Marktzutritts-
regeln, ohne Eigentumsform und Unternehmensstrukturen der Public Boards
zu veridndern oder deren Kontrolle iiber die Preisbildung zu begrenzen.
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4 Die regulative Reform der Elektrizititsversorgung

4.1  Das Privatisierungsprogramm der Konservativen Partei

Im Regierungsprogramm nahmen Privatisierungsvorschlidge gegeniiber den
makrookonomischen Politiken zunichst nur einen duferst bescheidenen Platz
ein (Foster 1992: 109). Ein Konzept zur teilweisen Privatisierung der na-
tionalisierten Industrien, der Ridley Report von 1978, war nicht in das Wahl-
programm aufgenommen worden. Privatisierungen wurden zwar als integraler
Bestandteil eines Programms zur Schaffung einer freien Wirtschaft aufgefaBt.
Das Wahlprogramm von 1979 sah aber nur die VerduBerung einiger Unter-
nehmen (z.B. National Freight Corporation, British Shipbuilders, British
Aerospace) vor. Erst die ,Frustrationen mit dem Monetarismus® (Grande
1989: 283) und die als politischer Erfolg gewertete VerduBerung von Council
Houses lieBen auch Unternehmensprivatisierungen an Attraktivitat gewinnen.
Die Privatisierungen wihrend der ersten Amtszeit von Margaret Thatcher
zwischen 1979 und 1983 hatten einen begrenzten Umfang und betrafen Un-
ternehmen in Wettbewerbsmirkten. Thre Implementation war zeitaufwendig,
weil keine umfassenden Erfahrungen vorlagen und jedes offentliche Unter-
nehmen erst in eine private Rechtsform nach dem Companies Act transfor-
miert werden mufte, bevor eine Eigentumsprivatisierung erfolgte, die noch
dazu die Zustimmung des Parlaments erforderte.

Trotz dieser hohen administrativen und legislativen Anforderungen ent-
wickelte das Privatisierungsprogramm eine hohe Eigendynamik und radikali-
sierte sich im Zeitablauf (Abromeit 1986). Die Privatisierungen wurden mit
einer Reihe tkonomischer und politischer Ziele verkniipft, deren Stellenwert
sich im Laufe des Programms verschob:

1. Reduzierung der 6ffentlichen Kreditaufnahme -

2. Abbau des offentlichen Sektors

3. Verbesserung der Unternehmenseffizienz und Einfithrung von Wett-
bewerb

4. Volkskapitalismus und Wahlerpotential

5. Einddmmung politischer Opposition: Labour Party und Gewerkschaften

Die genaue Bedeutung der einzelnen Ziele wird von den meisten Autoren
zwischen zwei Extrempositionen verortet. Auf der einen Seite sehen Matthew
Bishop und John Kay die Privatisierungen als unbeabsichtigtes Nebenprodukt
haushaltspolitischer Zwinge (1988: 1). Auf der anderen Seite konstatiert
Mariusz M. Dobek, daB} sie von Anfang an als politische Kampagne konzi-
piert waren (1993: 3). Mehrheitlich wird nach einer anfinglich begrenzten
Privatisierungsagenda eine zunehmende Eigendynamik des Programms iden-
tifiziert, in dem partei- und haushaltspolitische Ziele sowie Durchfiihrbar-
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keitserwdagungen die Oberhand tber die Aspekte der Liberalisierung und
unternehmerischen Effizienzsteigerung gewannen (Abromeit 1986; Foster
1992; Heald/Steel 1982; Marsh 1991; Prosser 1986; Vickers/Yarrow 1989).

1. Die Probleme der monetaristischen Strategie lenkten die Aufmerksam-
keit frithzeitig darauf, daB die Einschrinkung des Kapitalbedarfs der nationa-
lisierten Industrien ein einfacher Weg zur Reduzierung offentlicher Ausgaben
war (Foster 1992: 113; Vickers/Yarrow 1989: 217-219). Die fiskalpolitischen
Ziele waren daher anfinglich ein mafBigeblicher Impetus fiir das Privatisie-
rungsprogramm. Die Privatisierungen sollten die Konsequenzen anstehender
Investitionsprogramme - v.a. bei British Telecom und den Wasserversorgern -
fiir den 6ffentlichen Haushalt vermeiden. Dariiber hinaus konnten die Privati-
sierungserlose zur Erreichung haushaltspolitischer Ziele beitragen. Sie erlaub-
ten es in der zweiten Hilfte der 80er Jahre, Steuern zu senken und gleichzei-
tig das staatliche Leistungsniveau beizubehalten, ohne umfassende Reformen
der staatlichen Ausgabenprogramme einzufithren (Graham/Prosser 1991: 26).
Die Privatisierungen ermoglichten es der konservativen Regierung teilweise,
die von ihr propagierte fiskal- und geldpolitischen Disziplin zu vermeiden
(Abromeit 1986: 288).

2. Die Privatisierungen vermittelten der Offentlichkeit symboltrachtig
den Abbau des dffentlichen Sektors. So wurde bis 1995 das Gros der 6ffentli-
chen Unternehmen in den privaten Sektor transferiert (Tab. 5.1), d.h. etwa 50
Unternehmen sind wenigstens teilweise privatisiert worden und ca. eine Mil-
lion Beschiftigte wechselten vom offentlichen in den privaten Sektor. Die
Erltse aus den Privatisierungen von 1979 bis 1995 beliefen sich auf mehr als
50 Mrd. GBP (Cook 1997: 1). Wihrend der offentliche Sektor 1979 noch
neun Prozent zum BIP und 11% zu den Gesamtinvestitionen beitrug, sank
sein Anteil am BIP bereits bis 1991 auf3,5 % und sein Anteil an den Investi-
tionen auf knapp tiber 3% (Foreman-Peck/Millward 1994: 319). Das Privati-
sierungsprogramm trug damit zu einer signifikanten Reduzierung des offent-
lichen Sektors bei, selbst wenn die Regierung sich in einer Reihe von Privati-
sierungen mit sogenannten ,,golden shares* und dem Aufbau von neuen Regu-
lierungsinstrumenten durchaus noch eine Reihe von politischen Steuerungs-
kompetenzen vorbehielt.

3. Die britische Regierung verkniipfte die Privatisierungen immer wieder
mit dem Anspruch, die Effizienz der Unternehmen zu verbessern und erwar-
tete Leistungssteigerungen von der Anderung der Eigentumsform und von
weiteren Liberalisierungsmaflnahmen.

Die Privatisierungen sollten die Effizienz der Unternehmen per se stei-
gern, weil sie die Handlungsmoglichkeiten der betroffenen Unternehmen
erweitern wiirden. Die nationalisierten Industrien unterlagen weitreichenden
gesetzlichen und finanziellen Auflagen (Clarke 1993: 209-210) und mannig-
faltigen staatlichen Interventionen. Paradoxerweise nutzte die konservative
Regierung demnach sogar das eigene Steuerungshandeln gegeniiber den na-
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tionalisierten Unternehmen zur Legitimierung der Privatisierungspolitik. Sie
zog private und regulierte Monopole generell 6ffentlichen Unternehmen vor
(Bishop/Kay 1988: 12).

Tabelle 5.1: Die wichtigsten britischen Privatisierungen von 1979 bis 1996

Jahr Unternehmen Brutto- Jahr Unternehmen Brutto-
erlos in erlos in
Mio. GBP Mio. GBP
1979  British 290,4 1988 British Steel 2.482,0
1983  Petroleum 565,5 Corporation
1987 5.727,0
1981  British 148,6 1989 10 Water Compa-  5.240,0
1985  Aerospace 550,7 nies
1981  Cable & Wireless 223,9 1990 12 Regional Elec-  5.200,0
1985 932,9 tricity Companies
1982  Britoil 548,8 1991 National Power 2.200,0
1985 448,8 1995 and PowerGen 3.600,0
1984  British Telecom 3.915,6 1990 Scottish Electricity 2.900,0
1991 5.350,0 Companies
1986  British Gas 5.434.4 1992 Trust Ports n.v.
1987  British Airways 900,3 1995 British Coal 963,0
1987  Rolls Royce 1.362,5 1995-  Railways n.v.
97
1987  British Airports 1.281,3 1996 British Energy n.v.
Authority

Zusammenstellung nach Cook 1997; Cook/Kirkpatrick 1995; Marsh 1991;
/Moran/Prosser 1994a; National Audit Office Press Notices 35/96, 40/96

Allerdings ist der Beitrag der Eigentumsform zur Effizienz eines Unterneh-
mens nicht klar und auch ein Vergleich der Effizienz privater und 6ffentlicher
Unternehmen ist schwierig (Foster 1992). Haufig sind die Ursachen von Un-
terschieden nicht genau auszumachen, weil es eine Reihe von EinfluBfaktoren
auf die Unternehmensperformanz gibt — Skalenertréige, technologischen
Wandel, Marktstrukturen, Verdnderungen der Nachfrage usw.. Im Fall GroB-
britanniens ist zudem der seit den Privatisierungen vergangene Zeitraum noch
recht kurz, so daB viele Aussagen nur vorldufig getroffen werden kénnen. Der
historische Vergleich der Produktivitit der nationalisierten Industrien und der
privatisierten Unternchmen hat daher auch keine eindeutigen Befunde erge-
ben (Cook 1997).37 Die Produktivitit der meisten Unternehmen verbesserte

37 Vergleiche der Kosten von Elektrizititsversorgern in den USA in den 60er und 70er Jahren
ergaben, daB offentliche Unternehmen niedrigere Kosten hatten als private Unternehmen.
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sich zwar in den 80er Jahren deutlich gegeniiber den 70er Jahren (Haskel/-
Szymanski 1994: 345). Dies gilt aber auch fiir die Phase, in der die Unterneh-
men noch im 6ffentlichen Sektor waren. Zudem gibt es deutliche Unterschie-
de zwischen den verschiedenen Unternehmen: Wihrend sich die Produktivitét
von British Telecom, British Airways und der National Freight Corporation
nach der Privatisierung deutlich verbesserte, gilt dies nicht fiir British Gas,
British Aerospace oder British Leyland (Green/Vogelsang 1994; Cook 1997).
Diese unterschiedlichen Ergebnisse deuten darauf hin, dal kein einschlagiger
Zusammenhang zwischen Eigentumsform und Unternehmensproduktivitit be-
steht. Daraus kann gefolgert werden, daf nicht so sehr die Eigentumsform
ausschlaggebend fiir die Performanz ist als vielmehr die Marktstruktur und
die Intensitit des Wettbewerbs: ,,Ownership per se, in the Western industria-
lized nations, does not seem to have had a decisive effect on cost effective-
ness, though it does affect the range of services offered and the alignment of
prices to private costs* (Foreman-Peck/Millward 1994: 307).

‘Bringing competition back in’ war daher eine zentrale Maxime der re-
gulativen Reformen (vgl. Bishop/Kay 1988: 12). Allerdings mufite die Libe-
ralisierung vielfach hinter den anderen Reformzielen zuriicktreten. In der
ersten Phase der Privatisierung fiel dies nicht auf, weil die bis 1983 privati-
sierten Unternehmen in Wettbewerbsmarkten agierten. Die versorgungswirt-
schaftlichen Sektoren allerdings weisen sowohl Elemente von natiirlichen
Monopolen als auch von Wettbewerbsmarkten auf. Das Beispiel des geschei-
terten Energy Act von 1983 belegt, dal} effektiver Wettbewerb in diesen Sek-
toren weitreichende regulative Reformen erfordert. Nicht nur die Uberfiih-
rung eines Offentlichen in ein privates Monopol oder der Abbau von recht-
lichen Marktzutrittsbarrieren war nétig. Die Marktmacht der Versorgungsun-
ternehmen muBte begrenzt und einer effektiv kontrolliert werden.

Zumeist aber gewannen die Anforderungen des Privatisierungsprozesses
die Oberhand iber eine Intensivierung des Wettbewerbs. Zwar wurden die
Marktzutrittsbarrieren weitgehend aufgehoben, die meisten Unternehmen aber
ohne eine Umstrukturierung privatisiert. Wie bereits in Kapitel 2 ausgefiihrt
wurde, gab es dafiir gab es drei zentrale Griinde: Die Regierung war auf die
Kooperation des Managements und der Belegschaft angewiesen, die i.d.R. auf
der Beibehaltung der etablierten Unternehmensorganisationen insistierten, um
die Marktmacht des Unternehmens und seinen Beschiftigungsgrad zu sichern.
Ferner war ein Borsengang einfacher, wenn ein Unternehmen keinen Wett-
bewerber fiirchten mufite und intakt privatisiert wurde. Schliefllich hitten
Reorganisationen einen weitaus langeren Zeitraum erfordert als die Privatisie-
rung des Gesamtunternehmens und in hohem Mafle die Kapazititen der Ver-

Auch die Kostenunterschiede der britischen privaten und offentlichen EVU vor dem
Zweiten Weltkrieg waren minimal. Selbst British Telecom war im Verhiltnis zu den konti-
nentalen und zumeist offentlichen Versorgern nicht eindeutig kostengiinstiger oder pro-
duktiver (Foreman-Peck/Millward 1994: 322).
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waltung gebunden. Eine Privatisierung hitte so leicht die Dauer einer Wahl-
periode iberschritten, die i.d.R. den Zeitrahmen fiir die Vorhaben bildete
(Beesley 1992: 50). Im Ergebnis sind die Liberalisierungselemente der Refor-
men deutlich hinter den Forderungen von Kritikern und Beratern der Regie-
rung zuriickgeblieben (Vickers/Yarrow 1989: 245; Bishop/Kay/Mayer 1994:
10). So wurden British Telecom und British Gas nahezu unverindert als verti-
kal integrierte Unternehmen privatisiert und selbst die British Airports Autho-
rity behielt ihre sieben Flughifen - ,.easily the safest bet to generate a secure
and growing profit stream* (Beesley 1992: 50).

4. Der Verkauf von Council Houses lieB frihzeitig das Wehlerpotential
eines Privatisierungsprogramms zutage treten. Den Mietern von Council Hou-
ses wurde ab 1980 ein mit Sonderkonditionen verbundenes Kaufrecht einge-
rdumt (Dobek 1993: 35-38), und schon bis 1982 wurden iiber 200.000 Coun-
cil Houses verduBert. Nach den Ergebnissen von Meinungsumfragen wech-
selten etwa 15% der neuen Hauseigentiimer bei den Wahlen 1983 von der
Labour Party zur Conservative Party (Marsh 1991: 476). Die Ergebnisse die-
ser Verkdufe konnten natiirlich nicht direkt auf den Erwerb von Aktien iiber-
tragen werden. Aber die Privatisierung der &ffentlichen Unternehmen war von
zentraler Bedeutung fiir das Konzept des popular shareholding, der Volks-
aktie, das seit der Privatisierung von British Telecom einen immer gréBeren
Stellenwert einnahm: Popular shareholding ,is seen as increasing individual
responsibility, independence, and freedom and as providing for accountability
of the industry to its shareholders* (Graham/Prosser 1991: 25). Die Wihler-
wirksamkeit der “Volksaktien” ist allerdings nicht eindeutig festzulegen. Mei-
nungsumfragen tber einzelne Privatisierungen wiesen nicht auf die Populari-
tat des Programms hin. Mehr als 55% der Befragten hielten die Privatisie-
rungen von British Gas, British Telecom und der Wasser- und Elektrizitits-
wirtschaft fiir eine schlechte Idee. Insgesamt aber kommen Untersuchungen
des Wahlverhaltens der neuen Aktionire und Hauseigentiimer zu dem Schluf,
daB die konservative Partei Wihler gewann (Marsh 1991: 476)

5. Die Privatisierungen sollten nicht nur durch die Mobililisierung von
Wihlern die politische Opposition eindimmen. Sie engten auch die langfristi-
gen Handlungsméglichkeiten der Labour Party und der Gewerkschaften ein.
Das offentliche Eigentum an strategisch wichtigen Unternehmen war immer
eines der wichtigsten Prinzipien der Labour Party gewesen und hatte zu den
Nachkriegsnationalisierungen gefiihrt. Nach der Wahlniederlage von 1979
stand die Partei den Privatisierungen deshalb sehr kritisch gegeniiber. Aller-
dings band das Fortschreiten des Programms ihr zunehmend die Hinde: Zum
einen schienen Re-Nationalisierungen ohne Entschiddigung der privaten Ei-
gentumer nicht durchsetzbar zu sein. Re-Nationalisierungen mit einer Ent-
schddigung hitten aber Finanzmittel und administrative Ressourcen in einer
Hohe erfordert, die angesichts knapper 6ffentlicher Mittel zunehmend unrea-
listischer wurden. Zum anderen assoziierte die Labour Party erneute Ver-
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staatlichungen immer mehr mit einem fiir sie negativen Wahlverhalten
(McGowan 1994: 285). . _

Der Mechanismus des Parteienwettbewerbs loste iiber die Wahlniederla-
gen bis zur Mitte der 90er Jahre dann einen Umdenkungsprozell zum Ver-
hdltnis von Staat und Wirtschaft aus, der zu einer grofleren Akzeptanz markt—
konformer Losungen fiihrte (vgl. Miiller 1994). In der Frage des 6ffentlichen
Eigentums an Unternehmen forderte das Scheitern des Morrison-Modell_s
digse Neuorientierung noch. Auch die Labour Party bewertete die nationali-
sierten Industrien zunehmend als ,,iiberzentralisiert, unflexibel und unrespon-
siv gegeniiber den Bediirfnissen der Konsumenten* (McGO\.zvgn“ 1994: 285_).
Die Partei hitte wohl kein eigenes Privatisierungsprogramm initiiert, aber dl_e
Privatisierungen der konservativen Regierung erzwangen einen neuen partei-
eniibergreifenden Konsens iiber eine begrenztere Rolle fiir staatliche Unter-
nehmen. Sie machten alleine aufgrund ihres Umfangs eine spitere Umkeh—
rung des Programms unméglich. Die Aufmerksamkeit der Lz_abour Party in
Bezug auf die Steuerung der Versorgungssektoren verlagerte sich auf regula-
tive Politiken, die Verbraucherinteressen schiitzen und die Partizipation der
Belegschaften sichern sollten (McGowan 1994).

Uberdiese fiihrte nach Ansicht der Regierung die Verhandlungsmacht dgr
Gewerkschaften im 6ffentlichen Sektor zu hohen Lohnabschliissen und damit
zu hohen offentlichen Ausgaben. Sie sah die Privatisierungen deshalb auch
als Mittel an, die Grofe, die Verhandlungsmacht und den politischen Einflufl
der Gewerkschaften zu beschneiden (Haskel/Szymanski 1994: 337). Auf-
grund der Vielzahl anderer politischer und 6konomischer EinﬂuBfaktorep -
etwa die Reform der Arbeitsbeziehungen und die in den 80er Jahren deut.hch
gestiegene Arbeitslosigkeit — auf die Gewerkschaftsmacht ist es allerdings
schwierig, den Beitrag der Privatisierungen zur veridnderten Roll; von Ge-
werkschaften zu isolieren (Marsh 1991: 473). Nach Auffassung einer Re1he
von Autoren zogen die Privatisierungen nur sehr eingeschriankte Auswirkun-
gen auf die Gewerkschaften nach sich (Vickers/Yarrow 1989).

4.2 Die Privatisierung der Elektrizitdtsversorgung

4.2.1  Die Ubertragung der Programmrationale

Nach den begrenzten Reformen in der ersten Hilfte der 80er Jahre w.urde_die
Elektrizitdtswirtschaft in das Privatisierungsprogramm einbezogen. Die Priva-
tisierungen von British Telecom und British Gas hatten bereits demonstriert,
daB auch Versorgungsunternehmen in den privaten Sektor iiberfiihrt wgrden
konnten. Unter Verweis auf diese beiden Privatisierungen sah das Manifesto
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der Konservativen Partei 1987 die Ubertragung des Programms auf die
Stromwirtschaft vor.

Allerdings waren gerade die Privatisierungen der Versorgungsunterneh-
men auf Kritik gestoBen — bei neoliberalen Wirtschaftswissenschaftlern, in
der Offentlichkeit und in der Konservativen Partei. Neoliberale Okonomen
entwickelten Vorschlidge zur Privatisierung der Elektrizititswirtschaft, die
eine starkere Liberalisierung als in den anderen Sektoren vorsahen. Vor allem
zwei Vorschlige aus dem Centre for Policy Studies beeinfluBiten die Diskus-
sion (Henney 1987; Sykes/Robinson 1987). Diese Studien hatten eine hohe
AnschluBfahigkeit, weil sie mit den grundsitzlichen wirtschaftspolitischen
Prinzipien der konservativen Regierung iibereinstimmten und tiberdies kon-
krete Szenarien fiir die Privatisierung entwickelten. So optierte Alex Henney
fiir eine radikale Reform des Regimes (1987: 39-43) durch die:

- Trennung von Erzeugung und Ubertragung sowie die Einrichtung einer
nicht gewinnorientierten Netzgesellschaft im Besitz der Regionalverteiler,

- Aufspaltung der Erzeugung in neun oder zehn Unternchmen und die Bei-
behaltung der Kernkraftwerke im 6ffentlichen Sektor,

- Einrichtung einer Regulierungsbehsrde zur Regulierung der Verteilung
und der Ubertragung und zur residualen Kontrolle der Erzeuger.

Das Konzept von Allan Sykes und Colin Robinson orientierte sich an diesen
Vorschldgen, sah aber eine Ubergangsperiode bis zur Einfiihrung von Wett-
bewerb vor (1987: 64-67). Auch in der Offentlichkeit waren die friiheren Pri-
vatisierungen auf Kritik gestoBen: Die britischen Verbraucherverbinde mo-
nierten eine Verschlechterung der Dienstleistungsqualititit von British Tele-
com. Sie interpretierten die Beibehaltung der Unternehmensstruktur von Bri-
tish Gas als Sieg des Unternehmens iiber das Department of Energy und ver-
zeichneten seine Auseinandersetzungen mit der neuen Regulierungsbehésrde
OFGAS (Office of Gas Regulation) als Kriftemessen zu Lasten der Konsu-
menten. Auf Seiten der Unterhausabgeordneten der Conservative Party und in
der Regierung mehrte sich daher die Kritik an einer nur begrenzten Liberali-
sierung von Versorgungssektoren (Holmes 1990 47).

Die Vorbereitung der Privatisierung erfolgte unter ministerieller Fihrung
von Cecil Parkinson im Department of Energy. Zu Beginn des Privatisie-
rungsprozesses gab es drei zentrale Vorgaben, die die Gestaltung des Sektor-
regimes in hohem MaBe beeinfluBten:
~ Privatisierung innerhalb der Legislaturperiode

- Privatisierung einschlieBlich der Kernenergiekraftwerke
- Liberalisierung des Sektors

Diese politischen Parameter verursachten einen groBen Zeitdruck und erfor-
derten erstmals die substantielle Reorganisation eines groBen Versorgungsun-
ternehmens. Die Intention, die Kernkraftwerke zu privatisieren, brachte auf-
grund der Probleme des britischen Kernenergieprogramms iiberdies ein hohes
Maf an Unsicherheit iiber die Durchfiihrbarkeit der Privatisierung mit sich.
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Das DEn bemiihte sich daher, die eigene Expertise durch externe Berater
auszubauen. Deren Rekrutierung war fiir die Durchfithrung der Privatisierung
auch deshalb unabdingbar, weil die geplante Reform den Bestand der Versor-
gungsunternehmen gefahrdete, so daf3 nicht in allen Aspekten mit deren Ko-
operation zu rechnen war. Das Department of Energy konsultierte deshalb ei-
ne Reihe professioneller Beratungsfirmen, um mit ihnen die technischen, 6ko-
nomischen und rechtlichen Komponenten des neuen Sektorregimes zu erar-
beiten und den Borsengang vorzubereiten: Touche Ross, Merz and McLellan,
Kleinwort Benson, Slaughter & May. Weiterhin engagierte es Stephen Little-
chield als unabhingigen Berater, der die Grundziige des neuen britischen
Regulierungssystems entwickelt hatte (vgl. Henney 1994: 51).

Die Rekrutierung dieser externen Berater ermoglichte es dem Energiemi-
nisterium, die Public Corporations in der frithen Phase der Politikformulie-
rung nur in begrenztem Mafe einzubinden und grundlegende Szenarien des
neuen Regimes ohne sie zu entwickeln (vgl. CEGB in: House of Commons
[HC]. Energy Committee [EC] 1988a [HC 307-II]: 8-9). Auch solche Abtei-
lungen des Ministeriums, die enge Beziehungen zum Sektor entwickelt hatten,
wurden durch die extensiven Konsultationen und den Aufbau einer hochran-
gigen Arbeitsgruppe umgangen. Im Gegensatz zu den Privatisierungen von
British Telecom und British Gas war die Diskussion um die zukiinftige Struk-
tur des Sektors aber relativ offen, weil es in der Elektrizititswirtschaft nicht
nur ein Monopolunternehmen gab, sondern mit dem Electricity Council, dem
CEGB und den Area Boards mehrere sektorielle Akteure vorhanden waren,
die unterschiedliche Interessen und Sichtweisen aufwiesen und vom Ministe-
rium selektiv mobilisiert werden konnten. Zudem bestand auf Seiten aller
Akteure eine hohe Unsicherheit dartiber, wie eine wettbewerbliche Organisa-
tion des Sektors tiberhaupt aussehen konnte, ohne die Leitziele des Sektors,
die Versorgungssicherheit und Wirtschaftlichkeit, zu gefahrden. Es gab keine
internationalen oder historischen Vorbilder fiir ein Wettbewerbsregime.*®

422  Die begrenzte Rolle von Interessengruppen

Einige Interessengruppen standen der regulativen Reform kritisch gegen-
tiber.”® Die Electricity Boards versuchten, ihren weiteren Bestand zu sichern
und weitgehend unverdndert in den privaten Sektor transferiert zu werden.
Alle Unternehmen versuchten ihre Positionen mit sachbezogen Argumenten

38 Vor Grofibritannien hatte nur Chile die Stromversorgung bereits 1978 radikal liberalisiert
und privatisiert. Diese Reform wurde aber im britischen Privatisierungsprozef nicht zur
Kenntnis genommen.

39 Die dargesteliten Positionen der Interessengruppen basieren auf den Stellungnahmen zur
Untersuchung der Privatisierung durch das Energy Committee des House of Commons

sationen sehr gut wiedergeben.
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und dem Anspruch zu rechtfertigen, das Gemeinwohl so am besten zu reali-
sieren. Als Beispiel konnen die AuBerungen des CEGB-Vorsitzenden Lord
Marshall of Goring vor dem Energieausschu8 des britischen Unterhauses
herangezogen werden: ,I believe that privatisation can be very much to the
benefit of the consumer and the nation. I believe that if it is done in the cor-
rect way. ... We are not trying to argue for the continuation of the CEGB just
because it exists; we are trying to argue the case on its merits.“ (HC. EC
1988a [HC 307-1I]: 1-2). Die CEGB-Vertreter waren von der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit des Unternehmens auch mehr als iiberzeugt. Wiederum
symptomatisch ist folgende AuBerung von Lord Marshall: ,.I believe the pre-
sent situation is absolutely excellent and the envy of the rest of the world“
(HC. EC 1988a [HC 307-III]: 5). Die Vertreter des Unternehmens schitzten
ihre politische Durchsetzungsfihigkeit auch deshalb als sehr hoch ein, weil
der CEGB in der vorangegangenen Dekade deutlich an Handlungsspiel-
rdumen gegeniiber dem Kohlesektor und der Atomic Energy Authority ge-
wonnen hatte (Riidig 1990: 159).

Der CEGB begriff die Privatisierung als Chance, sich aus den rigiden
politischen Kontrollen zu 16sen. Die Vertreter des Unternehmens opponierten
aber gegen die Vorschlage zu seiner Segmentierung. Zur Untermauerung ih-
rer Argumente engagierten sie ebenfalls externe Berater: die Geschiftsbank
Lazard Brothers & Co. Ltd. als Finanzberater, Linklaters & Paines als juri-
stische Berater und National Economic Research Associates als 6konomische
Berater (Henney 1994: 52). Der CEGB lancierte zudem die teuerste Medien-
und Lobbyingkampagne im gesamten britischen Privatisierungsprogramm und
betonte die Besonderheiten der Elektrizititsversorgung, um die bestehende
Organisation zu rechtfertigen. Ein wesentliches Argument bildete auch der
Verweis auf fehlende internationale Prizedenzfille. Wettbewerb sollte ledig-
lich fiir neue Erzeugungskapazititen zulissig sein, ohne daB dies genauer aus-
gefiihrt wurde (CEGB in: HC. EC 1988a [HC 307-II]: 8-14)).

Den CEGB unterstiitzten weitere Interessengruppen — die sektoriellen
Gewerkschaften, die Herstellerindustrie und die kerntechnischen Entsor-
gungs- und Forschungsunternehmen. Der Electricity Supply Trade Union
Council (ESTUC) lehnte die Privatisierung generell ab und opponierte mit
dhnlichen Argumenten wie der CEGB gegen eine Zerlegung des Unterneh-
mens, um einen Abbau von Arbeitsplidtzen zu verhindern. (ESTUC in: HC.
EC 1988a [HC 307-1I]: 159-177). Auch die Atomic Energy Authority pli-
dierte fiir die Beibehaltung der Unternehmensstruktur (UKAEA in: HC. EC
1988a [HC 307-11]: 147). Die Herstellerindustrie sprach sich ebenfalls fiir die
Erhaltung der Erzeugung im CEGB aus oder forderte wenigstens einen hohen
Konzentrationsgrad in der Erzeugung. Sowohl die AEA als auch die Herstel-
ler sahen die Fortsetzung des Kernenergieprogramms und das Niveau der
Forschungs- und Entwicklungsaktivititen ohne ein groBes Erzeugerunterneh-

149



men als gefihrdet an.** Die British Coal Corporation hatte vornehmlich ihre
Lieferbezichungen zum CEGB im Visier und befiirchtete den Verlust von
Marktanteilen an Lieferanten von Importkohle. Sie verwies deshalb darauf,
daB ihre Beziehungen zu den CEGB-Nachfolgern eine langfristige vertrag-
liche Basis erhalten miiBten, um eine verlaBliche Planungsgrundlage fiir beide
Sektoren zu schaffen (BCC in: HC. EC 1988a [HC 307-11]: 120-134).

Allerdings hatte der Energieminister von Anfang an deutlich gema_cht,
daB im Gegensatz zu den frilheren Privatisierungen in der Telekommunika-
tion und der Gasversorgung eine fundamentale Liberalisierung des Sektors
erfolgen sollte. Der CEGB konnte daher nicht als integriertes thern.ehmen in
den privaten Sektor uberfiihrt werden, ohne daf die Glaubwiirdigkeit des ge-
samten Privatisierungsprogramms Schaden genommen hitte. Da die'Elek-
trizitdtsversorgung den groBten Sektor der nationalisierten Industrien bildete,
hatte ihre Liberalisierung nach der Kritik an den Privatisierungen von British
Telecom und British Gas einen hohen Symbolgehalt. .

Die Liberalisierungspline des Energieministeriums werteten die anderen
sektoriellen Akteure auf. Die Area Boards ergénzten ihre eigene Expertise
und Argumentation gleichfalls durch rechtliche, Skonomische, und organi_sa—
torische Beratungsfirmen. Sie engagierten Putnam, Hayes & Bartlett, Price
Waterhouse, N.M. Rothschild & Sons und Herbert Smith. Innerhalb des Mi-
nisteriums wurden anfanglich drei Optionen fiir die Privatisierung der Regio-
nalverteiler diskutiert: (a) eine Privatisierung von 12 intakten Verteilerunter-
nehmen, (b) deren Zusammenschluf§ zu einem grofen Verteilerunternehmen
oder (c) deren Gruppierung zu vier oder finf regionalen Unternehmen. Die
Area Boards wollten die zweite und die dritte Option verhindern und gaben
weitere Gutachten bei den Consultants London Economics und Caminus in
Auftrag, die fiir den Erhalt der Unternehmen plddierten. Die Gutachten legiti-
mierten die Beibehaltung der Unternehmensstrukturen mit regulativen und
okonomischen Argumenten: Nach Auffassung der Beratungsfirmen hatten die
anderen Optionen keine Skalenertrdge eingebracht und seien lediglich zur
Vereinfachung des Borsengangs in die Diskussion geraten. Sie nihmen den
Regulierungsbehérden zudem die Moglichkeit einer vergleichenden Regu-
lierung (South Eastern Electricity Board in: HC. EC 1988a [HC 307-I1I]: 58-
59). Uber die Wahrung ihrer Bestandsinteressen hinaus waren sich die Area
Boards aber iiber das neue Regime nicht im klaren. So differierten ihre Auf-
fassungen tiiber die neue Organisation des Sektors und tber die Rolle der
Netzgesellschaft. Kurzum: bis auf die Priferenzen fir die Trennung von

40 Vgl die Memoranden der Federation of British Electrotechnical and Allied Manufacturers’
Associations (in Zusammenarbeit mit dem Council of Mechanical and Metal Trade Asso-
ciations und der Power Plant Contractors’ Association), der National Nuclear Coportation
Ltd. und von Babcock Energy Ltd. in: HC. EC 1988a (HC 307-1D).

41 Vgl die Memoranden der Area Boards in: HC. EC 1988a (HC 307-1I): 22-79).
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Erzeugung und Ubertragung und den Erhalt der eigenen Organisation gab es
keine gemeinsame Position der Area Boards.

Aufgrund der gegensitzlichen Positionen des CEGB und der Area Bo-
ards konnten die unabhidngigen Mitglieder des Electricity Council keinen
sektoriellen Konsens herstellen (Electricity Council in: HC. EC 1988a [HC
307-11]: 2). Ihr Vorschlag befiirwortete die Griindung einer einzigen Netz-
und Verteilungsgesellschaft, um einem Erzeugerunternehmen, das alle Kapa-
zitditen des CEGB auf sich vereinte, eine Einkaufsgesellschaft mit hoher
Marktmacht gegeniiber zu stellen. Sie hielten eine Zerlegung des CEGB in
der Erzeugung fiir wenig realistisch und sahen die Handlungsfihigkeit der
einzelnen Area Boards als begrenzt an (Henney 1994: 58), so daf} sie deren
Handelsmacht biindeln wollten. Ihr Vorschlag widersprach allerdings sowohl
den Bestandsinteressen der Electricity Boards als auch den Liberalisierungs-
planen des Energieministeriums und hatte daher keine Bedeutung.

Auf Seiten der aufersektoriellen Interessengruppen waren die Umwelt-
gruppen vornehmlich an den Auswirkungen der Privatisierung auf die Luft-
reinhaltung interessiert. Friends of the Earth pladierten fiir eine umweltorien-
tierte Regulierung des Sektors und legten den Fokus ihrer Stellungnahme auf
Mafnahmen zur Verbesserung der Energieeffizienz und umweltspezifische
Vorziige und Nachteile bestimmter Erzeugungstechnologien. Der Verband
machte lediglich sehr allgemeine Anmerkungen zur zukiinftigen Struktur des
Sektors (Friends of the Earth in: HC.EC 1988 [HC 307-11]: 263-277).

Aufler den Area Boards gab es noch zwei weitere Arten von Interessen-
gruppen, die sich fiir mehr Wettbewerb in der Erzeugung aussprachen: die
unabhdngigen Erzeuger und die industriellen Abnehmer. Nach den negativen
Erfahrungen mit dem Energy Act 1983 forderte die Association of Indepen-
dent Electricity Producers einen fairen Wettbewerb. Die AIEP und die Com-
bined Heat and Power Association dringten daher auf der Griindung einer
unabhingigen Netzgesellschaft (AIEP in: HC. EC 1988a [HC 307-II]: 252).
Die AEIP-Stellungnahme war allerdings weitgehend mit der Kritik am Energy
Act 1983 befalit und nicht auf das zukiinftige Regime gerichtet. Bei der
Griindung des Verbandes 1987 war die AEIP nicht einmal iiber die Privatisie-
rungsintentionen unterrichtet (Interview AEP 11.3.96). Auf Seiten der indu-
striellen Abnehmer und Erzeuger hingegen gab es keine einheitliche Auffas-
sung. Das Energy Policy Committee des CBI war aufgrund der Mitgliedschaft
der nationalisierten Unternehmen nicht in der Lage, eine konsensuale Position
zu entwickeln und legte lediglich einen Kriterienkatalog zur Beurteilung der
Reform vor (CBI in: HC. EC 1988a [HC 307-1I]: 304-308). Der neu gegriin-
dete Major Energy Users’ Council, der Unternehmen mittlerer Grof3e organi-
siert, optierte ebenso wie die British Paper and Board Industry Federation und
die Chemical Industries Association fiir eine unabhingige Netzgesellschaft.
Allerdings forderte von diesen Verbanden lediglich die Chemical Industries
Association die Reorganisation der Erzeugung. Im Gegensatz zu diesen drei
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Verbinden optierte die Glass Manufacturers’ Federation sogar fiir die Beibe-
haltung des CEGB. .

Zusammenjassend 146t sich sagen, daf} politischen Akteure _1r_merhal_b _des
Department of Energy in hohem Male die Formulierung der P_olltlk dqmmler-
ten. Die Auffassungen der Unternehmen und Verbinde variierten nicht nur
mit deren Zugehorigkeit zu einzelnen Akteursgruppen (CEGB, Area Bo.ards,
Energieabnehmer, unabhingige Erzeuger, Umweltverb'ande,. Herstel'l.ermdu-
strie), was durch ihre Verankerung im etablierten Sektorregime erklért wer-
den kann, sondern auch noch innerhalb der verschiedenen Gruppen. Auf-
grund ihrer Unkenntnis iiber die Funktionsweise eines wettbewerblich. orga-
nisierten Marktes und ihrer geringen Einbindung in die Politikformuher'ung
waren sie nicht dazu nicht in der Lage, detaillierte Vorschldge zur regulatw;n
Reform des Sektors zu entwickeln. Das Energieministerium verlie sich im
wesentlichen auf die interne Expertise unter Einbindung der verschiedenen
Beratungsfirmen und entwickelte die Grundziige des neuen sektoriellen Re-
gimes ohne die Electricity Boards oder andere Interessengfuppen (anders:
Ridig 1990: 165). Der Privatisierungsprozef3 verlief gerade in der Anfang_s-
phase top-down. Die staatlichen Akteure formulierten Ausgangsvorgaben, die
die Meinungsbildung der Interessengruppen beeinfluiten. In den Beratungen
des DEn mit den Consultants und Merchant Banks wurden die Eckpunkte des
Privatisierungsprozesses festgelegt.

423  Vom Weillbuch zum Electricity Act

Die Arbeitsgruppen des DEn diskutierten nunmehr vier Optionen fiir die
Reorganisation des Sektors: (1) Beibehaltung des CEGB unter Zulasspng
unabhingiger Erzeuger und Regulierung des Netzes, (2) we1tgeheqde Beibe-
haltung des CEGB unter Abtrennung einiger Erzeugungskapazititen und
Regulierung des Netzes, (3) Griindung einer Netzgesellschaft im Eigentur_n
der Verteiler und weitere Zerlegung des CEGB in einen grofen Erzeuger mit
allen nuklearen Kapazititen und einen kleineren Erzeuger und (4) Griindung
einer Netzgesellschaft im Eigentum der Verteiler und weitere Zerlegqng des
CEGB in fiinf gleichgrofle Erzeuger, die gemeinsam die Kernenergiekraft-
werke besitzen sollten (Henney 1994: 59-60). .

Die ersten beiden Optionen wurden rasch ausgeschlossen, weil sie den
CEGB nahezu intakt gelassen und die Glaubwiirdigkeit der Liberahslelfung
unterminiert hitten. Die vierte Option schien binnen einer Legislaturperloqe
nicht durchfithrbar zu sein und wurde auch in Bezug auf die Kernenergie
kritisch bewertet. Also blieb nur die dritte Option, die das sehr kurz gehaltene
Weifibuch ,, Privatising Electricity im Februar 1988 als Privatisier.ungsmo-
dell prisentierte. Das Weilbuch stellte nochmals die Leitideen und die grund-
legenden Prinzipien des Privatisierungsprogramms dar (Department of Ener-
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gy 1988) und beschrieb die Grundziige des neuen Sektorregimes.®? Das neue
Wettbewerbsregime beinhaltete die Griindung einer unabhéngigen Ubertra-
gungsgesellschaft (National Grid Company), die vornehmlich Transportfunk-
tionen haben und sich im Eigentum der zwdIf Verteilerunternehmen befinden
sollte. Die Erzeugungskapazititen des CEGB sollten auf zwei Unternehmen
verteilt werden: 30% der konventionellen Kraftwerke sollten auf ein Nachfol-
geunternehmen ubergehen (PowerGen), wihrend die nuklearen Kraftwerke
und die anderen konventionellen Kraftwerke auf den zweiten Nachfolger (Na-
tional Power) ibertragen werden sollten. Die zwolf Area Boards sollten in
private Verteilerunternehmen (Regional Electricity Companies [RECs]) um-
gewandelt werden. Die Marktposition der Verteilerunternchmen wiirde sich
nach diesen Planen deutlich verbessern. Die vormaligen Area Boards wiirden
nun zwischen konkurrierenden Erzeugern auswihlen und iiber eigene Erzeu-
gungskapazititen verfiigen kénnen. Nach den Vorbildern in der Gasversor-
gung und Telekommunikation war zudem die Einrichtung einer sektoriellen
Regulierungsbehorde vorgesehen.

Die Effekte der regulativen Reform auf den Kohlesektor erwog das
Weilbuch nicht, nur die Rolle der Kernenergie stellte es sicher. Die Verteiler
wurden dazu verpflichtet, einen Mindestanteil von aus nicht fossilen Energie-
quellen erzeugter Elektrizitdt abzunehmen (Non Fossil Fuel Obligation,
NFFO). Damit war in erster Linie die Kernenergie gemeint, aber auch erneu-
erbare Energiequellen sollten angerechnet werden. Lieferungen von schotti-
schen und franzosischen Erzeugern sowie von der Atomic Energy Authority
und BNFL waren ebenfalls anrechenbar. Diese Vorrangregelung begrenzte
die Liberalisierungselemente der Reform klar zugunsten der Kernenergie.

Im parallelen Weibuch zur Privatisierung des schottischen Sektors soll-
ten der South of Scotland Electricity Board und der North of Scotland Elec-
tricity Board ihre vertikal integrierte Struktur behalten. Fiir Schottland sah die
britische Regierung die vertikale Integration paradoxerweise als ,,a proven
success™ an (Industry Department for Scotland 1988: 5). Sie rechtfertigte de-
ren Beibehaltung mit geographischen Besonderheiten und den hohen Anteilen
von Wasserkraft und Kernenergie in Schottland. Die schottischen Kernkraft-
werke sollten in ein gesondertes Unternehmen, Scottish Nuclear, tiberfiihrt
werden, das sich im Eigentum des SSEB und des NSEB befinden sollte (In-
dustry Department for Scotland 1988).

Das Weilbuch formulierte einen Grundsatzvorschlag fiir das zukiinftige
Regime, ohne dessen genaue Funktionsweise aufzuzeigen. Es belie der Re-
gierung einen sehr groBen Spielraum fiir die konkrete Gestaltung des Wett-
bewerbsregimes. Das Energy Committee des Unterhauses kritisierte aus die-
sen Griinden parteieniibergreifend wichtige Elemente des WeiBbuchs (HC.
EC 1988a [HC 307-1]) und bemingelte den widerspriichlichen Charakter der

42 Die bereits hier verwendeten Unternehmensbezeichnungen wurden erst spater festgelegt.
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Privatisierungen in Schottland und in England und Wales (S. xxiv). Der Kern
seiner Kritik betraf aber die Kernenergie: Der Ausschuf} kritisierte zum einen,
daB die MaBnahmen zu deren Erhaltung die Gestalt des neuen Sektorregimes
determiniert hitten (S. xxiv) und das resultierende Duopol in der Erzeugung
die Einfilhrung von Wettbewerb behindere. Er monierte zum anderen die
iiberaus ungleiche Behandlung von Kohle und Kernenergie (S. Ixiii). Wah-
rend der Kohlesektor der Konkurrenz durch Kohleimporte und andere Ener-
giequellen ausgesetzt werde, schlage die Regierung vor, der Kernenergie ei-
nen ,.hochprivilegierten Platz* im neuen Regime einzurdumen (S. Ixiii). Nach
_ Auffassung des Ausschusses waren die Kosten der Kernenergie iiberdies
weitaus hoher zu veranschlagen als von der Regierung angenommen. Die
Sonderbehandlung der Kernenergie wurde daher vehement kritisiert.

Im Dezember 1988 legte die Regierung dann einen Gesetzentwurf (Bill)
vor, der die Kritik des Parlaments nicht beriicksichtigte und sowohl die Priva-
tisierung in England und Wales als auch die Privatisierung in Schottland
beinhaltete. Der Entwurf baute auf dem Weiflbuch auf und konkretisierte die
Finanzierungsregelungen fiir die Kernenergie. Er sah vor, den EVU jahrlich
bis zu 2,5 Mrd. Pfund fiir die Stillegung von Kraftwerken und die Wiederauf-
bereitung und Entsorgung von Brennelementen zur Verfiigung zu stellen und
sicherte die Abnahmeverpflichtung fiir Strom aus nicht-fossilen Energie-
quellen (NFFO) durch eine Fossil Fuel Levy (FFL) ab, die von den Abneh-
mern als prozentuale Abgabe auf ihre Stromrechnung gezahlt werden, aber
nur auf die Erzeugung aus fossilen Kraftwerken erhoben werden sollte. Im
parlamentarischen Verfahren wurde der Gesetzentwurf nur noch geringfiigig
verdndert. Seine parlamentarische Verabschiedung erfolgte aufgrund der kon-
servativen Mehrheit im Unterhaus relativ problemlos. Die Regierung lehnte
Vorschlage des House of Commons zur Forderung der Kraft-Warme-Koppe-
lung und zur Verbesserung der Energieeffizienz ab (vgl. HC. EC 1988b) und
rdumte auf einen Vorschlag des House of Lords hin der Regulierungsbehdrde
die Befugnis ein, Mafinahmen zur Verbesserung der Energieeffizienz zu for-
dern (Roberts/Elliott/Houghton 1991: 76-77).

Als Rahmenregelung belief3 der die Electricity Bill der Regierung weiter-
hin einen grofen Handlungsspielraum zur Gestaltung des neuen Regimes.
Wihrend des parlamentarischen Prozesses wurde im Energieministerium wei-
ter an den Details der Privatisierung gearbeitet. In diese Phase der Diskus-
sionen wurden die sektoriellen Vertreter wieder eng eingebunden, weil die
Grundsatzentscheidungen getroffen waren und ihre Expertise fiir die konkrete
Gestaltung des neuen Regimes vonndten war. Die fossilen Kraftwerke des
CEGB mufiten auf die beiden Erzeuger aufgeteilt, die Inhalte der Unterneh-

menslizenzen formuliert, und der Rahmen fiir die kiinftigen Liefer- und Han-
delsbeziehungen zwischen den Verteilerunternehmen, der Netzgesellschaft
und den prospektiven Erzeugern festgelegt werden (Henney 1994: 91-124).
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4.2.4 Ubergangsregelungen fur Kernenergie und Kohle

Dl_e P'rl.vatisierung der Kernenergie bildete das groBte Risiko des gesamten
Privatisierungsprogramms: Die Magnox-Reaktoren hatten nur noci relativ
kurz.e Restlaufzeiten und die gasgekiihlten Reaktoren waren, wie bereits in
Kapitel 4 dargestellt, notorisch unzuverlissig. Uberdies war,en die genauen
Kosten der Kernenergie nur der Atomic Energy Authority, British Nuclear
Euels Ltd, Fiem CEGB, dem Schatzamt und dem Energiemjr;isterium zuging-
h'ch. Die Finanzberater der Regierung, Kleinwort Benson, hielten die Privati-
sierung der Kernkraftwerke dennoch fiir durchfiihrbar, wenn auch fiir schwie-
rig. Sie kniipften diese Einschitzung an die Bedingung, daB die ‘back end
costs’ (Ko_sten der Wiederaufbereitung und Entsorgung von Brennelementen
und der St.1llegung von Kraftwerken) quantifizierbar und fiir die Unternehmen
tr“agb_ar sein mifiten (HC. EC 1990 (HC 205-I): xx). Die Kostenschitzungen
fiir d1§a Kernenergie entwickelten sich im Laufe des Privatisierungsprozesies
allerdmg; geradezu inflationér.} Die Betriebskosten neuer Reaktoren verdrei-
fachter_l s1ch.nahezu binnen eines Jahres und auch die ,back end costs*® sticoen
ge\yaltlg. Die immensen Kostensteigerungen waren in erster Linje kalkfla—
tgnsch bedipgt, weil die prospektiven CEGB-Nachfolger hohere kalkulato-
r_1sche Verzinsungsraten und kiirzere Abschreibungsfristen fiir die Investi-
tlonsrechnung nutzten als der offentliche Sektor. AuBerdem hatte National
Ppwer auch_ ein groBes Interesse daran, hohe Kosten aufzudecken um ,,moge-
lichst gEin_sUge Bedingungen zur Operation der Kernkraftwerke“’zu bgkor;-
men (Ridig 1990: 174; vgl. HC. EC 1990 [HC 205-I]: xvi). Mit seiner Neu-
bev\_f_ertun‘g ﬁberraschte National Power das Energieministerium, das nicht mit
ihr uberemsgmmte, aber weder die Zeit noch die informationellc,in Ressourcen
besaB, um sie anzuzweifeln.s SchlieBlich verdoppelten die hohen Kosten der

43 Vgl den Bericht des House of Commons Energy Committee (1 :
Power. Volume 1. Repqrt together with the Proczgdings of the ((Zo(:’rrgutl)l)ftt’g;;e Li?lidto?f gﬁglsegr
gC 20§—I. Im Genehnugungsverfah;en fiir einen neuen Druckwasserreaktor (Hinkley Poin£
_)_ schitzte d'er CEGB dessen Betriebskosten 1988 noch auf etwa 2,24 Pence p/kWh ei
wahrenﬁi er die Ko_sten von Kohlekraftwerken auf 2,50-2,62 Pence/k’Wh ansetzlt)e Nureéin’
Jahr spiter lagen die Schitzungen seines designierten Nachfoleers National Power. fiir d .
selben Reaktor mit 6,25 Pence/kWh deutlich hoher und kla? iiber den Kosten fii e
Kohle- und Gaskraftwerke (S. xi). o e

44 National Power verdoppelte die erforderliche Kapitalverzinsung auf zehn Prozent und

teilerunternehmen, der als Vor: g fii i isti i
trachiet warde (HE. £ S0 [[—?&J:S;(e]tjz.ll[?;exgl\t)_den Erhalt eines langfristigen Kredits be-
45 Vgl Deputy Secretary J.R.S. Guinness aus dem Energieministerium: ,,We knew that cost
were going to be 'higher in the private sector than in the public sect(;}. We did not kno ¥
th_at they were going to be so high that they could not be privatised, and we did not a0rcw
with the figures which National Power put forward finally in Oct(;ber, a comprehengivz
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ersten Stillegung eines Magnox-Reaktors nahezu die Schitzungen fiir die
Stillegung der anderen acht Magnox Reaktoren.

Diese Neubewertungen decken die groen Beurteilungsspielriume in der
Bewertung langfristiger und risikoreicher Investitionen auf. Damit stellt sich
generell die Frage, ob 6ffentliche Akteure fir die Bewertung derselben Inve-
stition andere kommerzielle Kriterien nutzen konnen als private Akteure. Der
Energiecausschull verneinte dies in seiner Untersuchung. Dagegen ist aller-
dings einzuwenden, da} die Neubewertung auf die fundamentale Reform des
Regimes zuriickzufiihren war: So besitzt die britische Regierung deutlich bes-
sere Finanzierungsmoglichkeiten am Kapitalmarkt als die privatisierten Ener-
gieversorger. Zudem operierte der CEGB nicht in einem Wettbewerbsmarkt;
sein Absatz war gesichert und er konnte deutlich lingere Zeithorizonte fiir
Investitionsrechnungen zugrunde legen. SchlieBlich wirtschaftete er nicht
gewinnorientiert, sondern kostendeckend. Diese Unterschiede im Zugang zum
Kapitalmarkt, in der Gewinnorientierung und in den Risiken des Wettbewerbs
rechtfertigen die niedrigere Kapitalverzinsung im 6ffentlichen Sektor. Die Ar-
gumentation des Energy Committee legt dagegen nahe, daf3 die Investitionen
offentlicher Unternehmen den Kalkiilen gewinnorientierter Unternehmen fol-
gen miissen. Wenn 6ffentliche Unternehmen aber die gleichen Rationalitits-
kriterien aufweisen wie private Unternehmen, werden sie prinzipiell obsolet.

Die ,,Schuld* fiir die ,,Unterbewertung** der wirtschaftlichen Risiken wih-
rend der Privatisierung wies das Energy Committee letztlich dem Department
of Energy zu:

,-On the basis of the evidence we have received, we are convinced that there has
been a systematic bias in CEGB costings in favour of nuclear power, both in
ignoring risk and failing to provide adequately for contingencies, and, in respect
of investment, in putting forward ‘best expectations’ rather than more cautious
estimates. One result has been prejudice in investment decisions against non-
nuclear generation. We believe the Department of Energy, as the CEGB’s spon-
soring department, must share the blame for this, since it apparently made no
attempt to obtain realistic costings from the CEGB until it was seeking to priva-
tise nuclear power” (HC. EC 1990 (Cmd. 205-I): xix).

Die Diskussion um die Kosten der Kernenergie untergrub die Akzeptanz der
Kernenergieprivatisierung auf Seiten der Geschiftsbanken und Anleger, so
daB das Energieministerium alle Kernkraftwerke aus der Privatisierung zu-
riickzog. Der Bau von Sizewell B ging zwar weiter, der geplante Bau weiterer
Druckwasserreaktoren wurde aber bis zu einer fiir das Jahr 1994 angesetzten
Uberpriifung zuriickgestellt. Die Kernkraftwerke wurden nun in zwei neu
gegriindete offentliche Unternehmen eingegliedert: Nuclear Electric und

package, which showed National Power’s view of how high they should be. We just did
not agree with those figures and we believe that had there been more time there certainly
would have been a narrowing of the difference between what National Power suggested
and what we would think was reasonable* (HC. EC 1990 (Cmd 205-0): 30-31).

156

Scottish Nuclear. Das Scheitern der Kernenergieprivatisierung fiihrte also zur
GyUndung eines dritten grofen Erzeugerunternehmens in England und Wales.
Die Ergeugungskapazitiiten des CEGB wurden nun im Verhaltnis 50:30:20
auf National Power, PowerGen und Nuclear Electric aufgeteilt.

Dem Kohlesektor wiederfuhr keine so privilegierte Behandlung wie der
I_(ernenergle. Das Department of Energy hatte zwar angenommen, dal bri-
tische Kohle nach der Privatisierung der Konkurrenz durch Importkohle und
andere. Energiequellen ausgesetzt und teilweise verdringt werden wiirde.
Allerdmgs zeichneten sich im Verlauf des Privatisierungsprozesses drama-
tische Konsequenzen fiir British Coal ab:4 Das Unternehmen war trotz er-
heb!icher Produktivititsverbesserungen nach dem gescheiterten Streik der
National Upion of Mineworkers 1984/85 nicht in der Lage, mit Importkohle
zu konk_urrwr_en. Verbesserungen der Gaskraftwerke und niedrige Gaspreise
begiinstigten immer mehr die Nutzung von Erdgas auch in der Stromerzeu-
gung. SchlieBlich hatte die britische Regierung im Rahmen der EG-Luft-
re‘mha_ltlegspolitik 1988 der Verabschiedung der GroBfeuerungsanlagen-
R{chtllnle zugestimmt (Héritier et al. 1994), so daB die geplante Nztipchrijstunt7
mit Rauchgasentschwefelungsanlagen die Kohlekraftwerke nochmals verteu(f
ern wiirde.

Um die Konsequenzen der regulativen Reform fiir British Coal zu be-
grenzen, ibte das DEn wihrend des Privatisierungsprozesses Druck auf Po-
wprG_en und National Power aus, Vertrige mit British Coal abzuschlieBen
die die Abnahme britischer Kohle fiir drei Jahre, bis zum Mirz 1993 sicher:
stellen sollten. In den ersten beiden Jahren sollten die beiden ErzeL,loer zu-
sammen 70 Mio. Tonnen p.a. und im letzten Jahr 65 Mio. Tonnen bricEischer
thle zu Preisen iber dem Weltmarktpreis abnehmen. Auch danach nahm die
britische Regierung noch Einfluf auf die vertraglichen Regelungen zwischen
Erzeugern und British Coal. Sie veranlaBte die Erzeuger zum Abschlu8 von
Anschlquertr;gen, die fiir das Jahr 1994 eine deutlich verringerte Abnah-
memenge von insgesamt 40 Mio. Tonnen und fiir die weiteren Jahre bis 1998
eine Abnahmemenge von je 30 Mio. Tonnen vorsahen. Zusitzlich nahmen die
Erzeuger in diesem Zeitraum insgesamt 21 Mio. Tonnen von anderen briti-
schen Kohleunternehmen ab.

qu AbschluB der Kohlevertrige war nur moglich, weil die regulative Re-
for'm eine Ubergangsphase bis zur vollstédndigen Einfithrung von Wettbewerb
beinhaltete. Das Volumen der Kohlevertrage wurde in hohem MaBe durch die
GréBe des Marktes fiir die Tarifabnehmer bestimmt und durch Stromliefe-
rungsvertrage zwischen den Erzeugern und den RECs abgesichert. Bis 1998
waren die RECs in ihren Versorgungsgebieten niamlich alleine fiir die Versor-
gung von Tarifabnehmern zustindig. Deren Zahl wurde in zwei Schritten

46 gu de_n aljlf_a'ngliclgn Erwartungen in Bezug auf den Kohlesektor vgl. die Befragung des
nergieministers Cecil Parkinson im House of Commons. E i
ETER e ns. Energy Committee 1988 (HC
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: Nach der Privatisierung von 1990 waren die RECS zun'eichst_dle
g?rffirlgl(etrl \Ijersorger fur Kunden mit einer Abnahme bis zu einem MW. Dlese
Schwelle wurde 1994 auf 100 kW gesenkt und entfiel 1_99? ganz. _Smtdem
konnen alle Verbraucher ihr Versorgungsunternehmen frei ‘wahlen‘ Bis .dahm
gaben die RECs die Kosten aus ihren vertraglichep Verpflichtungen mit den
Stromerzeugern einfach an ihre Tarifabnehmer weiter (HC. TTade and II:ldl:l—
stry Committee [TIC] 1993 [HC 237-1]: 22), was nun ohne .weltere reThtllg e
Regeln ausgeschlossen ist. Insgesamt legten d1_e Nqn Fossil Fuel Ob igation
und die Kohlevertrige zumindest {ibergangsweise die Rolle von Kernenergie
und Kohle im Wettbewerbsregime fest.

5 Das Wettbewerbsregime der Elektrizitits-
versorgung seit 1990

5.1 Das neue System der staatlichen Regulierung

Die Regelungen zu Kohle und Kernenergie zeigen, daf di“e Pr1v_at151ergng
nicht mit einem Riickzug des Staates gleichzusetzen war. Dar}lber hmaus ging
sie mit wichtigen Innovationen in der staatlichen O_rga.m.satlon einher (Gr.a-
ham/Prosser 1991: 176). Nach der weitgehenden Privatisierung der Energie-
sektoren wurde das Department of Energy_ﬁjr obsolet gehalten und 1992f
aufgelost. Seine energiewirtschaftliche Abteilung wurde qem Department 0

Trade and Industry (DTI) und seine Abteilung fiir Energu?efﬁmenz dem De-
partment of the Environment (DoE) zugeschlagen ‘(Ipterylew DoE 12.3.96‘).
Wichtiger als die erneute Reorganisatiop auf Mlnlsterlums§bene war ud1e
Ubertragung des neuen sektoriellen Regulierungssystem auf die Elektpzﬂats—
wirtschaft. Die Organisation der politischen Steuerung Wurd; segmentiert, um
eine Rollendifferenzierung der staatlichen Akteure zu erreichen. Die multi-
plen Rollen des Energieministeriums (Banker, Sponsor,. Regulator) entfielen
durch die Privatisierung entweder ganz (Banker) oder sie wurden auf andere
Akteure delegiert (Regulator), so dafl dem Department of Trad; and Indu_stry
nur noch die Setzung von Rahmenregeln und die Sponsor-Funktion verbleibt.

5.1.1  Die Organisation der wettbewerbsrechtlichen Regulierung
Mit der regulativen Reform wurde auch das allgemeine Wettbewerbsrecht fiir

die Elektrizitdtsversorgung relevant. Trotz der Zentr‘alisierung de;s britische.n
Staates ist die Organisation der wettbewerbsrechtlichen Regulierung hori-

158

zontal weitaus segmentierter als in der Bundesrepublik. Die rechtlichen
Grundlagen des Wettbewerbsrechts bilden der Fair Trading Act von 1973 und
der Competition Act von 1980. Die zentralen Akteure sind die Monopolies
and Mergers Commission (MMC), das Office of Fair Trading (OFT), der
Restrictive Practices Court (RPC) und der zustindige Minister, gegenwirtig
der Secretary of State for Trade and Industry. Im folgenden werden vornehm-
lich die Fusions- und die Monopolkontrolle dargestellt, die fiir die Elektrizi-
tatswirtschaft von besonderer Relevanz sind. Das zentrale Rationalititskrite-
rium des britischen Wettbewerbsrecht ist das Offentliche Interesse, in dessen
Rahmen die Wirkung von Fusionen und wettbewerbsbehindernden Praktiken
auf den Wettbewerb mittlerweile den wesentlichen MaBstab bildet, selbst
wenn sich die MMC und das DTI noch weitere Beurteilungskriterien vorbe-
halten (Graham/Prosser 1991 : 161; Schmidt/Binder 1996: 62).47

Der Director General of Fair T rading (DGFT) wird vom Industriemini-
ster ernannt und steht dem 1973 gegriindeten Office of Fair Trading vor. Das
OFT st als ,,non-ministerial government department aus der &ffentlichen
Verwaltung ausgegliedert und tiberwacht zum Zwecke des Verbraucherschut-
zes geschiftliche Aktivititen auf monopolartige Praktiken (Ramsay 1987:
178).% Das OFT hingt in hohem Mae von den Beschwerden betroffener
Konsumenten oder Marktteilnehmer ab und ist eine eher reaktive Behorde
(Craig 1987: 209). Der DGFT hat auch eine beratende Funktion im Rahmen
der Fusionskontrolle. Seine Empfehlungen sind zwar nicht bindend, das DTI
folgt ihnen i.d.R. aber (Freyer 1992: 312), selbst wenn im Fusionskontrollver-
fahren alleine der Secretary of State das Recht hat, eine Untersuchung durch
die MMC einzuleiten.

Die Monopolies and Mergers Commission wurde 1948 gegriindet. Die
Titigkeit ihrer vom Secretary of State fiir drei bis fiinf Jahre ernannten Mit-
glieder unterstiitzen knapp 80 hauptamtliche Mitarbeiter. Die MMC kann
nicht von sich aus eine Untersuchung einleiten und hat auch keinerlei Sank-
tionsrechte. Sie ist wie das OFT ein reaktives Gremium und wird traditionel]
vom DGFT oder vom Secretary of State zur Durclifithrung einer detaillierten
Untersuchung von mutmaBlich wettbewerbsbehindernden Praktiken und Fu-
sionen aufgefordert. Die zentrale Rolle der Kommission besteht dabei in der
Definition des offentlichen Interesses und in der Priifung, ob gegen dieses

47 Der Fair Trading Act nennt einige Faktoren, die die MMC beriicksichtigen soil und die sie
selbst gewichten kann: Erhaltung und Forderung des Wettbewerbs in GroBbritannien; For-
derung der Verbraucherinteressen in Bezug auf Preise, Qualitidt und Vielfalt der Giiter; Ko-
stensenkungen und Einfithrung neuer Produkte und Technologien bzw. Vereinfachung des
Marktzutritts von Konkurrenten; Erhaltung und Forderung von Industrie, Arbeitsplitzen
und internationaler Wettbewerbsfahigkeit.

48 Nach dem Fair Trading Act von 1973 liegt eine Monopolsituation vor, wenn Nachfrage
oder Angebot zu wenigstens 25 % durch ein oder mindestens zwei Unternehmen (single
oder complex monopoly) bestritten werden, die den Wettbewerb beschrinken, behindern
oder verzerren.
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verstoBen wurde. Bestitigt die MMC einen solchen VerstoB3, kann der Secre-
tary of State die Untersagung der betroffenen Praktiken oder Fusionen anord-
nen und auch die Enflechtung von Unternehmen verlangen. Er muB3 dabei den
Bericht der MMC beriicksichtigen, ist aber nicht an diesen gebunden
(Schmidt/Binder 1996: 59-62).

Die Aufspaltung des allgemeinen Wettbewerbsrechts auf vier Akteure —
DTI, OFT, MMC und RPC - fiihrt zu einer Duplizierung von Aktivitdten und
die von vielen Autoren konstatierte Rollenbildung ist nicht so klar, wie sie
beispielsweise Stephen Wilks einstuft: ,, The OFT investigates and advises;
the MMC (or RPC) adjudicates; and the DTI decides. This is a quite delibe-
rate separation of powers... (Wilks 1996b: 162). Das OFT hat nicht so sehr
eine untersuchende als vielmehr eine sondierende Funktion. Die MMC analy-
siert dann sehr detailliert die ihr vorgelegten Fille und spricht eine Beurtei-
lung und Empfehlung aus. Eine Entscheidung durch das DTI schliet aber,
vor allem wenn sie der MMC-Empfehlung nicht folgt, eine Neubeurteilung
des gesamten Falles ein.

In den Beziehungen zwischen den Wettbewerbsbehorden und den Unter-
nehmen gibt es erhebliche Verhandlungsspielraume, weil das Kriterium des
offentlichen Interesses den Behorden grofie Beurteilungsspielrdume einrdumt
und die Untersuchungen streng vertraulich durchgefiihrt werden. Die betrof-
fenen Unternehmen bevorzugen es vielfach, einem moglichen Verweis an die
MMC bereits durch eine Einigung mit dem DTI oder dem DGFT zu entge-
hen, weil die MMC-Untersuchungen einen sehr hohen Zeitaufwand erfordern,
und weil die Unternehmen ihre Angelegenheiten nicht ausfithrlich in der
Offentlichkeit darstellen und eine negative Beurteilung durch die MMC ver-
meiden wollen.

5.1.2  Das neue Modell der ckonomischen Regulierung

Das neue britische Modell der sektoriellen Regulierung (vgl. Tabelle 4.1)
wurde bereits wihrend der Privatisierung von British Telecom entwickelt.
Sein institutionelles Design orientierte sich am Vorbild des Office of Fair
Trading und an den als negativ empfundenen Beispielen der US-Regu-
lierungsbehorden. Die konservative Regierung verwarf ein Verbleiben der
okonomischen Regulierung in der 6ffentlichen Verwaltung aufgrund der ne-
gativen Erfahrungen mit den nationalisierten Industrien. Zunéchst erwog sie,
das Office of Fair Trading mit zusitzlichen Kompetenzen fiir die sektorspe-
zifische Regulierung auszustatten (Veljanovski 1991: 10). Das OFT lehnte
dies aber ab, weil es eine solche Kompetenzerweiterung nicht mit seiner eige-
nen wettbewerbsrechtlichen Aufgabe vereinbaren konnte (Baldwin/McCrud-
den 1987: 30). Sein Aufbau stand aber Pate fiir die Organisation des neuen
Regulierungssystems. Jeden privatisierten Versorgungssektor kontrolliert nun
eine sektorielle Regulierungsbehérde, der ein Director General vorsteht. Die
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sektoriellen Regulierungsbehdrden geniefien eine grofle Autonomie iiber ihre
Domine und eine ebenso grofle Entscheidungsdiskretion. Sie haben weit-
reichende preis- und wettbewerbsrechtliche Befugnisse und werden kaum
durch verwaltungsrechtliche Kontrollen eingeschrinkt. Die sektorielle Regu-
lierung folgt zwar insoweit der Tradition des informellen Regierens in GroB-
britannien,” als die groBen Entscheidungsspielrdume und allgegenwirtigen
Informationsprobleme Verhandlungen mit den Unternehmen in das Zentrum
des neuen Regulierungssystems riicken. Allerdings ist deren Reichweite ge-
geniiber dem nationalisierten Regime zuriickgegangen und sie sind auch stir-
ker an sektorspezifischen Rationalitétskriterien ausgerichtet.

Der Electricity Act von 1989 rdumt drei Akteuren sektorspezifische Re-
gulierungsbefugnisse ein: dem Director General of Electricity Supply, dem
zustandigen Secretary of State und in geringerem MafBle der Monopolies and
Mergers Commission. Zur Unterstiitzung der Titigkeit des DGES wurde als
besondere Regulierungsbehorde das Office of Electricity Regulation
(OFFER) eingerichtet. OFFER hat einen Etat von ca. 12 Mio. Pfund und
mehr als 200 Mitarbeiter und ist damit die grofite sektorielle Regulierungsbe-
horde. Der Secretary of State und der Director General of Electricity Supply
miissen nach dem Electricity Act hauptsachlich dafiir Sorge tragen,

- daB die gesamte verniinftige (reasonable) Nachfrage nach Elektrizitit
befriedigt wird,

dal} die Lizenzinhaber in der Lage sind, diejenigen Aktivititen zu finan-
zieren, zu denen ihre Lizenzen sie erméchtigen,

- Wettbewerb in der Erzeugung und Endversorgung zu férdern.

Im Rahmen dieser Aufgaben sollen beide ergéanzend

- die Verbraucherinteressen im Hinblick auf Preise und Versorgungsbedin-
gungen, die Kontinuitit und die Qualitdt der Dienstleistungen schiitzen;

— die Effizienz und Wirtschaftlichkeit der Lizenzinhaber, die Strom tibertra-
gen oder liefern, und die effiziente Nutzung der Elektrizitdt fordern;

- Forschung und Entwicklung fordern, die Offentlichkeit vor Gefahren
schiitzen und Gesundheit und Sicherheit der Beschiftigten sicherstellen.

Der Secretary of State ernennt den DGES fiir fiinf Jahre und ist befugt, ihm
allgemeine Anweisungen zu erteilen. Ferner hat er einige energiepolitische
Befugnisse. Der DGES kann nur im Rahmen der durch die Privatisierung ge-
schaffenen Marktstrukturen und Regelungen agieren. Er verfiigt iber weit-
reichende Informations- und Weisungsrechte gegentiber den Unternehmen
und ist befugt, eine MMC-Untersuchung einzuleiten, wenn seiner Ansicht

49 Eine positive Einschdtzung des neuen Regulierungssystems findet sich bei Bees-
ley/Littlechild (1992). Eine fundamentale Kritik findet sich bei Graham und Prosser
(1991). Letztere bemangeln die hohe Diskretion der Regulierungsbehérden, die geringe
Transparenz von Entscheidungen, geringe Partizipationsmoglichkeiten der Betroffenen und
dritter Parteien und eine geringe Veranwortlichkeit der Behorden vor gewihlten Reprisen-
tationsorganen.
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nach monopolartige Praktiken der EVU vorliegen. Um eine enge Kooperation
sicherzustellen, hat er ebenso wie die anderen Regulatoren, ein Konkordat mit
dem DGFT abgeschlossen, das ihm einen bevorzugten Status in Fragen der
sektoriellen Monopol- oder Fusionskontrolle einrdumt. Er ist ferner dazu
autorisiert, die Lizenzen der EVU auszugeben und hat alleine das Recht,
Lizenzdnderungen festzulegen, gegen die der Secretary of State aber ein Veto
einlegen kann. Die Lizenzmodifikationen und auch die Anderungen der Preis-
kontrollformeln werden i.d.R. zwischen den Regulierungsbehtdrden und den
Unternehmen verhandelt (Veljanovski 1991: 13).

Der Electricity Act gewdhrt dem DTI weitreichende Weisungsrechte ge-
geniiber dem Sektor und dem Director General. Der Secretary of State und
der DGES haben weitreichende und vielfach identische Pflichten. Sowohl das
DTT als auch die Regulierungsbehtrde machen aber eine klare Rollen- und
Aufgabenteilung aus: ,,The broad distinction is that the Government is re-
sponsible for preparing the legislation and other instruments which establish
the regulatory framework and for appointing the regulator, while the regulator
is responsible for carrying on the business of regulation within that frame-
work™ (DTI in: HC. TIC 1997a [HC 50-I]: para. 22). Wie in den anderen ver-
sorgungswirtschaftlichen Sektoren soll die ,,arm’s length economic regu-
lation** die Gewihr dafiir bieten, dafl Wettbewerb gefordert wird und Konsu-
menteninteressen geschiitzt werden (DTI in: HC. TIC 1997a [HC 50-I1]:
316). Infolge ihrer sektorspezifischen Expertise haben der DGES und OFFER
tiberdies eine sehr hohe Autonomie gegeniiber dem DTI gewonnen.

Die Lizenzierung der einzelnen Markiteilnehmer bildet die Basis des Re-
gulierungssystems. Die Lizenzen werden nach transparenten und nichtdiskri-
minierenden Bedingungen vergeben und haben eine Mindestlaufzeit von 35
Jahren. Ein Unternehmen benétigt wenigstens eine von vier Lizenzen, um in
der Elektrizitdtsversorgung titig zu werden (vgl. Tab. 5.2): Erzeugung (gene-
ration), Ubertragung (transmission), Endversorgung von Tarifabnehmern
(public electricity supply) oder bezugsberechtigten Abnehmern (second tier
supply). Die Lizenzen der RECs unterscheiden zudem zwischen Endversor-
gung und Verteilung. Jedes Unternehmen (bis auf die National Grid Com-
pany) kann eine Lizenz fiir die Erzeugung und die Second Tier Versorgung
erwerben, so daf} viele EVU in mehreren Geschiftsfeldern titig sind. Die
Tatigkeiten der Erzeuger und der RECs in anderen Geschiftsfeldern wurden
anfinglich aber begrenzt, um eine zu starke vertikale Integration und die Ein-
dimmung von Wettbewerb zu verhindern. und die RECs sind fiir die Ver-
teilung zustindig.

Die zentralen Komponenten des neuen Regulierungssystems sind die k/a-
re Trennung von Geschdftsfeldern (ring fencing) und der diskriminierungs-
freie Zugang zu den Netzen. Zu diesem Zweck wurde die Ubertragung orga-
nisatorisch von der Erzeugung und der Verteilung getrennt: Die National Grid
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Company ist ausschlieBlich fiir die Ubertragung verantwortlich.® In den Un-
ternehmen, die in mehreren Geschiftsfeldern agieren, soll die Trennung des
Rechnungswesens wettbewerbshemmende Praktiken verhindern. Um Quer-
subventionen und Diskriminierungen zwischen Geschiftsfeldern oder Kunden
zu verhindern, miissen die Lizenzinhaber getrennte Konten fiir ihre unter-
schiedlichen Geschiftsfelder filhren (Monopolies and Mergers Commission
1996: 9). Die RECs miissen fiir ihre Erzeugungstitigkeit sogar ein besonderes
Tochterunternehmen griinden, das sich lediglich in einer ,,arm’s length relati-
on‘ mit den anderen Geschiftsfeldern befindet.

Tabelle 5.2: Die Versorgungsfunktionen und ihr Kostenanteil an der Versor-
gung von Tarifabnehmern 1995/96

Funktion/Lizenzart Tdatigkeit Kosten-
anteil in
%
Erzeugung Produktion von Elektrizitat in Kraftwerken 52
Ubertragung Transport von Elektrizitat in groen Mengen 4

tber das Hochspannungsnetz

Verteilung Transfer vom Hochspannungsnetz iber die Mit- 29
tel und Niederspannungsnetze an die Abnehmer

Endversorgung Einkauf von Elektrizitit und WeiterverduBerung 6
an die Abnehmer.
First-Tier Versorgung: Versorgung der Tarifab-
nehmer durch die RECs in ihrem Versorgungs-
gebiet
Second-Tier Versorgung: Versorgung der be-
zugsberechtigten Abnehmer durch RECs und
andere Versorger

Fossil Fuel Levy 9
Quelle: House of Commons. Trade and Industry Committee (1997a: para. 27)

50 Die National Grid Company ist dazu verpflichtet, ein effizientes Ubertragungssystem zu
unterhalten und den Wettbewerb in der Erzeugung und Endversorgung zu férdern. Die
RECs miissen anderen Erzeugermn und Endversorgern zu analogen Bedingungen den Zu-
gang zu ihren Netzen gewihren. 1995 muften sie ihre Anteile an der NGC-Holding verdu-
Bern, um die vollstindige Trennung ihrer Endversorgung und Verteilung von der Ubertra-
gung zu erreichen.
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Im Rahmen der regulativen Reform wurde nicht nur das Institutionengefiige
der Regulierung reformiert, auch die britische Preiskontrolle nach der allge-
meinen Formel ,, RPI — X stellt eine Innovation dar. Sie ist das Ergebnis des
Studiums der in den USA — und ebenso in der Bundesrepublik — praktizier-
ten Erlos- oder Gewinnregulierung (Rate of Return-Regulierung) und soll de-
ren Nachteile vermeiden. Diese Regulierungsformel koppelt die sektoriellen
Preise an die Entwicklung des Lebenshaltungskostenindexes (Retail Price In-
dex [RPI]). Der Preissenkungsfaktor X verkorpert das vom Regulator identi-
fizierte Potential zur unternehmerischen oder sektoriellen Effizienzsteigerung.
Bei der RPI — X Regulierung setzt der Regulator einen i.d.R. fiir vier bis fiinf
Jahre geltenden Hochstpreis (Price Cap) fiir eine Dienstleistung, ein Produkt
oder einen Warenkorb. Die Preiskappung soll einen Anreiz bieten, mittelfri-
stig die Unternehmenskosten zu senken, um Gewinne zu erhdhen. Nach einer
Uberpriifung am Ende dieser Phase wird X modifiziert (Cross 1995: 270).

Solche Preiskontrollformeln sind fiir die Ubertragung und die Verteilung
eingefiihrt worden, weil beide weiterhin als natiirliche Monopole gelten. Die
Preisregulierung gilt auch fiir die Endversorgung von Tarifabnehmern, weil
die RECs hier bis 1998 eine gesetzliche Monopolstellung einnahmen. Fir die
Erzeugung und die Second Tier Versorgung war anfinglich keine Preiskon-
trolle geplant, weil diese Geschiftsfelder als ‘wettbewerbsfihig’ galten.

Die Festlegung der Preiskontrollformeln fiir die Verteilung zeigt aller-
dings auf, daB} die RPI-X Formel dhnliche Informationsprobleme mit sich
bringt wie die Rate of Return-Regulierung: Nach der ersten Uberpriifung ihrer
Preiskontrollformeln reduzierte OFFER die Preise der RECs im April 1995
einmalig um 11-17% und fiir vier Jahre um einen X-Faktor von zwei Prozent.
Allerdings legte die Regulierungsbehorde bereits ein Jahr spéter einen weite-
ren Einschnitt von 10-13% fest und erhdhte den X-Faktor auf 3%.

Diese Anderung der Preiskontrollformel zeigt, daB groBe Bewer-
tungsspielrdume in der Anerkennung von Kosten bestehen und daf es nicht
»eine* evidente Preiskontrollformel gibt. Deren Berechnung kann nicht unab-
hingig von Informationen iiber die Produktivitit, die Kosten und die Ertrage
der regulierten Unternehmen erfolgen. OFFER steht damit vor dhnlichen In-
formationsproblemen wie die deutsche Verwaltung. Die Price Cap-Regulie-
rung rdumt den Behorden aber eine aktivere Rolle ein als die Rate of Return-
Regulierung. Die Regulierungsbehorden legen den Zeitraum fiir die Geltung
einer Kontrollformel und damit das Preisrisiko eines Unternehmens fest und
reagieren nicht lediglich auf Unternehmensantrdge zur Genehmigung von
Preiserhéhungen (Beesley/Littlechild 1991: 40). Die Anlehnung der Formel
an unternehmensunabhingige Grofien wie den Lebenshaltungskostenindex
kann eine stirkere Kostenorientierung ausldsen als die Rate of Return-Regu-
lierung. Sie macht aber eine zusitzliche Kontrolle von Qualitdtsstandards
erforderlich, falls Einsparungen nicht zu Lasten der Versorgungsqualitit ge-
hen sollen.
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SchlieBlich demonstriert die Anderung der Preiskontrollformel, daf die
verflochtenen Kompetenzen im britischen System ebenfalls regulative Lern-
prozesse auslosen. Dies betrifft sowohl den Erfahrungsaustausch zwischen
den sektoriellen Regulierungsbehorden als auch ihre Kommunikation mit der
Monopolies and Mergers Commission. Der Vergleich unterschiedlicher Mo-
dalitdten fiir die sektorielle Regulierung fiihrt teilweise zur Diffusion von
Regulierungskriterien und —praktiken (vgl. HC. TIC 1995 [483-I]: xxxvii).

5.2 Sektorielle Selbstregelung?

Die regulative Reform hat nicht nur die Unternehmensstrukturen und die Mu-
ster der staatlichen Regulierung transformiert, sondern auch die Marktkoor-
dination grundlegend veridndert (Schaubild 5.1). Die Einfiihrung des Wettbe-
werbsregimes hat Eigentumsverflechtungen und Vertriage in das Zentrum der
sektoriellen Koordination geriickt und fundamentale Auswirkungen auf die im
Sektor genutzten Technologien gehabt. Die Erzeuger optieren nunmehr fiir
relativ kurzfristig amortisierbare und schlisselfertige Technologien, wihrend
langfristige und kapitalintensive Technologien wie Kohle- und Kemnkraft-
werke an Wettbewerbsfahigkeit verlieren. Schliefilich zog die Begrenztheit
der Liberalisierung wihrend des Privatisierungsprozesses als ,nicht intendier-
te Konsequenz‘ eine Ausweitung der Regulierung auf die ‘wettbewerbs-
fahigen’ Geschiftsfelder Erzeugung und Endversorgung nach sich.

5.2.1  Unternehmen, Vertrdage und ein halber Markt

Der Elektrizitdtshandel wurde im Rahmen der Privatisierung auf eine ver-
tragliche Basis gestellt. Im Mittelpunkt des Koordinationsprozesses stehen die
National Grid Company und der Electricity Pool. Der Pool ist ein duBerst
komplexer Handelsmechanismus und bildet eine Borse fiir den Gro3handel
mit Elekftrizitit, der die Abrufung der Kraftwerke in einer 6konomischen Rei-
henfolge sicherstellen soll. Die meisten Titigkeiten des Pools werden als
Dienstleistung von der National Grid Company durchgefiihrt. Alle Erzeuger
sind dazu verpflichtet, die produzierte Elektrizitit in den Pool zu verkaufen
und geben der NGC die Verfiigbarkeit und Charakteristika ihrer Kraftwerke
an. Die NGC stellt dann einen Plan zur Abrufung der Kapazititen auf und
ermittelt fir jedes halbstiindliche Zeitintervall des Folgetages gemiB der von
ihr erwarteten Nachfrage den Systemgrenzpreis (System Marginal Price
[SMP]), den die letzte noch beriicksichtigte Erzeugungseinheit setzt und den
alle beriicksichtigten Erzeuger erhalten. Der Systemgrenzpreis bildet das
weitaus grofite Element des Pool-Preises. Ihn erginzt ein Kapazititselement,
um sicherzustellen, daf3 auch langfristig ausreichende Erzeugungskapazititen
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Anmerkungen: (1) Eigenerzeuger; (2) National Power, PowerGen, Nuclear Electric, Scottish Power, Hydro-Electric; RECs; Andere;

(3) First Hydro ist seit Ende 1995 im Eigentum der Pumpspeicherkraftwerke, die im Zuge der Privatisierung der NGC zugeschlagen
worden waren. (4) Scottish Nuclear und Nuclear Electric wurden 1996 privatisiert und sind im Eigentum der Holding-gesellschaft

British Energy. Die Magnoxreaktoren gingen in das Eigentum eines neuen ffentlichen Unternehmen (Magnox Electric) iiber, das
dann mit BNFL fusioniert wurde. (5) < 1 MW (1990-1994): < 100 kW (1994-1998): (6) > 1 MW (1990-1994): > 100 kW (1994-
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vorhanden sind.*! Insgesamt also ist die kostenbasierte Abrufung der Kraft-
werke durch den CEGB durch eine Merit Order auf Basis der Gebote ersetzt
worden. Da die Nachfrager nicht direkt in die Preisermittlung involviert sind,
ist der Pool lediglich ein ,halber Markt* (DGES in: HC. EC 1992 [HC 113-
II1]: 135).

Die Einrichtung des Electricity Pool sollte einen wettbewerblicher Rah-
men fiir den Elektrizititshandel gewihrleisten. Allerdings beinhaltet der Pool-
Mechanismus sowohl fiir Erzeuger als auch fiir Endversorger und Verbrau-
cher aufgrund seiner kurzfristigen Funktionsweise erhebliche Unsicherheiten.
Die Poolpreise weisen eine hohe Volatilitdt auf und schwanken tages- und
jahreszeitlich sehr stark. Um diese Preisschwankungen auszuschalten, ergin-
zen die Erzeuger und Abnehmer ihn durch ein Geflecht von Vertrigen. Soge-
nannte Contracts for Differences, Electricity Forward Agreements und Direct
Sales Contracts legen zum einen das Handelsvolumen fest und decken zum
anderen die Preisrisiken ab.

Diese Vertrige stellen Versuche dar, die kurzfristige Operationsweise des
Electricity Pool zu kompensieren und langfristigere Zeithorizonte in den
Sektor zu inkorporieren, die zuvor der Ausschlufl von Wettbewerb gewihrlei-
stet hatte. Den Erzeugern, Endversorgern und Abnehmern bieten solche Ver-
trdge eine sicherere Planungs- und Entscheidungsgrundlage als der Pool, wo-
bei seit der Ausweitung des Wettbewerbsmarktes ab 1994 der Anteil der
kurzfristigen Vertragsarten deutlich gestiegen ist (Kleinwort Benson 1995:
75). Der Electricity Pool legt damit zwar den Preis fest, zu dem der Markt
gerdumt wird, er ist aber nicht den Preis, zu dem Elektrizitit gehandelt wird.
Dennoch muB3 er als eine wesentliche Orientierungsgrundlage fiir die mittel-
bis langfristige Preisentwicklung angesehen werden, weil die Differenzen
zwischen dem Pool-Preis und den Vertragspreisen entweder “Mehrkosten’ fiir
die Abnehmer oder ‘Mindererlése’ fiir die Erzeuger sind.

Die regulative Reform sollte vor allem das Wettbewerbspotential in der
Erzeugung und in der Endversorgung erschlieBen. Die Analyse des Privatisie-
rungsprozesses hat aber gezeigt, daf8 die britische Regierung trotz der Auf-
spaltung des CEGB weiterhin fiir einen hohen Konzentrationsgrad in der
Erzeugung optierte. National Power und PowerGen dominieren dieses Markt-
segment und konnten bis 1995/96 mit ihren Kohlekraftwerken in etwa 85%
aller Fille den Systemgrenzpreis setzen (MMC 1996: 23). In einer Reihe von
Berichten kam OFFER daher zu dem Schluf}, da8 die beiden Unternehmen
ihre Marktmacht zu besonderen Angebotsstrategien genutzt hitten, um den
Pool-Preis in die Hohe zu treiben. Deshalb erwog die Regulierungsbehdrde

51 Dieses Kapazititselement wird allen Anbietern gezahlt, unabhingig davon ob ihre Kapazi-
taten abgerufen werden oder nicht. Die beriicksichtigten Erzeuger erhalten insgesamt den
Pool Purchasing Price (PPP) = SMP + Kapazititselement. Die Elektrizititsabnehmer zah-
len den Pool Selling Price (PSP). Dieser besteht aus dem PPP zuziiglich von Netzstabilisie-
rungsgebiihren (Uplift): PSP = PPP + Uplift.
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einen Verweis der beiden Erzeuger an die MMC und machte ihnen gleich-
zeitig das Angebot, durch Verhandlungen zu einer Einigung zu gelangen. Da-
bei gingen die beiden Erzeuger die ,.freiwilligen Verpflichtungen® (voluntary
undertakings) ein, sich bis 1996 jeweils von 15-20% ihrer Kraftwerkskapazi-
titen zu trennen und zeitweise Preisobergrenzen fiir ihr Endversorgungsge-
schift und ihre Pool-Gebote einzuhalten (HC. TIC 1995 [HC 481-1]: xx-xx1).

OFFER unterwarf damit die ‘wettbewerbsfihigen’ Bereiche der Erzeu-
gung und der Endversorgung ebenfalls, wenigstens zeitweise, der 6kono-
mischen Regulierung und verdnderte auch die Marktstruktur des Sektors
deutlich. National Power verdufierte 4.000 MW und PowerGen 2.000 MW
Kraftwerkskapazititen an Eastern Electricity, einen Regionalversorger, der
damit zum viertgroBten Erzeuger in Grofibritannien aufstieg. Die Anteile der
beiden groBen Erzeuger an der Stromproduktion sind danach deutlich gesun-
ken (vgl. Tab. 5.3). Dieser tiefgreifende Eingriff reflektiert die bedeutenden
Handlungsméglichkeiten der neuen sektoriellen Regulierungsbehorden.® Die
Moglichkeit des Rekurses auf das allgemeine Wettbewerbsrecht und die ge-
ringe Kontrolle durch Verwaltungsgerichte rdumen ihnen einen grofSen Hand-
lungsspielraum gegeniiber den Unternehmen ein, den sie teilweise zur Aus-
handlung ,.freiwilliger Selbstverpflichtungen der Unternehmen nutzen. Die
Regulierungsbehorden fiigen sich damit zwar in die britische Tradition infor-
mellen und konsensualen Regierens ein (D. Vogel 1986; Knill 1995). Thre
Vereinbarungen mit den Unternehmen schliefen sie aber im Schatten des
allgemeinen Wettbewerbsrechts. Im Gegensatz zu den deutschen Verbinde-
vereinbarungen zur stromwirtschaftlichen Zusammenarbeit oder zur Kohle-
verstromung belassen die britischen Regulierungsbehérden den sektoriellen
Akteuren kaum Handlungsspielrdume, sondern geben die Inhalte dieser Ver-
einbarungen weitgehend vor. Sie modifizieren dadurch selbst die Privatisie-
rungsgesetzgebung und orientieren sich dabei an ihren eigenen organisato-
rischen Leitbildern.

Trotz der Fahigkeit von National Power und PowerGen, den Pool-Preis
zu setzen, gab es einen bedeutenden Marktzutritt in der Erzeugung (Tab. 5.3).
Die Anteile von National Power und PowerGen an der Stromproduktion sind
seit der Privatisierung deutlich zuriickgegangen, wihrend der Anteil von Nu-
clear Electric/Magnox Electric leicht gestiegen ist, was auf Verbesserungen in
der Verfiigbarkeit der Kernkraftwerke zurlickzufiithren ist. Der Strombezug
aus Schottland und Frankreich ist relativ konstant. Besonders auffillig ist der
steile Anstieg der Marktanteile unabhingiger Erzeuger. Waren sie 1990 noch
ohne Bedeutung, so betrug ihr Marktanteil 1997/98 bereits mehr als 15%.

52 Ein dhnlicher Fall kann fiir die Gaswirtschaft festgehalten werden: Die Regulierungsbehér-
de fiir den Gassektor, OFGAS, zwang British Gas durch einen Verweis an die Monopolies
and Mergers Commission dazu, ein getrenntes Unternehmen fiir den Betrieb des Gasnetzes
einzufiihren, um einen transparenten und diskrimierungsfreien Netzzugang fiir andere Un-
ternehmen zu erreichen.
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Die meisten Projekte der unabhidngigen Erzeuger basieren auf dem Bau
von kostengiinstigen Gas-Dampfturbinenkraftwerken (GuD) und langfristigen
Abnahmevertrdgen (i.d.R. 15 Jahre) mit den Regionalversorgern. Die IPP-
Projekte stellen eine quasi-vertikale Integration der regionalen Versorger dar,
die eine grofiere Autonomie von den etablierten Erzeugern erlangen wollten.
Die vertraglichen Lieferbeziechungen werden vielfach durch Beteiligungen der
RECs an den IPPs abgesichert, so daf hier eine Kombination von Liefer- und
Eigentumsverflechtungen vorliegt, die es den RECs teilweise ermoglicht, die
Beschrinkungen, die fiir ihre Eigenerzeugung eingefiihrt worden sind, zu
umgehen. Als Reaktion darauf haben auch National Power und PowerGen
Investitionen in Gaskraftwerke getdtigt, um ihre Marktanteile zu sichern. Die
Diversifizierung ihres Kraftwerksparks erhoht aulerdem ihre Verhandlungs-
macht gegeniiber der British Coal Corporation, bzw. deren Nachfolgerin, der
RJIB Mining (Thomas 1993: 131).

Tabelle 5.3: Anteile der Erzeuger an der Stromproduktion in Prozent (1)

Erzeuger 1990791 1992/93  1994/95  1996/97  1997/98
(2)_

National Power 45,5 40,9 34,0 241 21,0
PowerGen 28,5 27,0 25,6 21,5 19,6
Nuclear Electric 17,5 214 22,2 17,3 16,7
Magnox Electric -- - - 6,9 7,5
Eastern Electricity 0.A. 0.A. 0.A. 6,6 9,7
Interconnectors (3) 7,1 8,2 8,7 93 972
Unabhdngige Erzeuger 0,0 1,1 .73 13,5 15,3
(IPPs) ’

Pumpspeicher 0,5 0,5 0,5 0,8 0,9
Andere (4) 1,0 1,0 1,4 0.A. 0.A.
Gesamt (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Gesamt (TWh) 266,8 265,3 273,9 0.A. 0.A.

(1) Die Berechnungen von OFFER und der MMC beinhalten Rundungsfehler.
(2) Die Jahre zwischen 1990/91 und 1994/95 decken jeweils den Zeitraum
von April bis Miarz ab. (3) Die Interconnectors sind die Verbindungen nach
Frankreich und nach Schottland. (4) Vornehmlich BNFL, AEA.

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach MMC 1996: 90
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Der ,,dash for gas“ und seine ckonomischen Konsequenzen fiir die langfri-
stige Wettbewerbsposition der britischen Kohlekraftwerke sind stark umstrit-
ten. Die langfristigen Grenzkosten der neuen Gaskraftwerke iiberstiegen nam-
lich vielfach die kurzfristigen Grenzkosten der bereits abgeschriebenen Koh-
lekraftwerke und reduzierten damit nicht unbedingt die Preise fiir die Abneh-
mer (HC. EC 1992 [HC 113-I]: xxv).>* Nicht nur British Coal hat aus diesem
Grund den immensen Neubau von Gaskraftwerken kritisiert:

,....factors other than minimisation of generating costs are leading to the large
projected CCGT [Combined Cycled Gas Turbines] building programme. ... The
REC, effectively acting as a purchasing agent on behalf of small (franchise)
customers, contracts to guarantee a profitable market for the output; which is
necessary to secure financing. In return, the IPP reduces the RECs dependence on
National Power and PowerGen in the electricity market. This is the driving force
behind the commitment to unnecessary new capacity.” (British Coal in: HC. EC
1992 [HC 113-M1]: 37).

OFFER dagegen gelangte zu dem SchluB, da3 den RECs keine vergleichba-
ren Lieferangebote der beiden groflen Erzeuger vorlagen und sie daher ihre
Verpflichtung zum wirtschaftlichen Einkauf von Elektrizitdt nicht verletzt
hétten (Newbery/Green 1996: 68). Hinter den Einschitzungen von British
Coal und des DGES verbergen sich einmal mehr unterschiedliche Beurtei-
lungskriterien: Wihrend British Coal und andere Kritiker (Helm 1994b) die
volkswirtschaftlichen Auswirkungen — den frithen Ersatz von Kohlekraftwer-
ken und den rapiden Niedergang der britischen Kohle — und die Konse-
quenzen fir Verbraucherpreise in den Mittelpunkt ihrer Argumentation riick-
ten, stellte OFFER die betriebswirtschaftlichen Erwidgungen der RECs und
die langfristigen Folgen des Markteintritts fiir den Wettbewerb in den Vor-
dergrund. Die unterschiedlichen Malstibe legen nochmals offen, da3 die
Regulierungsbehorden iiber sehr groe Bewertungsspielrdiume verfiigen, die
ihnen grofle Handlungsspielrdume eroffnen.

Die Einfithrung des Wettbewerbsregimes zielte darauf ab, den Verbrau-
chern mehr Rechte in der Wakl ihres Versorgungsunternehmens einzuriu-
men. Seit 1998 steht es allen britischen Verbrauchern offen, ihr Versorgungs-

53 Die Kostenvergleiche des Energicausschusses hangen von einer Reihe von Annahmen ab.
Der Energieausschuf3 variiert seine Berechnungen v.a. nach dem Bezugspreis von Gas, der
Einfithrung von Rauchgasentschwefelungsanlagen in Kohlekraftwerken und der Nutzung
von Importkohle oder britischer Kohle. Nach seinen Berechnungen sind bestehende Kohle-
kraftwerke auf Basis von Importkohle mit Kosten von 1,66 (ohne Filter) bzw 2,19
pence/kWh (mit Filter) immer deutlich kostengiinstiger als neue Gaskraftwerke. Britische
Kohle ist mit 2,20 pence/KWh eine giinstigere Variante als Gas, wenn keine Filteranlagen
nachgeriistet werden miissen. Falls Filter eingebaut werden miissen, werden die Kosten der
Erzeugung auf 2,73 p/kWh eingestuft. Die Kostenrelation zu den Gaskraftwerken hingt
dann vom Bezugspreis fiir Gas ab. Bei Preisen von 20 bzw. 23 pence/Therm fiir den Gas-
bezug liegen die Kosten der Stromerzeugung bei 2,64 pence/kWh bzw. 2,89 pence/kWh
(HC. EC 1992 [HC 113-1]: xxv).
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unternehmen frei zu wihlen.5* Schon in den beiden ersten Markoffnungsstu-
fen kam es in der Endversorgung zu Verschiebungen in den Marktanteilen der
einzelnen Unternehmen. Die beiden groBen Erzeuger konzentrieren ihre Se-
cond Tier Versorgung auf sehr groBe Abnehmer, wihrend die RECs eher im
mittleren Kundensegment titig sind (vgl. MMC 1996: 137). Seit dem vergan-
gegenen Jahr kann auch jeder Haushaltsverbraucher seinen Versorger frei
auswihlen, so daf die Privatisierung den Verbrauchern deutlich mehr Wahl-
moglichkeiten ermdglicht hat.

Die Liberalisierung sollte auch die Preise der Elektrizititsversorgung re-
duzieren. Bewertungen auf diesem Gebiet hingen in hohem MaBe von der
Wahl des Basisjahres ab. Von 1990 bis 1995/96 sanken die durchschnitt-
lichen realen Preise der Elektrizitatslieferungen (vor Steuern) um ca. 15%.
Die Preise fiir Tarifabnehmer fielen um 8,5% und die Preise fiir mittlere Un-
ternehmen um ca. 13-16%. Zudem erhielt jeder Tarifabnehmer im Rahmen
dgs Borsengangs der NGC 1996 noch eine Gutschrift in Héhe von S0 GBP.
Die Preise fiir groBe Abnehmer iiber 1 MW sanken um 21%, wihrend die
Preise fiir sehr groBe Abnehmer, die im CEGB-Regime besonders giinstige
Tarife hatten, sich in weitaus geringerem MaBe reduzierten (HC. TIC 1997a
[HC 50-i]: paras. 36, 184). Allerdings ist zu beriicksichtigen, daf im Vorfeld
der Privatisierung die Preise der Electricity Boards angehoben worden waren,
so da3 der Vergleich mit 1986 weit ungiinstiger ausfillt. Die Preise fiir Tarif-
abnehmer z.B. fielen seit 1986 lediglich um ein Prozent. Allerdings sind seit
1997 weitere deutliche Preissenkungen durch die schrittweise Reduktion der
Fossil Fuel Levy von knapp 10% auf 0,9% eingetreten.

Die Preisreduktionen sind auf verschiedene Faktoren zuriickzufiihren: die
Verédnderung von Unternehmensorientierungen, den Wettbewerb in Erzeu-
gung und Endversorgung, die Preisregulierung und die gesunkenen Preise fiir
Kohle und Gas (vgl. HC. TIC 1997a [HC 50-i]: para. 36). Die Privatisierung
hat insbesondere seit dem Abbau der Subventionen fiir die Kernenergie zu
erheblichen Preissenkungen gefiihrt, die in erster Linie Tarifabnehmern, mitt-
leren und groBen Unternehmen, aber nicht den séhr groen Firmen zugute
kamen. Daraus kann geschlossen werden, daf nicht die Kostenentlastung von
s;hr grofBen und im internationalen Wettbewerb stehenden Unternehmen und
d_1e Dimension der Globalisierung im Mittelpunkt der Reform stand, sondern
eine grundlegende Reform des gesamten Sektors beabsichtigt war.

522 Eigentumsverflechtungen und die Internationalisierung des Sektors

Im Zer_ltrum des neuen Wettbewerbsregimes und des regulativen Systems
steht die Entkopplung der netzgebundenen Aktivititen von Erzeugung und

54 Aufgrund t_ies ‘tech.nischen Aufwandes der Umstellung auf besondere Stromzihler und
MeBgerite ist die Liberalisierung erst im Juni 1999 ganz abgeschlossen worden.
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Endversorgung. Mit Ausnahme der National Grid Company kénnen die EVU
allerdings in allen Geschiftsfeldern des Sektors titig werden, was erneut
Tendenzen zur vertikalen und horizontalen Integration eingeleitet hat. Die
neuen Unternehmensverflechtungen haben zwei wesentliche Komponenten:
die bereits dargestellte Quasi-Riickwirtsintegration der RECs in die Erzeu-
gung und neue Eigentumsverflechtungen.

Die Eigentumsverflechtungen zwischen den Unternehmen haben seit
1995 stark zugenommen, als die ,,special shares™ der britischen Regierung in
den Regionalversorgern ausliefen, die die Beteiligungen anderer Unterneh-
men unterbanden. Das Ende dieser Restriktion und die spitestens nach den
priiffungen der Preiskontrollen wahrgenommene Profitabilitdat der regulierten
Verteilungsmonopole fiihrten zu vielfiltigen Ubernahmeaktivititen. So wur-
den schon bis zum Frithjahr 1997 elf der zwolf Regionalversorger von ande-
ren Unternehmen iibernommen. Dabei wurden sieben RECs von Tochterun-
ternehmen amerikanischer Versorger aufgekauft (vgl. Tab. 5.4). Uberdies
sind einige horizontale Fusionen zu verzeichnen. Innerhalb des Sektors tiber-
nahm ScottishPower den Regionalversorger Manweb, und privatisierte Was-
serversorger (North West Water, Welsh Water) kauften zwei der Regional-
versorger, so daf3 sich auf regionaler Ebene allmzhlich multifunktionale Ver-
sorger herausbilden. Diese Tendenz verstirkt noch das Engagement einer
Reihe von Elektrizititsversorgern in der Gaswirtschaft, der Entsorgung und
der Telekommunikation.

Die meisten Fusionen verwies der Industrieminister nicht an die Mergers
and Monopolies Commission, obwohl der DGES in einigen Fillen dafiir pla-
diert hatte. Drei geplante Zusammenschliisse scheiterten aber im Fusionskon-
trollverfahren. So zog ein amerikanischer Versorger ein Ubernahmeangebot
fir die Energy Group (Nachfolgerin von Eastern Electricity) aufgrund des
Verweises an die MMC zuriick. Besonders bemerkenswert ist die Untersa-
gung der Ubernahmen von Southern Electric und Midlands Electricity durch
National Power bzw. PowerGen. Die MMC stufte diese Zusammenschliisse
zwar als gegen das offentliche Interesse operierend ein. Sie sah diese Verstds-
se aber nicht als hinreichend an, um die Fusionen génzlich zu untersagen und
wollte sie nur an einige Bedingungen kniipfen. In der MMC-Untersuchungs-
gruppe gab es allerdings eine klare Mindermeinung, die aus den Verstten
gegen das offentliche Interesse ein generelles Verbot der Zusammenschliisse
ableitete (MMC 1996: 41-51). Das Department of Trade and Industry schlof3
sich dieser Auffassung an und untersagte die Zusammenschliisse, weil diese
die vertikale Integration der GrofBunternehmen verstirkt und ihnen sichere
Abnehmer garantiert hitten.

Die Versorgungsunternehmen versuchen also, durch Eigentumsverflech-
tungen und besondere vertragliche Konstruktionen Unsicherheiten und Ab-
hiangigkeiten in ihren Lieferbeziehungen zu reduzieren und 6konomische Vor-
teile aus der vertikalen und horizontalen Integration zu realisieren. Solche
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Tabelle 5.4: Ubernahmen der Regional Electricity Companies seit der

Privatisierung
Unternehmen Bieter Gebot Ergebnis
(Mrd.
Pfund)
Eastern Electricity/ Hanson 2,50 Abschlu3 18.09.95
Energy Group Pacificorp (USA) Riickzug des Gebots
East Midlands Dominion Resources 1,30 Abschluf3 13.01.97
Electricity (USA)
London Entergy (USA) 1,27 AbschluB 07.02.97
Electricity :
Manweb Scottish Power 1,07 Abschluf3 12.10.95
Midlands PowerGen 1,95 Ablehnung des DTI 24.04. 96
Electricity Avon Energy . 1,73 AbschluB3 06.06.96
Partners (USA)
Northern Electric Trafalger House n.v.  Scheitern 10.03.95
CalEnergy (USA) 0,78  AbschluB 24.12.96
NORWEB Texas Energy Part- 1,79  AbschluB3 08.11.95
ners/ North West
Water
SEEBOARD Central and South 1,60  AbschluB 11.01.96
West (USA)
SWALEC Welsh Water 0,88 Abschluf3 29.01.96
SWEB Southern Group 1,10 AbschluB3 18.09.95
(USA)
Southern Electric ~ National Power 2,80  Ablehnung des DTI am
24.04.96 )
Yorkshire American Electric n.v. Abschluf3 01.04.97
Electricity Power/ Public Serv-
ice of Colorado
durch Yorkshire
Holdings

Eigenes Schaubild nach MMC 1996: 254 und Informationen der Electricity

Association

Verflechtungen verhindern die wettbewerbsrechtlichen Institutionen aller-
dings teilweise, damit die wahrend der Privatisierung erfolgte organisato-
rische Entflechtung des Sektors nicht vollstindig unterhshlt und ihre Regulie-
rungsaufgaben nicht unlosbar werden. Die organisatorische Integration der
verschiedenen Geschiftsfelder stellt hohe Anforderungen an OFFER, die
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Kosten den verschiedenen Aktivititen zuzurechnen und Quersubventionen zu
unterbinden. Im Klartext: Das ,ring fencing* erfordert immer detailliertere
Restriktionen und Kontrollen des unternehmensinternen Informationsflusses
und des Geschiftsgebahrens der verschiedenen Unternehmenseinheiten.

Das neue britische Wettbewerbsregime zeichnet sich ferner dadurch aus, dafl
die Eigentumsverflechtungen nicht auf britische Unternehmen beschrinkt
bleiben; vielmehr ist eine doppelte Internationalisierung zu verzeichnen: Vor
allem amerikanische Versorger erwerben Beteiligungen an den britischen Re-
gionalversorgern, und die britischen Unternehmen expandieren als IPPs und
durch Beteiligungen in ausldndische Mirkte. Diese Internationalisierung
driickt klar aus, daf3, anders als im nationalisierten Regime, die nationale Au-
tonomie in der Energieversorgung nicht mehr den Status eines Leitzieles hat.

5.3 Die Steuerung sektoriibergreifender Transaktionen

Die regulative Reform hat auch die sektoriellen Beziehungen zu den Primir-
energielieferanten und der Herstellerindustrie grundlegend transformiert und
die relative Bedeutung der verschiedenen Primarenergien fiir die Elektrizitats-
versorgung fundamental verdndert. .
Die Analyse der Marktentwicklung in der Erzeugung hat bereits gezeigt,
daf die Erzeuger mittlerweile fiir schliisselfertige und kostengiinstige Tech-
nologien mit einem relativ kurzen Zeithorizont optieren. Zur Zeit bilden Ga§—
und Dampfturbinenkraftwerke (GuD-Kraftwerke) die kostengiinstigste Vari-
ante fiir den Neubau von Kraftwerken. Sie benstigen weniger Kapital, haben
kiirzere Planungs- und Bauperioden, sind einfacher zu betreiben und weisen
eine hohere Energieeffizienz als Kohle- oder Kernkraftwerke auf. Die briti-
schen Gasvorkommen in der Nordsee gewihrleisten tiberdies eine mittel- bis
langfristig sichere Versorgung mit Gas. Seit der Privatisierung haben die Un-
ternehmen insgesamt 27.941 MW an neuen Kapazititen in Auftrag gegeben,
von denen 88% auf der Basis von Erdgas operieren.”® Damit werden noch bis
zum Jahr 2005 ungefihr die Halfte der zum Zeitpunkt der Privatisierung be-
stehenden Kapazititen ersetzt und vor allem Kohlekraftwerke aus der Erzeu-
gung verdrangt. In einer Langfristprognose bis zum Jahr 2020 hilt das DTI
(1995) sogar folgende Entwicklung der Anteile an der Stromerzeugung fiir
moglich: Kohle 12%, Kernenergie 3,5%, Ol (Orimulsion) 26%, Erdgas 54%.
Die Subventionierung der Kernenergie und der ,,.Dash-for-Gas* (Helm in:
HC. TIC 1995 [HC 481-ii]: 87) haben den Anteil der britischen Kohle an der
Stromerzeugung zwischen 1990 und 1995 bereits von 65% auf 47% sinken

55 Diese Daten basieren auf Informationen der Electricity Association von 1997. Die Electri-
city Association gibt neue Kapazititen von insgesamt 35.870 MW an, die aber den Eigen-
tumswechsel bestehender Kraftwerke einschliefen. Reine Eigentumswechsel sind hier
nicht beriicksichtigt.
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lassen, und es ist zu erwarten, daB er im vollstindig liberalisierten Markt noch
weiter sinken wird. National Power und PowerGen haben iiberdies bereits
umfangreiche Importfazilititen fir Kohle geschaffen, so daB nur noch kon-
kurrenzfahige britische Kohle im Markt verbleiben wird. Allerdings sind
selbst angesichts der SchlieBung einer Vielzahl von Zechen und erheblicher
Produktivititsverbesserungen (vgl. HC. TIC 1996 [HC 43-ii): 13) nur bereits
bestehende Kohlekraftwerke gegeniiber GuD-Kraftwerken wettbewerbsfihig,
so daB die Kohleproduktion nur fiir die Lebensdauer der gegenwirtigen
Kraftwerke gesichert ist. Damit hingt der langfristige Bestand der britischen
Kohle von der Bereitschaft der britischen Regierung ab, die Kohlever-
stromung finanziell oder regulatorisch zu unterstiitzen.

Die starke Reduzierung des Kohlesektors im Verhiltnis zur Kernenergie
reflektiert die unterschiedliche Einstellung der konservativen Regierung ge-
genuber diesen beiden Sektoren: Wihrend sie die Kernenergie mit dem Ar-
gument befiirwortete, daf8 deren vermeidbare Kosten sehr gering seien (DTI
1994: 61), wurde diese Argumentation nicht auf die Kohle ibertragen. Erst
als British Coal 1992 wihrend der Vertragsverhandlungen mit National Po-
wer und PowerGen und aufgrund seiner anstehenden Privatisierung ankiin-
digte, daB 31 Zechen geschlossen und weitere 30.000 Beschiftigte entlassen
werden sollten und damit in den Medien eine grofe Resonanz fand, iibte das
DTI Druck auf die beiden Erzeuger und auf die RECs aus, Nachfolgevertrige
abzuschlief3en.>

Die Kernenergie nahm im Vergleich dazu eine iiberaus privilegierte Stel-
lung ein. Ihr flossen zwischen 1990/91 und 1995/96 7,391 Mrd. GBP Mittel
aus der Fossil Fuel Levy zu, die die Bildung von Riicklagen zur nuklearen
Entsorgung erméglichten (Drillisch/Riechmann 1997).5 Diese Riicklagen und
Produktivitdtsverbesserungen von Nuclear Electric ermdglichten nach An-
sicht der konservativen Regierung dann auch die Privatisierung eines Teils
der Kernenergiekraftwerke (DTL/Scottish Office 1995- 63). Nuclear Electric
und Scottish Nuclear wurden zundchst in die Holdinggesellschaft British
Energy eingegliedert und dann 1996 privatisiert. British Energy wurde damit
zum drittgroBten britischen Erzeuger nach National Power und PowerGen

56 Die Zahl der Beschiftigten von British Coal war seit 1984/85, dem Streik der NUM,
bereits von 221.000 auf 54.000 gefallen (Henney 1994: 286-99) und sank bis zum Mirz
1993 nochmals auf 44.000. Der Handels- und IndustricausschuB des Unterhauses stufte
den angekiindigten Stellenabbau aufgrund seiner ,,Qualitit” als bemerkenswert ein: »The
closures and almost 30.000 redundancies announced on 13 October are not remarkable in
absolute terms... However, they are notable for the speed of their implementation, for the
proportion of total capacity to be elimininated, for the fact that redundancies are for the
first time compulsory, and for taking place at at a time of deep recession...“ (HC. TIC 1993
[HC 237}: 20).

57 Paradoxerweise hatten infolge des EG-Wettbewerbsrechts samtliche Erzeuger auf der Basis
nicht-fossiler Energiequellen Zahlungsanspriiche, so daB auch Zahlungen an SottishPower
und Electriticité de France geleistet werden mufiten (HC. TIC 1996 [HC 43-1]: xxxix).
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(Electricity Association in: HC. TIC 1996 [HC 43-ii]: 30). Die Magnox-
Reaktoren aber verblieben im 6ffentlichen Eigentum, weil sie eine zu kurze
Restlaufzeit haben, um ihre hohen Verbindlichkeiten zu decken (DTI/Scottish
Office 1995: 52-57). Sie wurden 1996 in ein neues Unternehmen transferiert,
Magnox Electric plc., das dann 1998 in die British Nuclear Fuels Ltd. einge-
gliedert wurde.

In ihrer Untersuchung der Kernenergie von 1994 kam die britische Re-
gierung aber, wie fiinf Jahre zuvor bereits der Energieausschuf3 des Unterhau-
ses, zu dem Schluf}, dafi auf absehbare Zeit keine neuen Reaktoren bendtigt
werden, weil sie nicht mit neuen Gaskraftwerken konkurrieren kénnen (DTL/-
Scottish Office 1995: 21). Selbst optimistische Schitzungen von Nuclear
Electric und ScottishPower gelangten zu Kosten, die deutlich tiber denen der
Stromerzeugung aus GuD-Kraftwerken liegen.’® Auch die fiir die Finanzie-
rung von Reaktoren notwendigen langfristigen Liefervertrage mit regionalen
Versorgern konnen kaum mehr abgeschlossen werden, weil diese nicht mehr
iiber eine sichere Kundenbasis verfiigen.® Der Fall der Kernenergie demon-
striert genauso wie der Fall des Kohlesektors, daf} sich die Investitionskriteri-
en in einem Wettbewerbsmarkt radikal dndern. Die Position von sehr kapital-
intensiven und langfristigen Erzeugungstechnologien verschlechtert sich fun-
damental gegeniiber einem Regime, das Wettbewerb ausschlief3t.

Bis zur Privatisierung war der Anteil erneuerbarer Energien an der
Stromerzeugung nicht nennenswert. Erst danach bot die finanzielle Férderung
durch die NFFO und die FFL einen Anreiz fiir zahlreiche Unternehmen,
Strom aus erneuerbaren Energien zu produzieren (AEP 1995: 27) — selbst
wenn die Fordergelder deutlich unter den Mitteln fiir die Kernenergie lagen.®
Wie das deutsche Stromeinspeisungsgesetz legt auch die Non Fossil Fuel
Obligation diejenigen Energiequellen und ,,Technologiebinder™ fest, die als
forderungswiirdig gelten: Wind- und kleine Wasserkraftanlagen, Klar- oder
Deponiegas- sowie Miillverbrennungsanlagen und seit 1994 die Biomasse.
Die Solarenergie ist nicht eingeschlossen, da sie auf absehbare Zeit als nicht
wettbewerbsfihig gilt. Seit 1990 wurden in vier Gebotsrunden (NFFO 1-4)

58 Nach einer Schitzung von Nuclear Electric und Scottish Power liegen die Erzeugungsko-
sten fiir einen neuen Druckwasserreaktor bei etwa 2,9 pence/kWh. Die Projektszkizze trifft
sehr optimistische Annahmen iiber Finanzierung (8 % Verzinsung, 40 Jahre Amortisation
und Abschreibung) und Betrieb (85% Auslastung) und schlieft auch einige anfangliche
Kapitalkosten aus (DTVScottish Office 1995: 18-19). Bei einer Verzinsung von 11% be-
triigen die Kosten der Erzeugung bereits 3,7 pence/kWh.

59 Die Endversorger miifiten sich ca. 9 bis 10 Jahre vor der Fertigstellung eines Reaktors auf
Liefervertrage iiber einen Zeitraum von 15 Jahren festlegen (DTV/Scottish Office 1995: 22).

60 Bis 1996, als die Hohe der Fossil Fuel Levy noch bei etwa 10% der Stromrechnung lag,
erhielten die Erzeuger erneuerbarer Energien im Durchschnitt lediglich 4,14% aus diesen
Mitteln, wihrend fast 94% fiir die Kemenergie verwendet wurden. Seit dem Abbau der
Subventionen fiir die Kemenergie ist die Hohe der FFL auf 0,7% (seit Januar 1999) ge-
senkt worden, die fast zur Ganze fiir die emeuerbaren Energien genutzt werden.
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2.084 MW Kapazitit kontrahiert, von denen bis Ende 1996 insgesamt 402
MW ans Netz gingen (vgl. Drillisch/Riechmann 1997).

In beiden Untersuchungslandern nehmen die erneuerbaren Energien da-
mit weiter einen bescheidenen Platz in der Stromerzeugung ein. Ihr Anteil an
der deutschen Stromerzeugung belief sich 1995 mit 19.542 GWh auf 4,6%. In
GroBbritannien trugen erneuerbare Energien mit 7.660 Gwh sogar nur 2,3%
zur Stromerzeugung bei. Das Volumen der durch das Stromeinspeisungsge-
setz oder die Fossil Fuel Levy geforderten Stromerzeugung bezifferte sich in
beiden Landern auf jeweils 0,8%.

Auch die Kraft-Wirme-Kopplung (KWK) nahm vor der Privatisierung
nur einen geringen Stellenwert in der Stromerzeugung ein. Erhohte Einspei-
severgiitungen haben dann den Bau von KWK-Anlagen vor allem fiir die
Industrieabnehmer attraktiver gemacht. Auch die RECs und die groBen Er-
zeuger engagieren sich mittlerweile stirker, so da die KWK-Kapazititen
zwischen 1988 und 1994 um 43% gestiegen sind. Deren Anteil an der gesam-
ten Stromerzeugung war aber in Deutschland aufgrund ihrer Bedeutung in der
kommunalen Energieversorgung und aufgrund der industriellen Anlagen 1994
mit 13% immer noch deutlich hoher als in GroBbritannien, wo er nur 3,7%
ausmachte (Baentsch 1997: 130-131).

5.3 Die sektorielle Interessenvermittlungs!

Die bisherige Untersuchung des Wettbewerbsregimes hat gezeigt, daB die
politische Steuerung und die Koordination des Sektors fundamental transfor-
miert worden sind. Ahnlich umfassende Verinderungen sind fiir die sek-tori-
elle Interessenvermittlung zu verzeichnen. Zum einen sind die Veranderungen
auf direkte Interventionen der staatlichen Akteure zuriickzufiihren. Die staat-
lichen Akteure organisierten wahrend der Privatisierung nicht nur die Ver-
braucherverbinde, sondern beeinflufiten auch direkt den Neuaufbau des sek-
toriellen Verbandssystems. Kurzum: der Staat hat die Gesellschaft organisiert.
Zum anderen belegt auch die britische Privatisierung grundlegende Einsichten
aus pluralistischen und neokorporatistischen Studien (vgl. Truman 1951;
Schmitter/Streeck 1981): Die staatliche Reform hat die Gestalt der neuen
Verbandslandschaft beeinflufit und zur Neugriindung von Verbinden seitens
der industriellen Abnehmer und der Erzeuger erneuerbarer Energien gefiihrt,
weil sie diesen neue Handlungsmoglichkeiten eroffnete. Deren Verbandsdo-
ménen folgten teilweise unmittelbar den Regelungen zur Marktoffnung und
zur Forderung erneuerbarer Energien.

Im Rahmen des nationalisierten Regimes bildete der Electricity Council
ein wichtiges Koordinationsinstrument zwischen dem CEGB und den Area

61  Dieser Abschnitt basiert auf Interviews und verbandsinternen Materialien.
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Boards einerseits und den staatlichen Akteuren andererseits. Der CEGB hatte
den Electricity Council allerdings hdufig dominiert, und die Regierung hatte
ihn als Ansatzpunkt fiir die Kooptation der sektoriellen Akteure genutzt.
Wihrend der Privatisierung waren die Regionalversorger und die Erzeuger
daher gegeniiber der Einrichtung einer neuen verbandlichen Organisation
iiberaus miftrauisch. Sie waren nicht gewillt, erneut einen Verband als Gre-
mium fiir die Interessenrepriasentation und die sektorinterne Koordination zu
griinden, weil sie ein Wiederaufleben der alten Konflikte befiirchteten. Die
britische Regierung und auch der Electricity Council betonten aber, daf die
1.200 Mitarbeiter des Electricity Council im Zuge der Privatisierung nicht
alle entlassen werden konnten. Sie nétigten den Unternehmen deswegen die
Griindung der Electricity Association (EA) als direkte Nachfolgerin des Elec-
tricity Council auf (Int. DTT 12.3.96; Electricity Association 5.3.96; NGC
18.3.96), um eine weitere Verwendung der Mitarbeiter des Electricity Coun-
cil sicherzustellen. Aufgrund dieser Griindungsgeschichte und der anfing-
lichen Unsicherheit iiber die neuen sektoriellen Beziehungen war die Electri-
city Association zunéchst nicht in der Lage, die Interessen des Sektors zu re-
prasentieren. Fiir die staatlichen Akteure war sie deshalb ,,not really a contact
partner in the beginning® (Int. DTI 12.3.96). Die gro3en Unternehmen (Na-
tional Power, PowerGen, NGC, Nuclear Electric) richteten eigene Govern-
ment Affairs-Abteilungen mit zwei bis drei Mitarbeitern ein und bevorzugten
eine individuelle Reprisentation ihrer Interessen: ,.For important issues we
would not use the EA. We don’t need the EA*“ (Int. NGC 18.3.96; dhnlich
National Power 8.3.96). Allerdings haben nur wenige Regionalversorger
solche Abteilungen aufgebaut, weil sie aufgrund ihrer begrenzteren Ressour-
cen fiir die Vertretung ihrer Interessen stirker auf die EA angewiesen sind.

In den ersten Jahren nach der Privatisierung restrukturierten die EA-
Mitglieder den Verband dann sukzessive. Erstens reduzierten sie die Zahl der
Mitarbeiter durch die Aufgabe oder die Ausgliederung fritherer Funktionen
des Electricity Council bis zum Jahr 1996/97 auf 180. Sie lagerten die For-
schungsaktivititen des Electricity Council und seinen Pensionsfonds aus. Da-
bei verweigerten einige Unternehmen die Mitgliedschaft in der neuen For-
schungsstelle EA Technology und finanzieren seitdem keine gemeinschaft-
lichen Forschungsprogramme mehr. Zweitens stellten die Unternehmen ihre
Beziehungen zum Verband in weitaus htherem Mafle als in der Bundesre-
publik auf eine marktliche Basis: Die EA finanziert sich weniger durch Mit-
gliedsbeitrage als vielmehr durch Dienstleistungen fiir ithre Mitglieder. Insge-
samt wirbt sie etwa 30% ihrer Mittel durch Mitgliedsbeitrage und etwa 70%
durch bilaterale Dienstleistungsvertriage ein. Samtliche Dienstleistungen wer-
den nun vertraglich finanziert. Die Dienstleistungsfunktionen wurden in ein
Tochterunternehmen eingegliedert (EA Services Ltd.), das mit externen Con-
sultants konkurrieren muf. Nur noch die sektorielle Interessenvertretung
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(Public Affairs), fiir die die Electricity Association mit 48 Mitarbeitern zu-
standig ist, wird iiber Mitgliedsbeitrige finanziert.

Im Rahmen der Interessenvertretung wurde die EA in hohem MaBe durch
ihre Mitglieder kontrolliert und ihr Spielraum zum Angebot selektiver Giiter
kontinuierlich reduziert (Int. EA 5.3.96). Wie im deutschen Sektorverband,
der VDEW, werden gemeinsame Positionen nicht durch Mehrheitsentscheide
gesucht. Im Gegensatz zur VDEW aber nennt die EA gegeniiber politischen
Akteuren klar die ,,supporting and dissenting views“, um genauere Einschiit-
zungen von Problemen liefern zu konnen als ein vage gehaltenes Positionspa-
pier (Interview EA 5.3.96). Der Verband vermittelt nicht in den Angelegen-
heiten der 6konomischen Regulierung, um einer Einstufung als Kartell zu ent-
gehen und um Neutralitdt gegeniiber den Mitgliedern zu wahren. Im Gegen-
satz zur Bundesrepublik leiteten bislang weder die Unternehmen noch die EA
gerichtliche Verfahren zur Kontrolle der Regulierungstitigkeit ein. SchlieB3-
lich hat der Verband tber die Interessenvermittlung und die Dienstleistungen
hinaus Funktionen in der Marktkoordination: Anerkannt von den staatlichen
Akteuren, den Unternehmen und vom National Council for Vocational Quali-
fications bildet die Electricity Training Association der EA die Ausbildungs-
organisation des Sektors und zertifiziert berufliche Qualifikationen.

Die EA reprasentiert wie die VDEW nahezu den gesamten Sektor. Sie
hat aufgrund des hohen sektoriellen Konzentrationsgrades nur 22 ordentliche
Mitglieder. Neben den direkten Nachfolgern des CEGB (National Power,
PowerGen, Nuclear Power, NGC) und den Regionalversorgern sind die schot-
tischen und die nordirischen EVU vertreten. Als Folge der spiteren Restruk-
turierungen des Sektor sind nun auch British Energy, First Hydro und Mag-
nox Electric prisent. Lediglich die unabhingigen Erzeuger, die Vertrdge mit
den RECs haben, und kleine Erzeuger auf Basis erneuerbarer Energien sind
nicht direkt reprisentiert. Die Interessen der IPPs werden allerdings indirekt
durch die RECs vertreten, und viele erneuerbare Erzeugern sind Mitglied in
der Association of Electricity Producers.

Die Privatisierungsentscheidungen trugen dazu bei, da die Konfliktin-
tensitdt zwischen den Unternehmen relativ begrenzt ist. Wie bereits gezeigt,
wurde der Sekter nicht nur liberalisiert, sondern auch in hohem Mafle verre-
gelt. Die fundamentalen Fragen des Markzutritts, der Preisbildung und des
Netzzugangs sind weitgehend gesetzlich fixiert, so daB der Selbstregelung
durch Unternehmen und Verbinde nur noch geringe Riume verbleiben. Uber-
dies existiert der einzige ernsthafte Antagonist des neuen Systems, der CEGB,
nicht mehr und fast alle der neu gegriindeten Unternehmen und Verbinde ver-
danken dem neuen Wettbewerbsregime ihre Existenz. Sie unterstiitzen daher
den Wandel des sektoriellen Leitbildes und begriien den Riickgang direkter
staatlicher Interventionen in die Unternehmenspolitik und die insgesamt ho-
here Transparenz in der staatlichen Steuerung im Vergleich zum nationali-
sierten Regime (Int. EA 5.3.96; PowerGen 7.3.96).
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Noch stirker als in der Bundesrepublik konzentrieren sich die sektoriel-
len Beziehungen zu den politischen Akteuren auf die Regierung und Ministe-
rialverwaltung. Als wichtigste Phase der Interessenvertretung erachten die
Unternehmen und Verbinde die Entwicklung der Gesetzesvorschlige durch
die Administration. Natiirlich beobachten sie auch die Arbeit der Parteien und
des Parlaments versuchen darauf Einflu3 zu nehmen; diesen Aktivitden mes-
sen sie aber lediglich eine nachrangige Bedeutung bei (Int. EA 5.3.96, Int.
AEP 11.3.1996). Die Entlastung von der 6konomischen Regulierung versetzt
das DTI dabei in die Lage, sich auf die Setzung von Rahmenregelungen zu
beschranken und gegeniiber dem Sektor eine Sponsor-Funktion einzunehmen,
weil die Regulierungsfunktionen OFFER obliegen und das Ministerium von
den Rollenkonflikten des Department of Energy im nationalisierten Regime
befreit ist (Int. DTI 12.3.96).

Traditionell haben in GroBbritannien Verbdnde einen geringeren Stel-
lenwert fiir die Regierung als Unternehmen. Einige Autoren betrachten Grof3-
britannien sogar als ,company state‘ (Grant 1993; Int. CBI 18.03.96). Aller-
dings hat sich diese Ansicht der staatlichen Akteure in den vergangenen Jah-
ren gewandelt. Das DTI-Wei3buch iiber die Wettbewerbsfahigkeit der bri-
tischen Industrie (DTI 1995) betont die Rolle von Verbianden. Das DTI ist ge-
genitber der Elektrizitdtswirtschaft und auch gegeniiber anderen Sektoren
bemiiht, seine in den 80er Jahren stark zuriickgegangene Politik der ,.Spon-
sorship* wiederaufzubauen (vgl. DTI 1995: Kap. 4). Hiermit verkniipft das
Ministerium vor allem die Entwicklung eines Verstandnisses iiber den betrof-
fenen Sektor und die Ergreifung von Maf3nahmen zur Stirkung seiner Wett-
bewerbsfahigkeit. Im Rahmen des Sponsorship-Konzepts sieht es auch eine
starkere Rolle von Verbinden. Zum einen betrachtet es die Verbreitung von
best practices durch Verbinde als wichtigen Beitrag zur Stirkung der Wett-
bewerbsfihigkeit. Zum anderen ist es fiir das DTI einfacher, von Verbinden
eine umfassende Position zu erhalten, als simtliche Unternehmen einzeln
konsultieren zu miissen:

»ponsorship encourages the development of more effective trade asspciations
and professional bodies: it challenges and encourages member companies to set
high standards for their representative organisations and to be critical if they fail
to meet them. It also encourages the development of a well-resourced and effec-
tive trade association which can represent the interests of all companies within a
particular sector. The more effective trade associations and professional bodies
become, the more influence they will exert on Government and the greater the
service they will render to their industries.* (DTI 1995: Abs. 4.57)

Seit 1995 sehen alle befragten Verbiande ihre Kontakte zur Regierung als
enger an: ,,The government wants comprehensive in depth views by encom-
passing associations rather than multiple views from different small associa-
tions* (Int. CBI 18.03.96; vgl. DTI 12.3.96; EA 5.3.96). Auch die Unterneh-
mensvertreter konzedieren mittlerweile eine verstirkte Rolle der EA in der
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Sektorvertretung (Int. PowerGen 7.3.96; National Power 8.3.96). Die verin-
derte staatliche Sichtweise hat sich auf die Beziehungen zu den sektoriellen
Verbénden ausgewirkt: das DTI hat der Electricity Association und der As-
sociation of Electricity Producers nahegelegt, ihre Verbinde zu vereinen. Die
Gespriche der beiden Verbinde iiber einen Zusammenschluf} sind aber letzt-
lich daran gescheitert, daB sich die Erzeuger ein eigenes Reprisentationsor-
gan gegeniiber den Netzgesellschaften vorbehalten wollten.

Die Association of Electricity Producers (AEP) wurde 1987 von kleinen
unabhdngigen Erzeugern gegriindet, um Lobbying fiir einen verbesserten
Marktzutritt zu betreiben.® Sie hatte 1995 fiinf hauptamtliche Mitarbeiter und
finanziert sich ausschlieflich durch Mitgliedsbeitrage. In der Besetzung der
Ausschiisse wird eine angemessene Reprisentation aller Unternehmensgrup-
pen nach Erzeugungstechnologien und GroBe angestrebt. Wie in der Electri-
city Association werden einvernehmliche und konsensuale Positionen ge-
sucht. Durch die Privatisierung hat die Mitgliederzahl stark zugenommen. Die
AEP hatte 1995 fast 100 Unternehmen, Forschungsorganisationen und Ver-
binde als Mitglieder, von denen nicht alle direkt mit der Produktion von
Elektrizitdt befaBt waren. Die Mitglieder gehen mittlerweile iiber die Kleiner-
zeuger hinaus und decken das gesamte Erzeugungspektrum ab. Sie umfassen
National Power und PowerGen, RECs mit eigener Erzeugung, grofe Indu-
strieunternehmen und eine Reihe von Verbinden erneuerbarer Energien.
Zudem sind einige Finanzierungsgesellschaften und die Herstellerindustrie
vertreten (AEP 1995). Das 6konomische Gewicht des Verbandes hat somit
stark zugenommen. Er bildet ein wichtiges Forum fiir die Verbinde der er-
neuerbaren Energien, von denen die meisten erst im Gefolge der Privatisie-
rung gegriindet wurden.®® Die Privatisierung hat die Aufgaben der AEP ver-
engt, weil der Staat zentrale Elemente der sektoriellen Koordination bereit
verbindlich geregelt hat. Diese konzentrieren sich nun auf einzelne Elemente
des Wettbewerbsregimes: Details des Netzzugangs, Regelungen fiir erneuer-
bare Energien und Umweltschutz sowie die Preisbildung der Erzeuger.

Die Industrieabnehmer waren bis zur Privatisierung lediglich im CB/
Energy Policy Committee organisiert. Anfang 1996 hatte der Ausschuf® 22 ad
personam benannte hochrangige Mitglieder, die die Energiesektoren und die
groflen Abnehmer reprisentierten.% Aus der Elektrizititswirtschaft waren

62  Die Association of Independent Electricity Producers benannte sich 1995 in Association of
Electricity Producers um.

63 In den 90er Jahren wurden folgende Verbinde gegriindet: Energy from Waste Association
(1992), British Biogen (1995), British Photovoltaic Association (1992), Landfill Gas As-
sociation (1996).

64 Folgende Verbinde und Unternehmen waren vertreten: Castle Cement, Nuclear Electric,
The Paper Federation of Great Britain, British Iron and Steel Producers Ass., NGC, Esso
Petroleum, Coal Investments, Air Products, Combined Heat & Power Ass., British Petro-
leum, Energy & Technical Services, British Ceramic Confederation (BICC), AEP, Power-
Gen, British Gas, ICI Chemicals and Polymers, British Electrotechnical and Allied Manu-
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Nuclear Electric, National Power, PowerGen und die NGC als Unternehmen
vertreten. Weiter waren die AEP und die Combined Heat and Power As-
sociation reprasentiert, nicht aber die Electricity Association. Zum einen
reflektiert der Ausschluff der Electricity Association die Unternehmenszen-

- triertheit des CBI: Im Gegensatz zur Electricity Association sind alle sektori-
ellen Grofunternehmen Mitglieder des Energy Policy Committee. Zum ande-
ren soll der Verbandsausschuf3 eine Balance zwischen Abnehmern und Er-
zeugern und zwischen den verschiedenen Primidrenergien gewihrleisten. Im
Rahmen der sektoriellen Koordination bildet der Ausschuf ein Diskussions-
forum, in dem die CBI-Mitarbeiter vornehmlich die industriellen Verbraucher
vertreten, welche die Mehrheit der Verbandsmitglieder ausmachen. Der Aus-
schuf} ist bemiiht, gemeinsam tragbare Positionen zu formulieren, selbst wenn
dies aufgrund der heterogenen Zusammensetzung hiufig schwierig ist (Int.
CBI 18.3.96). In denjenigen Grundsatzfragen, in denen Abnehmer und Kon-
sumenten eine Einigung erzielen konnen, wie z.B. zur Vermeidung von Ener-
giesteuern, sind die gemeinsamen Positionspapiere von hoher Bedeutung fiir
die Politikformulierung.

Die Privatisierung bildete den Anlaf fiir eine Reihe von Verbandsgriin-
dungen industrieller Abnehmer: Zehn Verbinde energieintensiver Industrien
schlossen sich, aufbauend auf informellen Kooperationsmustern, 1989 zur
Energy Intensive User Group UK (EIUGUK) zusammen.®® Die EIUGK ist
eher ein ,talking shop* fiir die Mitglieder, um gemeinsame Probleme der
Energieversorgung zu diskutieren, als ein handlungsfihiger Verband (Aus-
kunft ETUGUK 20.02.96). Das Forum hat lediglich eine Mitarbeiterin und ist
in der British Iron and Steel Producers Association angesiedelt. Die energi-
eintensiven Abnehmer schufen sich damit ein zusitzliches Forum zur Prisen-
tation gemeinsamer Positionen. Die EIUGUK représentiert vor allem sehr
groe Abnehmer von weit iiber 1 MW. Ferner griindeten mittlere und grofie
Industrieabnehmer im Zuge der Privatisierung den Major Energy Users’
Council (IMEUC), der etwa 160 groBe Wasser- und Elektrizitdtsverbraucher
reprasentiert und im wesentlichen von zwei Mitarbeitern betreut wird. Der
MEUC ist Mitglied in der EIUGUK, so daf die beiden Gremien in hohem
Mafe kooperieren und gemeinsame Positionspapiere formulieren. Ende 1995
spaltete sich das Utility Buyers’ Forum (UBF) als konkurrierende Organisati-
on vom MEUC ab, um die Positionen der mittleren Unternehmen stirker zu
reprasentieren. UBF hat insgesamt fiinf Mitarbeiter und seine Aktivitdten sind
starker auf Public Affairs Aktivitdten ausgerichtet. Die Dienstleistungen und

facturers Ass., Hays Chemical Distribution, Allied Domecq, Ass. for the Conservation of
Energy, Marks & Spencers, National Power.

65 Die Verbiande sind: British Cement Ass., Britsh Glass Manucfacturers Confederation,
British Manmade Fibres Federation, Chemical Industries Ass., Major Energy Users Coun-
cil, British Ceramic Conf., British Iron and Steel Producers Ass., British Non-Ferrous Met-
als Fed., China Clay Ass., The Paper Federation of Great Britain.

182

Beratungen sollen auch die Verhandlungsmacht der Abnehmer gegeniiber den
Anbietern stirken.

Wihrend des nationalisierten Regimes vertraten staatlich geférderte Ver-
braucherrite die Interessen von Haushaltsabnehmern. Dieses System wurde
nach der Privatisierung weitgehend beibehalten. In den Gebieten der einzel-
nen Regionalversorger richtete die Regulierungsbehdrde je ein Electricity
Consumers’ Committee (ECC) ein. Die ECCs sind Teile der Regulierungsbe-
horden und ihr Personal wird von OFFER ernannt. Auf nationaler Ebene trifft
sich seit 1993 informell die ECC Chairmen’s Group (ECCCG). Diese Struk-
tur unterscheidet sich vom Gassektor, in dem ein eigenstindiger Gas Consu-
mer Council unabhingig von der Regulierungsbehdrde OFGAS besteht. Die
Reprisentation der elektrizitdtswirtschaftlichen Verbraucherinteressen wird
vom Staat finanziert und ist organisatorisch an die Regulierungsbehorde ge-
koppelt. Diese Bindung wirft die Frage auf, ob Verbraucherinteressen unab-
hingig von OFFER formuliert werden oder ob die enge Kopplung Auswir-
kungen auf die politischen Positionen der Verbraucherausschiisse hat. Von
ihren Vorsitzenden wird sie als Vorteil betrachtet, weil sie die Aufmerksam-
keit von OFFER und der EVU garantiere, wihrend das Trade and Industry
Committee eine unabhingigere Rolle der Verbraucherorganisationen einklagt
(HC. TIC 1995 [HC 481-I]: xxxix).

Insgesamt also hat die regulative Reform auch die Organisation und Mu-
ster der sektoriellen Interessenvermittlung grundlegend transformiert. Die
britische Regierung nahm wihrend des Privatiserungsprozesses in hohem
Mafe Einflu auf die sektorielle Verbandsorganisation und transferierte mit
der Oktroyierung der Electricity .Association Teile des Electricity Council in
das Wettbewerbsregime. Mit den Regelungen zur Griindung und Forderung
der Electricity Consumer Committees sorgte sie auch fiir die Kontinuitit der
Représentation von Verbraucherinteressen. Als Ergebnis der Privatisierungs-
regeln ist das neue Verbindesystem ausschlieflich nach funktionalen Kriteri-
en aufgebaut: Neben der umfassenden Electricity Association bestehen noch
einige Verbinde fiir die Erzeuger. Die sektoriellé Koordination ist von Kon-
flikten zwischen Unternehmen mit verschiedenen Eigentumsformen entlastet,
die fiir gemischtwirtschaftliche Regime typisch sind. Die umfassende Verre-
gelung des Sektors beldBt den britischen Verbinden dariiber hinaus geringere
Handlungsspielraume in der Marktkoordination als den deutschen Verbinden.
Wihrend in der Bundesrepublik z.B. die Deutsche Verbundgesellschaft fiir
die Koordination der Ubertragungsnetze verantwortlich ist, wurde diese Auf-
gabe in Grofbritannien der NGC iibertragen. Auch der Marktzutritt fiir alle
EVU und Eigenerzeuger ist dort gesetzlich geregelt, wihrend in der Bundes-
republik die Verbindevereinbarung in hohem MaBe den Marktzutritt fiir
industrielle Eigenerzeuger regelt. Das hohe Mal} der Verregelung des briti-
schen Regimes hat auch die Intensitit der Konflikte zwischen den sektoriellen
Akteuren stark eingeddmmt. SchlieBlich ist das britische Regime im Ver-

183



gleich zur Situation in der Bundesrepublik durch eine Vermarkt!ichung d<'3r
%erb'&nde und durch die Dominanz ihrer Mitglieder gekennzeichnet. Die
Dienstleistungen der Electricity Association werden durch bilaFera!e Ve"rtr'age
mit den Mitgliedern abgegolten, wihrend in der Bundesrepubl!k ein groBer;r
Anteil von Dienstleistungen durch Mitgliedsbeitrige finanziert wird. D}e
Mitgliedsunternehmen dominieren klar die Meinungsbildung in der EA und in
den Verbidnden der Industrieabnehmer.

6 Zusammenfassung

Die Privatisierung der britischen Elektrizititsversorgung war in ein umfas—
sendes Reformprogramm zur Reduzierung des 6ffentlichen Sektors einge-
bettet, das auf einen fundamentalen Wandel der ordnungspolitlschep Leit-
ideen in der neuen Regierungspartei zuriickging. Die hohe Konzentrat}mn d_er
Macht im britischen Staat ermoglichte der konservativen Regierung die weit-
gehende Durchsetzung ihrer neoliberalen Reformen ebenso wie sie. nach dem
Zweiten Weltkrieg die Nationalisierungen durch die Labour-Reglerung be?-
giinstigt hatte. Die Privatisierung der Elektrizitﬁtsversorgung erfolgte in ei-
nem top-down-ProzeB3, in den sektorielle und au.Ber—sektorlelle Int_eresser_x-
gruppen selektiv eingebunden wurden. Wihrend dieses Prozesse_s gr'lffen die
administrativen Akteure auf die Expertise parteinaher Beratungsinstitute und
professioneller Consultants zuriick, um die Grundziige des neuen Sektorre-
gimes zu entwerfen. o e

Der hohe Zentralisierungsgrad der staatlichen Organisation begiinstigt
nicht nur die Durchsetzung von umfassenden Reformprogrammen. Er tragt
durch die Verengung von Akteurs- und Beratungskonstellationen_auch dazu
bei, dal} sich die politischen Akteure an besonderen orAgz_inisatorlschfan gnd
regulativen Modellen ausrichten: Wihrend der Nationahmerung;n orientier-
ten sich die staatlichen Akteure am Modell der Public Corporation, und im
Rahmen des Privatisierungsprogramms schilte sich ein besonderes Modell
von sektoriellen Wettbewerbsregimen heraus, das in allen Vcrsorgungs-
sektoren, wenn auch mit sektorbedingten Variationen, umgesetzt wurde. D1§—
se Regimewechsel erkannten auch die jeweiligen Oppositio_nsparteign an. Die
Conservative Party trug lange den post war consensus mit, und die Labour
Party hat nach ihrem Wahlsieg 1997 ebenfalls die grundlegen@en Elemente
der neuen Sektorregime anerkannt und nur noch Reformen innerhalb d;r
Wettbewerbsregime angestrebt. Die Durchsetzung der neuen Modelle unq die
parteieniibergreifende Angleichung von Auffassungen resultierte zum einen
aus dem Scheitern fritherer Modelle und zum anderen aus dem Mechanismus
der Parteienkonkurrenz.
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Die Privatisierung der Elektrizitatsversorgung verdeutlicht dabei, daB der
Zeitpunkt einer Manahme im Kontext eines Reformprogramms von grofer
Bedeutung fiir die konkrete Gestaltung der sektorspezifischen Reform sein
kann. Der Sektor wurde zu einem Zeitpunkt privatisiert, als das Privatisie-
rungsprogramm aufgrund der Vernachléssigung von Liberalisierungselemen-
ten stark in die Kritik geraten war. Um die Legitimitat des Privatisierungspro-
gramms zu sichern, statuierte die britische Regierung deshalb ein Exempel
und spaltete erstmals ein groBes Versorgungsunternehmen in einzelne Unter-
nehmen auf.

Die Gestaltung des neuen Wettbewerbsregimes ging aber weit iiber blofie
organisatorische Reformen hinaus. Der Sektor wurde nicht nur reorganisiert,
privatisiert und liberalisiert, er wurde auch in hohem MaBe verregelt. So
schuf die britische Regierung mit dem Electricity Pool einen vollkommen
neuen Handelsmechanismus, der den Unternehmen genau definierte Verhal-
tensregeln fiir den GroBhandel mit Elektrizitit vorgibt. Im Gegensatz zum
hohen Grad vertikaler Integration im nationalisierten Regime trennte sie die
verschiedenen Geschiftsfelder organisatorisch oder wenigstens rechnungs-
méBig voneinander, um Quersubventionen und den MiBbrauch einer marktbe-
herrschenden Stellung zu verhindern. Das Department of Energy formulierte
wihrend der Privatisierung zudem Ubergangsregelungen, um die zeitweise
Nutzung der Kernenergie und der britischen Kohle in der Stromerzeugung
sicherzustellen, die vor allem der Kernenergie eine privilegierte Position ein-
raumten. Die ausgeprigte Verregelung ihrer Aktivititen begrenzt die Hand-
lungsspielraume der sektoriellen Unternehmen und Verbinde und legt deren
Verhaltensrichtungen weitgehend fest.

Nach der sektoriellen Reform wurde, wie frither auch das nationalisierte
Regime, das neue Wettbewerbsregime noch inkrementell modifiziert. Die
konservative Regierung privatisierte nach der Bildung von Riickstellungen fiir
die Entsorgung noch eine Reihe von Kraftwerken und verdnderte so die
Marktstruktur des Sektors. Die neue Regulierungsbehoérde Office of Electrici-
ty Regulation entwickelte im Rahmen seiner Aufgaben eigene Rationalitits-
kriterien und weitete die 6konomische Regulierung des Sektors nicht nur zeit-
weise auf die ,wettbewerbsfihige* Erzeugung und die Endversorgung aus,
sondern verinderte auch die wihrend der Privatisierung geschaffene Marki-
struktur des Sektors, indem sie die beiden groBlen Erzeuger dazu nétigte,
Teile ihrer Erzeugungskapazititen zu verauBern.

Das neue Wettbewerbsregime transformierte ebenso die weiteren Ele-
mente der sektoriellen Koordination und der sektoriibergreifenden Beziehun-
gen. Die Liberalisierung hat die bisherige Langfristorientierung der sektoriel-
len Akteure drastisch verkiirzt. Die Erzeuger und Endversorger versuchen
aber, die kurzfristige Funktionsweise des Electricity Pool durch mittel- und
langfristige Vertrige zu kompensieren, in denen die eigentlichen Preise fiir
den GroBhandel mit Elektrizitit fixiert werden. Langfristige Versorgungsver-
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trage mit den Verbrauchern und vertikale E1 gentumsy'erﬂechtungeg Z?;linnceilrj
hoheres Mall an Kontrolle und Planungsspherheﬂ iiber Stroma asn >
bezug ermoglichen. Die Beteilligungendamzﬂggrlszzigxne];sncggi;d Jen Re
i rn internationalisieren den Se . t

%i?t?si:lzgscgr%fernnehmen sind zunehmend aqf auslandischen Markt:_en prtasstear:(,
Auch die horizontale und vertikale Integration der Unternehn;;n m"rﬁmnd ark
zu und tberlagert teilweise die Entﬂechtungs'eptscheldungen, flﬁ w;'er?e[a[jve
Privatisierung getroffen wurden. Die leergllslerung hgt eber} ad s[ 1Auf raive
Bedeutung der verschiedenen Primarenergien nachhaltig veradn e{/ . billig e
der technologischen Verbesserung von Ga‘skra.ftwerken und lerverd r.angung
der Gaspreise in den 90er Jahren hat t')ere'1ts eine fundamenta e ec; larg1 ne
der Kohle durch Erdgas eingesetzt. Wle die Kohleverstromun%(;stft Izrks gark
bige und kapitalintensive Kernenergie iiber den bes"tehenden o }é]l. waausp o
hinaus in einem Wettbewerbsregime nicht mehr uberlebeps adlb, L s
nicht, wie in sehr begrenztem Malie die erneu;rbaren Energlen, urc

dere Finanzierungs- oder Vorrangregeln abgesichert wird.
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Kapitel 6
Die Liberalisierung der Elektﬁzitﬁtsversorgung in der
Europiischen Gemeinschaft

1 Einfiihrung

Die vorangegangenen Kapitel haben gezeigt, daf die nationalen Institutionen-
gefiige und ordnungspolitischen Leitideen in GroBbritannien und in Deutsch-
land die Entwicklung der sektoriellen Regime in hohem MaBe beeinfluft
haben. Die EG-Institutionen waren dagegen bis zum Ende der 80er Jahre
kaum in die politische Steuerung der Elektrizitéitsversorgung involviert. Erst
dann ist der institutionelle Imperativ der Marktintegration auch auf die netz-
gebundene Energiewirtschaft libertragen worden. Aufgrund der Bedeutung
der Europiisierung fiir die nationalen Institutionengefiige und der EG-Libe.
ralisierung fiir die Sektorregime ist es von besonderer Relevanz, die Wir-
kungen dieser beiden EinfluBfaktoren zu untersuchen. Anhand der Liberali-
sierung der Elektrizitdtswirtschaft sollen entgegengesetzte Thesen zur Be-
deutung der EG fiir die nationalen Institutionen und die Sektorregime iiber-
priift werden. Diese Thesen beziehen sich auf die Relevanz der gemeinschafi-
lichen Organe und der Mitgliedstaaten in den EG-Entscheidungsprozessen,
auf die Handlungsorientierungen der nationalen Akteure und auf den Einflufs
von Interessengruppen. Thre (Tberprufung erfolgt zweistufig: Dieses Kapitel
présentiert die EG-Verhandlungen, wihrend im folgenden Kapitel die Riick-
wirkungen auf die nationale Ebene im Mittelpunkt stehen.66

Erstens sollen anhand der Liberalisierung der Elektrizitdtsmarkte unter-
schiedliche Einschitzungen zur Bedeutung der gemeinschaftlichen Instity-
tionen untersucht werden. Wihrend einige Autoren die Dominanz der grofien
Mitgliedstaaten in den EG-Entscheidungsprozessen postulieren (Moravcsik
1991), werden jene nach Auffassung anderer Autoren (Alter 1996; Sand-
holtz/Zysman 1989) stirker durch den Europdischen Gerichtshof und das
Zusammenspiel der EG-Kommission mit Interessengruppen gepragt. Diese

gen fallt die Liberalisierung der EG-Elektrizitatsmirkte unter die Marktinte-
gration und représentiert damit den Kernbereich der EG-Politik. Angesichts
dessen lassen sich anhand dieses Falles verallgemeinernde Aussagen iiber die
Rolle der einzelnen Organe in den alltaglichen Entscheidungsprozessen tref-

-—_—

66 Diese Trennung ist darstellungstechnisch bedingt und 148t sich aufgrund der Verflochten-
heit der europiischen und der nationalen Entscheidungsprozesse nicht immer aufrecht er-
halten.
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fen. Hier wird die These vertreten, daf3 die EG-Kommission mit Unterstiit-
zung des Europiischen Gerichtshofes in der Lage ist, fundamentale Reformen
nationaler Regelungen und Institutionengefiige auch gegen den Willen von
Mitgliedstaaten einzuleiten. Die Einbettung in das EG-Verhandlungsgefiige
libt dann einen hohen Konsenszwang aus und vermag Préferenzinderungen
der Mitgliedstaaten zu bewirken.

Zweitens bildet aufgrund der Pragewirkung der sektoriellen Regime die
‘Pafigenauigkeir’ zwischen den EG-Malnahmen und diesen Regimen einen
wichtigen Bestimmungsfaktor fir die Orientierungen und Prdferenzen der
nationalen Akteure (vgl. Héritier et al. 1994). Die ‘Paligenauigkeit’ zwischen
der EG-Regelung und den meisten nationalen Sektorregimen war allerdings
duflerst gering. Die Bemithungen um die Einfithrung von Wettbewerb bein-
halteten fiir alle nationalisierten und gemischtwirtschaftlichen Regime eine
radikale Verdnderung etablierter Leitbilder und beriihrten die Bestandsinter-
essen von Unternehmen. Lediglich das im Entstehen begriffene britische
Wettbewerbsregime erforderte nur geringfiigige Anpassungen. Damit stand zu
erwarten, dal Grofibritannien die EG-Regelung weitgehend unterstiitzen
wiirde, wahrend die Linder mit rnationalisierten oder gemischtwirtschaft-
lichen Regimen eher Widerstand leisten wiirden. Die Erwartung, dafl die
Mitgliedstaaten ihre Sektorregime auf der EG-Ebene verteidigen (vgl. Ort-
wein 1996), steht im Einklang mit Ergebnissen von Untersuchungen der EG-
Umweltpolitik, in der die groen Mitgliedstaaten in einem ‘regulativen Wett-
bewerb’ ihre nationalen Regulierungsmuster auf die EG-Ebene zu iibertragen
suchten, um Anpassungskosten zu vermeiden und ihr Durchsetzungsvermo-
gen gegeniiber den Regulierungsadressaten zu wahren (Héritier et al. 1994).

Allerdings zeigt ein Blick auf die Tabelle 6.1, dal3 es eine Reihe staat-
licher und sektorieller Akteure in GrofBbritannien, Frankreich und der Bun-
desrepublik gab, die letztlich den Status quo auf der nationalen und auf der
europdischen Ebene dndern wollten. Hier wird daher die These vertreten, daf
die Einbindung der Mitgliedstaaten in das EG-Entscheidungsgefiige Ver-
handlungsdynamiken und Lernprozesse auslost, die zu bewufiten Reformen
der nationalen Regime fiihren. Besondere Konsensbildungsmechanismen be-
grenzen den Raum moglicher Verhandlungslésungen, der den Mitgliedstaaten
offen steht. Aufgrund der heterogenen Zusammensetzung der EG-Mitglied-
schaft und des komplexen EG-Institutionengefiiges leisten informelle norma-
tive Malstibe einen wichtigen Beitrag zur Konvergenz der Erwartungen und
des Verhaltens der Akteure. Die dauerhafte Zusammenarbeit und die dossier-
spezifischen Verhandlungen in der EG tragen zur Orientierung an institu-
tionellen Prinzipien, substantiellen Policy-Konzepten und Fairnefkriterien
bei. Die Verhandlungstechniken im Rat begiinstigen ferner die Disaggregga-
tion der mitgliedstaatlichen Préferenzen und die Delegitimierung einer ein-
seitigen Interessenverfolgung. Schliefllich erweitert die Einbindung in diese

188

Verhandlungen Qen Informationsstand tiber die Situation in anderen Mitglied-
staaten und bewirkt eine Uberpriifung der nationalen Ausgangssituationen.

Tabelle 6.1: Positionen staatlicher und sektorieller Akteure zum nationalen
und zum europiischen Status Quo

Verteidi-

Europdischer Status Quo

Verteidigung

Anderung
(Liberalisierung)

Ministere de I'Industrie,
Electricité de France F

Kommunale Unterneh-
men, Verband kommuna-

Department of Trade and
Industry; Electricity Associa-
tion und britische Elek-
trizitatsversorger (GB)

ler Unternehmen; Verei-
gung nigung Deutscher Elek-
trizitdtswerke; bedingt:
BMBau, BMU, BMI,

BMF (D)
EURELECTRIC,
Nationaler CEDEC (EU-Verbinde )
Status Ouo Bundesministerium fiir Wirt-
1% schaft; bedingt: Verbundun-
ternehmen und Regionalver-
Anderung sorger (D)
(Libera. Direction Générale de la
lisierung) Concurrence, de 1a Con-som-

mation et de la Re-pression
des Fraudes (F)

GEODE (EU-Verband);
ferner niederl4ndische, spani-
.| sche und franzésische Regio-
nalversorger

Solche_ Praferenzinderungen waren eher in den Lindern mit gemischtwirt-
schaftlichen als in den EG-Staaten mit nationalisierten Regimen zu erwarten

chh wenn erstere die Elektrizitatsversorgung als Aufgabe fiir die Allgemein-.
hglt betrachteten, so schrieben sie die Rolle sffentlicher und privater Akteure
nicht fest. Dagegen wurde die Stromversorgung in den nationalisierten Regi-
men einhellig als 6ffentliche Aufgabe betrachtet. Auch die ‘pluralistische;ge’
Akteqrskonstellation in den gemischtwirtschaftlichen Regimen lieB erwarten

daB die Priferenzen der einzelnen Akteure stérker variieren und einige Akteu:
re offener fiir neue Ideen sein wiirden. GroBbritannien befand sich rr;t seinem
Wettbewerbsregime ohnehin schon weitgehend im Einklang mit der EG-
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Liberalisierung, so dal Priferenzinderungen hochstens fir Details des briti-
imes zu erwarten waren.
SChelr;Etetggl hat Edmund Ortwein in Bezug auf diej Rolle vorvlllnter_esse)‘vz—
gruppen trotz der Verflechtung zwischen EG- und nationaler P0.11t1k weltelr(h1.n
unverdnderte Vetopositionen der nationalen Iqteressengruppen in der Ele ];rl—
zitdtsversorgung identifiziert (1996: 131). Einige Untersuchung_en habei aber
gezeigt, dall der Integrationsprozef3 zu einer Stirkung der staathch_en A tle:ure
gegeniiber Interessengruppen gefiihrt hat. So hat E.dgar Grgnde in der For-
schungs- und Technologiepolitik festgestellt, daf3 dlen komphzlerte Zugangs-
struktur und die internen Verhandlungszwinge .der offentlichen Akteurc?. im
EG-Mehrebenengefiige einen ,,Autonomiegewinn des Staates gegenlllzl?er
seiner gesellschaftlichen ‘Umwelt’ bewifkten (Grande 1994.:: 365). Im dm-
klang mit dieser Einschatzung soll gezeigt werden,. FlaB die z_unehmeirl en
europdischen Aktivititen die angestammten Vetopos1t{onen natlongler nt_ehr-
essengruppen eingeschrinkt haben. Allerdlr_lgs beda{f dles§ These einer Re{ffi
von Qualifikationen: Die Starkung der nat1onq]en offer.1t11‘chen Akteure tri
in erster Linie fiir die federfithrenden Ministerl_en zu, sie ist l?tztllc_h an eine
Einigung auf europdischer Ebene gebunden, .1hr_Ausmal3“ héngt in hphem
Mafe auch von der Gestalt des nationalen Instltutl'onepge_fuges ab und ist an
die Legitimitdt von Policy-Konzepten gebunden. Die Embmdl‘l‘ng der Bunde_s—
republik in die EG-Liberalisierung bildet einer_l »crucial case* (vgl. Eckst;m
1992) fiir die Uberpriifung dieser These, weil die Untersuchung de_r Evolution
des deutschen Regimes gezeigt hat, daf die ;taathchen A}ft@ure in Deuts_cl;-
land lediglich eine geringe Durchsetzungsfahigkeit gegeniiber den sektoriel-
ufgewiesen haben. ) ‘
fen ?)ketf lg)elg;ldg Abschnitt bietet zunéchst einen Ub(?rblick ij_ber die wesent-
lichen Merkmale des EG-Institutionengefiiges und die Entwicklung dgr ge-
meinschaftlichen Energiepolitik bis in die Mitte der 80er Jahre (Abs_chmtt 2).
Darauthin werden die ordnungspolitische Reorientierung der Gemeinschafts-
institutionen im Rahmen des Binnenmarktprogramms und dessen Uber-
tragung auf die leitungsgebundene Energiewirtschaft dargestellt (Abschmtt_ 3).
Dann wird die Reorganisation der Verbandslandschaft als_ Regktlon auf diese
politischen Mafinahmen aufgezeigt (Abschnitt 4). Schhe@llch yvprden der
Verlauf und das Ergebnis der Entscheidungsprozesse zur L1beral}51ergqg der
Elektnizitatsversorgung untersucht (Abschnitt 5), bevor die EGTRIChtIImC zZur
Liberalisierung der Stromwirtschaft als eip typisches Regelungsmstrument der
Europfiischen Gemeinschaft priasentiert wird (Abschnitt 6).
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2 Die Organisation der politischen Steuerung in der EG

Die genaue Konfiguration von Parteienwettbewerb, biirokratischer Politik,
territorialer Politik und rechtlicher Kontrolle nimmt in der EG eine andere
Gestalt an als in den verschiedenen Mitgliedstaaten (vgl. Peters 1992: 106-
107). Das EG-Entscheidungsgefiige weist aber eine hohe strukturelle Kongru-
enz mit dem deutschen politischen System auf (vgl. Scharpf 1985). Das ge-
meinschaftliche Gefiige ahnelt der Semi-souveranitit der Bundesrepublik we-
sentlich starker als der zentralstaatlichen Organisation GroBbritanniens (Kat-
zenstein 1997). Die Europaische Gemeinschaft ist wie die Bundesrepublik
durch eine ausgeprigte horizontale Uberlappung und Verflechtung von Kom-
petenzen in und zwischen ihren Organen gekennzeichnet. Die bereichsspe-
zifische Organisation der Willensbildung trigt dabei zur Segmentierung von
Politikfeldern und Entscheidungsproblemen bei. Die verrikale Uberlappung
und Verflechtung von Befugnissen geht sogar noch iiber diejenige in der Bun-
desrepublik hinaus: Zum einen hat der Rat im Gegensatz zum Bundesrat ein
stiarkeres Gewicht in den legislativen Prozessen inne und zum anderen sind
die EG-Institutionen fiir die Implementation von Politiken noch stirker auf
die nationale Ebene angewiesen als der Bund auf die Lander. Infolge der
dynamischen Entwicklung der europiischen Integration sind die Betonung
institutioneller Eigeninteressen und die Vermengung von ,prozeduralen und
substantiellen Fragen* in den Entscheidungsprozessen (Héritier 1993: 443)
starker ausgeprigt als in den meisten Mitgliedstaaten. Insgesamt kann in der
EG-Politik eine hohe Variation von Akteurskonstellationen, Probleminter-
pretationen und Losungsansitzen Je nach Ebene und Phase des Politikprozes-
ses auch innerhalb eines Politikfeldes erwartet werden.

2.1 Rechtliche Kontrolle

Die Handlungsbefugnisse der Gemeinschaft werden weitaus spezifischer als
auf der nationalen Ebene durch ihre konstitutionellen Grundlagen — die Ver-
trage — geregelt.?” Die Rechtsgrundlagen der gemeinschaftlichen Energiepo-

_

67 Die Untersuchung umfaft den Zeitraum vor und nach der Formulierung des Vertrages iiber
die Europaische Union, der am ersten November 1993 in Kraft getreten ist. Mit dem
Maastrichter Vertrag wurde der EWG-Vertrag in EG-Vertrag umbenannt und erweitert. Er
bildet seitdem gemeinsam mit dem EURATOM.- und dem EGKS-Vertrag die erste Siule
der Europiischen Union, die Europiische Gemeinschaft. Daraufhin sind auch die offiziel-
len Bezeichnungen von EG-Institutionen in Européische Kommission (seit 1.1 .94) und Rat
der Europiischen Union (seit 8.11.93) gedndert worden. Diese Arbeit bezieht sich aus-
schlieBlich auf die EG und nicht auf die Europiische Union. Die verinderten Bezeichnun-
gen werden ab dem Zeitpunkt ihres Inkrafttretens benutzt. Fiir die Organe werden auch die
Kurzbezeichnungen Kommission und Rat benutzt.
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litik sind auf den EGKS-, den EURATOM- und den EWG-Vertrag verteilt.5
Die ersten beiden Vertrige regeln vornehmlich den Einsatz der Primdrenergi-
en Kohle und Atomkraft. Bislang besteht keine eigene Rechtsgrundlage fiir
eine gemeinschaftliche Energiepolitik, da urspriinglich angenommen worden
war, daf3 die Energieversorgung der Gemeinschaft auf der Basis von Kohle
und Atomenergie erfolgen wiirde (Black 1977: 179). Im Gegensatz zum deut-
schen Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen kennt der EWG-Vertrag
keine Ausnahmebereiche des Wettbewerbsrechts, so daf3 seine allgemeinen
Regelungen zum Wettbewerb und den Marktfreiheiten auch fiir die Elektrizi-
tatsversorgung gelten.

Im Rahmen der rechtlichen Kontrolle hat der Furopdische Gerichtshof
eine zentrale Rolle bei der Entwicklung des Gemeinschaftsrechts eingenom-
men. Er hat seine alleinige Befugnis, EG-Recht verbindlich zu interpretieren
dazu genutzt, sowohl das ‘konstitutionelle’ als auch das politikfeldspezifische
Recht der Gemeinschaft weiterzuentwickeln (Weiler 1991). Als konstitutive
Prinzipien des Gemeinschaftsrechts hat er den Vorrang vor dem nationalen
Recht und die direkte Wirkung in den Mitgliedstaaten etabliert. Das zentrale
Element in der Rechtsfortbildung und —durchsetzung durch den EuGH sind
mittlerweile die Vorabentscheidungsverfahren nach Art. 177 EWG-Vertrag.
In diesen Verfahren legen nationale Gerichte dem EuGH auslegungsbediirfti-
ge Fragen des EG-Rechts vor. Nach seiner Auslegung verweist der EuGH den
konkreten Fall zur Entscheidung dann an das nationale Gericht zurtick. Diese
Praktik ermoglicht es dem EuGH, die von ihm entwickelten Prinzipien des
Gemeinschaftsrechts durch nationale Gerichte durchsetzen zu lassen. Nach
Karen Alter (1996) hat gerade dieses Verfahren zur Rechtsfortbildung des
EG-Rechts und zu seiner effektiven Implementation in den Mitgliedstaaten
beigetragen. Joseph Weiler hat ausfiihrlich darauf verwiesen, dal} es effekti-
ver zur Umsetzung des Gemeinschaftsrechts beitrigt als die Kompetenzen der
Kommission und der Mitgliedstaaten, nach Art. 169-172 EWG-Vertrag Ver-
fahren gegen Vertragsverletzungen einzuleiten (1991: 2420-2422). Das Vor-
abentscheidungsverfahren ermoglicht es nidmlich auch gesellschaftlichen
Akteuren, die Vereinbarkeit nationaler Regeln mit dem EG-Recht iiberpriifen
zu lassen. Die européische Integration wird so tiber die Interessen der natio-
nalen Regierungen hinweg auf Bereiche ausgeweitet, die sie nicht in politi-
schen Entscheidungsprozessen thematisiert haben oder zu denen sie ihre
Zustimmung verweigern. Die nationalen Gerichte genieen allerdings eine
hohe Diskretion tiber die Entscheidung, einen Fall an den EuGH zu verwei-
sen,® und die Anwendung des Verfahrens variiert in hohem Mafe zwischen
den Mitgliedstaaten (vgl. Golub 1996: 366-67), weil sie von den Besonder-
heiten der nationalen Rechtssysteme geprigt wird: Zwischen 1972 und 1994
wurden dem EuGH von Gerichten in der Bundesrepublik 832 Fille vorgelegt,

68  Zur Bedeutung der Rechtsgrundlagen in der Energiepolitik vgl. Hancher 1992.
69  Letztinstanzliche nationale Gerichte sind zur Vorlage verpflichtet.
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wiahrend die britischen Gerichte lediglich in 186 Fillen die Vereinbarkeit
britischer Normen mit dem européischen Recht iiberpriifen lieBen. Diese
Differenzen reflektieren die unterschiedliche Bedeutung der Rechtskontrolle
in den beiden Lindern.

2.2 Burokratische Politik

Im Rahmen der biirokratischen Politik bildet die Kommission das zentrale
administrative Organ auf supranationaler Ebene. Sie nimmt eine herausgeho-
bene Rolle in den legislativen und exekutiven Prozessen der Gemeinschaft ein
(vgl. Peters 1992: 86-87). Ihr Initiativrecht rdumt ihr eine iberragende Be-
deutung in der Agenda-Gestaltung und Politikformulierung ein und hat ihr
Rollenverstindnis in hohem Mafe geprégt: ,,Within the broad framework of
the treaties it will decide whether, when, and in which direction European
rules and regulations ought to be generated* (Kohler-Koch 1994: 172). Infol-
ge ihrer zentralen Position in der Politikformulierung konnte sie die graduelle
politische und 6konomische Integration der Mitgliedstaaten forcieren, auch
wenn administrative und vertragsmiBige Restriktionen ihre Handlungsmaog-
lichkeiten einengen: Zum einen muB sie die notwendige Expertise fiir ihre
politischen Initiativen aufgrund ihrer knappen personellen, finanziellen und
organisatorischen Ressourcen von auBen rekrutieren. Zum anderen muB sie
die Unterstiitzung der Mitgliedstaaten und der relevanten sozio-6kono-
mischen Akteure fiir ihre Vorschlige sicherstellen. Diese Konsensbildungser-
fordernisse resultieren in vielschichtigen Verhandlungen im Rahmen der
europdischen Mehrebenenverflechtung. Jene ist gekennzeichnet durch die
enge Verflechtung der EG-Institutionen mit nationalen Verwaltungen, sozio-
6konomischen Organisationen, sowie subnationalen Institutionen. Ferner ist
die Kommission auch wihrend der Verhandlungen im Rat prdsent und ver-
sucht, unter Wahrung ihrer eigenen Interessen und Sichtweisen, durch die
Moderation der Verhandlungen eine faire Einigung zu ermoglichen.

Wie die Ministerien in GroBbritannien und Deutschland verfiigen die Ge-
neraldirektionen und die einzelnen Direktorate der Kommission iiber ein sehr
hohes Mall an Autonomie, was die Entwicklung jeweils eigener Verwal-
tungsstile fordert. Aus diesen Organisationsmerkmalen resultiert — in Verbin-
dung mit einer trotz des Kollegialprinzips begrenzten horizontalen Koordina-
tion (W. Wallace 1977: 311), dem Fehlen einer vereinheitlichenden parteipo-
litischen Ausrichtung oder Ideologie (Donnelly 1993: 75), der uneinheitlichen
Rekrutierungs- und Ausbildungspolitik (Mazey/Richardson 1993: 6) und den
unterschiedlichen Kompetenzen selbst innerhalb von Politikfeldern (Kohler-
Koch 1992: 109) — durchgingig eine “fragmentierte Problemwahmehmung
und -bearbeitung” (Grande 1994: 195), was auch auf die Energiepolitik der
Gemeinschaft durchschlagt.
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Im wesentlichen ist die Generaldirektion XVII (Energie) fiir die Elektri-
zitdtswirtschaft zustandig. Weitere Kompetenzen verteilen sich vor allem auf
die GD IV (Wettbewerb), die GD XI (Umwelt) und die GD III (Binnen-
markt).”® Die Rolle der GD XVII in der Energiepolitik war bis zum Ende der
80er Jahre sehr beschrinkt. Aufgrund der nur sehr begrenzten Unterstiitzung
durch die nationalen Regierungen und Interessengruppen und der weitgehend
fehlenden Vertragsgrundlage blieb ihre Rolle im wesentlichen auf die Erar-
beitung von Studien und Szenarien begrenzt (Black 1977: 191-93).

Im Gegensatz dazu verliehen bereits die rémischen Vertrdge der Kom-
mission ,.einzigartige® Kompetenzen zur Formulierung des Wettbewerbs-
rechts. Seit Anfang der 60er Jahre verfiigt die GD IV iiber bedeutende Imple-
mentationsbefugnisse, die sie allerdings bis in die 80er Jahre hinein nur in ge-
ringem Maf3e nutzte. Anders als in anderen Politikfeldern ist die Kommission
hier nicht auf die Unterstiitzung durch den Rat angewiesen, weil die na-
tionalen Regierungen lediglich eine beratende Stimme haben. Die GD IV iibt
ihre wettbewerbsrechtlichen Befugnisse in enger Anbindung an die Marktin-
tegration aus (Wilks/McGowan 1996: 228). Anders als die sektororientierten
Generaldirektionen Energie, Verkehr, Agrar. orientiert sich die GD IV vor-
nehmlich an liberalen ordnungspolitischen Leitideen. Wiahrend sie in der
kommissionsinternen Koordination vielfach das Ziel des Wettbewerbs betont,
sehen die sektororientierten Generaldirektionen eher die Probleme ihrer Kli-
enten. Die auf den Wettbewerbsregeln der Vertrdge basierende Vorgehens-
weise hat eine iiberaus legalistische und fallorientierte Organisationskultur
der GD 1V verfestigt (Laudati 1996: 233; Int. Kommission GD IV 19.3.97),
die sich deutlich von der Konsens- und Klientelorientierung in der GD Ener-
gie unterscheidet. Da die Kommission auch iiber viele wettbewerbsrechtliche
Fille kollegial entscheidet, sind somit rollenspezifische Konflikte in diese
Abstimmungen integriert. Innerhalb der Kommission ist gerade die DG IV in
hohem MaBe auf die Unterstiitzung des Europaischen Gerichtshofs angewie-
sen, der die Ausweitung und Anwendung von wettbewerbsrechtlichen Kom-
petenzen vielfach deshalb billigte, weil wettbewerbshemmende Praktiken eine
negative Wirkung auf die Marktintegration entfalteten. Stephen Wilks und
Lee McGowan bezeichnen die expansive Rechtsprechung des EuGH auf dem
Gebiet des Wettbewerbsrechts sogar als ,,a tacit conspiracy between DG IV
and the Court* (1996: 238).

2.3 Die Reprdsentation territorialer Interessen

Im Rahmen der EG-Verhandlungen haben nationale Interessenkonflikte eine
zentrale Bedeutung. Sie finden durch die Entscheidungsgewalt des Rates und

70  Seit 1992 wird das Dossier Binnenmarkt von der GD XV verwaltet.
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durch den Europdischen Rat Eingang in die EG-Politik. Die zentrale Schwie-
rigkeit bei der Losung dieser Probleme liegt darin, dal der Rat mit seinem
Unterbau eine spannungsgeladene Rolle im Institutionengefiige der EG spielt.
Einerseits agiert er als Legislative der Gemeinschaft und versucht zu konsens-
fahigen und angemessenen Problemldsungen zu gelangen. Andererseits ist er
aus Vertretern der Mitgliedstaaten zusammengesetzt, die nationale Interessen
wahren. Deren Beteiligung an der Entscheidungsfindung auf EG-Ebene er-
zeugte deshalb hiufig grundlegende Entscheidungsblockaden und fithrte zu
suboptimalen Policy-Ergebnissen (vgl. Scharpf 1985). Das galt insbesondere
fiir die dark ages” (Keohane/Hoffmann 1991: 8) der Européischen Integrati-
on vom Luxemburger Kompromif3 bis zur Einheitlichen Europdischen Akte
(EEA). Unter Geltung der Einstimmigkeitsregel konnte jeder Mitgliedstaat
durch sein Veto den legislativen Prozef3 zum Scheitern bringen. Erst seit der
EEA wurden vor allem zur Realisierung des Binnenmarktprogramms Mehr-
heitsentscheidungen im Rat gestérkt. Selbst wenn die Mitgliedstaaten weiter-
hin bestrebt sind zu einvernehmlichen Losungen zu gelangen, verdndert diese
Regelung die Entscheidungskalkiile der Mitgliedstaaten und begiinstigt das
Erzielen von Kompromissen: ,reaching consensus under the shadow of the
vote is altogether different from reaching it under the shadow of the veto. The
possibility of breaking deadlocks by voting drives the negotiators to break the
deadlocks without actually resorting to the vote* (Weiler 1991: 2461-62).

Der Umfang der EG-Aktivititen im Energiesektor war bis in die Mitte
der 80er Jahre hinein demgemal begrenzt: ,little progress was made either in
terms of formulating a common energy policy or in terms of market integrati-
on* (Padgett 1992b: 55). Die Mitgliedstaaten betrachteten die Elektrizitits-
versorgung als strategisch wichtigen Sektor und wollten ihre autonome Ge-
staltungsfahigkeit bewahren (McGowan 1993: 43). Ihre Entscheidungsprak-
tiken hatten einen eher intergouvernementalen Charakter. Sie begriifiten zwar
bereits am Ende der 60er Jahre erste Empfehlungen der Kommission fiir eine
gemeinschaftliche Energiepolitik und den Abbau von Handelshemmnissen,
verweigerten jedoch konkreten Handlungsvorschligen immer die Anerken-
nung. Selbst die Olkrise von 1973/74 wertete die Rolle der EG nur in sehr
beschrianktem Mafle auf, die nun einige Regelungen zur Versorgungssicher-
heit verabschieden konnte. Die EG-Staaten realisierten aber vornehmlich iiber
andere internationale Foren — z.B. die 1973 ins Leben gerufene International
Energy Agency — ihre nationalen Interessen. Auch die Versuche der Kommis-
sion, in der ersten Hilfte der 80er Jahre Wettbewerb im energiewirtschaft-
lichen Auftragswesen einzufiihren und die Preistransparenz zu erhéhen, fan-
den keine Mehrheiten im Rat.

Aufgrund solcher Entscheidungspraktiken ist die Auffassung verbreitet,
daf3 ,[g]egensitzliche nationale Interessen und Ziele...oft nur Lésungen auf
dem kleinsten gemeinsamen Nenner oder im Rahmen von Tauschgeschiften
und bereichsiibergreifenden Paketlosungen ermdglichen (Héritier et al.
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1994: 181). Selbst Analysen, die eine vergleichsweise grole Handlungsfahig-
keit der EG konstatieren, fiihren dies nicht auf die Ratsverhandlungen zuriick,
sondern auf die Initiativen und die Moderationsleistungen der Kommission,
den Einfluf wissenschaftlicher Experten oder sogar die Hoffnung der Mit-
gliedstaaten, europdisches Recht nicht wirklich umsetzen zu miissen (Eiche-
ner 1996: 271-276).

Dieses Kapitel soll allerdings zeigen, dal} sich in den Ratsverhandlungen
besondere informelle Konsensbildungsmechanismen und Entscheidungstech-
niken herausgebildet haben, die Konfliktlosungen zwischen den involvierten
Akteuren ermoglichen. Infolge der vielfach heterogenen Ausgangspositionen
der Mitgliedstaaten und der komplexen Entscheidungssituationen bieten er-
stens prozedurale und materielle Fairneffprinzipien den Mitgliedstaaten
wichtige Orientierungshilfen fir die Formulierung von Regelungen, die fiir
alle Mitgliedstaaten akzeptabel sind. James Q. Wilson hat die Bedeutung
solcher FairneBerwdgungen fiir die Politikformulierung bereits eindriicklich
aufgezeigt: ,,perceptions of the fairness and unfairness of a policy profoundly
affect the extent to which it is regarded as legitimate and thus the difficulty
(or cost) of finding persuasive justifications for that policy” (1980: 366).
"‘Formeln, ‘Referenzprinzipien’, ‘Verhandlungsregeln’ und deren Trennung
von ‘Details’” (Grande 1994: 219) sollen die Verhandlungen vereinfachen
und die MaBstdbe gerechter und angemessener Politiken prizisieren, um zur
Losung von Konflikten beizutragen. Fiir die Liberalisierung der Elektrizitits-
mirkte war neben der Konsensorientierung in den Verhandlungen das Fair-
nefkriterium der Reziprozitdt von besonderer Relevanz. Es ermdglichte die
Formulierung von Kriterien zur Losung massiver Verteilungskonflikten.

Zweitens sind in bisherigen Untersuchungen die inkrementellen Entschei-
dungstechniken des Rates vernachlissigt worden. Die spezifische Isolierung
und Biindelung von Einzelproblemen in den Ratsverhandlungen erzeugt eine
besondere Verhandlungsdynamik, filhrt zu Lerneffekten der Mitgliedstaaten
und miindet in EG-typische Problemldsungen. Dagegen sind sowohl die Rol-
lendnderungen der Mitgliedstaaten im Zuge der Ratsprasidentschaft, wahrend
derer sie zur Suche nach gemeinschaftlichen Problemlosungen und zur Zu-
riickstellung eigener Interessen angehalten sind, wohlbekannt. Auch wenn
diese beiden Komponenten der Ratsverhandlungen eng miteinander verkniipft
sind, werden sie hier getrennt, weil sie unterschiedliche Implikationen haben.

Die inkrementelle Verhandlungsdynamik des Rates erzeugt ferner beson-
dere Problemldsungen: Im Gegensatz zu problemfeldiibergreifenden und
komplexen Paketlosungen, zu denen nach Auffassung einer Reihe von Auto-
ren hiufig besondere Notwendigkeit besteht (z.B. Schumann 1994: 99) sind
Ausgleichszahlungen und Flexibilisierungselemente in den Richtlinien von
besonderer Bedeutung fiir die Losung von Verhandlungskonflikten und die an
die nationalen Situationen angepalite Implementation.
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2.4 Der Parteienwettbewerb und das Europdische Parlament

Das Europdische Parlament (EP) iibt zwar nicht die gesamte Breite der Funk-
tionen von Parlamenten in parlamentarischen Regierungssystemen aus, sein
EinfluB auf die politischen MaBnahmen der Gemeinschaft ist jedoch deutlich
gestiegen. Seit der Einfithrung der Direktwahl seiner Mitglieder im Jahr 1979
sind parteipolitische Konfliktlinien im Verhiltnis zu den nationalen Konflikt-
linien stdrker in den Vordergrund getreten (Katzenstein 1997). Seine Rolle in
den EG-Entscheidungsprozessen, die zuvor im wesentlichen beratender Natur
war, haben die EEA und die nachfolgenden Vertragsrevisionen aufgewertet.
Es ist durch das Zusammenarbeits- und das Mitentscheidungsverfahren nun
stirker in die Verhandlungen mit den beiden anderen Organen eingebunden
und wird vielfach als ‘natiirlicher Partner’ der Kommission in den gemein-
schaftlichen Entscheidungsprozessen betrachtet. Es wurde dadurch v.a. fir
solche Interessengruppen attraktiver, die Probleme mit einem breiten &ffent-
lichen Interesse aufgreifen (Van Schendelen 1993). Nicht nur in den nationa-
len politischen Systemen, auch auf europiischer Ebene prdgt die Einbettung
in das breitere institutionelle Gefiige die Austragung des Parteienwettbe-
werbs. Wihrend der Parteienwettbewerb in den nationalen Parlamenten i.d.R.
durch die Auseinandersetzung zwischen Regierungs- und Oppositionsparteien
gekennzeichnet ist und in der Bundesrepublik in die Politikverflechtung zwi-
schen Bund und Lindern integriert ist, iiberlagern ihn im Europiischen Par-
lament hdufig parteieniibergreifende Erwigungen der vertretenen Fraktionen,
die das institutionelle Eigeninteresse des EP hervorheben. Im EP verliuft die
funktionale Trennungslinie vor allem zwischen seinen Ausschiissen und pro-
blemspezifisch zwischen deren Berichterstattern fiir die einzelnen Dossiers.
Fir die Energiepolitik ist vornehmlich das Committee for Energy, Research
and Technology (CERT) verantwortlich.

2.5 Policy Konzepte und Konsensbildung im Mehrebenensystem

Die organisatorische Fragmentierung der EG-Institutionen findet ihr Pendant
in der Ausdifferenzierung der Interessengruppen, die auf europiischer Ebene
vielfach nicht in der Lage sind, die Interessen ihrer Mitglieder zu aggregieren.
Dies laBt sich auf die mangelnde Handlungsfihigkeit dieser Verbandsfodera-
tionen zuriickfithren, die Folge ihrer im Verhiltnis zu nationalen Verbinden
geringen Ressourcen und heterogenen nationalen Mitgliedschaft ist. Die EG-
Verbinde lassen sich "sehr viel schwerer zu einer einheitlichen Willensbil-
dung zusammenfiihren” als nationale Verbinde (Kohler-Koch 1992: 102).
Insgesamt entsteht so das Bild einer segmentierten und verflochtenen
Mehrebenenentscheidungsstruktur mit einer Vielzahl von Zugangspunkten,
der eine Vielzahl verschiedenartiger Interessenorganisationen mit unter-
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schiedlichen EinfluBstrategien gegeniibersteht. Dieser Befund wirft die Frage
auf, welche Implikationen diese Struktur fir die Aufnahme und Durchsetzung
von politischen MaBnahmen und Programmen hat. Den europidischen Ak-
teurskonstellationen ist eine strukturinhdrente Rivalitdt von Problemsichten
und Losungsansitzen eigen, die mithsam zu einem Ausgleich gebracht wer-
den” (Héritier 1993: 438). Aufgrund der heterogenen Ausgangssituationen
der Mitgliedstaaten sind politikfeldbezogene Konzepte fiir sie von besonderer
Bedeutung. Solche Konzepte bilden Orientierungspunkte fiir die zu erreichen-
den Ziele und Instrumente der Politik und begtinstigen die Konvergenz von
Erwartungen und die Unterstiitzung von MaB3nahmen. In der Umweltpolitik
beispielsweise nimmt das Konzept des sustainable development einen beson-
deren Stellenwert ein (Jachtenfuchs 1996) und in der Sozialpolitik ist es die
soziale Dimension des Binnenmarktes (Falkner 1999). Allerdings erscheint
die Durchsetzung von sektor- oder politikfeldumfassenden Konzepten insbe-
sondere dann kaum moglich, wenn sie auf tradierte Leitbilder und eng inte-
grierte nationale Politiknetze mit ressourcenstarken Einzelakteuren treffen
wie etwa in der Elektrizitatswirtschaft. Damit stand nicht unbedingt zu erwar-
ten, dafl die EG mit ihren Liberalisierungsplianen Erfolg haben wiirde.

3 Liberalisierung als Auftrag: die Kommission und der
Binnenmarkt fiir Energie

Als sich die neoliberalen Leitideen und Policy-Konzepte in den 80er Jahren
sowohl in wichtigen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft als auch auf der Ebene
der Gemeinschaft durchsetzten (Moravcesik 1992; Sandholtz/Zysman 1989),
signalisierten auch die vom Rat der Energieminister 1986 verabschiedeten
energiepolitischen Ziele der Gemeinschaft eine erste vorsichtige Anndherung
an einen starker marktorientierten Ansatz.”! Sie empfahlen eine bessere Inte-
gration der nationalen Energiemarkte, um die Versorgungssicherheit zu erho-
hen, Kosten zu verringern und die industrielle Wettbewerbsfahigkeit zu ver-
bessern. Auf der Gemeinschaftsebene entfaltet die Marktintegration als ord-
nungspolitische Leitidee eine in so hohem Malle verhaltensleitende Wirkung,
daB sich sektorielle und mitgliedstaatliche Akteure ihrer kaum entziehen
konnen, selbst wenn ihr Geltungsbereich auf Sektoren wie die Elektrizitits-
versorgung ausgeweitet wird, die bis dahin durch besondere sektorielle Leit-
bilder gekennzeichnet waren. Das Binnenmarktprogramm von 1985 steigerte
die Wirkung der Marktintegration als der entscheidenden ,Maxime der
Handlungsorientierung* in der EG (Lepsius 1991: 314) und begiinstigte ihre

71 Rat der Europiischen Gemeinschaft: Neue energiepolitische Ziele der Gemeinschaft,
Amtsblatt Nr. C/241 vom 25.9.1986.

198

Ubertragung auf die staatsnahen Sektoren. Wihrend die Energiewirtschaft
zuvor bewufit aus dem WeiBbuch fiir den Binnenmarkt ausgeklammert wor-
den war (Interview GD XVII 17.1.95), legte die Kommission (1988) im
Kontext des Binnenmarktprogramms 1988 eine umfassende Bestandsaufnah-
me zu den Hindernissen fiir einen européischen Energiemarkt vor.

Das von der GD XVII erstellte Arbeitsdokument ,,Der Binnenmarkt fiir
Energie* (BME) bildete den Ausgangspunkt fiir die spitere Liberalisierung
der Elektrizititsversorgung. Es unterstellte den Energiesektor der Marktinte-
gration und bezifferte die Kosten eines ,»Nicht-Europa® mit etwa 0,5% des
BIP der EG-Staaten (S. 6). Der BME sollte ,,in erster Linie dem europdischen
Verbraucher, aber auch der Gemeinschaftsindustrie im Energiesektor zugute
kommen* (S. 9). Die Kommission erkannte zwar noch wesentliche Prinzipien
der mitgliedstaatlichen Energiepolitik an. Sie attestierte den Energiesektoren
cinen strategischen Charakter fiir die wirtschaftliche Entwicklung und akzep-
tierte die Versorgungssicherheit weiterhin als wichtiges Leitziel des Sektors.
Allerdings unterstellte sie einen positiven Zusammenhang zwischen der
Schaffung des Energiebinnenmarktes und der Versorgungssicherheit und
schlug vier Arten von Mafinahmen vor, um einen Binnenmarkt fiir Energie zu
realisieren (S. 9, 13):

1. Umsetzung der Regelungen des WeiBbuchs zum Binnenmarkt von 1985,

2. ‘Entschlossene’ Anwendung des EG-Rechts durch die Kommission,

3. Regeln fiir ein zufriedenstellendes Gleichgewicht von Energie und
Umwelt,

4. Entwicklung spezifischer Regelungen fiir die Energiepolitik.

Das Arbeitsdokument stellte damit erstmals die umfassende Anwendung der
vertraglichen Regelungen zur Marktintegration auf den Energiesektor in Aus-
sicht, wihrend diese Regelungen bis dahin die Sonderstellung der nationalen
EVU nicht angetastet hatten, weil die Mitgliedstaaten keine Interventionen in
ihre als strategisch wichtig erachteten Sektoren zugelassen hatten. Deren Son-
derstellung war mit den vertraglichen Regelungen zum Schutz der nationalen
Systeme von Eigentumsrechten (Art. 222 EWGYV), der Moglichkeit der Mit-
gliedstaaten, 6ffentlichen Unternehmen besondere oder sogar ausschlieBliche
Rechte zu gewihren (Art. 90 Abs. 1 EWGV), und mit Art. 37 EWGV ge-
rechtfertigt worden, der nur eine allmihliche Anpassung, nicht aber ein so-
fortiges Verbot staatlicher Monopole fordert (Hancher/Trepte 1992: 150).
Das Dokument charakterisierte die nationalen Energiemirkte als ,,sehr
heterogen* und abgeschottet (S. 4). Neben einigen Hemmnissen in den Berei-
chen Kohle, Kernenergie und Ol erachtete die Kommission vor allem die
Gas- und die Elektrizititswirtschaft als wesentliche Hindernisse fiir den Ener-
giebinnenmarkt. Gerade in diesen beiden Sektoren hielt sie neue politische
MaBnahmen fiir notwendig. Sie behandelte die beiden leitungsgebundenen
Sektoren zunidchst parallel und formulierte identische Zielvorstellungen fiir
sie. Sie wollte den Warenverkehr bei Strom und Gas liberalisieren, um groBen
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Industrieunternehmen und den Ubertragungs- und Verteilerunternehmen
einen ,direkten Zugang zur Ressource” oder anders: die freie Wahl ihres
Bezugsunternehmen ermoglichen (S. 20).

Ihre Plane zur Liberalisierung der Energiewirtschaft waren zwar nicht
ganz ausgearbeitet und nicht so radikal wie die britischen Reformpline, sie
zielten dennoch auf eine fundamentale Reform der Sektorregime in fast allen
Mitgliedstaaten ab. Die Kommission konnte in einigen Mitgliedstaaten, bei
den industriellen GroBabnehmern und bei einigen Versorgungsunternehmen
sogar auf Unterstiitzung rechnen: Die britische Regierung hatte zu diesem
Zeitpunkt bereits die Gaswirtschaft privatisiert und Pline fiir die Privatisie-
rung der Elektrizititswirtschaft entwickelt. Sie befiirwortete deshalb ihr Re-
formmodell auch auf der EG-Ebene, selbst wenn sie in einigen Aspekten eine
mangelnde Kompatibilitdt der britischen mit den europdischen Reformplidnen
befiirchtete (Financial Times [FT] 31.10.1989). Auch Irland und Portugal
unterstiitzten die Mafnahme in begrenztem Ausma8. In Frankreich hatte Elec-
tricit€ de France (EdF) seit der Energiekrise in den 70er Jahren die Atom-
wirtschaft so stark ausgebaut, daf3 sie ,,iiberschiissige Kraftwerkskapazititen®
fiir den Stromexport nutzen wollte (Zask 1987: 6-7). Allerdings hatte Spanien
langer als zwei Jahre ihre Bemiihungen um Stromlieferungen an ein portugie-
sisches Versorgungsunternehmen blockiert (McGowan 1993: 48). EdF strebte
zudem die Lieferung an industrielle Abnehmer im Ausland an, wollte aller-
dings dadurch nicht die bestehenden Arrangements zur europdischen Zusam-
menarbeit im grenziiberschreitenden Stromaustausch gefihrden (Zask 1987:
7), die auf dem AusschluBl von Wettbewerb basierten. Vor diesem Hinter-
grund reichte reichte die franzosische Regierung, deren Industrieministerium
als ‘sponsoring department’ fiir EAF agierte, im Mirz 1988 bei der Kommis-
sion ein formelles Verfahren gegen die Subventionen fiir die deutsche Stein-
kohle ein, die nach ihrer Ansicht unzulissige Beihilfen darstellten und den
grenziiberschreitenden Elektrizitdtshandel beeintrachtigten. Die Kommission
hatte bis dahin die energiepolitischen Beihilfen der Mitgliedstaaten regelmi-
Big gebilligt. SchlieBlich erfuhr die Kommission weitreichende Unterstiitzung
durch die energieintensiven industriellen Stromabnehmer aus den Mitglied-
staaten, deren Strompreise im europaweiten Vergleich hoch liegen. Insbeson-
dere grofle deutsche Industrieunternehmen nutzten in der zweiten Hilfte der
80er Jahre ihre Kontakte zur Kommission und zur EdF, um in Riickverhand-
lungen mit ihren Lieferunternehmen Verbesserungen in den Preisen und Lie-
ferbedingungen durchzusetzen (Pfaffenberger u.a. 1992: 154; Interview GD
IV 19.3.97).

Wie in GroBbritannien, so ging auch der Strategiewechsel auf der EG-
Ebene mit einer Organisationsreform einher. Sowohl die tibergreifende Koor-
dination der Generaldirektionen wurde verbessert als auch spezifische Ein-
heiten in der GD XVII geschaffen: Die Griindung der ,,Inter-Service Gruppe
tber die Anwendung des Gemeinschaftsrechts auf den Energiesektor unter
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dem Vorsitz der GD XVII und mit Beteiligung der GD IV, der GD III, des
Juristischen Dienstes und spiter auch der GD XII (Umsetzung des Binnen-
marktes) untermauerte die Neuausrichtung. Zudem wurden die direkt dem
Generaldirektor der GD XVII unterstellte Task Force ,,Gemeinschaftliche
Integration” und weitere Projektgruppen eingerichtet (Faross 1989: 6-9). Die
fir die Grundsitze der Energiepolitik zustindige Direktion A, die durch ihren
auf die Atomwirtschaft und den Kohlenbergbau konzentrierten Fokus eher ein
technisches Selbstverstindnis hatte (Financial Times EC Energy Monthly
[ECE] Jan. (13) 1990: 6), wurde so umgangen. Auch die fiir umweltpolitische
Fragen zustindige GD XI wurde nicht in diese Gremien eingebunden.

Die Kommission verbesserte ihre Expertise zur Liberalisierung der lei-
tungsgebundenen Energiewirtschaft noch durch die Einholung von Gutach-
ten” und forcierte im Laufe des Jahres 1989 ihre Arbeiten am Binnenmarkt
fur Energie. Sie legte dem Rat vier Vorschldge zum Transit von Gas und
Elekirizitat, zur Transparenz von Strom- und Gaspreisen fiir industrielle Ver-
braucher und zur Notifikation von Investitionsvorhaben vor (Kommission
1989 a, b, ¢, d).” Die Richtlinie zur Preistransparenz wurde einhellig unter-
stiitzt, weil es in den Mitgliedstaaten und durch den statistischen Dienst der
Kommission bereits vielfiltige Informationsmoglichkeiten iiber derartige
Preisvergleiche gab. Der Interessenkonflikt zwischen Spanien auf der einen
Seite und Frankreich und Portugal auf der anderen Seite bildete den Hinter-
grund fiir den Richtlinienvorschlag zum Transit von Strom. Die Kontrahenten
hatten sich noch vor der Verabschiedung der Transitrichlinie darauf geeinigt,
daf Electricité de France das portugiesische Unternehmen beliefern konnte,
so daf dieser Konflikt nicht mehr zu einer Blockade der Richtlinie fiihren
konnte. Die Verabschiedung der Transitrichtlinie war vor allem deswegen
mdglich, weil sie nicht die Einfithrung von Wettbewerb bedeutete und auf den
grenziiberschreitenden Handel zwischen Versorgungsunternehmen beschrinkt
blieb (Agence Europe [AE] 21./22.5.1990: 8; ECE 25 [Jan 1991]: 7). Sie
fand die Billigung der Mitgliedstaaten und der sektoriellen Akteure, weil sie
vornehmlich die bestehende Praxis des internationalen Elektrizititstransits
rechtlich fixierte. Die Verordnung zu den [nvestitionsvorhaben sollte eine be-
reits seit 1972 bestehende Regelung ablgsen und wurde abgelehnt. Die Mit-

72 Die Gutachter waren die britischen Wirtschaftspriifer Coopers & Lybrand, die Basler
Prognos AG, Dirrheimer/Teece, der deutsche Wettbewerbsrechtler Ernst Steindorff und das
Kolner Energiewirtschaftliche Institut (Wirtschaftswoche 7.7.1989: 103).

73 Die GD XVII sah die Arbeiten am BME zudem als Begriindung fiir die Einfilhrung eines
Energickapitels in die Vertragsrevision von Maastricht an (ECE 24 [Dez. 1990]: 7-8; 27
(Mirz 1991]: 3-4). Der Aufbau energierechtlicher Kompetenzen sollte die Entscheidungs-
findung fiir den BME effizienter gestalten. Allerdings scheiterte die Verkniipfung des Bin-
nenmarktprogramms mit einer Erweiterung der EG-Kompetenzen. Die meisten Mitglied-
staaten verweigerten die Schaffung eines besonderen Energiekapitels. Auch der folgende
Anlauf wihrend der Amsterdamer Vertragsrevision fiihrte nicht zur Ausweitung der EG-
Kompetenzen.
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gliedstaaten sollten die Kommission in einem frithen Planungsstadium ijb_er
neue Investitionsprojekte der EVU informieren, um eine gréfiere europaweite
Kohirenz der Investitionstitigkeit zu garantieren. Einige Mitgliedstaaten mit
vornehmlich liberalen ordnungspolitischen Leitideen (Bundesrepublik, Gro83-
britannien) befiirchteten allerdings, da die Verordnung die Investitionsfrei-
heit der Unternehmen einschrianken kdnnte und die Vertraulichkeit von In-
formationen iiber Investitionsvorhaben gefihrde (AE 19.5.1990: 12). Die
Richtlinie zum Gastransit traf auf weitaus groBeren Widerstand als ihr Pen-
dant im Elektrizititssektor: Es gab keinen einzigen Gasversorger, der sie
unterstiitzte, und der Rat verabschiedete sie gegen die Auffassungen der Nie-
derlande und der Bundesrepublik mit qualifizierter Mehrheit. Die Niederlan-
de und die Bundesrepublik waren im Gegensatz zu einer Reihe anderer Mit-
gliedstaaten unmittelbar von der Richtlinie betroffen.”* Sie begriindeten ihre
Ablehnung im wesentlichen mit der Importabhingigkeit des Sektors und der
Konzentration der Erdgaslieferanten. Da etwa 40% des Gasangebots in der
EG aus drei Landern auBerhalb der EG stammt, fiihrte eine Zersplitterung der
Nachfrage nach Ansicht der beiden Linder zu einer Reduzierung der Markt-
macht gegeniiber den Erdgaslieferanten. Sie verwiesen auch auf den Substitu-
tionswettbewerb von Gas mit anderen Energietragern, der — im Gegensatz
zum Elektrizitatssektor — die generellen Regelungen des EWG-Vertrages zur
Verhinderung des Miflbrauchs marktbeherrschender Stellungen ausreichend
erscheinen liefl (AE 1.6.1991).

4 Die sektorielle Interessenvertretung auf der EG-Ebene’

4.1 Status quo ante

Die europidische Verbandslandschaft des Sektors war wie die nationalen Re-
gime bis in die spaten 80er Jahre hinein durch eine bemerkenswerte Stabilitit
gekennzeichnet. Die frithen Muster der Zusammenarbeit der EVU entwik-
kelten sich bis zur Liberalisierung in einem pfadabhingigen Prozefl. Wihrend
die Dynamisierung des Integrationsprozesses in den 80er Jahren eine Griin-
dungswelle von Interessengruppen in anderen Sektoren ausgeldst hatte, verur-

74  Der Erdgasverbrauch ist im wesentlichen auf fiinf Mitgliedstaaten der EG konzentriert.
Von diesen wiederum war Grofbritannien nicht durch eine Gasleitung an den Kontinent
angeschlossen (Kommission 1992: 24-25).

75 Dieser Abschnitt basiert weitgehend auf verbandsinternen Materialien und auf folgenden
Interviews: CEDEC 2.8.94; Eastern Electricity 19.3.96; Electricity Association 5.3.96;
EURELECTRIC 17.1.95; Eurogas 4.8.94, GEW Koln 21.7.95; VDEW 25.1.95; 13.7.95.
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sachten die Reformen der Entscheidungsprozesse seit der Einheitlichen Euro-
pdischen Akte und die Ausweitung der Kompetenzen der Gemeinschaft kei-
nerlei organisatorische Verdnderungen in der Elektrizititswirtschaft. Die EG-
Befugnisse tiber den Sektor waren immer noch sehr begrenzt, so daB die
Interessenvertretung weiterhin iiber die nationalen Ministerien und die bereits
bestehenden Verbinde erfolgte.

Die Elektrizitatsversorger begannen ihre Zusammenarbeit in internatio-
nalen Organisationen und auf regelmiBigen Energiekonferenzen schon sehr
frihzeitig (vgl. Rohrbeck 1942-43). Die frithe Internationalisierung der Tech-
nologie .und der Ausschluf von Wettbewerb begiinstigten die grenziiber-
schreitende Kooperation in Forschungs-, Entwicklungs- und Standardisie-
rungsaktivitdten. So finden seit 1905 ‘Weltkraftkonferenzen’ als internationale
Kommunikationsforen statt. Die Conference Internationale des Grands Re-
seaux Electriques und der World Energy Council bilden internationale Foren
zum Erfahrungsaustausch auf den Gebieten der Netztechnologie und der Ent-
wicklung von Energiequellen. 1925 erfolgte die Griindung der in Paris ansés-
sigen UNIPEDE (Union Internationale des Producteurs et Distributeurs
d’Energie Electrique), die die technologische und wissenschaftliche Zusam-
menarbeit koordiniert und in begrenztem MaBe auch politische Interessen
gegeniiber internationalen Organisationen vertritt. Anfang 1997 hatte UNI-
PEDE 37 ordentliche und weitere 52 angeschlossene Mitglieder aus 57 Lan-
dern (Energiewirtschaftliche Tagesfragen Bd. 47, Nr. 7, S. 420). Die UCPTE
(Union pour la Coordination de la Production et du Transport de I’Elec-
tricité) koordiniert seit 1951 den grenziiberschreitenden Netzbetrieb und den

'nicht-wettbewerblichen Stromaustausch zwischen den Netzinhabern in West-

europa. Sie wurde auf Empfehlung der Organisation for European Economic
Cooperation gegriindet und stellt eine personenbezogene Vereinigung von
Vertretern der Versorgungsunternehmen dar. Auch ihre Mitgliedschaft ist
nicht EG-spezifisch. Wiahrend der britische Sektor aufgrund seiner Inselstel-
lung kein Mitglied in der UCPTE ist, sind aus der Bundesrepublik vornehm-
lich die Verbundunternehmen organisiert. NORDEL und CENTREL erfiillen
analoge Funktionen in den skandinavischen und den osteuropdischen Lin-

.dern. Mit der UNIPEDE und der UCPTE bestanden in Westeuropa zwei

Gremien fiir die Kooperation in technisch-ckonomischen Tatigkeitsfeldern,
deren Funktionen sich auf die Marktkoordination konzen-trierten und kaum
auf die Vertretung politischer Interessen bezogen.

Uberdies hat der 1961 gegriindete  CEEP (Centre Européen de
I"Entreprise Publique) die Belange der Elektrizititsversorger in der Europii-
schen Gemeinschaft vertreten. Der CEEP ist die EG-Vertretung von Unter-
nehmen mit Sffentlicher Beteiligung oder &ffentlichen Aufgaben. Der bri-
tische Sektor war bis zu seiner Privatisierung reprisentiert, und auf deutscher
Seite sind sowohl der Verband kommunaler Unternehmen als auch die Verei-
nigung Deutscher Elektrizititswerke vertreten. Die VDEW nutzt CEEP aber
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nicht fiir eine aktive Interessenvertretung. Vielmehr sollen durch die Mit-
gliedschaft ,,Aussagen verhindert werden konnen, die allein den Interessen
der zentralstaatlichen oder sonst mit der o6ffentlichen Hand eng verbundenen
Unternehmen in anderen EG-Lindern dienen* (VDEW 1993: 51).

Die industriellen Abnehmer sind iiber ihre nationalen Verbinde innerhalb
von IFIEC (/nternational Federation of Industrial Energy Consumers) orga-
nisiert, wo sowohl der deutsche VIK als auch die britische Energy Intensive
User Group UK Mitglieder sind. Die Industrieabnehmer sind ferner durch
ihre Branchenverbinde in Briissel priasent. CEFIC beispielsweise organisiert
als einer der groBten EG-Verbinde die europdische Chemieindustrie. Zudem
sind die industriellen Verbraucher iiber die nationalen Dachverbinde der
Industrie auch Mitglieder in der UNICE (Union des Industries de la Commu-
nauté Européenne), dem europdischen Dachverband der privaten Unter-
nehmen und Arbeitgeber. Die Haushaltsabnehmer sind durch ihre nationalen
Verbdnde im BEUC (Bureau Européen des Unions des Consommateurs)
organisiert. Auf Seiten der Umweltverbinde ist bereits 1974 das Europiische
Umweltbiiro (EEB) als Reaktion auf das erste Umweltaktionsprogramm ge-
griindet worden, das mittlerweile iber 130 nationale Mitgliedsverbinde orga-
nisiert. Erst seit der zunehmenden Relevanz der EG in der Umweltpolitik in
der zweiten Hilfte der 80er Jahre sind auch Greenpeace, der World Wide
Fund for Nature (WWF) und eine Reihe anderer Umweltgruppen auf der EG-
Ebene prisent (Hey/Brendle 1994: 388-90).

Die europdischen Umweltgruppen hatten allerdings in der Liberalisie-
rungsfrage keinen nennenswerten Einfluf. Zum einen verfiigen sie und auch
die Verbinde der Haushaltsverbraucher iiber deutlich geringere Ressourcen
fiir die Vertretung ihrer Interessen als die Wirtschaftsverbiande und ihre Mit-
glieder. Zum anderen war die ,,Sponsor“-GD der Umweltgruppen, die GD XI,
kaum in die Entscheidungsprozesse involviert, so dafl auch der Zugang fiir die
Umweltgruppen schwierig war. Ferner wurde die Liberalisierung zuvorderst
als Binnenmarktfrage behandelt und kaum unter umweltpolitischen Aspekten
betrachtet. SchlieBlich erforderte die Liberalisierung aufgrund der Komple-
xitdt und des vielfach technischen Charakters der Probleme ein hohes Maf an
Expertise und war deshalb kaum in der Offentlichkeit thematisierbar. Auf-
grund dieser Faktoren war der Einflu der Umweltverbande — und auch der
Verbraucherverbiande — auf EG-Ebene duferst begrenzt. Wichtiger war der
Zugang nationaler Umweltgruppen zu einzelnen nationalen Regierungen
(Ddnemark, Niederlande), die in den Ratsverhandlungen auf umweltspezifi-
schen Regelungen insistierten.
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4.2 Die Neuformierung der sektoriellen Interessenvertretung

Wie in Grofbritannien loste die neoliberale Reformpolitik und die beabsich-
tigte Starkung der Marktkrifte eine grundlegende Restrukturierung der Inter-
essenvertretung und der verbandlichen Organisation des Sektors aus. Anders
als dort strukturierten die staatlichen Akteure auf EG-Ebene diese Reorgani-
sationen allerdings nicht selbst, sondern beschriankten sich darauf, Anreize fiir
solche Reformen zu setzen.

Viele EVU sahen ihren weiteren Bestand und ihre etablierten Unterneh-
menspraktiken durch die Liberalisierungsoffensive als gefahrdet an. Ihr wirt-
schaftliches und politisches Gewicht in den Mitgliedstaaten schien keine Ge-
wihr mehr dafiir zu bieten, dall eine fundamentale regulative Reform abge-
wendet werden konnte. Die iiberwiegende Mehrheit der EVU stellte sich des-
halb neu auf die EG-Politik ein. Wie in den meisten Mitgliedstaaten schlugen
auch die deutschen und britischen Unternehmen und Verbinde eine oder
mehrere von vier méglichen Strategien ein, um ihre Interessen im Rahmen
der Liberalisierung zu vertreten. Erstens griindeten die nationalen Verbinde
und Versorgungsunternehmen Représentationsorgane auf der EG-Ebene.
Zweitens reprisentierten die nationalen Spitzenverbdnde die sektoriellen In-
teressen auf der EG-Ebene. Drittens waren auch sub-sektorielle Verbzinde und
Einzelunternehmen auf der EG-Ebene prasent. SchlieBlich vertraten die sek-
toriellen Akteure ihre Interessen auch gegeniiber den nationalen politischen
Institutionen, was vornehmlich in Kapitel 7 untersucht wird.

Infolge der Kommissionsaktivitdten sahen die EVU ihre bisherigen Re-
prisentationsgremien und -kanile als nicht mehr ausreichend an und bauten
eine Reihe von EG-Verbinden auf: EURELECTRIC, CEDEC, GEODE,
EUROGAS. Der Aufbau der neuen Verbénde basierte in fast jedem Fall auf
fritheren Mustern der Zusammenarbeit. Die Arbeit von UNIPEDE wurde nun
als zu EG-unspezifisch und als zu langatmig empfunden. Hochrangige Vertre-
ter aus den groBen Versorgungsunternehmen der EG-Mitgliedstaaten im Di-
rektionskomittee von UNIPEDE vereinbarten deshalb, eine EG-Interessen-
organisation ins Leben zu rufen. Diese Bemithungen erhielten Unterstiitzung
von der GD XVII, die zu erkennen gab, daB sie einen einheitlichen und hand-
lungsfahigen Ansprechpartner suchte und nicht einzeln mit den nationalen
Verbidnden und Unternehmen sprechen wollte. Im November 1989 wurde
EURELECTRIC (European Grouping of the Electricity Supply Industry) als
sektorumfassende EG-Interessenvertretung ins Leben gerufen. Wie die mei-
sten EG-Verbiande konzentriert sich EURELECTRIC auf die Funktion der
politischen Interessenvertretung. Demgegeniiber sind die Aktivititen in der
Marktkoordination und der Produktion von Dienstleistungen fiir die Mit-
glieder stark begrenzt. Der Verband reprisentiert nahezu die gesamte EG-
Elektrizitatswirtschaft und organisiert sowohl Unternehmen als auch nationale
Verbédnde. In der Gaswirtschaft bewirkten die EG-Pline eine verbandliche
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Umgriindung durch fithrende Unternehmensvertreter. Das intemationa.le tech-
nische Kooperationsforum, die COMETEC-GAZ, wurde in die EG-
Interessenvertretung EUROGAS transformiert. S

Allerdings haben die EG-Verbandsfoderationen grof3e Schw1er1gkelteq,
die Interessen ihrer nationalen Mitgliedsverbande zu biindeln, und ihre Posi-
tionen reflektieren hidufig eine minimale Schnittmenge aus den Eigeninteres-
sen der Mitgliedsverbinde (Haas 1958: 352-3). Die EG-Verbdnde werden
deswegen vielfach nur als Kommunikationsforen betrachtet (Kohler—K'och
1992). Allerdings wird bei einer groferen Spezifizitit der Domine eines
Euroverbandes auch eine grolere Kohdsion seiner Mitglieder erwartet (Lind-
berg 1963: 100). Sektorspezifische Verbandsféderationen und Unterneh_meqs-
zusammenschliisse demonstrieren vielfach eine grofe Handlungsfihigkeit,
wenn in ihnen eine begrenzte Zahl multinationaler Unternehmen zusammen-
geschlossen ist, die auch tiber Erfahrungen in transnationaler Verbandskoope-
ration verfiigen (Greenwood/Grote/Ronit 1992). Diese Bedingungen treffen
nur sehr eingeschrinkt auf die noch in den nationalen Mirkten verhafteten
EVU zu. Ihre internationale Zusammenarbeit wurde ja gerade durch den Aus-
schlufl von Wettbewerb begiinstigt. Die Einigungsfihigkeit der EVU und
auch die Fihigkeit von EURELECTRIC, seine Mitglieder auf gemeinsame
Positionen zu verpflichten, beeintriachtigen sowohl die begrenzte funktionale
Reichweite des EG-Verbandes als auch die Heterogenitdt der nationalen Re-
gime. Innerhalb von EURELECTRIC besteht daher Einigkeit dariiber, daf}
die nationalen Verbinde und Unternehmen auch einzeln vorgehen konnen,
wenn der Verband nicht einigungsfahig ist.

Aber dadurch, dal3 fast alle EVU die Liberalisierung als Angriff auf ihre
Bestandsinteressen wahrnahmen und gro8e EVU bemiiht waren, den Wider-
stand des Sektors dagegen zu formieren, war der EG-Verband anfinglich _in
der Lage, eine wichtige Konzertierungsfunktion fiir seine kontinentalen M14t—
glieder zu iibernehmen. Das ressourcenstirkste EVU der Gemeinschaft, die
Electricité de France, sah sein nationalisiertes Regime infolge der EG-Initia-
tive als stark gefahrdet an und formulierte die ersten Entwiirfe zu Stellung-
nahmen, die auch eine Argumentationsbasis gegeniiber den nationalen poli-
tischen Akteuren bilden sollten. So wurden die ersten Stellungnahmen der
sektoriellen Akteure im Rahmen der EURELECTRIC-Zusammenarbeit ent-
wickelt.

Die Priasidentschaft des Verbandes rotiert zwischen den Mitgliedslin-
dern. Seine Satzung sieht vor, dafl die BeschluBfassung in der Mitgliederver-
sammlung und im hochsten BeschluBorgan, dem Komittee, in den meisten
Fragen mit einer Dreiviertelmehrheit erfolgen kann (EURELECTRIC o.J.,
Art. 7, 21). Die Gewichtung der Stimmen orientiert sich am Gewicht der EG-
Mitgliedstaaten im Rat. Die Sacharbeit erfolgt vornehmlich in drei umfassen-
den Sektionen (SEN: Energie; SIE: Binnenmarkt, Wettbewerb, Industrie- und
Wirtschaftspolitik; SER: Umwelt, Forschung und soziale Angelegenheiten),
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in denen eine Reihe von Task Forces, Ausschiissen und Ad hoc Gruppen
eingerichtet worden sind. Diese Arbeiten werden durch die General-sekretirin
und das Sekretariat unterstiitzt, das 1994 14 Mitarbeiter umfafte.

EURELECTRIC hat sehr schnell Kontakte zu den EG-Organen aufge-
baut. Es ist durchaus iiblich, daB der Verband und auch eine Reihe von Ver-
sorgern ehemalige Mitarbeiter der Kommission oder des Europiischen Par-
laments rekrutieren, um ihren Zugang zu den EG-Organen und ihre EinfluB3-
chancen zu verbessern. EURELECTRICs Beziehungen zu den EG-Organen
konzentrieren sich sehr stark auf die Kommission. Die Generaldirektion Ener-
gie bildet die zentrale Ansprechpartnerin, auch wenn ebenfalls Kontakte zu
den anderen Generaldirektionen, vor allem zur GD Umwelt, bestehen. Diese
Kontakte sind regelmiBig und dauerhaft und erfolgen sowohl auf Arbeitsebe-
ne als auch mit den zustindigen Kommissaren. Sie sind in hohem MaBe fach-
spezifisch. Die Beziehungen des Sektors zum Europdischen Parlament erfol-
gen stiirker iiber die nationalen Verbiande und Unternehmen und kaum iiber
die hauptamtlichen Mitarbeiter von EURELECTRIC, weil das EP als Institu-
tion gewertet wird, die in hohem MaBe durch nationale Konfliktlinien geprigt
ist. EURELECTRICs Beziehungen zum Parlament folgen ebenfalls fachli-
chen Zustindigkeiten und richten sich vor allem auf den jeweiligen Berichter-
statter und auf den Vorsitzenden des Ausschusses fiir Energie, Forschung und
Technnologie (CERT). Auch die nationalen Akteure heben die Notwendigkeit
des personlichen Zugangs zu diesen zentralen Funktionstragern hervor.

Die Griindung von EURELECTRIC beraubte UNIPEDE nicht nur ihrer
politischen Funktionen, sondern auch ihrer Verbandsorganisation: Der Ver-
band wurde bereits reorganisiert, und sein Sekretariat wurde Ende 1997 mit
dem Sekretariat von EURELECTRIC in Briissel zusammengelegt, um eine
Uberlappung von Aktivititen einzudimmen. Den Prisidenten von UCPTE,
NORDEL und UNIPEDE ist zudem ein Beobachterstatus in EURELECTRIC
eingerdumt worden. Zur Anfertigung von Analysen und Studien stiitzt sich
EURELECTRIC hiufig auf diese assoziierten Verbinde. Die europdische
Elektrizitatswirtschaft ist somit in ein enges Kommunikations- und Bezie-
hungsgeflecht eingebettet, das wie in der Bundesrepublik durch ein gewisses
Maf an Redundanz in den Verbandsaktivititen gekennzeichnet ist.

Die EG-Verbandsgriindungen blieben aber nicht auf EURELECTRIC be-
schrankt, weil sich mit zunehmender Dauer der Liberalisierungsdiskussion
weitere Interessendifferenzierungen abzeichneten. Die Griindung von
GEODE (Groupement Européen de Sociétés et Organismes de Distribution
d’Energie) erfolgte zur Unterstiitzung der Liberalisierung und in Konkurrenz
zu den Positionen, die EURELECTRIC vertrat. Die Griindung von CEDEC
(Confédération Européenne des Distributeurs d 'Energie Publics Com-
munaux) hingegen sollte die Monopolstellung ihrer Mitglieder noch iiber die
EURELECTRIC-Position hinaus sichern. Diese beiden Verbandsgriindungen
betrafen vorwiegend die Verteilerunternehmen und die kommunalen Versor-

207



ger. Die Fihigkeit solcher verhiltnismiBig kleinen Unternehmen zur Organi-
sation der Interessenvertretung wird generell niedriger eingestuft als die Or-
ganisationsfahigkeit von GroBunternehmen. Auch in diesen beiden Fillen
erleichterten allerdings frithere Formen informeller Kooperation die europii-
schen Verbandsgriindungen. Vornehmlich spanische und auch franzosische
Energieverteiler setzten sich im Gegensatz zu EURELECTRIC fiir die Ein-
fithrung von Wettbewerb ein und griindeten zu diesem Zweck 1991 GEODE.
GEODE organisiert private und ¢ffentliche Unternehmen, die sich wie die
Area Boards in GrofBbritannien aus der Abhingigkeit von ihren Liefer-EVU
befreien wollten.

Die kommunalen o6ffentlichen Energieversorger aus Italien, Osterreich
und Deutschland formalisierten nach einer langen Phase des Erfahrungsaus-
tausches ihre lose Kooperation mit der Grindung der CEDEC 1992. Der
Dachverband umfafit auch Mitgliedsverbdande aus Frankreich und Belgien.
Gerade die deutschen Kommunalversorger betrachteten die Liberalisierung
als Gefahrdung ihrer angestammten Position, wéahrend sich im Gegensatz
dazu eine Vielzahl von spanischen und franzdsischen Verteilern in GEODE
verbesserte Chancen ausrechneten. Dieser Unterschied ist auf die unter-
schiedliche Einbindung in die nationalen Regime zu erkldaren: Wihrend deut-
sche Kommunalversorger ihre Konzessionsabgaben und Erzeugungskapazi-
taten gefdhrdet sahen, verfiigten die spanischen und franzdsischen Verteiler
nur in sehr geringem Malfle tiber solche Kapazititen. Sie erhofften sich von
der Liberalisierung gréfiere Wahlrechte im Bezug von Energie und Moglich-
keiten zum Bau eigener Erzeugungsanlagen.

Infolge der heterogenen nationalen Regime beschriankten sich die sek-
toriellen Akteure nicht auf die Vertretung ihrer Interessen durch die europé-
ischen Verbinde. Die beiden rnationalen Spitzenverbdnde Electricity Associ-
ation und Vereinigung Deutscher Elektrizititswerke agierten ebenfalls selbst
gegentiber den EG-Institutionen. Die VDEW verfiigt bereits seit 1978 iiber
ein Verbindungsbiiro in Briissel, das in erster Linie dem Monitoring und dem
standigen Informationsaustausch mit den dortigen Akteuren dient. Infolge der
Liberalisierungspolitik richtete die Electricity Association 1992 ebenfalls eine
Verbindungsstelle in Briissel zur Beobachtung der europdischen Politik ein.
Die Einflufistrategien der nationalen Verbiande unterschieden sich durchaus
vom Vorgehen EURELECTRICs. Ihre Zuginge folgten nicht nur einer fach-
lichen Logik, auch wenn diese selbstverstindlich von Bedeutung war. Die
nationalen Verbinde richteten thr Vorgehen hiufig auf Landsleute in den EG-
Institutionen aus und vertraten ihre Belange gegeniiber den nationalen Stin-
digen Vertretungen, den nationalen Mitgliedern des Europiischen Parlaments,
den nationalen Kommissaren und deren Kabinetten. Die verbandliche Arbeit
von EURELECTRIC war insgesamt auf die fachliche Dimension fokussiert,
wihrend die nationalen Akteure stirker die parteipolitische und nationale
Dimensionen abdeckten. Auf Seiten der Euroverbande ist in somit erster
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Linie fachliche Expertise und Uberzeugungsarbeit gefragt, wihrend die natio-
nalen Verbdnde — und Unternehmen — dariiber hinaus auch territoriale Inter-
essen geltend machen. Die EinfluBkanile und Argumentationsstrategien der
EG-Verbinde unterscheiden sich demnach erheblich von denen der nationa-
len Akteure.

Im Mittelpunkt der Interessenvertretung auf der EG-Ebene stand trotz der
Zunahme der Entscheidungsbefugnisse des Europiischen Parlaments die
Kommission. Die Zuginge folgten sowohl den fachlichen Verantwortlich-
keiten als auch den territorialen Verbindungslinien zu den nationalen Kom-
missaren. Trotz der kollegialen Abstimmung in der Kommission stehen die-
sem EinfluBkanal aber die Autonomie der federfiihrenden Generaldirektionen
und die Orientierung an einem europdischen Allgemeininteresse entgegen.
Die Vorstellungen der nationalen Akteure miissen eine ,.europiische Dimen-
sion® beinhalten, um von der Kommission akzeptiert zu werden (Int. BMWi
20.1.95) und diirfen nicht nur gruppenspezifische Interessen hervorheben
(vgl. Kohler-Koch u.a. 1988: 30).

Die beiden nationalen Sektorverbidnde bewerteten ihren Zugang zu den
EG-Institutionen und den Informationsfluf} seitens der Kommission sehr
unterschiedlich. Die hauptamtlichen Mitarbeiter der VDEW — und auch des
BDI — erachteten das deutsche politische System als wesentlich transparenter
als die EG. Ihrer Ansicht nach ist die Kommunikation mit den deutschen
Ministerien intensiver als mit der Kommission. Wahrend man in legislative
Vorhaben der Bundesregierung frithzeitig eingebunden werde, erfahre man
erst von den Kommissionsiniativen, wenn sie die Bezeichnung ,,KOM. endg.
trigen (Int. VDEW 25.1.95) — also in der endgiiltigen Fassung eines Vor-
schlags vorliegen. Die Einschitzung auf Seiten der Electricity Association
bildet einen bemerkenswerten Kontrast dazu. Sie betrachtete den Zugang zu
den EG-Institutionen als sehr einfach und sehr gut. Das EG-System sei of-
fener und vielleicht sogar ,,more transparent than the British system* (Int.
Electricity Association 5.3.96).

Die ungleichen Einschitzungen basieren auf dem Vergleich mit den na-
tionalen Systemen und sind erklirungsbediirftig. Grundsitzlich steht namlich
zu erwarten, dal simtliche nationalen Verbinde auf der EG-Ebene an Be-
deutung einbiBen, weil sie an Reprisentativitit und relativem $konomischen
und politischen Gewicht verlieren. Ferner sind die VDEW und die Electricity
Association jeweils Spitzenverbinde mit einem sehr hohen Organisations-
grad, die Sektoren mit einem erheblichen konomischen Gewicht reprisentie-
ren, so daff auch diese Eigenschaften den unterschiedlichen Zugang nicht
erkldren kénnen. Damit verbleiben noch drei Erklarungsansitze: Die diver-
gierenden Einschitzungen werden im folgenden auf die Unterschiede in der
Homogenitat der Sektorpositionen, in der Koalitionsfihigkeit der Verbinde
mit den staatlichen Akteuren und in den Ausgangssituationen der Verbdnde
auf nationaler Ebene zuriickgefiihrt.
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Das Ausmal3 und die Art der Betroffenheit von der EG-Liberalisierung
differierte in den beiden Lindern. Es war zu erwarten, dafl die Reform keine
oder nur sehr geringe Anpassungen des neuen britischen Wettbewerbsregimes
nach sich ziehen wiirde, so daf3 innerhalb des britischen Sektors weitgehend
ibereinstimmende Praferenzen vorhanden waren. In Grof3britannien konzen-
trierte sich die Vertretung sub-sektorieller Interessen auf die GroBunterneh-
men des Sektors — National Power, Nuclear Electric, PowerGen und National
Grid Company. Diese richteten allerdings aufgrund der Homogenitét ihrer
Einzelinteressen, bis auf Nuclear Electric, keine eigenen Biiros in Briissel
ein’s und griffen lediglich — zumindest zeitweise — auf professionelle Bera-
tungsfirmen zuriick. Die britischen sub-sektoriellen Verbiande waren nicht in
die Interessenvertretung auf der EG-Ebene involviert und spielten auch auf
der nationalen Ebene kaum eine Rolle. Die Electricity Association konnte in
der EG deshalb als Représentantin des gesamten Sektors auftreten. Dagegen
beriihrte die EG-Liberalisierung die Bestandsinteressen der deutschen Ver-
sorger und vertiefte sektorinterne Konfliktlinien, die bereits die GWB-Novel-
len offengelegt hatten (vgl. Kap. 7). Aufgrund dieser Konfliktlinien waren
tiber die sektoriellen GroBunternehmen hinaus auch der Verband kommunaler
Unternehmen — via CEDEC - und die Deutsche Verbundgesellschaft auf der
EG-Ebene prisent. Die Verbundunternehmen RWE AG/RWE Energie AG,
VEW AG und VEBA AG/PreussenElektra AG richteten eigene Vertretungen
in Briissel ein (Int. VDEW 13.7.95). Zudem sind die RWE Energie AG, die
Bayernwerk AG und die PreussenElektra AG auch gemeinsam auf der EG-
Ebene vorgegangen. Die VDEW konnte deshalb kaum eine einheitliche Posi-
tion des Sektors formulieren. Damit war auch der angestammte Status des
deutschen Verbandes nicht mehr vorhanden, wahrend die Einbindung in die
EG-Politik die Stellung der Electricity Association gegeniiber den britischen
Unternehmen und auch gegentiber der britischen Regierung klar aufgewertet
hat. Letzteres manifestiert sich beispielsweise im Bedeutungswandel des
Brisseler Biiros der Electricity Association: Wihrend dieses anfanglich aus-
driicklich auf eine Tétigkeit als ‘Horchposten® beschrinkt war, ist es nun be-
fugt, die Interessen des britischen Sektors gegeniiber den EG-Institutionen
aktiv zu vertreten.

Auch die Ausgangspositionen der Verbande unterschieden sich: Das po-
litische System in der Bundesrepublik weist eine hohe Verbandsorientierung
auf und zeichnet sich durch einen intensiven Informationsaustausch mit den
Verbinden aus. In Grof3britannien sind dagegen Unternehmen stirker in die
Interessenvertretung eingebunden. Zwar wird die britische Verwaltung als
konsultationsorientiert und offen fiir Interessengruppen betrachtet (vgl. Kaiser
1994). Das britische politische System weist aber dennoch einen hohen Grad

76  Die Einrichtung des Biiros von British Energy/Nuclear Electric ist nicht auf die Liberalisie-
rung, sondern auf die EG-Tdtigkeiten auf der Basis von EURATOM und die Programme
zur Kooperation mit osteuropdischen Kernenergieerzeugern zuriickzufiihren.
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an ,secrecy” und eine groBe Fihigkeit zur Schliefung nach aufen auf. Die
britischen sektoriellen Akteure hatten diese Erfahrung wihrend der Privatisie-
rung gemacht, deren Grundsatzentscheidungen ohne ihr Zutun getroffen wur-
dgn. Die Electricity Association war insbesondere nach ihrer Griindung in ge-
ringerem Mafe in die nationalen politischen Entscheidungsprozesse einbezo-
gen als die VDEW. Diese war ein auch von den EVU lange anerkannter Ak-
teur in der Vertretung sektorieller Belange, wihrend das Verhandlungsmandat
der noch jungen Electricity Association anfinglich stark umstritten war.

SchlieBlich ist fiir die Einbindung in die EG-Politik von grofer Bedeu-
tung, dafl angesichts der komplexen Akteurskonstellationen und Entschei-
dungsverfahren sowohl die sektoriellen als auch die staatlichen Akteure den
Umgz_mg mit Akteuren bevorzugen, die dhnliche Sichtweisen und Interessen
wie sie selbst haben und damit mogliche Koalitionspartner sind:

- b,%?-gg))litik ist ein stindiges Kniipfen von Allianzen® (Int. BMWi

- ,5,B7u8gl)esgenossen soll man dort suchen, wo man sie findet* (Int. VKU

- 1\8Nle 9[’,(;1’)1(:1 to see people who are closer to our own views* (Int. GD IV

- »Welook for people with like-minded views* (Int. PowerGen 7.3.96)

Auf der EG-Ebene rdumten die Vertreter der Kommission und auch des Par-
1aments denjenigen Interessengruppen einen privilegierten Zugang ein, die
ihre Position unterstiitzten. Auf Seiten der Kommission waren dies vornehm-
lich der britische Sektor und weitere Akteure, die fiir eine Liberalisierung
pl:aidierten. Besonders frappant ist das Beispiel von GEODE. Das dkono-
mische Gewicht seiner Mitgliedsunternehmen ist ebenso gering wie seine
Reprisentativitit fiir die europaische Elektrizitatsversorgung. Dennoch wird
dem Verband wird ein sehr guter Zugang zur Kommission attestiert, weil
QEODE fir die Kommission eine wichtige sektorinterne Unterstiitzung fiir
die Liberalisierung bildete. Auf Seiten des Parlaments waren es der belgische
und der franzésische Sektor und auch die in CEDEC organisierten kommu-
nalen Versorger, die am stirksten konsultiert und deren Position aufgewertet
wprdg Der Zugang fiir andere Akteure gestaltete sich dagegen schwieriger,
wie eine zeitweise SchlieBung der Entscheidungsprozesse in der Kommission
gegeniiber EURELECTRIC belegt (s.u.), auch wenn andere Akteure natiirlich
ebenfalls konsultiert worden sind.

'Ilnsgesamt also gaben die grofere Homogenitit der sektoriellen Akteurs-
positionen und ihre bessere Koalitionsfihigkeit den Ausschlag dafiir, daB} die
Electricity Association auf EG-Ebene stirker eingebunden wurde als die
VDEW. Dieser Eindruck wird durch die unterschiedlichen Startpositionen der
Ve_:rbéinde auf nationaler Ebene noch vertieft. Vor allem das Beispiel GEODE
zeigt, daB der Zugang der Interessengruppen zu den staatlichen Akteuren
nicht unbedingt von ihrer Investitionsmacht (Lindblom 1977) oder von der
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staatlichen ,target structure* (Almond 1958) abhingt, sondern auch ir_1 hohem
MaBe von der Ubereinstimmung ihrer Leitbilder und Priferenzen mit denen
der staatlichen Akteure. . .

Der Abschnitt belegt auch, daf3 die Interessendifferenzierung nicht, wie
erwartet wurde, auf die gemischtwirtschaftlichen Regime beschr'zinkt_bheb,
sondern daf sich infolge der Liberalisierung auch Differenzierungen in den
nationalisierten Regimen abzeichneten, wobei die monolithischen Erzeu-
gungs- und Ubertragungsunternehmen darum bemiiht waren, ihre Monopole
zu verteidigen. Die von ihnen abhidngigen Verteilerunternehmen aber suchten
die neuen Opportunititen der EG-Liberalisierung zu nutzen und an Hand-
lungsspielraumen zu gewinnen. Die jeweilige Verankerung de.r emzelnﬂen
Unternehmen und Unternehmensgruppen in den nationalen Regimen erklart
damit ihre Haltung gegeniiber den Planen der Kommission.

5 Die Liberalisierung der Stromwirtschaft

5.1 Die Kooptation von Expertise: Ausschufiarbeiten

Zur weiteren Arbeit an ihren Plidnen fiir den Energiebinnenmarkt berief di;
Kommission sowohl fiir die Gas- als auch fiir die Stromversorgung je zwei
Expertengruppen ein, die eine zusammengesetzt aus Vertretern der .Mit'glied—
staaten und die andere aus sektoriellen Experten.”” Sie betrachtete die Libera-
lisierung weiterhin als reine Binnenmarktfrage, was daraus ersichtlich ist, daf3
in den Expertenausschiissen keinerlei Vertreter von Umweltgruppen oder
Gewerkschaften und in der Kommissionsdelegation kein Vertreter der GD X1
prasent war. Das Gros der Mitglieder des Expertenausschusses in der E!ektr.i—
zitdtswirtschaft bildeten Unternehmensvertreter der EVU (10); je zwei Mit-
glieder waren von UNICE, IFIEC und Verbraucherverbédnden vorgeschlagen
worden (Kommission 1991). Die Kommission sah die Anonymiswrqu der
einzelnen Stellungnahmen vor, um eine offene Diskussion zu erméglichen,
die sich nicht nur an nationalen und sektoriellen Interessen orientierte. Die fiir
ein Jahr bis zum Mai 1991 angesetzten Beratungen sollten die Suche nach
einer Kompromif3losung ermoglichen, die den Anliegen der beiden Sek.toren
und den Belangen der Verbraucher gerecht werden konnte (vgl. Kommission
1989: 1, 14).

77 Im Elektrizititsbereich: Consultative Committee of Member States — Electricity, Profes-
sional Consultative Committee on Electricity.
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Die Ausschufiberatungen konzentrierten sich auf die Grundsatzfragen ei-
ner Liberalisierung und fiihrten zur Prézisierung der moglichen Wettbe-
werbselemente: Nach Ansicht der Kommission sollten industrielle GroB-
abnehmer und Verteilerunternehmen ihren Stromerzeuger frei wihlen diirfen.
Ein geregeltes Durchleitungsverfahren, der sogenannte Third Party Access
(TPA), sollte sie daher zur Nutzung der Netze berechtigen. Grundsitzlich
befiirworteten zwar alle Delegationen in den beiden Ausschiissen die Einfiih-
rung von Wettbewerb, weil sie sich dem hegemonialen Kriterium der Mark-
tintegration nicht entziehen konnten. Ihre Auffassungen iiber die Einfiihrung
eines Durchleitungsverfahrens divergierten allerdings stark (Kommission
1991). Bis auf die britischen EVU sprachen sich die europdischen Elektri-
zitdtsversorger klar gegen den TPA aus. Thre Unzufriedenheit mit den von der
Kommission formulierten AusschuBergebnissen manifestierte sich in einer
stark abweichenden Stellungnahme der ,kontinentalen Mitglieder EURE-
LECTRICs (EURELECTRIC 1991). Auch die Mitgliedstaaten optierten weit-
gehend gegen eine Durchleitungsregelung. Nur die industriellen Abnehmer
befiirworteten sie einhellig (AE 27./28.5.1991).

Trotz dieses Widerstandes betrachtete die Kommission die Arbeitsergeb-
nisse als Grundlage fiir den Energiebinnenmarkt. Die AusschuBdiskussionen
hatten ihr die Bandbreite der Positionen in den Sektoren und in den Mitglied-
staaten aufgezeigt, und schon drei Monate nach Ende der AusschuBarbeiten
kiindigte die GD XVII Vorschlige fiir eine Durchleitungsregelung an (AE
27./28.5.1991: 10). Sie rechtfertigte ihre Initiative damit, daB in den Aus-
schiissen keine einstimmige Meinung gegen eine Netzzugangsregelung formu-
liert werden konnte. Nach dem Selbstverstindnis der Kommission kann sie
nach Konsultationen mit den betroffenen Akteuren und unter Abwigung der
Argumente eigenstindig die politischen Inhalte und Zielsetzungen einer Maf-
nahme festlegen. Das Ende der Ausschuf3beratungen bedeutete ebenfalls eine
SchlieBung der Entscheidungsprozesse gegeniiber der Elektrizititswirtschaft
(Int. GD XVII 17.1.95), obwohl EURELECTRIC die Kommission zwischen
dem Mirz und dem Juli 1991 mehrmals dazu aufforderte, die Konsultationen
wieder aufzunehmen.

Die GD XVII und die GD IV nutzten die offenen und grundsatzorien-
tierten Ausschufidiskussionen somit seleksiv fiir die Entwicklung eigener Vor-
schlige gegen den Willen der tiberwiltigenden Mehrheit des Sektors und der
Mitgliedstaaten. Sie instrumentalisierten die Ausschiisse zum einen dazu, ihre
technischen und 6konomischen Informationsgrundlagen zu verbessern und
die Interessenkonstellationen in den Sektoren und in den Mitgliedstaaten zu
sondieren. Zum anderen konnten sie trotz des Einspruchs der Mitgliedstaaten
und der sektoriellen Akteure ihre weitere Arbeit am Energiebinnenmarkt
damit rechtfertigen, daf sie auf der Basis extensiver Konsultationen zustande
gekommen war.
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5.2 Die Wahl der Rechtsgrundlage

Das Initiativrecht der Kommission ermdglicht ihr die Festlegung der Rechts-
grundlage, auf die sie ihr Vorgehen stiitzt. Da die Wahl der_Rechtsgrundlage
Konsequenzen fiir die Befugnisse der einzelnen Organs_a in den Entschei-
dungsverfahren hat, ist ihre Festlegung zwischen Komrmss1on', EP und Rat
haufig umstritten. Gerade seit den Vertragsdnderungen durch die EEA - 'und
seit 1991 auch durch die Maastrichter Vertrige — er6ffnen unterschiedliche
Verfahren den einzelnen Organen unterschiedliche Partizipationsrechte.
Grundsitzlich standen der Kommission vier verschiedene Wege offen: Er-
stens konnte die GD IV das Wettbewerbsrecht der Art. 85 und 86 EWG-
Vertrag gegen die Unternehmen einsetzen. Zweitens konnt_e sie.VeArtragsver—
letzungsverfahren gemill Art. 169 EWG-Vertrag gegen dle_ Mlt.gllledstaaten
erdffnen. Drittens konnte die Kommission einseitig eine Richtlinie auf der
Basis von Art. 90 III verabschieden. SchlieBlich konnte sie auf der Basis df?r
Rechtsgrundlage fiir den Binnenmarkt, Art. 100a, eine Richt}inie zur Liberali-
sierung der Elektrizitatsversorgung formulieren. Diese vier Handlungsop-
tionen haben iiberaus unterschiedliche Konsequenzen fiir die Stellung der
einzelnen Organe und fiir die Relevanz der beiden Generaldirektionen in d;n
Entscheidungsprozessen. Die Festlegung der Rechtsgrundlage war dahe_r in
hohem Mafle umstritten. Die Wahl der Entscheidungsgrundlage illustriert,
daB alle Organe nur ein Verfahren als angemessen und legitim ansahen, das
ihnen in einer solch umfassenden Reform Partizipationsrechte eroffnete.

Die Arbeiten der GD XVII an der Transitregelung hatten auch in der GD
IV Bemithungen um die verstirkte Einfithrung von We_ttbewerb n .d_er lei-
tungsgebundenen Energiewirtschaft eingeleitet.”® Die britische leere}llslerur.)'g
und die europiische Offnung des Telekommunikationsmarktes funglertqn fiir
beide Generaldirektionen als Wettbewerbsmodelle. Der britische Fall bildete
ein ,.example which has to some extent beeq_followed“ (Int. GD IY 19.03.97;
Int. GD XVII 17.1.95). Allerdings ist die Ubertragung eines nationalen Re-
gulierungsmodells auf die EG-Ebene i.d.R. nicht moglich, da fiie anderen
Mitgliedstaaten dies i.d.R. als illegitim betrachten. Eine vollstandige Ubertra-
gung des britischen Modells auf die EG erschien zudem nahezu ausge-
schlossen, weil es noch nicht erprobt war, sich durch eine auBerordentliche
Komplexitdt auszeichnete und iiberdies Eingriffe in die Eigentumssyst;me_der
Mitgliedstaaten erfordert hitte, die laut EWG-Vertrag nicht zuldssig sind.
Lediglich einzelne Aspekte des britischen Regulierungsmodells zur Unt;rneh—
mensentflechtung und zum Netzzugang wurden in modifizierter Form in die
EG-Initiative aufgenommen.

78 Leon Brittan: ,,Competition in the European Community’s Electricity and Gas Markets“,
Speech at London’s Institution of Civil Engineers, April 18, 1991 (abgedruckt in AE
25.04.1991).
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Die anfangliche Phase der Politikformulierung war in hohem MaBe von
einer biirokratischen Konkurrenz zwischen der GD Energie und der GD
Wettbewerb gekennzeichnet, die durch die Organisationskulturen der beiden
Generaldirektionen geprigt war. Zum einen wollte die GD XVII in Bera-
tungen mit den Mitgliedstaaten und der Elektrizititswirtschaft einen breiten
Konsens fir eine Marktsffnung herstellen. Zum anderen drohte die GD IV
den Mitgliedstaaten und den Unternehmen mit der Offnung der Mirkte iiber
die Nutzung des Wettbewerbsrechts. Wihrend diese Vorgehensweisen zu-
ndchst als Alternativen gesehen wurden, entwickelte sich nach der Fixierung
der Rechtsgrundlage eine Doppelstrategie, in der die Drohung mit dem Wett-
bewerbsrecht und dessen begrenzte Nutzung die Richtlinienverhandlungen
unterstiitzen sollten.

Die GD IV erwog bereits wihrend der AusschuBarbeiten die N utzung ih-
rer wettbewerbsrechtlichen Kompetenzen (AE 09.02.1990: 11; 06.04.1991:
11), um die Aufienhandelsmonopole in einigen Mitgliedstaaten aufzubrechen.
Schon im Mirz 1991, kurz vor Beendigung der AusschuBarbeiten, kiindigte
sie dann die Einleitung von Vertragsverletzungsverfahren gegen gas- und
elektrizitatswirtschaftliche Import- und Exportmonopole in Belgien, Dine-
mark, Frankreich, Griechenland, Irland, Italien, den Niederlanden, Portugal,
Spanien und Grofbritannien an. Diese Verfahren ridumen ihr ein hohes Maf
an Diskretion iiber die Entscheidung ein, ob ein Mitgliedstaat seinen vertrag-
lichen Verpflichtungen Geniige leistet, wann sie gegen etwaige Vertragsver-
letzungen vorgeht und ob sie den Fall vor den EuGH bringt. Die GD IV for-
derte die betroffenen Linder zunichst nur auf, zu ihrer Auffassung Stellung
zu nehmen, daf} die Monopole nach den vertraglichen Regelungen unzulissi-
ge mengenmaBige Handelsbeschrinkungen darstellten, um zu signalisieren,
daB sie gewillt war, eine Liberalisierung des Sektors herbeizufiihren. Sie lie3
nach den Antworten der Mitgliedstaaten und ihrer anschliessenden begriin-
deten Stellungnahme von 1992 die Verfahren zunichst ruhen und entschlof3
sich erst im Januar 1994 dazu, gegen einige Mitgliedstaaten Klage vor dem
EuGH zu erheben, um wihrend der Richtlinienverhandlungen den Einigungs-
druck auf die Mitgliedstaaten zu erhdhen.

Zuvor hatte die Generaldirektion IV ihre wettbewerbsrechtlichen Befug-
nisse bereits zur Offnung der Telekommunikationsmirkte genutzt und deren
Liberalisierung auf der Basis von Art. 90 Abs. 3 EWGV vorantreiben kdnnen.
Art. 90 Abs. 3 EWG-Vertrag eréffnet der Kommission das Recht, Richtlinien
und Entscheidungen zur Aufhebung von besonderen oder ausschlieB3lichen
Rechten offentlicher oder monopolartiger Unternehmen zu erlassen, die nicht
der Zustimmung des Europiischen Parlaments oder des Rates bediirfen. Die-
ses Vorgehen erfolgte vor dem Hintergrund eines breiten Konsenses der Mit-
gliedstaaten und der Telekommunikationsunternehmen iiber eine Liberalisie-
rung des Sektors: ,,the ideas and actions had already been in place before this
strategy was chosen™ (Int. GD IV 18.01.95). Dieser Konsens hatte sich in
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extensiven Konsultationen herausgebildet, in denen grundlegende Prinzipien
des liberalisierten Regimes festgelegt worden waren. In der Telekommunika-
tion wurde die Liberalisierung zudem von einer sehr dynamischen techni-
schen Entwicklung und der Konvergenz mit der Informationstechnik beglei-
tet, die den sektoriellen Akteuren neue Marktchancen ercffnete, den Neuein-
tritt von Wettbewerbern begiinstigte und die Relevanz der Telefonnetze fiir
die Ubertragung von Daten verringerte. Ferner gab es in diesem Sektor die
Moglichkeit, den Wettbewerb zunichst auf einzelne Dienstleistungen zu be-
grenzen und dann sukzessive auszuweiten (ECE 80/8-9 [Aug. 1995]). Und
trotz des breiten Konsenses, des technischen Wandels und der sukzessiven
Offnung von Teilmirkten hatten einige Mitgliedstaaen das unilaterale Vorge-
hen der GD IV nicht toleriert. Der EuGH wies allerdings die Klage Frank-
reichs gegen die Vorgehensweise der Kommission ab” und bestitigte die
Grundziige der Richtlinie zur Offnung des Marktes fiir Telekommunikations-
endgerate und die Berechtigung der Kommission, ohne die Beteiligung des
Europiischen Parlaments und des Rates auf der Basis von Art. 90 IIl EWGV
vorgehen zu kénnen. Die GD IV wollte die Vorgehensweise in der Telekom-
munikation dann auch auf die leitungsgebundene Energiewirtschaft iibertra-
gen (Hancher 1992: 11).

Die GD IV und die GD XVII bereiteten dann bis zum Juli 1991 jeweils
zwel eigene Richtlinienvorschldge fir einen Binnenmarkt fiir Elektrizitat und
Gas vor. Die Vorschldge der GD IV sahen ein alleiniges Vorgehen der Kom-
mission auf der Basis von Art. 90 Abs. 3 vor, wihrend die GD XVII den Art.
100a als Rechtsgrundlage wiéhlte. Die GD XVII und die meisten Kommissare
monierten ein unilaterales Vorgehen bei der Liberalisierung. In erster Linie
waren der fehlende Konsens der Mitgliedstaaten und der sektoriellen Akteure
sowie Proteste des Europdischen Parlaments dafiir verantwortlich, dafl sie
dieses Vorgehen als illegitim betrachteten. Auch einige sektorielle Eigen-
schaften sprachen ihrer Ansicht nach gegen diese Rechtsgrundlage: Im Ge-
gensatz zur Telekommunikation waren die Moglichkeiten fiir eine stufenwei-
se Liberalisierung von Teilmirkten sehr begrenzt und nur durch eine allmah-
liche Ausweitung des Abnehmerkreises zu realisieren. Es war somit eine
Gesamtregelung erforderlich. Schlieflich fand die Liberalisierung der Tele-
kommunikation vor dem Hintergrund der dynamischen Entwicklung der EG
in der Mitte der 80er Jahre statt. Die Debatte um den Energiebinnenmarkt
wurde dagegen von der kontroversen Diskussion um die Legitimitit der Ge-
meinschaftsinstitutionen und -politiken wihrend der Ratifikation des
Maastrichter Vertrages in den Mitgliedstaaten iiberschattet.

Die SchlieBung der Entscheidungsprozesse nach den Ausschufibera-
tungen hatte das Konfliktniveau zwischen der Kommission und der Elektrizi-
tatswirtschaft stark erhoht (Int. EURELECTRIC 17.1.95; GD XVII 17.1.95).

79 Richtlinie der Kommission Nr. 88/301/EWG vom 16.05.1988, Abl. 1988 L 131, 73ff.
EuGH vom 19.03.1991, Rs. C-202/88, Frankreich/Kommission.
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Ein Vorgehen ohne Konsultationen stieB durch die Staatsnihe und die immer
noch fest verankerten Leitbilder des Sektors auf nationaler Ebene auf for-
midable Widerstinde in den meisten Mitgliedstaaten. Frankreich, die Bundes-
republik und die Niederlande signalisierten, daB sie ein alleiniges Vorgehen
der Kommission blockieren wollten (FT 23.01.92). Das einzige Mitglieds-
land? das die Liberalisierung nahezu uneingeschrinkt unterstiitzte, GroBbri-
tannien, war wegen grundsitzlicher Erwagungen zum Integrationsprozef3
nicht bereit, ein alleiniges Vorgehen der Kommission zu unterstiitzen (Int.
GD IV 18.1.95). Unter diesen Bedingungen war es unklar, ob die Kommissi-
on einseitig eine effektive Richtlinie formulieren konnte und ob der Gerichts-
hof ihr alleiniges Vorgehen absichern wiirde (vgl. McGowan 1993: 56). Auch
das Eu_rop'aische Parlament sprach sich gegen ein unilaterales Vorgehen der
Kommission aus, das es seiner Mitbestimmungsméglichkeiten beraubte (Die
Welt 03.09.1991). Angesichts dieses Kontextes befiirwortete die Kommission
ein Vorgehen auf der Basis des Richtlinienvorschlags der GD X VII.

Die inhaltliche Auseinandersetzung wurde also zeitweise durch die insti-
tutionellen Erwigungen der EG-Organe iiberwslbt, und gerade wihrend der
F;st[egung der Rechtsgrundlage wurden prozedurale und substantielle Fragen
miteinander vermengt (vgl. Héritier 1993: 443). Die Einigung auf die Rechts-
grundlage Art. 100a EWG-Vertrag reflektiert, daf simtliche EG-Organe kon-
sensuale Verfahren nicht nur mit einer héheren Ergebniskontrolle und ange-
messeneren Problemlésungen verbinden, sondern auch mit einer hoheren Le-
gitimitdt der Entscheidungsprozesse assoziieren und sie deshalb priferieren.
Diese Festlegung hatte zur Folge, daB die GD IV nun keine zentrale Rolle
mehr im Diskussionsprozef einnahm. Der biirokratische Wettbewerb zwi-
schen ihr und der GD XVII hatte aber zu einer sehr hohen Anfangsdynamik
der Liberalisierungspolitik beigetragen und das Thema auf die politische
Tagesordnung katapultiert.

Dle Kommission prisentierte am 21.01.1992 ihre Richtlinienvorschidge
fiir einen Binnenmarkt fiir Elektrizitit und Gas (Kommission 1992a, b). Die
Yorschléige basierten auf Art. 57(2), 66 und 100a EGV und sahen prozedural
ein Vorgehen nach vier allgemeinen Grundsitzen vor. Die Kommission woll-
te (1) schrittweise vorgehen, (2) das Prinzip der Subsidiaritit beachten, (3) ei-
ne ,.exzessive Regulierung® vermeiden, und (4) im Zusammenarbeitsverfah-
ren mit dem Rat und dem Parlament vorgehen (S. 8-9). IThre inhaltlichen Vor-
schldge basierten in hohem MaBe auf den Richtlinienentwiirfen vom Juli 1991
und enthielten folgende Kernelemente:

- Einf)iihrung eines geregelten Zugangs Dritter zum Netz (Third Party Ac-
cess

- Grofle Industrieabnehmer und Verteilerunternehmen sollten ihren

Stromerzeuger frei wahlen konnen und die Netzinhaber deshalb dazu

verPﬂlchtet werden, die kontrahierten Bezugsmengen iiber ihre Net-

ze ‘durchzuleiten’. Die Zugangsberechtigung war fiir sehr grofle In-
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i it ei Wh p.a.
trieabnehmer mit einem Verbrauch von mehr als 100 G _
?&]}an ?2;15 rI\I/Tio. m?) und fiir Verteiler vorgesehen, deren Verkaufe ein-
zeln oder gemeinsam mindestens 3% (Gas: 1%) der nationalen

Nachfrage ausmachten.®

- Abschaffung der AusschlieBlichkeitsrechte zum Bau von Leitungen und

Kraftwerken )
. Jeder Mitgliedstaat sollte fiir den Bau von Kraftwerken und Lei-

tungen ein transparentes, objektives und nicht-diskriminierendes Sy-
stem von Genehmigungen einfithren.

- nbundling _
E_ntﬂe[g?etur(ggrégnisation ﬁ)nd das Rechnungswesen fir die Erzguguﬁlg,
Ubertragung und Verteilung von Elektrizitit und Gas sollten ;lr_l z:j en
Unternehmen getrennt werden, um Quersubventionen zu verhindern

und Kostentransparenz herzustellen.

- Benennung der Netzbetreiber fiir Ubertragu?gdund Verteilung und Aufer-
g besonderer Aufgaben durch die Mitgliedstaaten
l(igunzn;soc zum britis%:hen Reformmodell sollen die Mitgliedstaaten Be-
treibercgesellschaften fir den Netzbetrieb benennen und dazu befugt
sein, den EVU besondere Aufgaben zuzuweisen.

Weiterhin sah der Vorschlag vor, daf} die Mitgliedstaz.iter.l. bis zu 20_% ihrer
Erzeugung durch finanziell geférderte heimische Energletrager bestreiten urlzd
Auflagen zur Erzeugung aus erneuerbaren Energiequellen, Abfau upd K_ral t-
Wiarme-Kopplung festlegen konnten. Der Vorschlag der Kpm:mssmn zielte
insgesamt auf eine fundamentale Umstruktunergng der leltungsgebupdengn
Energiewirtschaft ab und sah die Einfithrung eines We_ttbewerbsregzmes in
der gesamten Gemeinschaft vor, ohne Unterschiede zw1scher_1 den bestehen-
den nationalen Regimen zu beriicksichtigen. Er sol.1t6 EG-weit etwa Z%00-50.0
industriellen Verbrauchern und etwa 100 Vertellerunternehmqn die fr_ele
Wahl ihres Lieferunternehmens ermdglichen und hgtte da_mlt cine (_i;UthCh
geringere Reichweite als die Reform in GroBbruanmen.ﬂ Dle Iflberal'lsmrun‘g
zielte in erster Linie auf die Starkung der Weltbewerbsfahzgkgzt der industri-
ellen Abnehmer ab, deren Kosten gesenkt werden sollten. Dle Haushaltsal_)—
nehmer konnten nur indirekt von der Liberalisierung profitieren, wenn ein
bezugsberechtigtes Verteilerunternehmen sie bellefc.a.rn, und der Wettbewerb
insgesamt zur Kosten- und Preissenkungen fithren wiirde.

80 Die Schwelle fiir die Zugangsberechtigung war im Vergleich zum Juli-_Vorschlag deutlich
hoher: Der erste Entwurf hatte den Zugang von Verbrauchern upd Venelleruntemehmen.ab
5 GWh/Jahr vorgesehen. Ab 1996 sollte dieser dann auf weitere Abnehmer ausgeweitet
werden (Kommission 1991, Art. 5 Abs. 4).
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5.3 Positionen der Interessengruppen und der Mitgliedstaaten

Erwartungsgemsf fiihrte der Richtlinienvorschlag zu groBen Widerstinden.
Die sekioriellen Akteure orientierten sich weiterhin an ihren nationalen Re-
gimen und bezogen ihre inhaltliche Kritik im wesentlichen auf die Aspekte,
die EURELECTRIC bereits in seiner Stellungnahme zu den AusschuBbera-
tungen moniert hatte (EURELECTRIC 1991). Wie der CEGB wihrend der
britischen Privatisierung hoben auch die ‘kontinentalen’ EVU die sektoriellen
Besonderheiten hervor. Ihrer Ansicht nach gefdhrdete die Einfithrung von
Wettbewerb die Leitziele der Sektorregime — Versorgungssicherheit, Preis-
wiirdigkeit und Umweltschutz. Dariiber hinaus zeigten ihre weiteren Argu-
mente aber schon die grolen Differenzen auf, die aus den nationalen Sektor-
regimen resultierten. So wurde von deutscher Seite aus aufgrund der rechts-
staatlichen Tradition und der Priferenz fiir sektorielle Selbstregelungen z.B.
die Unvereinbarkeit des geregelten Netzzugangs und der Entflechtung mit
etablierten Eigentumsrechten betont und auch das Ausmaf der Regulierung in
der Richtlinie kritisiert. Dagegen hob EdF aufgrund ihres nationalisierten Re-
gimes gerade die Verringerung energiepolitischer Gestaltungsspielrdume der
staatlichen Akteure und die Gefahrdung einer langfristigen Planung hervor.

Die kontinentalen Versorger signalisierten ihre inhaltliche Dialogbereit-
schaft mit der Vorlage eines alternativen . Wettbewerbsvorschlags*: Sie pla-
dierten anstelle einer Netzzugangsregelung fiir die Einfilhrung von Wettbe-
werb fiir neue Erzeugungsanlagen, betonten allerdings lediglich die industriel-
le Eigenerzeugung, wihrend eine mogliche Rolle unabhingiger Erzeuger nur
gepriift werden sollte. Kurzum: Die Unternehmen und Verbinde der konti-
nentalen Elektrizititsversorgung optierten im wesentlichen fiir den Status quo.

Die iiberwiegende Mehrheit der EURELECTRIC-Mitglieder trug diese
Stellungnahme mit, auch wenn diese Position die interne Spannungslinie mit
den britischen Versorgern nicht iiberbriicken konnte. Die VDEW kritisierte
die Kommissionsvorschlige gemeinsam mit den anderen deutschen Verbin-
den und lehnte im Einklang mit den Argumenten von EURELECTRIC die
TPA-Regelung ab. CEEP und EUROGAS waren ebenso gegen die Vorschli-
ge wie die internationalen Gewerkschaften der Energieversorgung und f-
fentlichen Unternehmen (ICEF [International Federation of Chemical, Energy
and General Workers’ Unions]; MIF [Miners’ International Federation]; PSI
[Public Services International]) und der Europdische Gewerkschaftsbund
(EGB), die den Abbau von Arbeitsplatzen fiirchteten (AE 31.1.1992: 14; AE
20.5.1992). Auf der anderen Seite sprachen sich die britische Electricity As-
sociation, GEODE und auch die niederlindischen Verteiler fiir die Liberali-
sierung aus. Die industriellen Abnehmer in IFIEC, der europiische Verband
der Chemieindustrie CEFIC und auch der Dachverband der europiischen
Industrie und Arbeitgeber UNICE befiirworteten den Kommissionsvorschlag
grundsitzlich (UNICE 1993; Int. BASF 26.1.95).
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Die meisten Mitgliedstaaten pladierten zwar grundséi_tzhc;h fiir dl_e_ Ein-
fithrung von Wettbewerb, nahmen allerdings sehr unters§h1ed11che POE{.tlc()inen
zu den einzelnen Elementen des Richtlinieneanurfs ein. Von den l_an erg
mit nationalisierten Regimen optierten Frankreich, Griechenland, I.t.a;ulendu;lr_
Portugal klar gegen die Einfithrung des geregelten Netzzugangs,. wi fte)n o
land, das eigene Reformbemiihungen erwog, den V}orschlag positiver e\gel-
tete. Auf Seiten der Linder mit gemz’schtwirtschaﬁlzcﬁen I.Qeg"zmen trgten )
gien, Spanien und die Niederlande vehement gegen die Emfuhrungl.kes_ gt]a)rg_
gelten Netzzugangs ein, wihrend der Vorschlag in der Bundesrepl_l 1‘1 h 1(n; y
nemark und in Luxemburg abwartend aufgenommen wur.de. Le_d1g ic l_rq
britannien befiirwortete aufgrund seines Wet{bewerbsregzmes 41e le;?? 1stle-
rungsvorschlidge nahezu uneingeschrankt. M_1t Ausnahme Spame%sl IT( ta_ 13; tesr_l
die Mitgliedstaaten aufgrund der Unterschiede Qer Gas- und Ele riz
wirtschaft fiir eine getrennte Behandlung der be@en Sektoren. G;melncslam
mit den Niederlanden und Spanien bef}ilirlc_:h.tetg die Bundesrepublik zudem

1 Regulierung durch die Richtlinie. _
emeﬁlellsslt:f;if derganféingli?chen Positionen kann festgehalten werden, dali? ;m_h
nahezu alle EG-Energieversorger gegen den Vorschlag ggssprachen. Au A ei-
ten der industriellen Abnehmer gab es durchaus Unt;rstutzpng,.fibgrdauc ! ?}e
muBten interne Spannungslinien iiberbriicken, wel} die PTelsg fiir in _ustne] e
Abnehmer in Frankreich und Italien bereits auf einem qleg'rlgem vae;i; tat-
gen. Die meisten Mitgliedstaaten optierten gegen_dle Emtuhrung von l.ed-
bewerbselementen im Sinne der Kommission. Die EYU und _dle Mlt%le 1-
staaten orientierten sich in hohem Mafle an de_:n etabhe_rten natl_onaler_lb eglq-
men und den angestammten sektoriellen Leitbildern. Die Idee e.mei' Léhera ]:
sierung dieses technisch komplexen Sektors war neu und der radikale ) 11arg -
ter des Kommissionsvorschlags rief ihren Wlderst?ln(i_ hervor. Allen_a s in-
krementelle Reformen sollten geduldet werd;n. Eanlg.Groantanmen vsr-
focht die Liberalisierung vehement, weil sie mit dem britischen Wettll\)/[ewle(:tr 81;
regime kompatibel war und um seinen EVU den Zugang zum EG-Markt z
ermoglichen.

5.4 Das Wettbewerbsrecht und die Rechtskontrolle durch den EuGH

Die GD XVII hatte sich zwar kormnissior!sintérr_] gegeniiber der GDdIV
durchgesetzt. Die Verhandlungen tiber die Richtlinie eljfolg_ten aber vor gm
Hintergrund eines moglichen Vorgehens der Generaldllrektlon IV gegen 1 1te
Auflenhandelsmonopole der EVU. Die GD IV erhob in den Vertragsverlet-

81 Vgl. ECE 38/7 (Feb. 1992), 35/6 (Nov. 1991), 39/2 (Mﬁrgl99%;,94;())/44(8//\4psril(ll)zg2)l,94922/;/
oni i kt. s . s
1992), 43/2 (Juli 1992), 44/4 (Aug. 1992), 46/4 ( 8/43
(SJ(;I/ZI-’/ (Fe)b. 93), 51/6-7 (Miarz 1993); AE 6-7.4.92: 7, 22.05.92: 8; Handelsblatt
09.04.1992.
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zungsverfahren 1994 gegen die Auflenhandelsmonopole mehrerer Mitglied-
staaten Klage (Hancher 1995: 74). Sie hatte die weiteren Verfahrensschritte
aufgrund der Richtlinienverhandiungen und der Entwicklungen in einigen
Mitgliedstaaten zunichst zuriickgestellt. Einige Klagen, z.B. gegen Dinemark
und Grof3britannien, wurden nach Anderungen der nationalen Regelungen
fallen gelassen. Auch die Niederlande und Frankreich hatten signalisiert, da}
sie ihre Auflenhandelsmonopole tberpriifen wollten, ohne dann aber Vor-
schlage fiir deren Authebung zu unterbreiten. Die Kommission klagte nun im
Juni 1994 gegen Irland, Italien, Frankreich, die Niederlande und Spanien.
Diese Verfahren betrafen mogliche VerstéBe der Import- und Exportmono-
pole gegen die Regelungen der Art. 30, 34, und 37 EGV, also gegen das
Verbot mengenmiBiger Einfuhrbeschrinkungen und die Forderung des all-
mihlichen Abbaus staatlicher Handelsmonopole.

Wie bereits gezeigt wurde, war dieses Vorgehen auf die Unterstiitzung
des EuGH angewiesen. Dessen Entscheidungskriterien waren auf Seiten der
politischen und wirtschaftlichen Akteure allerdings nicht genau abschiitzbar
(Int. DTI 12.3.96, PowerGen 7.3.96, BMWi 20.1.95, RWE 18.5.95).8 Diese
UngewiBheit resultierte daraus, daf} die Rechtsprechung des EuGH zu den
Monopolen der &ffentlichen Versorgungsunternehmen ein relatiy rieues
Rechtsgebiet bildete, auch wenn der Vertrag deren allmihliche Abschaffung
vorsah. Gerade in neuen Rechtsgebieten hat der EuGH oft zundchst allgemei-
ne Rechtsdoktrinen entwickelt, ohne diese sofort gegen die Mitgliedstaaten
einzusetzen (Alter 1996), so daB die grundsitzliche Ausrichtung und die kon-
krete Anwendung von EuGH-Entscheidungen noch weitgehend unklar war.

Wihrend der Richtlinienverhandlungen waren bereits zwei Vorabent-
scheidungsverfahren vor dem EuGH anhingig, die Auswirkungen auf die Dis-
kussion um die Liberalisierung der Elektrizititswirtschaft haben sollten: Cor-
beau und Almelo.** Der EuGH sprach das Urteil im Fall Corbeau im Mai
1993 und das Urteil im Fall Almelo im April 1994. In beiden Fillen priifte
der Europiische Gerichtshof die Geltung des EG-Wettbewerbsrechts fiir

82 Rechtssachen C 156/94 Kommjssion-lrland; C 157/94 Kommission~Niederlande; C 158/94
Komission-Italien; C 160/94 Kommission-Spanien (alle Elektrizitit); C 159/64 Kommissi-
on-Frankreich (Gas und Elektrizitit).

83  Ein Mitglied des Europiischen Parlaments (Detlev Samland) hat das wihrend der Abstim-
mung des EP zu seiner ersten Stellungnahme so formuliert: , Vor dem Europiischen Ge-
richtshof wird es Klagen geben; sie liegen bereits vorproduziert in den Schubladen und
warten nur darauf, daB wir uns hier durch Blockade querlegen. Dann wird aber nicht poli-
tisch, sondern gerichtlich entschieden, und vor Gericht ist das so wie auf hoher See. Da ist
man in Gottes Hand.* (Abl. der EG Nr. 3-438/106; 16.1 1.93).

84 Die Bedeutung, die diesen Verfahren beigemessen wurde, geht daraus hervor, daB eine
Reihe von Mitgliedstaaten schriftliche und miindliche Erklarungen zur Urteilsfindung ab-
gaben. Corbeau (Rechtssache C 320/91): Spanien, GrofBbritannien, Irland, Griechenland,
Italien. Almelo (Rechtssache (C 393/92): Frankreich, Griechenland, Niederlande. Uberdies
stellte in den Vertragsverletzungsverfahren gegen die AuBenhandelsmonopole in den Ener-
giesektoren auch GroBbritannien sein Elektrizitdtssystem dar (ECE 76/21 [21 .04.95)).
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men, die sogenannte Dienstleistungen von allgemeinem wirtsg.h_aﬁ—

gg}zzxelk;zteresse nac; Art. 90 Abs. 2 EGV erbringen. Der EuGH Pestangte
zwar jeweils die grundsitzliche Geltung des Wettbewerbsrech?s fur_ _solc_hej
Unternehmen, schrinkte die Anwendung dieser Regeln aber gleichzeitig ein:
Die Anwendung des gemeinschaftlichen Wettbewerbs?echts.und duer Regeln
zur Marktintegration durfte seiner Auffassung nach mcht_ die Erfiillung der
den Unternehmen tibertragenen besonderen Aufgaben verhindern. _

Im Fall Corbeau, der den Wettbewerb im Postversand betraf, entschied
das Gericht, da3 ein Unternehmen sich gegebenenfalls a_uf Art. 9Q Abs. 2
EGV berufen kann, um seine AusschlieBlichkeitsrgchte bei der Bereitstellung
von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschafthc_hen Inperesse zu rechtfe.r—
tigen. Seiner Ansicht nach setzt die Durchfithrung dieser Dlenstlelstupgen die
,Moglichkeit eines Ausgleichs zwischen den ren_tablen und den weniger ren-
tablen Titigkeitsbereichen* — also Quersubventionen - voraus und rechtfer-
tigte ,,daher eine Einschrinkung des Wettbewerbs von Seiten emzelner Unter-
nehmer in wirtschaftlich rentablen Bereichen (EuGH 1993: Ziff. 17). Upter
zwei Bedingungen erachtete es den Ausschlufl von Wettbewerb. als nicht
gerechtfertigt: (a) Es handelt sich um besondere'Dlenstle1stungen, die von QCH
Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse trennbar smd
und besonderen Bediirfnissen von Wirtschaftsteilnehmern enFspreChen, die
zusitzliche Leistungen verlangen. Als Beispiel kann der postahsghe Expr_ess-
versand genannt werden. (b) Die Dienstleistunlg@ stellen_ ,,dals1 w1rt2§:::rft£;ci?te
Gleichgewicht” des Unternehmens, das Dienstleistungen im a gem -
schaftliochen Interesse ausiibt, ,,nicht in Frage™ (EuGH 1993: Zlff. 19). Auch
in diesem Fall hat der EuGH damit auf einem neuen Rechtsgeb{et eine neue
Doktrin entwickelt. Bis dahin hatte er stets verweiger_t, dafl wirtschaftliche
Griinde eine Abweichung von den Grundsétzen zum freien Warenverkehr und
zum Wettbewerb rechtfertigen konnten (Hancher 1995: 68).‘ . N

Der Fall Almelo war von besonderer Bedeutung fiir die .L1bera.1_l151_erur1g
der Energiemirkte. Er ging auf langjihrige Bemuhunge.r_l qlederlaqd1scher
Regionalversorger zuriick, die Monopolrechte der n1.e.:derla‘ndlschen Ubertra-
gungsgesellschaft SEP aufzuheben. Diese waren zpnachst innerstaatlich vor-
gegangen und hatten dann 1988 die Kommission eingeschaltet, um gegen das
Importmonopol der Ubertragungsgesellschaft vorzugehen. Auch in diesem
Fall anerkannte das Gericht die Moglichkeit, Wettbewerbsbeschrankungen
auf der Basis von Art. 90 Abs. 2 EGV zuzulassen. Nach seiner Auffassun%
waren zu diesem Zweck wiederum ,die wirtschaftlichen .Voraussetzun.gen
des Unternehmens und insbesondere auch die umweltrechth_chen VorschrlAften
zu beriicksichtigen, denen es folgen mufl (EuGH 1994: Z1ff: 49). Ip beiden
Fillen definierte der EuGH die Dienstleistungen von allgemeinem w;rtschaft-
lichem Interesse nicht umfassend, sondern nannte nur deren wesentliche Ele-
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mente:® Aus den beiden Fillen lassen sich wenigstens folgende Bedingungen
des Gerichtes an die Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem
Interesse identifizieren: Die Unternehmen miissen mit einer solchen Dienst-
leistung von &ffentlichen Akteuren betraut werden, und ihnen kénnen beson-
dere Verpflichtungen auferlegt werden. Die Dienstleistungen erfolgen zur
dauerhaften und zuverldssigen Versorgung sdamtlicher Abnehmer in einem
Gesamigebiet. Fiir sie gelten einheitliche Gebiihren oder Tarife, und die
Lieferbedingungen des Unternehmens diirfen nur nach objektiven Kriterien
variieren. Diese beiden Urteile enthielten somit sehr allgemein formulierte
Kriterien an die Dienstleistungen und an die Moglichkeit einer Ausnahme von
den allgemeinen vertraglichen Regelungen.

Das gerichtliche Vorgehen der GD TV barg damit die Gefahren, daB jedes
Verfahren nach den Bedingungen im Einzelfall entschieden wiirde und daf
der EuGH einer genuinen Liberalisierung des Sektors seine Unterstiitzung
verweigern wiirde. Die Kommission hatte zudem nur gegen die rechtlich
fixierten Auflenhandelsmonopole einiger Mitgliedstaaten geklagt und nicht
gegen die faktischen Ubertragungsmonopole der Netzgesellschaften in allen
Mitgliedstaaten, die fiir eine Liberalisierung des Warenverkehrs aber eben-
falls untersagt werden muBten. Eine Marktoffnung alleine iiber Vertragsver-
letzungsverfahren gegen die Mitgliedstaaten durchzusetzen hitte somit selbst
im Falle ihrer Unterstiitzung durch den Europiischen Gerichtshof eine se-
quentielle und partielle Anwendung der vertraglichen Regelungen bedingt,
ohne daf} sich eine generelle Regelung fiir die Liberalisierung der Energie-
wirtschaft in allen Mitgliedstaaten hitte etablieren lassen.

Die Unterschiede im Rahmen von Vorabentscheidungsverfahren wiren
noch groBer gewesen, da der EuGH diese Fille nicht selbst abschlieend
entscheidet, sondern in seinen Urteilen nur Auslegungshilfen gibt, die kon-
krete Einzelfallentscheidung aber den nationalen Gerichten obliegt. Eine
Marktsffnung iiber Vorabentscheidungsverfahren war zudem nicht nur auf die
Unterstiitzung durch den EuGH, sondern auch auf Klagen betroffener Akteure
und die Unterstiitzung durch nationale Gerichte" angewiesen. Die anfangs
dieses Kapitels genannten Muster in der Verweisung von Fillen an den EuGH
zeigen, daB hier groBe Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten vorliegen.

.

85 Das Gericht hob im Fall Corbeau darauf ab, daB ,,die Sammlung, Beforderung und Vertei-
lung von Postsendungen zugunsten samtlicher Nutzer im gesamten Hoheitsgebiet des be-
treffenden Mitgliedstaates zu einheitlichen Gebiihren und in gleichmiBiger Qualitit sowie
ohne Riicksicht auf Sonderfille und auf die Wirtschaftlichkeit jedes einzelnen Vorfalls si-
cherzustellen® sei (Le Nestour/Zinow 1995: 79). Im Fall Almelo betonte es zudem noch die
offentlich-rechtliche Konzessionierung (Betrauung) des Ubertragungsuntemehmens: ,.Ein
solches Unternehmen hat die ununterbrochene Stromversorgung im gesamten Konzessi-
onsgebiet fiir alle Abnehmer, lokale Versorgungsunternehmen oder Endverbraucher, in den
zu jeder Zeit geforderten Mengen zu einheitlichen Tarifen und unter Bedingungen sicher-
zustellen, die nur nach objektiven Kriterien unterschiedlich sein diirfen, die fiir alle Kun-
den gelten“ (EuGh 1994: Ziff. 48).
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Die Instrumentalisierung der nationalen Gerichte fiir die Marktintegration ist
nur moglich in Systemen, in denen die Gerichte keine solch zurtickhaltende
Urteilskultur wie in GroBbritannien aufweisen. Und selbst in starker verrecht-
lichten Systemen wie in der Bundesrepublik verbleiben den nationalen Ge-
richten nach einer EuGH-Entscheidung noch geniigend Ermessensspielrdume,
um Urteile zu féllen, die nicht im Sinne einer Liberalisierung ausfallen.®

Im Fall Almelo oblag nun die konkrete Beurteilung, ob ein Unternehmen
solche Dienstleistungen bereitstellt und wenn ja, ob diese Leistung eine Aus-
nahme von den Regeln zur Marktintegration und zum Wettbewerb rechtfer-
tigt, einem niederldndischen Gericht. Es stellte im Oktober 1996 — erst nach-
dem der Rat die Liberalisierung des Sektors beschlossen hatte — zwar fest,
daB die Transportgesellschaft SEP Dienstleistungen von allgemeinem wirt-
schaftlichem Interesse bereitstellt. Sein abschlieBendes Urteil fiel aber gegen
das Importmonopol der Ubertragungsgesellschaft und zu Gunsten der Ver-
teiler aus (ECE 97/13 [Jan. 1997]). Seiner Ansicht nach war das Monopol
nicht nétig, um die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit der SEP zu sichern.

Die Mitgliedstaaten und Versorgungsunternehmen interpretierten die
EuGH-Urteile in den Fillen Almelo und Corbeau und die anhdngigen Ver-
tragsverletzungsverfahren wihrend der Richtlinienverhandlungen daher sehr
unterschiedlich: Die franzésische Regierung interpretierte die Elemente des
franzosischen Service Public so, dal weiterhin ein Staatsmonopol fiir das
gesamte Versorgungsgebiet gerechtfertigt werden konnte. In GroBbritannien
betonte die Regierung im Hinblick auf abtrennbare Dienstleistungen, daf} die
Stromerzeugung nicht zum Monopolbereich zu rechnen sei. In der Bundesre-
publik war schon umstritten, ob die deutschen EVU durch das Energiewirt-
schaftsgesetz ‘betraut” werden, was als formale Voraussetzung fiir die Erbrin-
gung von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse ange-
sehen wurde (Le Nestour/Zinow 1995: 79-80). Insgesamt allerdings war die
Glaubwiirdigkeit einer Marktoffnung iiber den Rechtsweg aus Sicht der Mit-
gliedstaaten stark begrenzt (Interviews Ministére d’Economie et des Finances;
Bundesministerium fiir Wirtschaft), so daf} das Vorgehen der GD IV den
Einigungsdruck nur in sehr begrenztem Male erhdhen konnte (anders: S.
Schmidt 1997).

Die begrenzte Glaubwiirdigkeit des Vorgehens der GD IV wird nun da-
durch unterstrichen, daf} der Europdische Gerichtshof in seinem ebenfalls erst
nach der Verabschiedung der EG-Richtlinie getroffenen Urteil keines der
betroffenen Aullenhandelsmonopole untersagte. Der EuGH sah die Import-
und Exportmonopole zwar weiterhin als Verstse gegen die vertraglichen Re-
geln der Marktintegration an, billigte sie aber, weil sie seiner Auffassung nach

86 Wihrend der Richtlinienverhandlungen klagte auch das deutsche Bundeskarteilamt auf der
Basis des EG-Wettbewerbsrechts gegen die AusschlieBlichkeitsrechte der deutschen Ver-
sorger, um auf diesem Weg eine Markt6ffnung durchzusetzen. Allerdings hatte keine seiner
Klagen bei den deutschen Gerichten Erfolg (vgl. Kap. 7).
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eine Voraussetzung dafiir sein konnen, daB die Versorgungsunternehmen
Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse erbringen (ECE
107/9).

Insgesamt sollten die politischen Verhandlungen des Richtlinienvor-
schlags eine fragmentierte und sequentielle Marktoffnung auf der Basis ein-
zelner Gerichtsurteile verhindern. Sie schienen eine groBere Effektivitit der
Liberalisierung zu gewihrleisten und prozedural angemessener zu sein. Die
GD IV erhshte durch die Drohung mit dem wettbewerbsrechtlichen Vorgehen
und die gleichzeitige Signalisierung von Verhandlungsbereitschaft aber in
begrenztem MaBe den Einigungsdruck im Parlament und im Rat.#’

5.5 Institutionelle Eigeninteressen und Parteienwettbewerb im
Europdgischen Parlament

Infolge der Umsetzung des Vertrags zur Europiischen Union trat das Mitent-
scheidungsverfahren an die Stelle des Verfahrens der Zusammenarbeit, was
die Entscheidungsrechte des Europaischen Parlaments weiterhin stirkte. Die
prozedurale Komplexitit dieses Verfahrens bietet den einzelnen Organen aus-
gepragte Moglichkeiten zur wechselseitigen Blockade und stellt auch hohe
Mehrheitsanforderungen an ihre interne Entscheidungsfindung. Dadurch
gewinnen informelle Beziehungen und Verhandlungen noch an Bedeutung
und interne Positionen werden im Hinblick auf die Interessenkonstellationen
in den anderen Organen formuliert (Miller 1995: 22). Der Verabschiedung
der parlamentarischen Stellungnahme zum Kommissionsvorschlag gingen
deshalb intensive Diskussionen mit der Kommission und dem Rat voraus, um
einen fiir alle Organe akzeptablen Kompromif zu finden. Die Parlamentsver-
treter schitzten ihre Gestaltungsspielriume in den Verhandlungen mit den
beiden anderen Organen ein und suchten sie zu erweitern. Das Parlament
bezog auch die sektoriellen Akteure wieder stark in die Meinungsbildung ein.
Seine kontinuierliche Konsultationspraxis erstreckte sich vornehmlich auf
hochrangige Vertreter der Unternehmen und der nationalen Verbinde (vgl.
AE 7.10.1992: 11-12; Int. EP 18.3.97). Aufgrund der ebenfalls sehr kontro-
versen Positionen innerhalb des Parlaments erwiesen sich auch seine Bera-
tungen als ,duBerst zih, langwierig und schwierig® (EP GD Wissenschaft
1994: 3). Erst nach anderthalb Jahren, im November 1993, war das EP in der
Lage, seine Stellungnahme abzugeben.

Das Parlament hatte ein hohes Eigeninteresse daran, in dieser komplexen
Regelungsmaterie die Fihigkeit zur Entwicklung eigener Vorschlige zu de-

87 Der Wettbewerbskommissar Karel Van Miert formulierte dies so: ,,] will take the member
states to court, in the hope that the sector itself will get the message and will be prepared to

enter into debate for a common policy - even if it takes time and a step by step approach to
get there (ECE 53/15 [Mai 1993)).
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monstrieren. Die parlamentarische Debatte wurde aber in hohem Mafe von
nationalen und parteipolitischen Differenzen beeinflufit. Die sozialdemo-
kratische Partei (SPE), die als groBte Fraktion eine einfache Mehrheit inne
hatte, und die zweitgroBte Fraktion, die Européische Volkspartei (EVP), folg-
ten unterschiedlichen ordnungspolitischen Leitideen. Wihrend die SPE weiter
fiir den Ausschlufl von Wettbewerb plédierte, setzte sich die EVP starker fiir
eine Liberalisierung der Sektoren ein. Aufgrund dieses parteipolitischen Kon-
fliktes suchten eine Reihe von EVP-Mitgliedern auch eine informationelle
Unterstiitzung durch die Kommission.

Der Berichterstatter und gleichzeitige Vorsitzende des Ausschusses fiir
Energie, Forschung und Technologie (CERT), der Sozialdemokrat Claude
Desama aus Belgien, beabsichtigte die Liberalisierungselemente des Kom-
missionsvorschlags deutlich einzuschrinken (ECE 51/2-3 [Mairz 1993]). Er
orientierte sich in hohem Mafe an den Regimen der belgischen und franzo-
sischen Sektoren (Int. EP 18.3.97), deren Vertreter er auch am intensivsten
konsultierte. Der zustindige Parlamentarier der EVP aus Danemark hingegen
orientierte sich wesentlich starker an den Vorschligen der Kommission und
an der Beratung durch dinische Versorger (ECE 57/2 [Sept. 1993]). Die
parlamentarischen Berichterstatter verfiigen gerade in komplizierten Rege-
lungsmaterien iiber ein Expertiseibergewicht gegeniiber den anderen Aus-
schuBmitgliedern, weil sie sich intensiv mit dem Dossier befassen. Da zudem
auch keine einheitliche Position der Ausschufimitglieder ermittelt werden
konnte, war Claude Desama in der Lage, seine Vorstellungen sehr weitgehend
in den Entwurf des CERT-Ausschusses einzubringen. Sein Vorschlag charak-
terisierte die Energieversorgung als Dienstleistung von allgemeinem wirt-
schaftlichem Interesse, deren Erfiillung der Wettbewerb alleine nicht gewihr-
leisten konne.

Diese Orientierung an den etablierten Leitbildern der Energieversorgung
und den rechtlichen Statusregeln, die der EG-Vertrag fur diese bereithielt,
wertete die Ansichten der Energieversorgungsunternehmen in hohem Mafe
auf. Diese Aufwertung kann nicht einfach auf ,,pressure group-politics* redu-
ziert werden. Vielmehr deckten sich die ordnungspolitischen Leitideen der
SPE-Vertreter in hohem Mafe mit den etablierten Vorstellungen iiber die
Organisation der leitungsgebundenen Energieversorgung. Die kongruenten
Sichtweisen begiinstigten die Bildung von spezifischen Koalitionen zwischen
dem Parlament und den EVU. Das Parlament bewegte den konfliktiven Kon-
sultationsstil der Kommission gegeniiber der Versorgungswirtschaft auch
starker in Richtung eines Dialogs, weil es in bezug auf den Umgang mit Inter-
essengruppen ein konsensorientierteres Selbstverstindnis hat als die Kommis-
sion. Nach den Konsultationen formulierte es aber ebenfalls einen eigenstin-
digen Vorschlag, der auf einen Konsens mit den anderen Organen abzielt:
,;On a beaucoup consulté. Mais pour trouver des positions un peu acceptables,
on a adapté des positions de I’industrie” (Int. EP 18.3.97).
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Da sich das Parlament in hohem MaBe an den etablierten sektoriellen
Leitbildern orientierte, boten sich den EVU aus nationalisierten Regimen und
dem VKU und der CEDEC gute Ankniipfungspunkte fiir die Reprisentation
ihrer Interessen. Die deutschen Parlamentarier im EP schlossen sich in einer
Reihe von Fragen der Auffassung der deutschen Kommunen und der CEDEC
an. So fand eine Regelung zur Beibehaltung der Verteilungsmonopole Ein-
gang in den spiteren Parlamentsvorschlag. Die anhaltende Diskussion im
Europdischen Parlament und die Widerstinde im Rat machten deutlich, daf3
der von der Kommission unterbreitete Vorschlag fiir diese beiden Organe in
dieser Form nicht akzeptabel war, was sich auf die Meinungsbildung der
wirtschaftlichen Akteure auswirkte. So erhohte sich die KompromiBbereit-
schaft der industriellen Abnehmer. Die deutschen industriellen Abnehmer ent-
wickelten mit dem verhandelten Netzzugang (Negotiated TPA [NTPA]) ein
Konzept, das die Bedenken der Bundesregierung und vieler anderer Mitglied-
staaten gegen einen geregelten Netzzugang und dessen Regulierungsaufwand
entkraften sollte. Allerdings war auch in den EG-Industrieverbinden die Ab-
stimmung nicht einfach. Im EG-Verband der Industrieabnehmer, IFIEC, wur-
den ebenfalls nationale Konflikte reproduziert, da insbesondere den franzo-
sischen Abnehmern nicht unbedingt an einer Reform ihres Versorgungs-
regimes gelegen war. Innerhalb des europiischen Chemieverbandes CEFIC
mufte ein Interessenausgleich zwischen den Gas- und Petrochemieunterneh-
men, die von der geplanten Richtlinie fiir den Gassektor selbst als Lieferanten
betroffen waren, und den reinen Eigenerzeugern und -abnehmern herbeige-
fiihrt werden (Int. BASF 26.1.95; VIK 14.3.97).

Nach dem neuen Konzept sollte nicht mehr eine allgemeine gesetzliche
Regelung den Netzzugang durchsetzen. Der NTPA sah vielmehr bilaterale
Verhandlungen zwischen den Netzinhabern und den Abnehmern vor, die in
eine Rahmenregelung eingebettet werden sollten (CEFIC 1993). Diese Initia-
tive reflektierte die deutsche Tradition der verbandlichen Selbstregelung im
Rahmen der Verbandevereinbarung und die Dominanz groBer Industrieunter-
nehmen in den internen Abstimmungsprozessen der Verbinde: Nur grofle
Abnehmer verfiigen iiber die technische Expertise und das wirtschaftliche Ge-
wicht, um einen solchen Netzzugang durchzusetzen, wenn es nur eine be-
grenzte gesetzliche Unterstiitzung dafiir geben sollte. Dieses Konzept er-
schien der Kommission allerdings geeignet, die Blockade gegen den gere-
gelten Netzzugang einzuddmmen. Sie insistierte daher in den Verhandlungen
mit dem Parlament darauf, daB der vollstindige Ausschluf einer Netzzu-
gangsregelung nicht akzeptabel war und daB zumindest ein verhandelter
Netzzugang Bestandteil der Position des EP sein miisse (Faross 1994).

Auf der Basis der parlamentarischen Grundannahmen und der vorange-
gangenen Konsultationen und Verhandlungen sah der Vorschlag des CERT-
Ausschusses vor allem folgende Anderungen am Kommissionsvorschlag vor:

- die Harmonisierung von steuerlichen Regelungen und Umweltschutzre-
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gelungen als Voraussetzung fiir eine Liberalisierung;

- den Schutz der Konzessionsrechte des Staates, der lokalen und der re-
gionalen Gebietskorperschaften und Aufrechterhaltung der Gebietsmono-
pole in den konzessionierten Gebieten; B

- die Liberalisierung neuer Erzeugungs- und Ubertragungsanlagen nach
zwei Moglichkeiten: entweder iiber ein o6ffentliches Ausschreibungsver-
fahren oder durch ein Genehmigungsverfahren;

- die Untersagung der organistatorischen Trennung der EVU und die Zulas-
sung der Trennung der Rechnungslegung lediglich fiir Erzeugung und
Ubertragung einerseits und Verteilung andererseits;

- die Einfiihrung eines verhandelten Netzzugangs flir die industriellen
GroBRabnehmer und Verteiler anstelle eines geregeltes Netzzugangs.

Sowohl in der abschliefenden Ausschuflsitzung als auch in der Plenarsitzung
des Europidischen Parlaments enthielten sich die Mitglieder der EVP weitge-
hend, um die Verabschiedung der Stellungnahme trotz ihrer abweichenden
ordnungspolitischen Leitideen zu ermoglichen. Diese Einddmmung des Par-
teienwettbewerbs wurde teilweise durch zu ihm querliegende nationale Inter-
essen der Parlamentarier begriindet. In erster Linie aber erfolgte sie zugunsten
institutioneller Eigeninteressen. Das Europiische Parlament wollte demon-
strieren, dafl es auch in einer solch komplexen und kontroversen Materie
handlungsfihig war. Allerdings war die Praxis der Stimmenthaltung nur in der
ersten Lesung des Mitentscheidungsverfahrens méglich. Parlamentarische
Anderungen des Gemeinsamen Standpunktes des Rates in der zweiten Lesung
erfordern ndmlich eine absolute Mehrheit aller Parlamentsmitglieder. Das EP
konnte so zwar in seiner ersten Lesung durchaus eine wichtige Vermittlungs-
leistung gegeniiber den Mitgliedstaaten und den sektoriellen Akteuren er-
bringen und eine teilweise Neuausrichtung der Diskussion einleiten. Sowohl
die Kommission als auch der Rat konnten seine Vorschldge allerdings selektiv
beriicksichtigen, weil eine fraktioneniibergreifende Einigung iiber grund-
sdtzliche Probleme der Richtlinie in der zweiten Lesung des EP nicht zu er-
warten war, sofern die beiden anderen Organe die parlamentarischen Vor-
schldge im weiteren Verfahren nicht gidnzlich unberiicksichtigt lieBen.

5.6 Verhandlungsdynamik und regulatives Lernen im Rat

5.6.1  Der gednderte Kommissionsvorschlag

IThre intensiven Verhandlungen mit dem EP versetzten die GD XVII bereits
drei Wochen nach der parlamentarischen Stellungnahme in die Lage, dem Rat
einen abgednderten Vorschlag vorzulegen. Die Kommission orientierte sich
zum einen an der Vorlage des Europiischen Parlaments und bemiihte sich
zum anderen, ihren gednderten Vorschlag fur die nétige qualifizierte Mehrheit
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des Rates akzeptabel zu machen. Insgesamt betonte sie gegeniiber den Vor-
stellungen des Parlaments wieder stérker ihre urspriinglichen Vorschlige und
die Einfithrung von Wettbewerb. Sie rechtfertigte ihre Anderungen an den
Parlamentsvorschldgen aber nicht direkt mit ihrer Liberalisierungsorientie-
rung, sondern mit vermeintlichen Inkonsistenzen der EP-Vorschldge mit der
Systematik der Richtlinie und mit méglichen Verletzungen vertraglicher Re-
gelungen (Int. GD XVII 17.1.95). Inhaltliche Auseinandersetzungen mit dem
,»natiirlichen Biindnispartner versuchte sie also durch den Verweis auf
scheinbar ,,0bjektive’ Entscheidungskriterien zu entschirfen.

Die Kommission iibernahm eine Reihe von Anderungsvorschligen des
Europdischen Parlaments: Sie schlof sich durchaus dessen Auffassung an,
dal in der leitungsgebundenen Energieversorgung eine Reihe von offent-
lichen Dienstleistungspflichten bestehen, deren Erfiillung der Wettbewerb
alleine nicht garantieren konne. Allerdings fafite sie diese wesentlich enger als
das Parlament und begrenzte sie auf die Sicherheit, die RegelmiBigkeit, die
Qualitdt und den Preis der Versorgung. Zudem betrachtete sie das Gemein-
schaftsrecht als Schranke dieser Pflichten. Als wesentliche Anderungen zu
ithrem urspriinglichen Vorschlag ersetzte sie den geregelten Netzzugang mit
dem verhandelten Netzzugang und liel3 das Ausschreibungs- und das Geneh-
migungsverfahren als Alternativen fiir die Zulassung neuer Ubertragungs- und
Erzeugungsanlagen zu. Diese Differenzierung sollte den Unterschieden in den
sektoriellen Regimen Rechnung tragen. Im Ausschreibungsverfahren basiert
der Bau neuer Kraftwerke auf vorherigen Ausschreibungen durch dazu be-
fugte Akteure und betrifft vorwiegend den Zusatz- oder Ersatzbedarf von
Kapazititen. Im Genehmigungsverfahren — wie in Grof3britannien — dagegen
beantragen die Unternehmen selbst den Bau neuer Anlagen, so daf3 bestehen-
de Anlagen dem Wettbewerb ausgesetzt werden. Fir unabhingige Erzeuger
und fiir Eigenerzeuger sollte das Genehmigungsverfahren allerdings auch in
den Lindern, die sich fiir ein Ausschreibungsverfahren entschieden, gelten
(Kommission 1993).

Ihre stirkere Liberalisierungsorientierung wurde besonders deutlich an
den Streichungen, die sie an den Parlamentsinderungen durchfiihrte: Sie fiihr-
te das vom Parlament gestrichene Recht zum Bau direkter Leitungen wieder
ein und erkannte auch die vom EP festgestellte Notwendigkeit einer Harmo-
nisierung vor einer Liberalisierung nicht an. Sie akzeptierte zwar die Authe-
bung der organisatorischen Trennung von Geschiftsfeldern, insistierte aber
auf der Trennung der Rechnungslegung fiir Erzeugung, Ubertragung und
Verteilung. Auch die Beibehaltung der Gebietsmonopole von Verteilerunter-
nehmen strich sie wieder.
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5.6.2  Die inkrementellen Entscheidungstechniken des Rates

Wihrend der gesamten Diskussion der Richtlinie iiberlagerten informelle
Verhandlungen der Organe und Konsultationen mit den sektoriellen Akteuren
die formellen Zustindigkeiten, so dafl sich das Bild eines vielschichtigen
Verhandlungsprozesses mit wechselnden Zentren ergibt. Bereits wihrend der
Beratungen des EP konzentrierte der Rat seine Verhandlungen auf den Elek-
trizitdtssektor und fokussierte sie auf kontroverse Themenblocke (ECE 44/1
[Juli 1992]). Die Kommission legte zwar noch einen gednderten Richtlinien-
vorschlag fiir die Gaswirtschaft vor, aber bereits wihrend der parlamenta-
rischen Beratung wurde informell die Trennung der Liberalisierungen der
Gas- und Stromwirtschaft beschlossen (Int. EP 18.3.97). Die Kommission
behandelte den Elektrizitdtssektor dann prioritar, weil er ,,more immediate,
more urgent and more important™ war (Int. Kommission 19.3.97). Damit
wurde auch der Sektor vorgezogen, in dem wenigstens einige sektorielle
Akteure die Liberalisierung befiirworteten und in dem die Marktoffnung eher
durchsetzbar erschien. In der Gaswirtschaft hingegen bestand eine einheit-
liche Front gegen die Marktoffnung, die die Unternehmen mit ihrer Import-
abhidngigkeit rechtfertigten. Aus der Sicht der Kommission sollte mit dem
Vorziehen der Elektrizititswirtschaft auch das ‘Eis fir die Gaswirtschaft
gebrochen werden’ (Int. Kommission 19.3.97). Wie zuvor die Liberalisierung
der Telekommunikation als Modell fiir die Marktoffnung in der leitungsge-
bundenen Energiewirtschaft fungiert hatte, sollte die Marktéffnung in der
Stromwirtschaft auf den Gassektor iibertragen werden.

Die Liberalisierungsinitiative erhohte die Kommunikationsintensitit in
der Ratsgruppe Energie enorm. Die Gruppe tagt auf Referentenebene und traf
sich bis zum Ende der 80er Jahre etwa drei bis viermal jihrlich. Dagegen
erfolgten die Treffen im Rahmen der Energiebinnenmarktinitiative nun we-
nigstens im wochentlichen Rhythmus (Int. BMWi 20.1.95). Nach der anfiang-
lichen Grundsatzdebatte konzentrierten sich die Verhandlungen nun auf die
einzelnen Elemente des gednderten Richtlinienvorschlags, der sehr kontrovers
debattiert wurde. Nach der ersten Diskussionsrunde gab es 185 nationale Vor-
behalte, die als Fufinoten in den Ratsprotokollen vermerkt werden. Diese
Anmerkungen betrafen sehr unterschiedliche Dimensionen der Richtlinie, die
sich nicht auf eine einzige Konfliktlinie reduzieren lassen. Dadurch waren die
Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten nicht immer klar und es herrschte
Unsicherheit dariiber, ob und welche Regeln fiir eine mogliche Liberalisie-
rung als angemessen betrachtet wurden und welche Regeln ginzlich inakzep-
tabel waren.

Innerhalb des Rates und seines Unterbaus haben sich wihrend der lang-
jahrigen Zusammenarbeit besondere Interaktionsmuster und Entscheidung-
stechniken herausgebildet, anhand derer die Verhandlungsprobleme sukzes-
sive abgearbeitet werden, um trotz heterogener Ausgangssituationen und
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mehrdimensionaler Verhandlungsgegenstinde zu einer gemeinschaftlichen
Problemltsung zu gelangen. Die Akteure in den Ratsverhandlungen verfiigen
oft nicht tiber klare und eindeutige Interessendefinitionen, die sie auf der EG-
Ebene verteidigen, wie es wie es etwa der intergouvernementale Ansatz po-
stuliert (vgl. Moravesik 1991). Angesichts der Komplexitit vieler Regelungs-
inhalte und der Mehrdimensionalitit nationaler Institutionengefiige definieren
die Mitgliedstaaten ihre Interessen teilweise erst in ihren Verhandlungen auf
EG-Ebene. Verschiedene Elemente der Ratsverhandlungen begiinstigen sol-
che Neudefinitionen der anfinglichen Priferenzen. Der Rest dieses Kapitels
soll zeigen, dafl die Herauslosung aus den nationalen Kontexten und die
,Umbettung® in das komplexe EG-System eine Orientierung der Mitglied-
staaten an institutionellen und materiellen FairneBkriterien auf der europa-
ischen Ebene bedingt. Uberdies fordert die Einbindung in die EG-Verhand-
lungen eine Disaggregation ihrer Priferenzen, welche ihre KompromiBbereit-
schaft erhoht. SchlieBlich induziert sie Lernprozesse, die bestehende Prife-
renzen verdndern kénnen. Kurzum: Sie generiert Verhandlungsdynamiken
und regulative Lernprozesse.

Die Orientierung der Ratsmitglieder an prozeduralen Fairnefkriterien
zeigt sich insbesondere darin, daf3 die Mitgliedstaaten selbst dann vielfach
einen konsensualen Beschluf3 anstreben, wenn dieser nicht erforderlich ist.
Bei heterogenen Ausgangssituationen, mehrdimensionalen Konfliktlinien,
einer dynamischen Tagesordnung sowie unklaren und wandelbaren Prife-
renzen garantiert das Konsensprinzip nicht nur einen ,,umfassenden Schutz*
gegen eine Minorisierung (Gehring 1995: 209). Es ermoglicht auch die Suche
nach Problemlosungen, die alle Mitgliedstaaten als angemessen und fair be-
trachten. Die zentrale Bedeutung der Richtlinie fiir die sektorielle Entwick-
lung trug dazu bei, daB sich im Rat eine klare Préferenz fiir eine konsensuale
Entscheidung herausbildete. Insbesondere die beiden Hauptkontrahenten
wihrend der Verhandlungen, Frankreich und die Bundesrepublik, vereinbar-
ten, daB3 sie es im Rat nicht zu einer Abstimmung kommen lassen wiirden, bei
der eine der beiden Parteien iiberstimmt wiirde fInt. Kommission 19.3.97).
Auch die anderen Mitgliedstaaten betrachteten eine Mehrheitsentscheidung
als illegitim, selbst wenn sie rechtlich zuldssig war.

Uber das Konsensprinzip hinaus zeichnen sich die Ratsverhandlungen
durch eine besondere Verfahrensstrukturierung aus. Mehrstufige und iterative
Entscheidungstechniken bestimmen den Verhandlungsrhythmus des Rates.
Der ProzeB ist mehrstufig, weil er von den Diskussionen in Arbeitsgruppen
auf der Ebene von Referenten der nationalen Ministerien iiber die Abtei-
lungsleiter, COREPER I und II bis hin zum Ministerrat reicht. Die Treffen
der Arbeitsgruppen auf Referentenebene dauern nur etwa eine Stunde, was
die Redezeit der nunmehr finfzehn Delegationen auf jeweils drei bis vier
Minuten begrenzt. Schon aus zeitlichen Griinden ist daher eine Behandlung
von mehr als drei bis vier Streitpunkten pro Sitzung nicht méglich. Die vielen
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nationalen Positionsunterschiede werden zu grundsitzlichen Streitpunkten
gebiindelt, zu denen Kompromiflvorschlige ausgearbeitet werden. Diese
Verfahrensstrukturierung hat wichtige Implikationen fiir die Losung von
Verhandlungskonflikten. Erstens koppelt sie die strittigen Probleme von den
ihnen zugrunde liegenden nationalen Strukturen und Einzelinteressen ab. Die
Bildung von Problem- und Regelungstypen anstelle der Behandlung von
Einzelsituationen wird auch dadurch gefordert, daff die EG-Vorschldge in 15
Mitgliedstaaten anwendbar sein miissen. Daraus resultiert eine abstrakte und
analytische Auseinandersetzung tiber Problemkategorien, die zu einem gewis-
sen Grad Argumentationsmuster delegitimiert, die auf konkreten nationalen
Situationen basieren. Diejenigen Mitgliedstaaten, die ihre nationalen Struktu-
ren verteidigen, werden so dazu genétigt, inhaltliche Vorschldge zu prisentie-
ren, die nicht nur ihre eigene Situation reflektierten, sondern auch in anderen
Mitgliedstaaten anwendbar und akzeptabel sind. Dies soll spater anhand der
franzdsischen Argumentation zugunsten seines nationalisierten Regimes be-
legt werden (s.u.).

Zweitens fiihrt diese Biindelungstechnik dazu, daff zundchst tiber die zu
einem bestimmten Zeitpunkt jeweils 16sbar erscheinenden Probleme verhan-
delt wird. Anfanglich nicht 16sbare Probleme werden zuriickgestellt und iso-
liert. Die am wenigsten strittigen Probleme werden sukzessive abgearbeitet,
damit in die halbjdhrlichen Schluifolgerungen méglichst viele geklarte Streit-
fragen aufgenommen werden konnen, die dann als ,,acquis® des Dossiers nicht
mehr neu verhandelt werden. Dadurch wird ein Zuriickfallen der Verhandlun-
gen hinter frithere Einigungspositionen unmdglich und ihre weitere Ausrich-
tung auf die noch ausstehenden Probleme fokussiert. Auf diese Weise erzeugt
die ratsspezifische Technik der Isolierung von Problemen eine inkrementelle
Verhandlungsdynamik: Die schrittweise Verhandlungstechnik ermoglicht re-
gelmiBige Erfolgsbilanzen, die einen Verhandlungsabbruch erschweren und
ein eigenes Momentum generieren, da ja bereits eine Reihe von strittigen Fra-
gen gekldrt werden konnte. SchlieBlich gewinnt sogar die Verhandlungsdauer
selbst allmdhlich den Status eines eigenstindigen Argumentes fiir eine ge-
meinschaftliche Regelung, weil die Verhandlungen in hohem Mafe Ressour-
cen und Aufmerksamkeit binden und andere Tatigkeiten nicht zulassen. Im
Rahmen des Binnenmarktdossiers konnten in die verschiedenen Schluf3folge-
rungen des Rates so jeweils eine Reihe von zentralen Problemen aufgenom-
men (Rat der EU 1994, 1995) und allm#hlich die 185 nationalen Vorbehalte
gelost werden.

Drittens bewirkt die sukzessive Abarbeitung einzelner Probleme einen im
Verlauf des Dossiers allmédhlich wachsenden Informationsgrad der Teilneh-
mer, so daf} sich die Bewertung von geplanten Regelungen und nationalen
Strukturen im Verlauf eines Dossiers dndern kann. Der kontinuierliche Dis-
kussionsprozef3 tiber das Fiir und Wider unterschiedlicher Reformvorschliage
fordert systematisch Lernprozesse und Priferenzidnderungen. Neue Informa-
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tionen iiber die Situation in den anderen Mitgliedstaaten und der Zwang zur
genauen Bewertung der eigenen Strukturen im Lichte der Kommissionsvor-
schlige bedingen vielfach Neueinschitzungen der Leistungsfihigkeit der na-
tionalen Arrangements. Dadurch wird gerade die Losung von anfinglich un-
l6sbar erscheinenden Konflikten begiinstigt. So haben die Richtlinienverhand-
lungen nach der anfinglich skeptischen Haltung in der Bundesrepublik eine
fundamentale Neubewertung des deutschen Sektorregimes ausgeldst.

Die inkrementelle Entscheidungstechnik hat ferner zur Folge, daB die
schwierigsten Verteilungsprobleme oder Wertekonflikte allmihlich isoliert
und damit fiir Paketlosungen innerhalb des Dossiers weitgehend unzuginglich
werden. Auch ein Junktim tiber Politikfelder hinweg ist angesichts der zen-
tralen Bedeutung der noch offenen Fragen nahezu unméglich. Solche Kop-
pelgeschifte und Paketlosungen setzen voraus, da die Verkopplung unter-
schiedlicher Probleme von den Verhandlungspartnern akzeptiert wird. Als
illegitim angesehene Verkniipfungen sind schwerlich durchsetzbar, falls ihre
Kosten nicht als sehr niedrig eingestuft werden. Ferner erfordern Paketls-
sungen, daB es ,komplementir-asymmetrische Konflikte in anderen Dos-
siers, Politikfeldern oder Sektoren gibt (vgl. Scharpf 1997: 129), was nicht oft
der Fall ist. SchlieBlich miiten einzelne Mitglieder der verschiedenen fachli-
chen Rite zu Zugestandnissen bereit sein, deren Nutzen in anderen Politikfel-
dern anfillt und nicht bei ihnen. Das Schniiren von Paketlésungen, zu denen
nach verschiedenen Analysen ,hiufig ... Notwendigkeit* besteht (Schumann
1994: 99), ist damit ein nur begrenzt taugliches Instrument der Konfliktlosung
und auf Einzelfélle im Europidischen Rat beschridnkt. Weitaus bedeutsamer im
Alltagsgeschift der europdischen Institutionen sind Ausgleichszahlungen und
die spiter behandelten Flexibilisierungselemente der europiischen Rechtsak-
te, um ‘lose Enden’ der Verhandlungen zu verzurren.

5.6.3  Alternative Konzepte: Alleinabnehmer und verhandelter Netzzugang

Auch wenn die mitgliedstaatlichen Positionen sich nicht auf eine einzige
Dimension der Richtlinie reduzieren lassen, schilte sich wahrend der Rats-
verhandlungen eine zentrale Konflikilinie heraus. Sie bestand zwischen den
Mitgliedstaaten mit nationalisierten Regimen und einer Tradition staatlicher
Planung einerseits und den Lindern mit gemischtwirtschaftlichen und wettbe-
werblichen Regimen und liberalen ordnungspolitischen Leitideen anderer-
seits. Die Lander mit nationalisierten Regimen und einer Tradition staatlicher
Planung — v.a. Belgien, Frankreich, Griechenland, Italien, Spanien — dringten
darauf, die Aufgaben der EVU als Dienstleistungen von allgemeinem wirt-
schaftlichem Interesse in die Richtlinie aufzunehmen und die Liberalisierung
zu begrenzen.

Frankreich hatte nach dem Wahlgewinn der konservativen Parteien und
dem ersten Richtlinienvorschlag der Kommission eine Neubewertung seines
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Versorgungsregimes angekiindigt. Der Bericht des franzosischen Energiemi-
nisters Claude Mandil vom Dezember 1993 nach dieser Untersuchung sprach
sich allerdings fiir die Beibehaltung des etablierten Regimes aus und folgte
weiterhin dem etablierten Leitbild des Sektors. Die Elektrizititsversorgung
wird in Frankreich traditionell als offentliche Aufgabe, als service public,
betrachtet (Int. EdF 17.4.97, Ministére de I’Economie et des Finances
18.4.97). Konstitutiv fur die Betrachtung der Elektrizitdtsversorgung als of-
fentliche Aufgabe ist das Prinzip der landesweiten Versorgung gleichartiger
Kunden zu den gleichen Preisen. Ferner sind aufgrund der sektoriellen Beson-
derheiten langfristige Planungsmoglichkeiten etwa fiir die Kernenergie ein
integraler Bestandteil des service public in der Elektrizitdtsversorgung. Frank-
reich verweigerte deshalb grundsitzlich eine Einbeziehung von Verteilern in
die Gruppe der zugelassenen Abnehmer, weil es damit die konstitutiven Prin-
zipien seines Versorgungsregimes in Frage gestellt sah. Die Gleichpreisigkeit
wurde nun ebenso wie das franzdsische Kernkraftprogramm durch eine Libe-
ralisierung als stark gefihrdet betrachtet. Nach der Olkrise in den 70er Jahren
hatte EdF die franzosische Elektrizititsversorgung auf die Kernenergie ausge-
richtet, die mehr als 75% der franzosischen Stromerzeugung ausmacht und
Frankreich weitgehend von Kohle-, Gas- und Erddlimporten fiir die Strom-
versorgung unabhingig macht. EdF genofl auch deshalb ein sehr hohes Maf3
an Prestige in der Offentlichkeit und an Autonomie gegeniiber den staatlichen
Akteuren.

In enger Koordination mit dem Industrieministerium entwickelte zu-
néchst Electricité de France die Grundziige des sogenannten Alleinabnehmer-
Modells (Int. EdF 17.4.97; Ministére de I’Economie et des Finances 18.4.97),
um das franzosische Regime in den EG-Verhandlungen zu verteidigen. Das
Industrieministerium fiigte nur noch begrenzte Modifikationen in den EdF-
Entwurf ein, die die Effizienz des etablierten Regimes verbessern, aufgrund
der Besonderheiten der Elektrizititsversorgung aber nicht zu einem Wettbe-
werbsregime fiihren sollten (ECE 60/8 [Dez. 1993]). Das Industrieministeri-
um und auch EdF stuften ndmlich die Leistungsfihigkeit des franzdsischen
Regimes im internationalen Vergleich sehr hoch ein (Mathis 1995), weil
Frankreich im EG-Vergleich nicht nur sehr niedrige Preise fiir Industrieab-
nehmer hat und im Mittelfeld der Preise fiir Haushaltsabnehmer liegt, sondern
durch seinen hohen Kernenergieanteil auch iiber einen hohen Grad an Ver-
sorgungssicherheit verfiigt.

Mit dem Alleinabnehmer sollte das nationalisierte Regime verteidigt
werden. In dem Vorschlag sollte der Acheteur Unique die Sicherheit der Ver-
sorgung gewihrleisten. Ihm sollte die Verantwortung fur die Systemkoordina-
tion, die langfristige Planung und die Durchfithrung von Ausschreibungen fiir
neue Anlagen zufallen. Er sollte Monopolrechte fiir die Ubertragung und den
Elektrizitdtshandel eingerdumt bekommen. Das Industrieministerium fiigte
zudem einige Liberalisierungselemente in den Vorschlag ein, um auf der
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nationalen Ebene eine begrenzte Reform der EdF durchzusetzen und um auf
der EG-Ebene konsensfihig zu sein. Auslindische Erzeuger sollten nach einer
gewonnenen Ausschreibung das Recht zum Bau neuer Anlagen erhalten. Der
Alleinabnehmer wurde dazu verpflichtet, Elektrizitit auf der Basis erneuer-
barer Energiequellen und der Kraft-Wirme-Kopplung abzunehmen. Inldn-
dischen Erzeugern raumte der Vorschlag Exportrechte ein. Stromintensive
industrielle Abnehmer, nicht aber Verteiler, sollten in langfristigen Vertragen
Strom von auslandischen Erzeugern kontrahieren kénnen. Sie sollten aber im
Rahmen von Dreiecksgeschiften weiterhin vom Alleinabnehmer beliefert
werden, der die kontrahierte Strommenge an der Grenze iibernehmen und sie
nach seinem Ermessen verwenden sollte (Mathis 1995).88

Nach Aussagen des Industrieministeriums hatte es den Alleinabnehmer
trotz seiner recht begrenzten Liberalisierungselemente der EdF aufzwingen
miissen (ECE 78/19 [Juni 1995]). Auch aus Sicht der EdF und ihrer kommu-
nistischen Hauptgewerkschaft Confédération Générale du Travail stellte der
Alleinabnehmer eine umfassende Verdnderung des etablierten Regimes dar:

»En effet, la position de départ de I’entreprise, c’est I’acheteur unique, or ’ache-
teur unique ne répresente pas le statu quo par rapport  la situation actuelle. La
presse a beaucoup dit qu'EdF était attachée a son monopole et ne voulait pas
changer de position. Or, I’acheteur unique, c’est déja I’abrogation de facto, dés
Juin, de trois monopoles, d’importation, d’exportation et de production. La ques-
tion de savoir s'il y a une conséquence pratique & [’abolition juridique de ces
monopoles dépend de considérations sur lesquelles EDF n'a pas prise.”®

Aus der AuBerung des Vorstandsvorsitzenden der EdF 4Bt sich allerdings
herauslesen, dafl das Unternehmen der Ansicht war, auch nach der Implemen-
tation des Alleinabnehmer-Modells noch iiber eine ausreichende Marktmacht
zu verfiigen, um den Marktzutritt von Konkurrenten eindimmen zu kénnen.
Die Kontrolle der EdF iiber die Ausschreibungen und den Stromhandel, ihre
grofen Uberkapazitaten, ihr Netzmonopol, das weitgehende Fehlen von Vor-
schriften zur Trennung der Geschiftsfelder und die nur sehr begrenzte Markt-
o6ffnung in der Erzeugung hitten bei Umsetzung des Alleinabnehmer-Modells
eine grole Hemmschwelle fiir den Marktzutritt von Wettbewerbern gebildet.
Das franzosische Industrieministerium brachte den Vorschlag fiir das
Wettbewerbsmodell des Alleinabnehmers als Alternative zum Kommissions-
vorschlag des verhandelten Netzzugang in die Ratsverhandlungen ein, um

88  Der Stromimport im Modell des ,,Acheteur Unique* wird in dem Bericht des franzdsischen
Industrieministeriums anhand eines Beispiels konkretisiert: (1) Der Industrieabnehmer, der
von der EdF zum Preis P1 beliefert wird, schlieBt den Liefervertrag mit dem auslindischen
Erzeuger zum Preis P2 (P2 < P1) ab. (2) Er verkauft die Liefermenge an den Alleinabneh-
mer zum Preis P1-PU, wobei PU die angenommenen Ubertragungskosten fiir die fiktive
Ubertragung von der Grenze bis zum Industriestandort sind. (3) Der Industriekunde erzielt
einen Gewinn, wenn (P1-PU) > P2 ist (vgl. Mathis 1995: 54).

89  Gilles Ménage auf einer Pressekonferenz am 8.6.95 in Paris. Hervorhebung R. E..
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sein nationales Regime zu verteidigen. Die hohe Legitimitit der européischen
Marktintegration und die mit ihr einhergehende Vermutung, daff eine Markt-
offnung europaweit zu Effizienzsteigerungen und Verbesserungen der Wett-
bewerbsfihigkeit fithren wiirde, machten es unmoglich, dafl Frankreich sich
unter Verweis auf seine ,,vitalen Interessen® auf ein reines Veto zuriickzog,
um sein nationalisiertes Regime zu verteidigen und die Richtlinie scheitern zu
lassen. Uberdies war Frankreich dazu gezwungen, den Alleinabnehmer als
generelles Wettbewerbsmodell und nicht als franzgsisches System zu prasen-
tieren, selbst wenn beide in hohem Male deckungsgleich waren. Ein natio-
nales Sektorregime kann nicht in allen Details einseitig auf samtliche anderen
Mitgliedstaaten tbertragen werden, weil es aufgrund der Heterogenitit der
nationalen Regime nicht iiberall implementierbar ist. Ene solche Ubertragung
wiirde zudem allen anderen Mitgliedstaaten hchere Anpassungskosten aufer-
legen als dem ,exportierenden‘ Staat, so dal} ein solches Vorgehen als unzu-
lassig perzipiert wird. Aus diesen Griinden war es erforderlich, dal Frank-
reich ein in den anderen Mitgliedstaaten anwendungsfihiges Wettbewerbs-
modell als grundsitzliche Alternative zum Kommissionsvorschlag prisen-
tierte, um sein nationales Regimes zu verteidigen. Da mit dem gednderten
Vorschlag der Kommission bereits ein generelles Modell fiir die Markt-
offnung vorlag, konnten die generellen Wettbewerbsaspekte des Alleinab-
nehmer-Modells nun losgelost von den franzosischen Strukturen analysiert
und mit dem Kommissionsvorschlag verglichen werden.

Der von der franzosischen Regierung eingebrachte Vorschlag polarisierte
die Meinungsbildung im Rat noch weiter. Die Mitgliedstaaten mit nationali-
sierten Regimen befiirworteten nun die Anerkennung des Alleinabnehmers als
Alternative zum verhandelten Netzzugang. Belgien, Griechenland, Luxem-
burg, Spanien und Italien plidierten fiir das Nebeneinander der beiden Mo-
delle. Dagegen insistierten sowohl die Kommission als Hiiterin der Vertrige
und andere Mitgliedstaaten — die Bundesrepublik, Grof3britannien, die Nie-
derlande, und seit 1995 Schweden und Finnland — darauf, dafl das Alleinab-
nehmermodell gleichwertige Wettbewerbsbedingungen zum verhandelten
Netzzugang bieten mufite und nicht den Marktzugang unabhingiger Erzeuger
verhindern durfte.

5.6.4  Die Gerechtigkeit der Liberalisierung: Reziprozititskriterien

Die Initiative der EdF und des franzosischen Industrieministeriums bestimm-
ten den weiteren Verlauf der Diskussion. Der franzésische Vorschlag zielte
auf die parallele Einfithrung duflerst unterschiedlicher Wettbewerbskonzepte
in der Gemeinschaft ab. Er fiihrte dazu, daf eine weitere Konfliktlinie in
EURELECTRIC nun endgiiltig aufbrach und die Verteidigungslinie der ,kon-
tinentalen® Stromversorger weiter unterminierte. Das Alleinabnehmerkonzept
war nicht zuerst in dem EG-Verband diskutiert worden, sondern hatte seinen

236

Weg in die EG-Diskussion ausschlief3lich iiber die franzosische Administra-
tion gefunden (Int. RWE 14.3.97). Der franzosische Vorschlag riickte immer
starker die wngleichen okonomischen Konsequenzen einer Marktoffnung in
den Mittelpunkt, weil die Unternehmen immer mehr wahrnahmen, dafl im
Falle der Verabschiedung von zwei unterschiedlichen Wettbewerbsmodellen
Kosten und Nutzen der Liberalisierung sehr ungleich verteilt sein wiirden.

Die Ungleichheit der Sektorregime und der unternehmensspezifischen
Kosten-Nutzen-Kalkile fiihrte dazu, dal3 sich die sektoriellen Akteure in
erster Linie an ihren eigenen Interessen ausrichteten und Koalitionspartner
mit parallelen Interessen suchten. In EURELECTRIC bildeten sich zwei zu
einem Kompromifl unfihige Koalitionen heraus: Auf der einen Seite insi-
stierten der britische, der deutsche, der dénische, ab 1995 auch der schwe-
dische Sektor und die niederldndischen Regionalversorger auf einer gleichge-
wichtigen Marktoffnung. Auf der anderen Seite pliddierten die italienischen,
spanischen und belgischen Versorger sowie die niederldndische Transportge-
sellschaft SEP unter Fithrung der EdF fiir die Anerkennung des Alleinabneh-
mermodells. Die beiden zentralen Kontrahenten waren die deutschen EVU
und Electricité de France. Aufgrund von UberschuBkapazititen und Preis-
vorteilen der EdF gegeniiber den deutschen Versorgern befiirchteten diese die
Zunahme von Stromlieferungen aus Frankreich und sahen ihre Marktposition
stark gefihrdet. Gleichzeitig betrachteten sie das Alleinabnehmermodell als
Mechanismus zur SchlieBung des franzosischen Marktes (VDEW 1994a).

EURELECTRIC konnte nur noch eine sehr defensive und passive Rolle
in der Interessenvertretung gegeniiber den gemeinschaftlichen Institutionen
spielen. Der Verband war kaum noch in der Lage, gemeinsame Stellungnah-
men zu formulieren, und mufte sich darauf beschrianken, Positionspapiere zu
eher technischen Aspekten der Richtlinie zu formulieren, die konsensfihig
waren und die Verabschiedung einer Richtlinie wenigstens verzogern konnten
— Regelungen zu Ubergangsfristen, zur Organisation der Entflechtung, zum
Verlust langfristiger Investitionen, zur Gestaltung von Genehmigungsverfah-
ren usw. (vgl. EURELECTRIC 1996). Um negative Riickwirkungen der Libe-
ralisierung auf den Verband zu begrenzen, entwickelte man Konfliktvermei-
dungsstrategien: ,,We don’t talk about things we don’t agree on“ (Int. EURE-
LECTRIC 17.1.95).

Die Diskussion im Rat dagegen wurde nun in den Kontext von Referenz-
prinzipien gestellt, die von den eigentlichen Inhalten losgelost waren. Diese
Kriterien bildeten in dem heterogenen Verhandlungskontext und angesichts
der Unsicherheiten tiber die Konsequenzen einer Liberalisierung wichtige
Orientierungshilfen. Sie formten ‘objektive’ und ‘neutrale’ Kriterien fir die
Losung der Konflikte zwischen den Mitgliedstaaten. Als zentrales Fairnef3-
kriterium der Liberalisierung wurde die Reziprozitdt der Marktdffnung betont.
Dieser Mafistab legte gleichzeitig den Grundstein dafiir, den Wertekonflikt
tiber die grundlegenden Leitbilder der sektoriellen Regime in einen Vertei-
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lungskonflikt iiber das Ausmaf} der Marktoffnung zu transformieren und Kri-
terien fir dessen Losung zu entwickeln.

Reziprozititserwigungen tragen dazu bei, da3 die Verhandlungsteilneh-
mer nur fir sie dquivalente Tauschwerte als Ergebnis von Verhandlungen
zulassen und eine einseitige Vorteilsmaximierung als illegitim ansehen. Ro-
bert Keohane hat zwei Arten von Reziprozitat unterschieden: spezifische
Reziprozitit und diffuse Reziprozitdt. In Fallen spezifischer Reziprozitdt tau-
schen die Partner ,,Giiter mit dquivalentem Wert in einer genau festgelegten
Sequenz® (Keohane 1986: 4). Spezifische Reziprozitit kann in bilateralen
Verhandlungen mit nur einem Verhandlungsgegenstand relativ einfach ge-
wihrleistet werden. Dagegen ist in multilateralen Gremien mit einer Vielzahl
von Verhandlungsgegenstinden schon die Kldrung der Frage, was als eine
dquivalente Leistung anzusehen ist, vielfach ein kaum losbares Problem. Spe-
zifische Reziprozitat kann unter diesen Bedingungen nicht auf ein Gleichge-
wicht der Kosten-Nutzen-Relationen aller Akteure iiber simtliche Verhand-
lungsgegenstinde bezogen werden.

Diffuse Reziprozitdt zeichnet sich dadurch aus, daB die Aquivalenz und
die Sequenz des Tausches weniger genau festgelegt sind (Keohane 1986: 4).
Wihrend spezifische Reziprozitdt nicht mit der Férderung von Kooperation
gleichzusetzen ist, sondern gerade unter der Bedingung der Einstimmigkeit zu
Entscheidungsblockaden fiihren kann, verbessert die Orientierung an einem
diffusen MaBstab der Reziprozitdt die Chancen der Zusammenarbeit. Was
Niklas Luhmann fiir Vertrauen festgehalten hat, gilt, wenngleich in geringe-
rem Mafle, ebenso fiir diffuse Reziprozitit: Sie ermdglicht solche ,,Formen
der Kooperation®, ,die sich nicht sofort und nicht” im ,,unmittelbaren Zu-
griffsbereich® eines Akteurs ,,bezahlt machen (Luhmann 1989: 24).

Die Mitgliedstaaten orientierten sich nun wihrend der Richtlinienver-
handlungen zuvorderst an spezifischen Reziprozititskriterien. Die griechische
Prisidentschaft forderte COREPER im Mai 1994 auf, zu priifen, ob
- ,,beide Konzepte [Alleinabnehmer und verhandelter Netzzugang] ... in der

Européischen Union in einer Weise nebeneinander bestehen konnen, die

eine vergleichbare Offnung der Elektrizititsmirkte in den Mitgliedstaaten

erlaubt;
- das mogliche Nebeneinanderbestehen beider Konzepte mit den Vor-

schriften des Vertrags vereinbar und einer Verbesserung des Wettbewerbs
auf einzelstaatlicher Ebene dienlich wire* (Rat der EU 1994a: 6).

Die Reziprozitit der Marktoffnung wurde auf vier Dimensionen bezogen
(Faross 1994):

die Gleichwertigkeit der wirtschaftlichen Ergebnisse

die direkte Vergleichbarkeit der Marktffnung

die direkte Vergleichbarkeit des Zugangs zu den Elektrizitdtsmérkten

die Konformitét des Nebeneinanders der Konzepte mit den Vertragsregeln

P e
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Damit wurden zwar noch recht ungenaue Kriterien fiir die Reziprozitit der
Marktoffnung formuliert, aus denen sich keine eindeutigen Schliisse fiir den
genauen Inhalt einer spiteren Regelung ableiten lieBen. Der Referenzpunkt
der Reziprozitit schwichte allerdings die grundlegende ordnungspolitische
Dimension der Verhandlungen ab und riickte die Fairne der Liberalisierung
fiir alle Mitgliedstaaten in den Mittelpunkt der Verhandlungen. Aufgrund die-
ser Reorientierung konnte der Rat sukzessive qualitative und quantitative
Bedingungen fiir eine Liberalisierung der Elektrizitdtsversorgung entwickeln.
Das Kriterium der spezifischen Reziprozitit wurde so im Kontext der Mark-
tintegration konkretisiert und sollte die Moglichkeiten einzelner Mit-
gliedstaaten zu abweichendem Verhalten begrenzen. Die hohe Akzeptanz des
Kriteriums kommt darin zum Ausdruck, daf3 es auch die Veridnderung ele-
mentarer Elemente der konkurrierenden Wettbewerbskonzepte rechtfertigte.

Angesichts der umstrittenen Reziprozitit der unterschiedlichen Wettbe-
werbskonzepte beauftragte der Rat die Kommission mit der Untersuchung, ob
die beiden Wettbewerbsmodelle reziproke Marktoffnungen gewihrleisteten,
weil die Kommission als ,Hiiterin der Vertrdge* einen neutralen Status ge-
nieft, der ihrer Argumentation eine besondere Legitimitit verleiht. Zur Erho-
hung der Akzeptanz ihrer Entscheidung vergab sie einen Gutachtenauftrag an
das renommierte Kolner Energiewirtschaftliche Institut (EWI), das die Rezi-
prozititskriterien konkretisieren und iberpriifen sollte, ob Alleinabnehmer
und verhandelter Netzzugang als reziproke Marktoffnungsmodelle gelten
konnten. Die hohe wissenschaftliche Reputation des Institutes sollte die An-
erkennung des Gutachtens seitens der Mitgliedstaaten sicherstellen. Jiingere
Studien des EWI hatten aber bereits deutlich eine Liberalisierung der Ener-
giemirkte befiirwortet (z.B. Klopfer/Schulz 1993), so daB die Kommission
sicher sein konnte, daBl das EWI-Gutachten die Position der Liberalisierungs-
koalition unterstiitzen wiirde. Auch in diesem Fall nutzte sie die wissen-
schaftliche Expertise zur Untermauerung der eigenen Position.

Das Energiewirtschaftliche Institut untersuchte die Reziprozitdt der bei-
den Modelle beziiglich ihrer Auswirkungen auf Konsumenten und Produ-
zenten. Sein Gutachten verglich zunichst die alternativen Verfahren fiir die
Errichtung neuer Kapazititen und Leitungen miteinander, das Genehmigungs-
und das Ausschreibungsverfahren, und dann die alternativen Netzzugangsmo-
delle, den verhandelten Netzzugang und den Alleinabnehmer. Danach kombi-
nierte es die Netzzugangsmodelle mit den Verfahren fiir den Bau neuer Kapa-
zitdten und verglich diese Kombinationen. Insgesamt kam das Institut zu dem
SchluB, daB das Modell des verhandelten Netzzugangs eine weitaus hoheres
Wettbewerbspotential aufwies als der Alleinabnehmer und daf damit keine
Reziprozitit gewihrleistet sei (EWI 1995). Auch ein von den groBen bri-
tischen EVU und der Electricity Association an die National Economic Rese-
arch Associates vergebenes Gutachten, das ausdriicklich von der GD IV er-
mutigt worden war (ECE 74/4 [Feb. 1995]), betrachtete die beiden Modelle
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nicht als dquivalent: ,,the adoption of a single buyer would represent a signifi-
cant backward step* (NERA 1995: 65).

Auf der Basis des EWI-Gutachtens und nach Stellungnahmen von
EURELECTRIC, IFIEC, GEODE, und BEUC, dem Verband der EG-Ver-
braucher, prisentierte die Kommission im Mirz 1995 ein Arbeitspapier iiber
die Organisation des Elektrizititsbinnenmarktes (Kommission 1995), in dem
sie eine mangelnde 6konomische Aquivalenz des franzésischen Vorschlags
zum Alleinabnehmer mit dem verhandelten Netzzugang konstatierte (S. 5).
Angesichts der Blockade in der Frage des Netzzugangs bemiihte sich die
Kommission mit dem Arbeitspapier einen Kompromifivorschlag vorzulegen,
der nicht nur einen Konsens im Rat ermdglichen, sondern auch ihrer Rolle als
Hiiterin der Vertrdge gerecht werden und ihre eigenen Interessen wahren soll-
te. Der Vorschlag mufite im Einklang mit den Marktfreiheiten und Wettbe-
werbsregeln des Vertrages stehen und sollte gleichzeitig eine genuine Libera-
lisierung herbeifithren. In diesem Rahmen wertete die Kommission das Al-
leinabnehmermodell als Mafinahme mit der Wirkung einer mengenmafigen
Importbeschrankung im Sinne des Art. 30 EGV (S. 38). Als grundlegende
Voraussetzung fiir die Herstellung der Reziprozitit der Wettbewerbsmodelle
erachtete sie die Zulassung der gleichen Arten von zugangsberechtigten Ab-
nehmern in beiden Systemen. Sie bezog die Reziprozitit also vornehmlich auf
die Marktzutrittschancen der dkonomischen Akteure. Sowohl Verteilerunter-
nehmen als auch industrielle Abnehmer mufiten ihrer Auffassung nach in bei-
den Systemen gleichermalien zugangsberechtigt sein. Darauf aufbauend, legte
sie sechs weitere Anderungsvorschlige am Alleinabnehmermodell vor, die
ihrer Ansicht nach die Reziprozitit der beiden Konzepte gewihrleisten konn-
ten. Vor allem mufte in beiden Konzepten ein gleich guter Zugang zum Netz
gewihrleistet sein und fiir unabhdngige Erzeuger und fir Eigenerzeuger das
Genehmigungsverfahren gelten. Diese Modifikationen des Alleinabnehmer-
modells bedeuteten fiir Lander mit nationalisierten Regimen gravierende
Verdnderungen. Aber selbst unter Beriicksichtigung dieser Anpassungen
erachtete die Kommission das Nebeneinander der beiden Konzepte weiterhin
als Problem, das nach einer spiteren Uberpriifung eventuell durch weitere
legislative Mafnahmen behoben werden miisse (S. 39). Insbesondere Frank-
reich betrachtete diese Veranderungen als nicht akzeptabel, weil sie konstitu-
tive Prinzipien des franzosischen Regimes unterminierten (ECE 76/3-4
[21.4.95], AE 25.3.95: 8). Fiir die Befiirworter des NTPA stellten die Ande-
rungen zwar einen Schritt in die richtige Richtung dar. Dieser ging aber ins-
besondere GrofBbritannien nicht weit genug.

Eine Reihe kleinerer Staaten — Luxemburg, Irland, Griechenland, Por-
tugal — suchten iiberdies Ausnahmeregelungen fiir ihre Sektoren. So wollte
beispielsweise Luxemburg den Bau von Direktleitungen durch auslindische
EVU begrenzen, um die Ubertragungsfunktionen seiner EVU nicht zu ge-
fahrden. Auch diese Anliegen erachtete die Kommission als nicht gerechtfer-
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tigt.” Sie akzeptierte nur Luxemburg und Irland als kleine Systeme und sah
auflerdem keine Notwendigkeit fir eine Ausnahmestellung dieser Linder.
Auch besondere Ubergangsfristen fiir einzelne Linder lehnte sie ab (ECE
77/3-4 [Mai 1995]). Die Haltung der kleineren Linder verdeutlicht, daB} es
Konfliktlinien gab, die quer zu der zentralen Auseinandersetzung zwischen
den Verfechtern des Alleinabnehmers und den Befiirwortern des verhandelten
Netzzugangs lagen.

5.6.5  Konsenssuche der Mitgliedstaaten

Aufgrund des Kommissionspapiers erkannten die SchluBfolgerungen des
Rates vom Juni 1995 die Méglichkeit des Nebeneinanders der beiden Wett-
bewerbs!gonzepte an (Rat der EU 1995), auch wenn noch offen war, ob und
welche Anderungen am Alleinabnehmermodell erfolgen wiirden. Die Kom-
mission hatte den Lindern, die fiir den verhandelten Netzzugang optierten,
die Gewiflheit gegeben, daB sie deren Forderung nach Reziprozitit unter-
stiitzte (vgl. ECE 78/1-3 [Juni 1995)). Die Vielzahl noch offener Fragen zeig-
te zwar auf, daf die SchluBifolgerungen in erster Linie eine Einigung dariiber
bildeten, es nicht zu einem Scheitern der Verhandlungen kommen zu lassen.
Die SchluBfolgerungen identifizierten damit aber auch klar den noch aus-
stehenden Verhandlungsbedarf und die Agenda fiir die nichsten Monate.%!
Nach der Vorlage des Arbeitspapiers und der Verabschiedung der Schluffol-
gerungen ging es nun um die konkrete Ausgestaltung der Modelle, weil alle
grundlegenden Argumente zur Liberalisierung mittlerweile wohlbekannt
waren.

Neben den multilateralen Verhandlungen im Rat gab es bereits seit 1995
bi- und trilaterale Verhandlungen zwischen den Mitgliedstaaten, die von der
Ebene hochrangiger Ministerialbeamter bis zu Treffen der Regierungschefs
reichten. So erfolgten regelmiBig trilaterale Verhandlungen zwischen Frank-
reich, GrofBbritannien und der Bundesrepublik. Die halbjihrlichen Rahmen-
kompromisse in den SchluBfolgerungen bildeten den Kontext fiir diese bi-
und trilateralen Verhandlungen. Im Rat waren die Prisidentschaften darum
bemiiht, Kompromisse zu erarbeiten. Die Moderation und Strukturierung der

90 Kommission der EG: ,,Small and very small electricity systems in the internal electricity
market*, Briissel 10.05.1995 (SEC [95] 685 endg.).

91 Im eir_lzelncn waren noch folgende Punkte offen: (1) Errichtung von Direktleitungen, (2)
Definition der unabhingigen Erzeuger, (3) Definition der zugelassenen Abnehmcrbunél ih-
rer Rechte, (4) Festlegung von Bedingungen fiir die Genehmigung von unabhingigen Er-
zeugern (5) Regelung mengenmaBiger Beschrinkungen fiir die Stromimporte derDzT.welas—
senen Verbraucher, (6) Frage der Entflechtung vertikal integrierten Unternehmen i;l Al-
lemabnehmennogell, (7) Regelung der Durchfiihrung von Ausschreibungsverfahren, (8)
Festlegung von Ubergangszeitriumen und -regelungen, (9) Regelungen zur Entscha'dif”uno
\llggsglerlorenen Investitionen, (10) Frage der kleinen Elektrizititssysteme (Rat dero EG
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Verhandlungen erfolgt vornehmlich durch die Lander mit der Ratsprd;id?nt-
schaft. Die Ubernahme der sechsmonatigen Ratsprésidentschaft geht mit einer
Rollenverdnderung der Mitgliedstaaten einher, weil diese ausdriicklich dazu
angehalten sind, die Orientierung an eigenen Interessen zuriickzqstgllen u.nd
KompromiBpotentiale zu eruieren und zu schaffen. So waren bellsplelswelse
selbst die Bundesrepublik und Frankreich als Hauptkontrahenten in Qen Ve.r-
handlungen dazu genétigt, kompromif3fahige Vorschldge zu unterbreiten. Die
Koordination in der ,, Troika*, die sich aus den drei Lindern zusammensetzt,
deren Présidentschaft abgelaufen ist, sie gerade inne haben oder die Nachfol-
ge iibernehmen, soll die Kontinuitit der Verhandlungen sichern. Der Rollen-
wechsel tragt aber nicht nur wihrend der Phase der eigenen Prﬁ31dent§chgft
dazu bei, Kompromifipositionen zu férdern. Er steigert das Versténdnls_ fiir
die Position anderer Mitgliedstaaten, selbst wenn weiterhin unterschledllche
Auffassungen vertreten werden (Int. DTI 12.3. 1996). Die Ratspr'amder}t-
schaften bemiihten sich iiberdies in bilateralen Verhandlungen mit allen Mit-
gliedstaaten und mit den Protagonisten der beiden Lager, Frankreich auf (_ier
einen Seite sowie Deutschland und GroBbritannien auf der anderen Seite,
Einigungsspielraume auszuloten und zu erarbeiten. ‘ .

In einer Reihe von modifizierten Richtlinienvorschlagen bemiihte sich die
spanische Prisidentschaft in Zusammenarbeit mit der Kommission, _eine .kon—
sensfihige Losung zu entwickeln. In diesen Vorschlidgen versuchte sie, rmtte!s
einer Flexibilisierung der Richtlinieninhalte, aber unter Wahrung einer rezi-
proken Markt6ffnung, die Kompromifibereitschaft der beiden Lager zu erho-
hen. Erstens sollten den Mitgliedstaaten Wahlrechte in bezug auf die zugelas-
senen Abnehmer eingerdumt werden. Zweitens wurden Ubergangszeitriume
fir die Marktoffnung vorgesehen. Drittens sollten diejenigen Mitgliedstaaten,
die Verteilerunternehmen ausklammern wollten, ihren Markt iiber die indu-
striellen Abnehmer in gleichem MaBle 6ffnen wie die Lander, die Verteilern
einen Zugang zum Netz einrdumen wollten (vgl. ECE 83/1 (Nov. 1995)), um
dem Kriterium der Reziprozitit Geniige zu leisten.

Der kontinuierliche Verhandlungsprozel und die sukzessive Einigung
tiber einzelne Aspekte erhohten die Einigungsbereitschaft im Rat. Ende 1995
war eine Vielzahl von Mitgliedstaaten bereit, den bis dahin erreichten Kom-
promissen zuzustimmen (AE 21.12.1995). Allerdings fanden d}e Problele—
sungs- und Moderationsstrategien in den unterschiedlichen Ansichten der b@—
den Hauptkontrahenten Frankreich und Deutschland ihre Gr.enzen. Bglde
machten geltend, innenpolitischen Bindungen unterworfen zu sein. Auf Se_lt_en
Frankreichs verbesserten Streiks der EdF-Mitarbeiter gegen die Liberalisie-
rung die Position der franzosischen Regierung gegenpbe; .ihrernl Verhand-
lungspartnern. Nach Aussage des franzosischen Industrieministeriums stellte
bereits der Alleinabnehmer eine Anderung dar, die der EdF hatte aufgezwun-
gen werden miussen (ECE 78/19 [Juni 1995]). Damit konnte die franzosische
Regierung ihre Kompromififahigkeit gegeniiber den Verhandlungspartern als
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stark eingeschrinkt bezeichnen. Eine solche innenpolitische Bindung kann
allerdings nur dann eine internationale Einigung zulassen, wenn sie von den
Verhandlungspartnern ebenso gesehen wird und diese zudem selbst kompro-
miBféhig und -bereit sind. Die EdF-Fiihrung begriite die Streiks zwar durch-
aus und hatte sie auch in EURELECTRIC-Diskussionen Anfang 1993 bereits
-anvisiert®. Die Verhandlungspartner im Rat erkannten sie dennoch als legi-
timen Grund fiir die Haltung der franzssischen Regierung an: Nach der allge-
meinen Streikwelle gegen die franzésische Wirtschaftspolitik im Herbst 1995
wollte kein Mitgliedstaat Frankreich zu einer Einigung zwingen. ,.Nobody
would want to push the French on an issue they feel strong about (Int. DTI
12.3.96). Auf der anderen Seite hatten sich die deutsche Bundesregierung und
die gesamte Elektrizititswirtschaft auf die Notwendigkeit der Reziprozitit
einer Marktoffnung festgelegt. Trotz der Verinderungen am Alleinabnehmer
erschien bereits die Koexistenz der beiden Wettbewerbskonzepte den deut-
schen sek-toriellen Akteuren als weitreichendes Zugestindnis. Die deutschen
Unternehmern fiirchteten aufgrund ihrer geographischen Position und der
franzosischen Preisvorteile die Konkurrenz der EdF besonders und sahen sich
durch den Alleinabnehmer-Vorschlag dem Risiko ausgesetzt, auf dem franzo-
sischen Markt nur in wesentlich begrenzterem MaBe wettbewerbsberechtigt
zu sein (VDEW 1994a, b).

Die italienische Prisidentschaft eruierte in weiteren Verhandlungen im
ersten Halbjahr 1996 weitere KompromiBlosungen und Einigungsspielriume.
Ihre Vorschlage definierten die spezifische Reziprozitdt nun in Form von
nationalen Marktéffnungsquoten, um gleichzeitig dem Veto Frankreichs zur
Einbeziehung von Verteilern und dem Kriterium der Reziprozitdt der
Markt6ffnung zu entsprechen. Uberdies wurde ein ‘Kriterium negativer Rezi-
prozitdt’ vorgesehen. Mitgliedstaaten sollten nur in dem MaBe Elektrizitit
exportieren diirfen, wie ihre zugelassenen Abnehmer importieren konnten.
Allerdings scheiterten diese Kompromifvorschlige zunichst erneut auf einem
Treffen der Energieminister im Februar 1996 (ECE 86/1 [Feb. 1996)).

Nachdem frithere deutsch-franzésische Verhandlungen keine Klarung
gebracht hatten, wurde die wechselseitige Blockade schlieBlich auf der Ebene
von Staats- und Regierungschefs in einer bilateralen Einigung zwischen dem
deutschen Bundeskanzler und dem franzésischen Staatsprasident aufgehoben.
Diese symbolische Anhebung der Entscheidungsebene signalisierte gegeniiber
den sektoriellen Unternehmen und Verbinden, daB eine durch die Verfolgung
sektorieller 6konomischer Interessen bedingte Blockade des Integrationspro-
zesses nicht tolerieren wiirde. Die Konsensbildungsmechanismen im Rat tru-
gen dazu bei, daB die beiden Kontrahenten die ausschlieBliche Wahrung sek-
torspezifischer Interessen nicht mehr als legitim ansahen. Infolgedessen 15sten
sie sich von ihren sektorspezifischen Rationalititskriterien und stimmten dem
im Rat ausgehandelten Kompromif zu, ohne noch nennenswerte Anderungen
an seinem Inhalt vornehmen zu kénnen, weil die anderen Verhandlungspart-
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ner solche Modifikationen als illegitim betrachtet hitten. Die Kontrahenten,
die in anderen Bereichen der EG den Anspruch erhoben, die ,,Motoren der
Integration‘“ zu sein, 16sten sich von ihren sektororientierten Kalkiilen und
ordneten sie einer diffusen politischen Reziprozitdt unter. Sie ordneten damit
die nationalen Einwilligungskosten, die im Falle Frankreichs in bedeutenden
sektoriellen Reformen entgegen des Service-Public Leitbildes und im Falle
Deutschlands in einer als asymmetrisch empfundenen Marktoffnung bestan-
den, einer gemeinschaftlichen Regelung unter. Sie verzichteten sowohl auf
Majorisierungsversuche als auch auf die immer noch bestehende Méglichkeit,
eine qualifizierte Minderheit gegen die europdische Regelung zu mobilisie-
ren, so daf3 der Rat am 20. Juni 1996 einen gemeinsamen Standpunkt formu-
lieren konnte.

Diese Einwilligung illustriert zum einen, dafl3 die Binnendifferenzierung
des Verhandlungsgefiiges der Mitgliedstaaten Entscheidungsblockaden ab-
bauen kann. Die Verdnderung der Rationalitits- und FairneBkriterien, die auf
verschiedenen Verhandlungsebenen von Belang sind, kann dazu beitragen,
europidische Regelungen zu erméglichen. In diesem Fall wurden sektorspezi-
fische Verhandlungskalkiile letztlich Erwdgungen unterordnet, die den ge-
samten Integrationsprozel betrafen. Zum anderen zeigt die Verabschiedung
der Regelung, dal Verhandlungskonflikte in der EG teilweise nur durch Kon-
zessionen gelost werden konnen, denen keine spezifische und 4quivalente
Gegenleistung anderer Staaten zum selben Zeitpunkt gegeniiber steht. Gerade
wenn Konfliktlinien betroffen sind, die fiir alle Verhandlungsteilnehmer einen
hohen Stellenwert haben, kann diffuse Reziprozitit von grofer Bedeutung fiir
eine Einigung sein. Spezifische und diffuse Reziprozitit bestehen in der EG
in einem bestimmten Verhiltnis zueinander: Die Mitgliedstaaten betonen zu-
vorderst Kriterien spezifischer Reziprozitit, um die Fairnel jeder einzelnen
gemeinschaftlichen Regelung zu gewihrleisten. Die daraus resultierenden
Blockaden konnen allerdings teilweise nur durch einseitige Zugestdndnisse im
Kontext diffuser Reziprozitit aufgelost werden. Konflikte um nicht so zen-
trale Regelungsinhalte kénnen dagegen Flexibilisierungselemente 16sen (s.u.).

Das Europdische Parlament verabschiedete den Richtlinienentwurf in
seiner zweiten Lesung am 11. Dezember 1996 ohne weitere Anderungen.
Eine Ablehnung oder Anderung des gemeinsamen Standpunktes hitte eine
absolute Mehrheit aller Parlamentsabgeordneten und damit eine die grof3en
Fraktionen iibergreifenden Konsens erfordert. Die erste Stellungnahme des
Parlaments hatte aber bereits die ordnungspolitische Kluft zwischen der Eu-
ropdischen Volkspartei und der Sozialdemokratischen Partei aufgezeigt, so
daB sich beide nicht iiber signifikante Anderungen einigen konnten. Dariiber
hinaus erfolgten die parlamentarischen Beratungen unter expliziter Beriick-
sichtigung des langwierigen Verhandlungsprozesses im Rat. Vor allem die
Europiische Volkspartei betrachtete den gemeinsamen Standpunkt des Rates
als nicht aufzuschniirende Paketlosung und als Kompromifl zwischen konser-
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vativen Regierungen in Frankreich, Deutschland und GroBbritannien. Die
EVP lehnte deshalb jegliche Anderung der Richtlinie ab, so daB kein Ande-

rungsvorschlag die erforderliche Mehrheit erreichte (vgl. ECE 96/ 1-2 [Dez.
1996]; Int. EP 18.3.97).

5.7 Die Richtlinie zur Liberalisierung der europdischen
Stromwirtschaft

Auf der Basis der sukzessiven Anniherungen konnten die EG-Organe eine
Richtlinie fir den Strombinnenmarkt formulieren (Europdisches Parla-
ment/Rat der EU 1996). Diese Richtlinie ist fiir die EG insofern ein typisches
Regelungsinstrument, als sie der Heterogenitit der nationalen Sektorregime
dadurch Rechnung trigt, daB sie verschiedene Arten von F. lexibilisierungsin-
strumenten beinhaltet: unbestimmte Rechtsbegriffe, Ermessensspielrdume und
inhaltliche Wahlrechte sowie Fristen- und Ausnahmeregelungen. Im Kern
haben all diese Instrumente zwei Funktionen: Neben der Konfliktlosung zwi-
sc.henvden Mitgliedstaaten sollen sie eine den unterschiedlichen nationalen
Situationen angepafte Implementation ermdglichen. Infolge der begrenzten
Anwendbarkeit von Paketlosungen und neben dem Mechanismus von Aus-
gleichszahlungen bilden diese Flexibilisierungsinstrumente vor allem dann
bedeutende Mechanismen der Konfliktlosung, wenn Konflikte nicht fiir alle
Mitgliedstaaten von zentraler Bedeutung sind, weil sie teilweise stark von fiir
a!le giiltigen FairneBmaBstiben abweichen und einzelne Mitgliedstaaten pri-
vilegieren. Sie beeintrichtigen auch die Erwartungssicherheit und Verhaltens-
steuerung von EG-Recht (vgl. allgemein Luhmann 1987).

Die Richtlinie erkennt an, daB die Mitgliedstaaten aufgrund ihrer ord-
npngspolitischen Leitideen und der sektoriellen Besonderheiten die Elektri-
zitdtsversorgung durchaus als ffentliche Aufgabe oder als Aufgabe fiir die
Allgemeinheit konzipieren koénnen: Die Mitgliedstaaten haben das Recht, den
Unternehmen Dienstleistungspflichten von allgemeinem wirtschafilichem In-
teresse aufzuerlegen. Aufgrund der Bedingungen, die die Kommission bereits
in ihrem geanderten Vorschlag formuliert hatte, werden an diese Verpflich-
tungen aber sehr restriktive Anforderungen gestellt: Sie diirfen sich lediglich
auf die Sicherheit, RegelmaBigkeit, Qualitit und den Preis der Versorgung
sowie auf den Umweltschutz beziehen. Aufgrund solcher Verpflichtungen
kénnen die Mitgliedstaaten einige Regelungen zur Marktsffnung in der Er-
zeugung (Art. 5), zum Netzzugang (Art. 17, 18) und zum Bau von Direktlei-
tungen (Art. Abs. 3) in einzelnen Fillen auBer Kraft setzten, falls die EVU in
diesen Fallen ihren Dienstleistungspflichten nicht mehr nachkommen konnen
(Art. 3 Abs. 3).

Drei Elemente der Richtlinie zielen auf die Einfiithrung von Wettbewerb
ab: Die Richtlinie erlaubt den Bau von Direktleitungen (Art. 21), um Liefe-
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rungen unabhingig vom bestehenden Netz zu ermdglichen. Fiir die Bewilli-
gung neuer Erzeugungsanlagen konnen die Mitgliedstaaten zwischen dem
Genehmigungs- und dem Ausschreibungsverfahren wihlen (Art. 4). Die Aus-
schreibungen miissen durch 6ffentliche oder von den EVU unabhingige Gre-
mien erfolgen (Art. 6 Abs. 5). Unabhidngige Erzeuger und Eigenerzeuger
miissen in jedem Fall durch Genehmigungsverfahren zugelassen werden (Art.
6 Abs. 6). Wahlrechte bestehen ebenfalls fiir die Regelung des Netzzugangs:
Die Mitgliedstaaten konnen sich zwischen drei Alternativen entscheiden:
verhandelter Netzzugang, geregelter Netzzugang und Alleinabnehmer (Art.
16). Im Fall des verhandelten Netzzugangs (Art. 17) schliefen zugelassene
Abnehmer mit Anbietern einen Liefervertrag und handeln den Netzzugang
mit dem Netzinhaber aus. Der Netzbetreiber muf3 einen Preiskorridor fiir die
Nutzung seines Netzes vertffentlichen (Axt. 17 Abs. 3). Als Alternative wur-
de auch der geregelte Netzzugang aus dem ersten Richtlinienvorschlag der
Kommission wieder aufgenommen. Im Gegensatz zum NTPA wird in diesem
Fall ein Tarif fiir die Systemnutzung festgelegt und verdffentlicht, so daf3
keine Preisverhandlungen mehr notwendig sind. Im Alleinabnehmermodell
benennen die Mitgliedstaaten ein Unternehmen, das fiir die Netze und/oder
die Abwicklung des Elektrizitatshandels verantwortlich ist (Art. 18 Abs. 1
1.V.m. Art. 2 Ziff. 22) und ebenfalls feste Tarife fiir die Systemnutzung verof-
fentlichen mufl (Art. 18 Abs. 1 i). Der Netzzugang kann durch Dreiecksge-
schifte mit ausldndischen und inldndischen Produzenten erfolgen (Art. 18
Abs. 2), und der Alleinabnehmer muf3 die kontrahierten Strommengen ab-
nehmen (Art. 18 Abs. 2 i.V.m. Abs. 3). Die zugelassenen Abnehmer sind in
allen drei Alternativen dazu befugt, Versorgungsvertrage mit unabhingigen
allen drei Verfahren kann der Netzbetreiber den Netzzugang nur verweigern,
wenn seine Kapazititen nicht ausreichen (Art. 17 Abs. 5, Art. 18 Abs. 4).

Damit die Netzgesellschaften diese Liberalisierungselemente nicht unter-
minieren, werden ihnen besondere Pflichten auferlegt. Sie diirfen ihre Markt-
position nicht mibrauchen und den Abschlufi von Stromlieferungsvertragen
nicht behindern (Art. 20 Abs. 2). Die Mitgliedstaaten miissen eine unab-
hiangige Streitschlichtungsstelle einrichten, die Auseinandersetzungen iiber
den Netzzugang regelt (Art. 20 Abs. 3). Sie benennen einen Betreiber der
Ubertragungsnetze und definieren dessen Pflichten (Art. 7 Abs. 1).

Ferner beinhaltet die EG-Richtlinie eine Reihe von Regelungen, die auf
die Trennung von Geschiftsfeldern abzielen, um den Informationsaustausch
und Quersubventionen innerhalb eines Unternehmens auszuschliefen. Alle
Elektrizititsversorger miissen ihre Geschiftsfelder Erzeugung, Ubertragung
und Verteilung rechnungstechnisch trennen und fiir ihre Aktivititen aufSerhalb
der Elektrizitatsversorgung eine konsolidierte Bilanz vorlegen (Art. 14 Abs.
3). Dariiber hinaus muf3 der Alleinabnehmer verwaltungsmifig von den an-
deren Geschiftsfeldern entflochten werden (Art. 15), und auch der von den
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Mitgliedstaaten designierte Netzbetreiber mufl iiber die Rechnungslegung
hinaus im Management von den anderen Unternehmensteilen getrennt werden
(Art. 7 Abs. 6).

Die Regelungen fiir die Verteilungsnetze unterscheiden sich teilweise von
den Regeln fiir das Ubertragungsnetz und sehen ausdriicklich die Moglichkeit
vor, ihre Betreiber zur Erbringung &ffentlicher Dienstleistungen zu ver-
pflichten: Die Mitgliedstaaten kénnen sie dazu verpflichten, Kunden in einem
bestimmten Gebiet zu regulierten Tarifen zu beliefern (Art. 10 Abs. 1), so daB}
die Gleichpreisigkeit in einem Versorgungsgebiet gewahrt werden kann. Im
Gegensatz zum Betreiber des Ubertragungsnetzes sind die Verteiler nicht
dazu verpflichtet, einen 6konomischen Vorrang von Erzeugungsanlagen zu
berlicksichtigen, um beispielsweise die Einspeisung von erneuerbaren Energi-
en nicht zu behindern. Allerdings ercffnet dies natiirlich den Verteilern auch
die Moglichkeit der Bevorzugung eigener Anlagen (Britz 1997).

. Die Richtlinie gewihrt den Mitgliedstaaten ebenfalls Wahlrechte fiir den
Einsatz von spezifischen Erzeugungstechnologien und Energietrigern: Die
Mitgliedstaaten konnen Anlagen auf der Basis erneuerbarer Energien, der
Kraft-Wiarme-Kopplung und von Abfall eine bevorzugte Stellung einrdumen
(Art. 8 Abs. 3). Die Regelung der Vergiitung des Stroms aus solchen Anlagen
bleibt ihre alleinige Entscheidung (Britz 1997: 88). Aus Griinden der Versor-
gungssicherheit kénnen sie Vorrangregelungen fir die Stromproduktion aus
cinheimischen Energietrigern festlegen. Diese Regelungen diirfen aber nicht
mehr als 15% des nationalen Stromverbrauchs ubersteigen (Art. 8 Abs. 4).

Die komplizierten Regelungen iiber den Umfang der Markioffnung spie-
geln die kontroversen Auffassungen iiber die Reziprozitit der Wettbewerbs-
konzepte und die Zulissigkeit bestimmter Abnehmergruppen wider: Die Mit-
gl.iedstaaten alleine sind befugt, die zugelassenen Abnehmer zu definieren.
Sie miissen lediglich Endabnehmer mit einem Jahrlichen Verbrauch von mehr
als 100 GWh je Verbrauchsstitte zwingend zulassen (Art. 19 Abs. 3, 4). Auf-
grund der franzésischen Widerstinde sind Verteilerunternehmen keine End-
abnehmer im Sinne der Richtlinie. Sie kdnnen aber zugelassen werden und
werden durch die Richtlinie tiberdies dazu befugt, mit Erzeugern Lieferver-
trige einzugehen, deren Volumen dem Verbrauch der zugelassenen Endab-
nehmer in ihrem Versorgungsgebiet entspricht (Art. 19 Abs. 4).

Die Liberalisierung erfolgt in drei Stufen und soll in den Mitgliedstaaten
zu einem vergleichbaren Grad der Marktoffnung fiihren (Art. 19 Abs. 1, 2).
El’ir Jede der drei Stufen legt die Kommission Quoten zur Offnung der na-
tionalen Mirkte fest, denen die prozentualen Anteile von Endabnehmern
bestimmter GroBenordnungen (itber 40 GWh, iiber 20 GWh, tiber 9 GWh) am
EG-Gesamtverbrauch zugrunde liegen. Auf der Basis des EG-weiten Kon-
sums von Endabnehmern mit einem jahrlichen Verbrauch von mehr als 40
GWh wurden die nationalen Mirkte nach Berechnungen der Kommission ab
dem 1.1.1999 zu 25,37% geoffnet. Die Senkung der Berechnungsgrundlage
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auf 20 GWh weitet die Marktoffnung ab dem 1.1.2000 auf ca. 28% aus. Ab
dem 1.1.2003 fiihrt ihre weitere Senkung auf 9 GWh zu einer Offnung der
nationalen Mirkte in Hohe von ca. 33%.

Die Definitionsrechte der Mitgliedstaaten iiber die zuldssigen Abnehmer
und das Kriterium der Marktoffnungsquoten fithren dazu, dal in verschie-
denen Mitgliedstaaten unterschiedliche Gruppen von Endabnehmern (unter-
halb der Schwelle von 100 GWh fiir Industrieunternehmen) zugangsberech-
tigt sind. Dies bedeutet, da nicht nur Industrieabnehmer verschiedener
Gr6Ben und Verteilerunternehmen, sondern auch industrielle Abnehmer der-
selben Grofle in verschiedenen Mitgliedstaaten unterschiedlich behandelt
werden. Die Verbrauchsanteile unterschiedlicher Abnehmergruppen variieren
namlich deutlich zwischen den Mitgliedstaaten (vgl. Tab. 6.2). Wihrend z.B.
Belgien schon mit der Zulassung von Endabnehmern iiber 40 GWh den An-
forderungen aller Marktdffnungsstufen Gentige leisten kann, mufl Danemark
bereits 1999 kleinen Abnehmern mit einem jahrlichen Verbrauch von weniger
als 10 GWh oder aber Verteilern eine Zulassung erteilen, um die erste Stufe
der Marktsffnung von 25% zu erreichen.

Auf Dréangen der Mitgliedstaaten, die den Kreis ihrer zugelassenen Ab-
nehmer tber die Mindestanforderungen der Richtlinie hinaus ausweiten wol-
len, fithrt deshalb Art. 19 Abs. 5 ein Kriterium negativer Reziprozitdt ein: Ein
Mitgliedstaat kann einen Liefervertrag untersagen, wenn der betroffene Ab-
nehmer in dem Mitgliedstaat, in dem das Lieferunternehmen ansissig ist,
nicht als Abnehmer zugelassen ist (Art. 19 Abs. 5b). Damit kann z.B. die
Belieferung von Verteilern unterbunden werden, wenn Verteiler in dem Land,
in dem das liefernde EVU seinen Sitz hat, nicht zugangsberechtigt sind.

Entgegen der Auffassungen der Kommission wurde iiberdies eine Aus-
nahmeregelung eingefiihrt fiir ,,kleine isolierte Systeme* mit einem Verbrauch
von weniger als 2.500 GWh im Jahr 1996 und weniger als 5 % Importen. Sie
konnen bei der Kommission Ausnahmeregelungen von der Mark6ffnung be-
antragen. Zudem wurden einigen Mitgliedstaaten lingere Ubergangsfristen
eingeraumt.

Die verschiedenen Flexibilisierungsinstrumente haben gewichtige Kon-
sequenzen fir die Umsetzung der Richtlinie und fiir die einheitliche Geltung
von EG-Recht in den Mitgliedstaaten. Ubergangsfristen sind dabei am wenig-
sten problematisch. Nach dem Ablauf der Fristen gilt die Richtlinie iiberall
gleichermaflen. Die Fristen, etwa fir die stufenweise Marktdffnung bis zum
Jahr 2003, sollen im wesentlichen die Probleme reduzieren, die aus einer
mangelnden PaBgenauigkeit von EG-Regelungen mit nationalen Strukturen
resultieren, und die nationale Anpassung erleichtern. Ermessensspielrdume
und unbestimmte Rechtsbegriffe hingegen reduzieren den inhaltlichen Spezi-
fizierungsgrad einer Richtlinie und sollen so eine fall- und situationsgerechte
Umsetzung ermodglichen. Ermessensspielriume belassen den Vollzugsbe-
horden Entscheidungsspielraume in Einzelfillen. Gerichte priifen im wesent-
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lichen die Vertretbarkeit solcher Entscheidungen, wobei allerdings die Krite-
rien dafiir, was Gerichte als vertretbar ansehen sowohl in verschiedenen na-
tionalen Rechtssystemen, im Zeitablauf und in verschiedenen Gerichten vari-
ieren kann. Im Ergebnis kann die Vertretbarkeitspriifung in eine gerichtliche
Festlegung ‘richtiger’ Ermessensausiibung umschlagen. Im Vergleich dazu
formuliert letztlich der Europaische Gerichtshof die richtige Interpretation un-

Tabelle 6.2: Die prozentualen Anteile verschiedener Verbrauchergruppen
am Stromverbrauch in den EG-Staaten

>100 GWh  >40 GWh >20 GWh >10 GWh

Belgien 30,20 34,80 39,20 43,20
Danemark 4,00 8,00 11,00 15,00
Deutschland 13,00 20,00 26,00 31,00
Finnland 43,10 45,30 46,40 47,40
Frankreich 21,00 24,80 27,50 29,10
Griechenland 18,03 20,40 22,70 26,00
Grofbritannien 9,50 12,50 n.v. 23,00
Irland 6,70 10,10 13,90 19,90
Italien 20,40 29,00 32,00 36,00
Luxemburg 41,00 44,00 54,00 54,00
Niederlande 17,00 21,00 23,70 28,20
Osterreich 23,10 27,70 : 31,90 35,60
Portugal 6,70 10,10 n.v. n.v.
Schweden 22,20 25,70 27,70 29,80
Spanien 15,93 23,08 27,29 28,28
EG (einfacher 19,46 23,77 29,48 31,89
Durchschnitt)

EG (gewichteter 17,40 22,57 28,37 30,30

Durchschnitt)

Quelle: Financial Times EC Energy Monthly 91/2 (Juli 1996)
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bestimmter Rechtsbegriffe des europiischen Rechts.®? Seine fallspezifischen
Konkretisierungen etwa der Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaft-
lichem Interesse dienen den ,,Vollzugsbehorden fortan bei dhnlich gelagerten
Fillen als Richtschnur, ohne selbst Teil des Programms zu sein® (Mayntz
1983: 60). Ermessensspielrdume sind wie auch Wahlrechte vornehmlich in
bezug auf die funktionale Aquivalenz und das ,,Postulat der Gleichbehand-
lung problembehaftet (Mayntz 1983: 59), wihrend die unbestimmten
Rechtsbegriffe zur Vergerichtlichung der Implementation fiithren kdnnen.

Im Vergleich zu den ersten drei, auch auf nationaler Ebene gebrauch-
lichen Flexibilisierungsinstrumenten bilden Ausnahmeregeln nicht nur deut-
liche Abweichungen von den Reziprozitétskriterien, sie schrianken auch dau-
erhaft den raumlichen Geltungsbereich des EG-Rechts ein. Sie fithren zu einer
ungleichen Geltung einzelner Bestimmungen der Richtlinie in den Mitglied-
staaten. Die Zuldssigkeit solcher Ausnahmeregeln wird bereits auf europii-
scher Ebene kontrovers verhandelt. Thre Rechtfertigung rekurriert wiederum
auf FairneBkriterien — etwa auf eine mangelnde Leistungsfiahigkeit oder be-
sonders hohe Anpassungskosten —, auf die Kontingenz der sachlichen Ange-
messenheit der gemeinschaftlichen Regelungen, sowie auf nationale Tradi-
tionen und Grundiiberzeugungen. Ausnahmen zugunsten einzelner Mitglied-
staaten stellen eine besonders sichtbare Abweichung von fiir alle geltenden
Reziprozitétskriterien dar und werfen daher einen besonders hohen Legitimie-
rungsbedarf auf. Ausnahmen, die an besondere Voraussetzungen gekoppelt
sind, wie etwa die Bestimmungen zugunsten von Mitgliedstaaten mit kleinen
Sektoren, kénnen dagegen prinzipiell von allen Mitgliedstaaten in Anspruch
genommen werden, in denen die sachlichen Voraussetzungen dafiir vorliegen.
Ob und von wem die Regelungen in Anspruch genommen werden, ist wih-
rend des Politikformulierungsprozesses noch nicht genau absehbar, selbst
wenn solche Regelungen vielfach auf die Koalitionsbildung von Mitglied-
staaten mit dhnlichen nationalen Situationen zuriickzufiihren sind. Die Inan-
spruchnahme solcher Regeln wird nochmals zu einem wichtigen Verhand-
lungsgegenstand wahrend der nationalen Implementation. Im Falle einer Inan-
spruchnahme werden sie noch bilateral zwischen den betroffenen Mitglied-
staaten und der Kommission verhandelt, die feststellen muf, ob die Voraus-
setzungen dafiir wirklich vorliegen und sie eine Ausnahmestellung gewahren
kann.

Wahlrechte eroffnen eine genau fixierte Flexibilitdt, zwischen unter-
schiedlichen Alternativen zu wihlen. Sie sind nicht so sehr unter dem Aspekt
der Reziprozitét oder der ungleichen Geltung des EG-Rechts problematisch -
die Gleichwertigkeit der Alternativen wurde bereits in den Verhandlungen
festgehalten — sondern unter dem Gesichtspunkt der funktionalen Aquivalenz.
So wird vielfach bezweifelt, da} die Alternativen des Netzzugangs, zwischen

92 Zur Unterscheidung von Richtigkeit und Vertretbarkeit im Rahmen der Rechtskontrolle
vgl. Scharpf 1970.
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denen die Mitgliedstaaten wihlen kdnnen (geregelter Netzzugang, verhan-
delter Netzzugang oder Alleinabnehmer), jeweils einen ﬁquivalznter; Netzzu-
gang erdffnen. Solche Wahlrechte werden zu einem besonderen Problem
wenn derselben Art von Akteuren in verschiedenen Mitgliedstaaten unter:
schleQIiche Rechte oder Pflichten eingerdumt werden kénnen. Dies gilt z.B
f_iir die Festlegung von bezugsberechtigten Verbrauchern. Die unterschied—'
llghe Behandlung der gleichen Arten von Abnehmern in verschiedenen Mit-
gh;dstaaten auf der Basis einer europiischen Regelung macht die Vereinbar-
keit solcher Wahlrechte mit dem Gebot der Gleichbehandlung und mit den
vertraglichen Regelungen zu einem kritischen Problem und zu einem potenti-
ellen Gegenstand rechtlicher Auseinandersetzungen.

, Die EG-Rechtsakte bilden trotz dieser weitreichenden Flexibilisierungs-
mstrpmente kein ,,menu A la carte*: Sie beinhalten vielfach eine Reihe voon
Bestlmmungen, die von allen Mitgliedstaaten umzusetzen sind und den Kern
dqs r;gulatlven Programms ausmachen. Dabei werden Gegenkonzepte der
Mltglledstaaten, die den Kernintentionen der EG-Richtlinie gder Verordnung
diametral entgegenstehen, wie z.B. das franzdsische Alleinabnehmermodello
derart modifiziert, daB sie sich weitgehend im Einklang mit den grundle-’
genden Zielen der Richtlinie befinden. Dieser Kernbesthd an Regelungen
begrenzt den Grad der Flexibilisierung und sichert eine einheitliche Geltung
des EG-Rechts. So bilden die Quoten zur nationalen Marktsffnung den Ker;
des Liberalisierungsprogramms. Bis zum Jahr 2003 miissen die Mitglied-
staaten ihre Elektrizititsmarkte schrittweise in einer Hohe von etwa 33% ihres
nationalen Verbrauches dem Wettbewerb &ffnen.

6 Zusammenfassung

Nach langjahrigen und kontroversen Verhandlungen beschlossen die Organe
der Egrppalschen Gemeinschaft mit der Richtlinie zur Liberalisierunobder
E!ektrlzltétsversorgung eine fundamentale Reform des Sektors. Hier soTl Zu-
nfichst ubemruft werden, wie sich die Reform auf die bestehenden Sektorre-
gime auswirkt. Daraufthin wird die Bedeutung der Gemeinschaftsorgane im
Rahm;n des Liberalisierungsprozesses eingeschitzt. Sodann wird eine vorl4u-
fige Einschétzung der Bestimmungsfaktoren der verinderten Rolle von Inter-
essengruppen im Mehrebenengeflecht gegeben.

_ Die EG-Liberalisierung transformiert die nationalisierten und gemischt-
wirtschaftlichen Regime tendenziell in Wettbewerbsregime. Diese r%oulative
Reform hat die elementaren Komponenten des ‘gemeinschafilichen X/fodells
von Ve_rsorgungsumernehmen’ auch auf die Elektrizititsversorgung iibertra-
gen. Sie hat Monopolrechte der EVU in Erzeugung, AuBenhandel, Netzzu-
gang und Leitungsbau aufgehoben und mit den Bestimmungen zur (,)rganisa-

251



tion von Ausschreibungs- und Genehmigungsverfahren sowie zur 6kono-
mischen Regulierung die operativen Funktionen der Unternehmen von den
regulativen Funktionen getrennt. Sie hat fiir den Marktzutritt transparente und
weitgehend nicht-diskriminierende Regeln formuliert. Die regulative Reform
148t die okonomische Regulierung in den Mitgliedstaaten an Bedeutung ge-
winnen und reduziert deren Steuerungsbefugnisse gegeniiber offentlichen
Unternehmen. Im Rahmen der sektoriellen Koordination und in den sektor-
iibergreifenden Beziehungen riicken Vertrige in den Mittelpunkt. Die lang-
fristigen Investitionsstrategien der sektoriellen Akteure verkiirzen sich und
werden wie in Grofibritannien auf konkurrenzfihige und eher kurzfristig
amortisierbare Erzeugungstechnologien umgelenkt. Das mitgliedstaatliche
Potential zur politischen Steuerung des Einsatzes von heimischen Primair-
energien begrenzt die 15 Prozent-Deckelung.

Allerdings regelt die Richtlinie nicht alle Aspekte der neuen Wettbe-
werbsregime, weil sie in fiinfzehn unterschiedlichen Mitgliedstaaten anwend-
bar sein muf. Sie beinhaltet eine Reihe von Nicht-Regelungen und Flexibili-
sierungselementen, so dal weiterhin deutliche Unterschiede in den sektoriel-
len Regimen verbleiben werden: Aufgrund der vertraglichen Anerkennung der
mitgliedstaatlichen Eigentumssysteme schreibt die Richtlinie keine Privatisie-
rungen vor, so daf} in den Mitgliedstaaten unterschiedliche Mischungsver-
hdltnisse von offentlichen und privaten Unternehmen bestehen bleiben wer-
den. In einigen Mitgliedstaaten wird die Liberalisierung allerdings auch mit
der Privatisierung offentlicher Unternehmen verkniipft (z.B. Spanien). Hier
stellt sich die Frage, ob die Offnung der Mirkte einen so hohen Anpassungs-
druck ausiibt, daf Privatisierungen eine bedeutende Konsequenz der EG-
Liberalisierung bilden werden. Die Regeln zur Organisation und zu den Krite-
rien der 6konomischen Regulierung legen bis auf die Unabhingigkeit von den
Unternehmen kein besonderes Regulierungsmodell fest. Die Skonomische
Regulierung kann in der offentlichen Verwaltung verbleiben oder wie in
Grofbritannien besonderen Regulierungsbehérden iibertragen werden. Aus
diesem Grund werden auch auf diesem Gebiet bedeutende Unterschiede be-
stehen bleiben. Auch die umfangreichen Wahlrechte, die die Richtlinie den
Mitgliedstaaten eroffnet, werden von diesen unterschiedlich in Anspruch
genommen. Sie beziehen sich vor allem auf die Festlegung der zugelassenen
Abnehmer, die Regelung des Einsatzes von Primidrenergien und des Netzzu-
gangs, die Auferlegung 6ffentlicher Dienstleistungspflichten sowie das Aus-
mall des Wettbewerbs iiber die Mindestanforderungen hinaus. SchlieBlich
nimmt die Richtlinie keinen direkten Einflu3 auf die Marktstrukturen, so daB
das Ausmal der sektoriellen Konzentration und der vertikalen Verflechtung
in den Mitgliedstaaten weiterhin variieren wird. Insgesamt leitet die Richtlinie
damit zwar eine grundlegende Reform der nationalisierten und gemischtwirt-
schaftlichen Regime hin zum Typ des Wettbewerbsregimes ein. Infolge der
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Nicht-Regelungen und Wahlrechte werden aber weiterhin grofe Unterschiede
in den Sektorregimen verbleiben.

Keine der gemeinschafilichen Institutionen konnte diese regulative Re-
form volisténdig kontrollieren. Weder der Rat und die einzelnen Mitglied-
staaten noch andere politische Akteure genieBen eine vollstindige ProzeB-
und Ergebniskontrolle in den EG-Entscheidungsprozessen. Jene bilden viel-
mehr ein komplexes und dynamisches Verhandlungsgeflecht mit wechselnden
Zentren. Die Verhandlungszentren wechseln gemiB den formalen Zustindig-
keiten in den Entscheidungsverfahren, werden aber durch informelle Ver-
handlungen vielfach iiberlagert: Die Kommission besitzt durch ihr Initiativ-
recht und ihre Moderation im Rat iiber wichtige Handlungsmoglichkeiten, mit
Hilfe derer sie den Mitgliedstaaten die Akzeptanz von politischen MaBnah-
men vielfach aufzwingen kann. Sie leitete die regulative Reform gegen den
mehrheitlichen Willen der Mitgliedstaaten und der Versorgungsunternehmen
ein, indem sie aus begrenzten Reformvorschligen am Ende der 80er Jahre ein
umfassendes Reformkonzept entwickelte und sich dabei an der Reform des
britischen Sektors und an der Liberalisierung der Telekommunikation in der
EG orientierte. Das Europiische Parlament hatte aufgrund seiner wihrend der
Jungeren institutionellen Reformen erworbenen legislativen Kompetenzen und
in Abhangigkeit von den Positionen in der Kommission und im Rat die Mog-
lichkeit zu Richtungsinderungen am urspriinglichen Kommissionsvorschlag,
auch wenn nicht all seine detaillierten Vorschlage beriicksichtigt wurden.

Die europidische Politikverflechtung und die zunehmenden Entschei-
dungsbefugnisse der EG-Institutionen engen die Autonomie der Mitglied-
staaten ein. Jene sind darauf angewiesen, auf der europiischen Ebene einen
Konsens fiir Manahmen zu schaffen, die sie unterstiitzen. Sie kdnnen auf der
EG-Ebene beschlossene Regeln nicht nachtriiglich einseitig ndern, und ihre
Handlungsmoglichkeiten auf nationaler Ebene werden auf die Gebiete be-
schriinkt, die der gemeinschaftliche ,,acquis* nicht regelt oder die mit ihm ver-
einbar sind. Das Europarecht und die expansive Rechtsprechung des Europi-
ischen Gerichtshofes erdffnen iiberdies gesellschaftliche Akteuren Ansatz-
punkte, nationale Regeln in Frage zu stellen. Die Initiative der Kommission
belegt, daB die Mitgliedstaaten durch ihre Einbindung in die EG-Politik auch
die Kontrolle iiber die Gestaltung der politischen Tagesordnung verlieren, die
unabhingig von ihren eigenen Préferenzen gestaltet werden kann. Sie konnen
diesen Autonomieverlust nicht durch eine Kontrollgewinn in der Phase der
Ratsverhandlungen kompensieren. Deren Analyse hat belegt, daB alle drei
groBen Mitgliedstaaten bedeutende Kompromisse eingehen mufiten. Die Kon-
sensbildungsmechanismen im Rat tragen systematisch dazu bei, daB die aus-
schlieBliche Wahrung nationaler Interessen kaum mehr als legitim angesehen
wird und dafl die Mitgliedstaaten ihre Priferenzen wihrend der Verhand-
lungsprozesse dndern. Die inkrementellen Entscheidungstechniken im Rat ha-
ben letztlich die Einigung iiber die Liberalisierung erméglicht, die ja von der
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Mehrheit der Mitgliedstaaten anfianglich nicht unterstiitzt wurde. Einige Lan-
der mit nationalisierten Regimen miissen den Sektor sogar gegen ihre eigene
Uberzeugung fundamentalen Reformen unterziehen, selbst wenn ihnen einige
Wahlmoglichkeiten verblieben sind. Dieser Autonomieverlust zeigt sich be-
sonders deutlich in denjenigen Mitgliedstaaten, die tiber ein zentralisiertes po-
litisches System verfiigen wie Frankreich oder Grofibritannien, das den na-
tionalen Regierungen bislang eine grof3e Durchsetzungsfihigkeit gegeniiber
gesellschaftlichen Akteuren und der politischen Opposition ermdglichte. In
Lindern mit eher dezentralen und verflochtenen politischen Systemen wie der
Bundesrepublik wird die Einbindung in die EG dagegen nicht mit einem so
hohen Autonomieverlust der staatlichen Akteure assoziiert, weil diese schon
zuvor bedeutenden internen Verhandlungszwingen unterworfen waren (vgl.
V. Schmidt 1999).

Die Liberalisierung des Sektors wurde gegen den mehrheitlichen Willen
der politisch und 6konomisch gewichtigen sektoriellen Akteure beschlossen.
Nur einzelne sektorielle Akteure unterstiitzten die Liberalisierung, weil sie
ohnehin bereits in einem Wettbewerbsregime agierten wie die britischen EVU
und deshalb keine Anpasssungskosten zu tragen hatten oder weil sie sich eine
Verbesserung der eigenen Handlungsmoglichkeiten versprachen wie die fran-
zbsischen, die spanischen und die niederlidndischen Regionalversorger. Die
Durchsetzung der fundamentalen Reform gegen den Willlen machtvoller
okonomischer Akteure bildet einen wichtigen Beleg dafiir, daf3 die EG-Mehr-
ebenenverflechtung den Einfluf nationaler Interessenorganisationen redu-
zieren kann. Allerdings ist die Uberwindung des sektoriellen Widerstandes
nicht alleine auf diese institutionelle Dimension zuriickzufithren. Die lang-
jahrige Blockade der Einfiihrung einer Energiesteuer auf der EG-Ebene zeigt,
dafl 6konomische Interessenorganisationen durch den Verweis auf ihre Inve-
stitionsmacht und Mobilitdt auch auf der EG-Ebene wichtige regulative Re-
formen verhindern konnen. Im Gegensatz zur Energiesteuer aber genof3 die
Liberalisierungsdoktrin in den Mitgliedstaaten und auf der Ebene der Ge-
meinschaft eine hohe Legitimitdt und wurde als Beitrag zur Erhohung der
Leistungsfahigkeit der europdischen Wirtschaft betrachtet. Die regulative
Reform ist daher vornehmlich zuriickzufiihren auf:

- die hohe Legitimitit der Liberalisierungsdoktrin und Marktintegration
- sowie die institutionelle Transformation in ein Mehrebenensystem mit
-~ dem Initiativrecht der Kommission,
- den inkrementellen Verhandlungstechniken und regulativen Lernpro-

zessen im Rat
- und der Gewinnung von Handlungsspielraumen 6ffentlicher Akteure
gegeniiber sektoriellen Unternehmen und Verbianden.
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Kapitel 7
Die Europiisierung der deutschen und der britischen
Elektrizititsversorgung

1 Einfiihrung

Das vorangegangene Kapitel hat erste Anzeichen dafiir erbracht, daB die Mit-
gliedstaaten infolge ihrer Einbindung in die EG-Verhandlungen ihre Orientie-
rungen und Priferenzen dndern kénnen und daR nationale Interessengruppen
an Einfluf} verlieren. In diesem Kapitel soll die Analyse der Riickwirkungen
des europdischen Verhandlungsprozesses und der Richtlinie auf die Mitglied-
staaten die Bedingungen fiir solche Veranderungen aufzeigen.

Die Prozesse der Europiisierung und Liberalisierung trafen auf unter-
schiedliche nationale Institutionen, Akteurskonstellationen und Sektorregime.
Der Verinderungsdruck, der aus der regulativen Reform und der Europiisie-
rung der Politik resultierte, differierte daher in den Mitgliedstaaten. Aufer-
dem betrafen Liberalisierung und Europiisierung unterschiedliche Dimensio-
nen der mitgliedstaatlichen Arrangements. Die Europdisierung der Politik hat
die nationalen Institutionengefiige und Muster der Interessenvermittlung in
ein Mehrebenengeflecht transformiert, wihrend sich die Liberalisierung un-
mittelbar auf die national-sektoriellen Regime auswirkte.

Die Liberalisierung hat die nationalen Sektorregime tendenziell in Wett-
bewerbsregime transformiert. Bereits neofunktionalistische Untersuchungen
betonten, dafl die europaischen Institutionen die Ideen und Erwartungen staat-
licher Akteure und nationaler Interessengruppen modifizieren konnen (vgl.
Caporaso/Cornett 1992: 139). Einige Mitgliedstaaten mit nationalisierten
oder wettbewerblichen Regimen verteidigten allerdings ihre Sektorregime auf
der EG-Ebene bzw. versuchten sie wihrend des Liberalisierungsprozesses als
Wettbewerbsmodell durchzusetzen. Die Positionen der politischen und sek-
toriellen Akteure in Frankreich und GroBbritannien lassen sich auf die hohe
Prigewirkung der sektoriellen Leitbilder zuriickfiihren. Die nationalen Ak-
teure waren von der Leistungsfahigkeit ihrer Sektorregime iiberzeugt und
wahrten ihre institutionellen Eigeninteressen. GroBbritannien hatte seinen
Sektor erst kurz vor der EG-Reform fundamental reformiert und bereits ein
Wettbewerbsregime eingefiihrt. Frankreich wies im europdischen Vergleich
ein sehr leistungsfihiges nationalisiertes Regime auf, das im Service Public-
Leitbild verwurzelt war. Das Verhaltensmuster dieser beiden Linder ent-
spricht der These, da8 die Mitgliedstaaten auf der EG-Ebene ihren Rege-
lungsbestand verteidigen. Die Initiative zum Binnenmarkt fiir Energie 16ste
auf Seiten politischer Akteure aber auch Lernprozesse und Neubewertungen

255



des etablierten Regimes aus. Noch wihrend der Diskussion auf der EG-Ebene
leiteten vor allem Mitgliedstaaten mit gemischtwirtschaftlichen Regimen,
darunter die Bundesrepublik und die Niederlande, nationale Reformen ein.
Die verflochtene Reformdebatte auf der EG- und der nationalen Ebene iibte
einen grofen Druck auf die Elektrizititsversorger aus und transformierte auch
die Positionen der deutschen EVU allmihlich. Der einmiitigen Ablehnung der
Liberalisierung folgten unterschiedliche Auffassungen der sub-sektoriellen
Gruppierungen.

Die Europdisierung hingegen verdndert die nationalen Entscheidungsre-
geln und Interaktionsmuster. Ihre Involvierung in die EG-Politik starkt die
Position der federfiihrenden Ressorts gegeniiber anderen politischen Institu-
tionen und gegeniiber Interessengruppen. Dies ist in dezentralisierten und ver-
flochtenen Staaten wie der Bundesrepublik von besonderer Bedeutung, wo
die nationalen Verwaltungen groflen Verhandlungszwingen ausgesetzt sind.
Anders dagegen ist die Situation in zentralistisch organisierten Staaten, die
ohnehin eine hohe Durchsetzungsfihigkeit gegeniiber Interessengruppen auf-
weisen, wie die Nationalisierung und die Privatisierung der Elektrizitatsver-
sorgung in Grofbritannien demonstriert haben. Eine Stirkung der federfiih-
renden Ressorts ist aber an eine Reihe von Bedingungen gekniipft — das soll
in diesem Kapitel gezeigt werden.

Im folgenden werden die Auswirkungen der Europiisierung auf die na-
tionalen Institutionen und die Griinde fiir die Stirkung der federfithrenden
Ressorts untersucht (Abschnitt 2). Daraufthin werden die Konsequenzen der
Liberalisierung fiir die Praferenzen der Akteure analysiert (Abschnitt 3).
Sodann werden die Effekte der Europiisierung auf die sektorielle Interessen-
vermittlung herausgearbeitet (Abschnitt 4). Schliellich werden die Auswir-
kungen der Liberalisierung auf die Sektorregime dargestellt (Abschnitt 5).

2 Nationale Institutionen und Entscheidungsprozesse
im Mehrebenensystem

2.1 Die Handlungsfahigkeit nationaler Akteure im Mehrebenengefiige

Die EG-Mehrebenenverflechtung hat bedeutende Auswirkungen auf die rna-
tionalen politischen Institutionen. Zum einen verindert sie deren Kompe-
tenzen und formale Entscheidungsverfahren und zum anderen fiigt sie den
vormals horizontalen Koordinationsprozessen eine vertikale Dimension hin-
zu. Vielfach wird konstatiert, daf} sich dadurch die Zustiandigkeiten der natio-
nalen Parlamente und der nationalen Parteien in Grofibritannien und in der
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Bundesrepublik verringern (Norton 1996; Saalfeld 1996). Infolge der Ver-
rechtlichung der Politik in der EG gewinnen nationale Gerichte an Bedeutung
und engen die Autonomie der politischen Akteure zusehends ein, selbst wenn
der Bedeutungsgewinn in den Mitgliedstaaten unterschiedlich ausfillt. Wei-
terhin wirkt sich der Integrationsprozefl auf die Vertretung territorialer Inter-
essen in den Mitgliedstaaten aus. In der Bundesrepublik konnten die Bundes-
linder nach einem anfdnglichen Verlust ihrer Partizipationsrechte zwar im
Zuge der Ratifikation der Einheitlichen Europdischen Akte und des
Maastrichter Vertrages ihre Beteiligungsrechte an der EG-Rechtsetzung deut-
lich stiarken (Goetz 1996: 24), insbesondere wenn ihre administrativen Be-
fugnisse und ihre Gesetzgebungsmoglichkeiten berithrt werden. Insgesamt
aber ist die Rolle des Bundesrates tendenziell geschwicht worden, weil die
Bundesregierung die nationale Reprisentation in der EG-Rechtsetzung domi-
niert. Dies gilt auch fiir die Liberalisierung der EG-Energiemirkte. Im Rah-
men der nationalen Rechtsetzung zu maBgeblichen Reformen des Wettbe-
werbs- und Energierechts ist die Zustimmung des Bundesrates erforderlich.
Dagegen mufite die Bundesregierung seine Stellungnahme zur EG-Liberali-
sierung nur ‘mafgeblich beriicksichtigen’ (vgl. Morass 1994: 179). Daraus ist
zu folgern, daB die in nationalen Rechtsetzungsprozessen vorhandene Veto-
position des Bundesrates wihrend der EG-Verhandlungen nur in weitaus be-
schrankterem Male besteht. Wiahrend der nationalen Positionsbildung zu EG-
Verhandlungen lockert sich die Bund-Linderverflechtung, was die inner-
staatliche Verhandlungsposition der Bundesregierung stirkt. Eine partielle
Wiederherstellung des Einflusses des Bundesrates erfolgt wihrend der Um-
setzung von EG-Richtlinien in nationales Recht. Allerdings kann der Bundes-
rat die Interessen der Bundesldnder dann nur noch in dem Rahmen vertreten,
den die Richtlinien setzen — und im Falle von Verordnungen besitzt er kei-
nerlei EinfluBmoglichkeiten mehr.

Uber diese Verfahrensinderungen hinaus transformiert die Mehrebenen-
verflechtung die etablierten Akteurskonstellationen und die Muster der Inter-
essenvermittlung, die gerade in der Elektrizitdtswirtschaft eine hohe Stabilitit
aufgewiesen haben. Die Einbindung in die EG erdffnet nicht nur den sektori-
ellen Akteuren, sondern auch den staatlichen Akteuren eine neue Arena zur
Verfolgung ihrer Interessen. In der Mehrebenenverflechtung nehmen die na-
tionalen Administrationen eine zentrale Position ein, weil sie sowohl auf der
EG-Ebene als auch auf der nationalen Ebene im Mittelpunkt der Entschei-
dungsprozesse stehen (vgl. Moravesik 1991). In GroBbritannien und in der
Bundesrepublik wird die Positionsbildung zur EG-Politik durch besondere
Koordinationsstellen und die jeweiligen Fachadministrationen abgestimmt. In
der Bundesrepublik erfolgt ersteres vornehmlich durch die Europabeauftrag-
ten in den einzelnen Ministerien und auch durch den KabinettsausschuB fiir
europdische Politik, der allerdings gegeniiber den Fachadministrationen eine
deutlich nachgeordnete Position einnimmt (Wessels/Rometsch 1996: 331). Im
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Vergleich dazu ist in GroBbritannien die Entscheidungsfindung durch die
koordinierenden Stellen des European Secretariat des Cabinet Office und das
Foreign and Commonwealth Office stirker vereinheitlicht (Spence 1993: 52).
Infolge der Zunahme von EG-Politik und der Angewiesenheit auf fachspezifi-
sche Expertise liegt der Schwerpunkt der sektor- und politikfeldspezifischen
EG-Politik aber eindeutig bei den Fachadministrationen. Die Federfithrung
folgt ihren fachlichen Zustindigkeiten und ist nur in Grenzfillen umstritten.?

Die Untersuchung internationaler Verhandlungen hat vielfach den Befund
ergeben, daf nationale Verhandlungsfihrer durch die Einbindung in die in-
ternationale Politik an Gewicht gegeniiber innerstaatlichen Akteuren gewin-
nen konnen ( Putnam 1988; Skocpol 1985: 9).°¢ In einigen Untersuchungen
der EG-Politik wird sogar eine generelle Stiarkung nationaler Exekutiven
konstatiert (Grande 1994; Moravcsik 1991). Allerdings sind die staatlichen
Akteure nicht als Einheit zu betrachten. Sie besitzen unterschiedliche Aufga-
benbereiche und konnen daher durch die EG-Politik ungleich betroffen wer-
den. Hier soll die These vertreten werden, daf3 in erster Linie die federfiih-
renden Ressorts durch die EG-Politik an Handlungsfahigkeit gewinnen.

Auf der einen Seite stirkt die Einbindung in die EG-Verhandlungen ihre
Verhandlungsposition auf der nationalen Ebene. Erstens erlangen sie als
nationale Verhandlungsfiihrer Informationsvorspriinge, die sie zu selektiven
Informationspolitiken ausnutzen kénnen. Zweitens kénnen sie Verhandlungs-
zwinge auf der EG-Ebene geltend machen. Die Konsens- und Kompromif3-
orientierungen innerhalb des Rates begrenzen die Vetomdglichkeiten anderer
Akteure. Die federfithrenden Ressorts konnen eine europaische Einigung per
se als ‘nationales Interesse’ gegeniiber den ‘Sonderinteressen’ sozio-6kono-
mischer Akteure présentieren und damit deren Forderungen abweisen. Der
Verweis auf entgegenstehende Interessen anderer Mitgliedstaaten wird dem-
gegeniiber nur von begrenzter Relevanz fiir die Preisgabe nationaler Posi-
tionen sein. Ferner konnen sie sich ,,durch ihre Auflenkontakte der Bindung
innerorganisatorischer Vorgaben wenigstens partiell entziehen (Benz 1995:
92).

Auf der anderen Seite verdndert die Einbindung in die EG die insti-
tutionelle Opportunitdtsstruktur: Erstens kénnen die EG-Mallnahmen einen
Ankniipfungspunkt fiir eigene politische Mafinahmen auf der nationalen Ebe-
ne bilden und zur Innovation politischer Programme beitragen. Zweitens

9 In GroBbritannien muBten sich das Department of the Environment und das Department of
Trade and Industry z.B. iiber die Federfithrung zur Least Cost Planning Richtlinie einigen.

9 Robert Putnam hat dies im Rahmen seiner Untersuchung von Two-Level-Games untersucht
(1988), die allerdings nur in begrenztem Mafe auf die EG ibertragbar ist. Putnams
Schwerpunkt liegt auf der Rolle von ,,Staatsmédnnern® in internationalen Verhandlungen
und ihrer Fahigkeit zur Beeinflussung innenpolitischer Interessenkonstellationen. Diese
Perspektive vernachldssigt u.a. den hohen Institutionalisierungsgrad der Verhandlungen in
der EG und auch, daB nationale Interessengruppen auch auf der europiischen Ebene agie-
ren und nicht nur auf ihre nationalen Reprisentanten angewiesen sind.
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eroffnen die europiischen Institutionen einen Rahmen fiir die Verfolgung
politischer Initiativen, die auf der nationalen Ebene nur schwierig durchsetz-
bar sind. SchlieBlich nimmt durch die EG-Mehrebenenverflechtung die Kom-
plexitt des politischen Institutionengefiiges zu, so daB die Zugangsstruktur
fur die Interessengruppen komplizierter wird. Sie miissen nunmehr auf der
EG-Ebene und auf der nationalen Ebene in allen Phasen der Entscheidungs-
prozesse prdsent sein, um ihre Interessen zu vertreten. Tendenziell stirkt die
Mehrebenenverflechtung so die nationalen Verhandlungsfiihrer gegeniiber
anderen Ressorts und Interessengruppen.

Gerade fiir die Bundesrepublik wird ein Autonomiegewinn der staat-
lichen Akteure gegeniiber Interessengruppen identifiziert: Ihre ,internen Bin-
dungen und Verpflichtungen [starken] die Verhandlungsposition der staat-
lichen Akteure gegeniiber externen Verhandlungspartnern wie den Unterneh-
men der informationstechnischen Industrie® (Grande 1994: 365). Sie nutzen
ihre internen Verhandlungszwinge zu einer freiwilligen Selbstbindung, um
Entscheidungsspielraume gegeniiber Interessenorganisationen zu gewinnen
(ebd.). In dieser Perspektive gehen die inneradministrativen Verhandlungen
nicht aus den Beziehungen zu externen Akteuren hervor. Sie setzt logisch
voraus, dal3 die Priferenzen der administrativen Akteure nicht dem EinfluB
von Interessengruppen geschuldet sind. Allerdings hat die vorangegangene
Analyse der EG-Verhandlungen gezeigt, daB die politischen Akteure in ho-
hem Mafle die Interessen und Sichtweisen von Skonomischen Akteuren be-
riicksichtigt haben. In Frankreich entwarf Electricité de France das Modell
des Alleinabnehmers, der vom franzésischen Industrieminsterium in die EG-
Diskussion eingebracht wurde. In Deutschland insistierten die EVU darauf,
daf} die EG-Marktoffnung Reziprozitit gewihrleisten miisse und dies hat auch
das Bundeswirtschaftsministerium in den EG-Verhandlungen gefordert. Auf
europdischer Ebene entwickelten die industriellen Abnehmer das Konzept des
verhandelten Netzzugangs, das die Kommission aufgenommen hat. Die Ver-
handlungen zwischen den staatlichen Akteure sind demnach nicht von ihren
Beziehungen zu gesellschaftlich-6konomischen Akteuren losgelost.

Insofern muB in empirischen Analysen gezeigt werden, ob die Prife-
renzen der politischen Akteure und ihre internen Verhandlungen auf die Ein-
flunahme sozio-skonomischer Interessenorganisationen zuriickzufiihren sind
oder ob sie internen Ursprungs sind. Dies ist von zentraler Bedeutung, wenn
die ‘Autonomie’ staatlicher Akteure untersucht werden soll (Skocpol 1985).
Die folgende Analyse differenziert ferner zwischen federfiihrenden und mit-
beratenden staatlichen Akteuren, um festzustellen, ob und welche staatlichen
Akteure ihre Priferenzen durchsetzen konnten. Zuerst werden die Grundziige
der nationalen Koordinationsprozesse in Deutschland, GroBbritannien und
Frankreich herausgearbeitet (2.2), und dann die These der Starkung federfiih-
render Ressorts anhand der Verflechtung zwischen der europdischen und der
deutschen Liberalisierung detailliert untersucht (2.3).
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2.2 Die Liberalisierung der EG-Energiemdrkte und nationale
Entscheidungsprozesse

Die Formulierung der nationalen Positionen zur EG-Politik ist in die Ent-
scheidungsroutinen der nationalen Regierungen eingebettet. Sowohl in der
Bundesrepublik als auch in Grofbritannien wird die Handlungsfihigkeit der
federfithrenden Ressorts dadurch eingeschrinkt, da ein Konsens im Wege
der administrativen Vorabkldrung erzielt werden muB. In der ministeriellen
Praxis miissen die Vorschlige der Ministerialverwaltung sowohl die ,.Fragen
der politischen Realisierbarkeit und Wiinschbarkeit der diskutierten Lo-
sungen‘ als auch die ,.Fragen der technischen Wirksamkeit und administra-
tiven Praktikabilitdt* beantworten (Scharpf 1993: 68). In kontroversen Fragen
konnen Widerstinde anderer administrativer Akteure nicht einfach ignoriert
werden.

Formell sind in diese Koordinationsprozesse alle Ressorts einbezogen.
Faktisch erfolgen sie nur zwischen dem federfithrenden Ressort und denjeni-
gen Ministerien, die Einwande und eigene Vorschlige vorbringen. In der
Bundesrepublik konzentrierten sie sich im Rahmen der EG-Liberalisierung
auf die bilaterale Abstimmung des federfiihrenden Bundeswirtschaftsministe-
riums mit dem Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit. Weiterhin waren die Bundesministerien fiir Finanzen (BMF), Inne-
res (BMI) und Raumordnung, Bauwesen und Stiddtebau (BMBau) in die Dis-
kussion eingeschaltet. Diese mitberatenden Ressorts zollten zwar der EG-
Initiative Unterstiitzung, weil diese in das Binnenmarktprogramm eingebettet
war, sie wollten aber weitreichende Anderungen an der Liberalisierungsposi-
tion des Bundeswirtschaftsministeriums durchsetzen (Int. BMF 13.4.95, BMI
13.4.95; BMWi 21.12.94; BMU 18.4.95). In Grofbritannien erfolgte die
horizontale Koordination vor allem zwischen dem federfiihrenden Depart-
ment of Trade and Industry und dem Department of the Environment. Im
Gegensatz zu den bundesdeutschen Ministerien bestand zwischen den bri-
tischen Ministerien eine fundamentale Ubereinstimmung dariiber, die EG-
Richtlinie zu unterstiitzen. Durch die regulative Reform der britischen Elek-
trizitdtsversorgung waren die meisten Elemente der EG-Liberalisierung ohne-
hin schon umgesetzt. Das britische Umweltministerium sah die EG-Vor-
schldge als in hohem Mafle kompatibel mit Mafinahmen zum Umweltschutz
und zur Verbesserung der Energieeffizienz an (Int. DTI 12.3.96, DoE
12.3.96). Eine wiederum andere Konstellation fand sich in Frankreich. Dort
hatte die Direction Générale du Gaz, de I’Electricité et du Charbon (DIGEC)
des Ministére de I'Industrie die Federfilhrung iber die Liberalisierung und
verteidigte mit dem Alleinabnehmermodell im wesentlichen das franzgsische
Regime, an dem sie nur begrenzte Modifikationen zulassen wollte. Mit dieser
Position befand es sich in weitgehender Ubereinstimmung mit der Electricité
de France. Dagegen pliadierte die fiir die 6konomische Regulierung der Elek-
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trizitatswirtschaft zustindige Wettbewerbsabteilung der Direction Générale
de la Concurrence, de la Consommation et de la Repression des Fraudes
(DGCCRF) des Ministere de ’Economie et des Finances fiir die Liberalisie-
rung. In den drei groBen Mitgliedstaaten fanden sich also differierende Kon-
stellationen der inneradministrativen Entscheidungsprozesse und Positionen
zur EG-Liberalisierung (vgl. Tabelle 7.1; vgl. auch Tabelle 6.1).

Tabelle 7.1: Administrative Koordination und nationale Position in den
EG-Verhandlungen

Nationale Position zur EG-Liberalisierung

Unterstiitzung Ablehnung
Konsens Grofbritannien
Administrative
Koordination Dissens Bundesrepublik Frankreich

Die federfithrenden Ressorts standen im Zentrum der inneradministrativen
Koordination und im Mittelpunkt der sektoriellen Interessenvermittlung. Als
Konsequenz der EG-Mehrebenenpolitik miissen die mitberatenden biirokra-
tischen Akteure, die sich im Dissens zum federfiihrenden Ressort befinden,
sich Koalitionspartner auf der EG-Ebene suchen, um die Verhandlungser-
gebnisse dort zu beeinflussen und Koalitionen mit anderen Ressorts und ge-
sellschaftlichen Akteuren auf der nationalen Ebene formieren, um die eigene
Durchsetzungsfahigkeit zu erhdhen. Die Koalitionsmoglichkeiten auf der EG-
Ebene sind fiir die betroffenen staatlichen Akteure sehr begrenzt. Die Gene-
raldirektionen der Kommission und die Fachministerrite genieflen eine hohe
Autonomie iber ihre jeweiligen Dossiers, so dafl institutionelle Ankniip-
fungspunkte auflerhalb dieser beiden Anlaufstellen nur in begrenztem Mafle
vorhanden sind. Beispielsweise war die Generaldirektion Umwelt der Kom-
mission kaum in die Liberalisierung eingebunden, so daf} sich dem BMU
keine Koalitionspartner auf der EG-Ebene anboten. Die aussichtsreichste
Moglichkeit fiir eine Koalitionsbildung liegt dann vor, wenn das mitberatende
Ressort die EG-Mafinahme unterstiitzt, wihrend das federfithrende Ressort
dagegen opponiert. Diese Konstellation bestand in Frankreich. Die Wettbe-
werbsabteilung des Wirtschafts- und Finanzministeriums versuchte durch
informelle Kontakte mit der Generaldirektion Wettbewerb und den Wettbe-
werbsbehorden anderer Mitgliedstaaten ihre Position auf der nationalen Ebe-
ne aufzuwerten (Int. Ministére de ’Economie et des Finances 18.04.97).
Allerdings hatte die DGCCRF keine hinreichenden Befugnisse, um auch auf
nationaler Ebene eine Liberalisierung zu forcieren. Sie besaf3 nicht das orga-
nisatorische Gewicht der GD Wettbewerb der Kommission oder des deut-
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schen Bundeskartellamtes. Auch ihre Einbettung in das Wirtschafts- und
Finanzministerium begrenzte ihre Handlungsfahigkeit, weil die anderen Ab-
teilungen des Ministeriums negative Auswirkungen der Liberalisierung auf
die EdF-Finanzen befiirchteten, so dafl die Wettbewerbsabteilung in der fran-
zdsischen Regierung vollstindig isoliert war. Das federfithrende Industriemi-
nisterium dominierte sowohl in den Verhandlungen auf der EG-Ebene als
auch auf der nationalen Ebene.

Eine weitere Beschrinkung der Koalitionsmoglichkeiten mitberatender
Ressorts resultiert daraus, dafl die Mitgliedstaaten eine einheitliche Position
in den EG-Verhandlungen wahren, so dafl die betroffenen Ressorts nur auf
die informelle Unterstitzung von EG-Akteuren zurtckgreifen kénnen. In
GrofBbritannien sichern die zentralisierten Koordinationsprozesse die Einheit-
lichkeit der nationalen Position. In der Bundesrepublik wird sie durch die
halbjdhrlichen Koordinationsrunden vor der Verabschiedung der Schluf3folge-
rungen des Rates gewahrt. Die Moglichkeiten einer Aufwertung betroffener
Ressorts durch die Koalitionen mit der EG-Administration sind demnach
begrenzt. Die Europdisierung der Politik reduziert demnach ihre Einfluf3-
moglichkeiten auf der nationalen Ebene.

Auch gegeniiber nationalen Interessengruppen standen die federfiithren-
den Ressorts im Mittelpunkt der Entscheidungsprozesse. Im Gegensatz zu
Annahmen, die von einer Desintegration der Muster der Interessenvermitt-
lung zwischen den nationalen Administrationen und Interessenorganisationen
ausgehen, intensivierten sich die Kontakte zwischen diesen Akteuren durch
die Europiéisierung sogar noch (vgl. auch Sidenius 1999). Vor allem in der
Phase der Ratsverhandlungen waren das BMWi und das DTI die zentralen
Adressaten der sektoriellen Akteure und banden diese auch aus eigener Ini-
tiative in die Entscheidungsprozesse ein. In allen drei Lindern standen die
EVU und ihre Verbinde im Mittelpunkt der Prozesse der Interessenvermitt-
lung, in die, mit Ausnahme der industriellen Abnehmer und der wirtschaft-
lichen Dachverbinde, aufler-sektorielle Akteure nur in begrenztem MaBe
involviert waren. In Grofibritannien rief das DTI nach der Vorlage der gedn-
derten Richtlinienvorschlage der Kommission eine Arbeitsgruppe ins Leben,
die etwa vier- bis fiinfmal jdhrlich zusammentraf. Sie setzte sich zusammen
aus Vertretern der Electricity Association, der Association of Electricity Pro-
ducers und der GrofBunternehmen National Power, PowerGen, National Grid
Company, Nuclear Electric sowie der Confederation of British Industry (Int.
DTI 12.3.96). Im Gegensatz zur Bundesrepublik bestand ein hohes Maf} an
Kongruenz zwischen den Priferenzen der Vertreter des DTI, des Sektors und
auch der industriellen Abnehmer. Die Meinungsunterschiede zwischen den
sektoriellen und den staatlichen Akteuren waren lediglich gradueller Natur.
Beide Akteursgruppen unterstiitzten die Liberalisierungspolitik und betonten
die Notwendigkeit der Reziprozitit der Marktoffnung. Alle Akteure ver-
kniipften mit diesem Konzept in erster Linie einen potentiellen Marktzutritt
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der britischen Unternehmen auf den Mirkten der anderen Mitgliedstaaten.
Die Konsultationen im Rahmen der EG-Debatte sind in weitaus engere Be-
ziehungen zwischen den sektoriellen und den administrativen Akteuren ge-
miindet (Int. DTI 12.3.96; Electricity Association 5.3.96; National Power
8.3.96; PowerGen 7.3.96). Auch im Vergleich zu den Kontakten wahrend des
CEGB-Regimes werden die Beziehungen nun als wesentlich informeller und
als weitaus konsensualer betrachtet.

In der Bundesrepublik stand das Bundeswirtschaftsministerium im Zen-
trum der politischen Interessenvermittlung. Wie in GroBbritannien gingen die
regelmaBigen und hiufigen Kontakte mit dem Sektor sowohl vom Ministeri-
um als auch von den sektoriellen Akteuren aus. Auch hier konzentrierten sich
die Anhoérungen und informellen Kontakte des Bundeswirtschaftsministeri-
ums vor allem auf die sektoriellen und andere wirtschaftliche Akteure. Auf-
grund von sektorinternen Differenzen konsultierte das BMWi sowohl ge-
meinsam als auch einzeln Vertreter der ARE, DVG, VDEW und des VKU.
Dariiber hinaus bezog es auch Vertreter der in der VDEW angesiedelten
Arbeitsgemeinschaft Fernwirme ein, um die Auswirkungen der regulativen
Reform auf die Kraft-Wirme-Kopplung einzuschdtzen. Aufgrund der semi-
souverinen Struktur des deutschen politischen Systems und des sektorinter-
nen Konfliktes war die sektorielle Interessenvermittlung aber nicht so stark
zentralisiert wie in GroBbritannien. Die kommunalen Unternehmen und Spit-
zenverbinde mobilisierten infolge ihrer Anbindung an die Parteien und auf-
grund der ressortspezifischen Aufgabenverteilung auch die mitberatenden
Bundesministerien und selbst den Bundeskanzler (VKU-Nachrichtendienst
Nr. 564 [Dez. 1995], S. 2). Anders als fiir die anderen Verbadnde war auch der
Bundestag fiir die Kommunen ein wichtiger EinfluBkanal. Ihre Ansprech-
partner fanden sich vornehmlich in den kommunalpolitischen Gruppen der
Parteien und Bundestagsfraktionen. In der CDU/CSU Bundestagsfraktion
setzte sich die Arbeitsgemeinschaft Kommunalpolitik fiir ihre Belange ein,’
und auch die Bundesvereinigung liberaler Kommunalpolitiker hob hervor,
dafB die Liberalisierung ,,nicht mit unabsehbaren Konsequenzen fiir die kom-
munale Selbstverwaltung* verbunden sein diirfe (VKU-Nachrichtendienst Nr.
574 [Okt. 19961, S. 2). Die Bundeslinder und der Bundesrat waren ebenfalls
in die Entscheidungsprozesse eingebunden, weil die Liberalisierung in ihre
Verwaltungskompetenzen eingriff.

In allen drei Mitgliedstaaten reflektierte die nationale Haltung auf der
EG-Ebene die Priferenzen der federfithrenden Ressorts. Dieses Muster ist vor
allem in den beiden Fillen bedeutsam, in denen ein Dissenz zwischen dem
federfilhrenden Ressort und mitberatenden Ressorts (Frankreich, Deutsch-
land) oder ein Dissenz zwischen dem federfithrenden Ressort und gewich-
tigen sektoriellen Interessengruppen (Deutschland) bestand, und illustriert das

9 Theo Blank: ,,Neues Energierecht muB Interessen der Kommunen beriicksichtigen.“; Bonn,

16.3.1995 Pressemitteilung
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administrative Ubergewicht der federfiilhrenden Ressorts. In GroBbritannien
waren die Priaferenzen der ministeriellen und der sektoriellen Akteure weitge-
hend deckungsgleich, so daB nicht genau festgestellt werden kann, inwieweit
die Autonomie der federfiihrenden Ressorts auch gegeniiber Interessengrup-
pen gestarkt worden ist. Die Analyse der britischen Privatisierung hat aller-
dings bereits demonstriert, daf} die britischen Ministerien eine hohe Durchset-
zungsfihigkeit auch gegeniiber gewichtigen Interessengruppen besitzen, so
daf ausgeschlossen werden kann, das die Position vornehmlich auf den Druck
der sektoriellen Unternehmen und Verbédnde zuriickzufithren war. In Frank-
reich ermoglichte die EG-Liberalisierung dem Industrieministerium die
Durchsetzung begrenzter Modifikationen des nationalen Regimes gegeniiber
EdF, auch wenn das Unternehmen die Grundziige des Alleinabnehmermodells
entwickelt hatte. Diese moderate Starkung des Ministeriums wurde aber um
den Preis einer weitgehenden Liberalisierung auf der EG-Ebene erkauft. In
Frankreich tiberwog der Autonomieverlust auf der europidischen Ebene deut-
lich den Autonomiegewinn des Industrieministeriums auf der nationalen Ebe-
ne. In der Bundesrepublik erlaubte die Einbindung in die EG-Politik dem
Bundeswirtschaftsministerium eine grundlegende Liberalisierung der Ener-
giewirtschaft gegen den Willen bedeutender sektorieller Akteure und mitbe-
ratender Ressorts.

In den eher zentralistisch organisierten Mitgliedstaaten ist durch die
Mehrebenenverflechtung ein struktureller Autonomieverlust der nationalen
Administrationen zu verzeichnen, weil ein nur begrenzter Gewinn von Hand-
lungsspielrdumen gegeniiber nationalen Akteuren durch die Verhandlungs-
zwinge auf der EG-Ebene iiberkompensiert wird. Die staatlichen Akteure
verlieren auch ihre privilegierte Position als exklusive Ansprechpartner fiir
sozio-tkonomische Interessengruppen, denen sich mit der EG eine neue Are-
na 6ffnet. In einem verflochtenen und durch vielfiltige Verhandlungszwinge
gekennzeichneten Institutionengefiige kann die Einbindung in die EG dage-
gen vielleicht in hoherem Mafle zu einer Autonomiesteigerung der admini-
strativen Akteure beitragen. Dies wird anhand der Wechselwirkung zwischen
EG- und nationaler Liberalisierung in der Bundesrepublik detailliert unter-
sucht, um die Bedingungen fiir eine solche Starkung zu identifizieren.

3 Die regulative Reform in der Bundesrepublik:
europiische Verflechtung und nationale Entflechtung

Frankreich, Grofibritannien und andere Mitgliedstaaten waren weitgehend
darum bemiiht, ihre Sektorregime auf die EG zu iibertragen oder sie in den
EG-Verhandlungen zu verteidigen. In der Bundesrepublik verinderte die
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Einbindung in die EG-Diskussion dagegen die Haltungen verschiedener Ak-
teure gegeniiber dem etablierten Regime grundlegend. Dieser Wandel ging
tiber die Nutzung von Verhandlungsspielrdumen hinaus und ist erklirungsbe-
dirftig, weil gingige Ansitze in der europdischen Integrationsforschung da-
von ausgehen, daf die Mitgliedstaaten darum bemiiht sind, ,.ihre Regulie-
rungsvorschriften, ihre Regulierungskultur und —praxis auf die europiische
Ebene zu iibertragen (Héritier u.a. 1994: 2). Anhand der Liberalisierung in
der Bundesrepublik werden die Auswirkungen der Mehrebenenverflechtung
auf die Priferenzen der nationalen Akteure analysiert und die Bedingungen
fiir einen Priferenzwandel untersucht.

3.1 Die ordnungspolitische Wende seit 1982

Wie in Grofbritannien die konservative Partei, so erhob auch die christdemo-
kratisch-liberale Koalitionsregierung 1982 den Anspruch, eine ordnungspoli-
tische Wende in der Wirtschaftspolitik einzuleiten. Bereits ihre erste Regie-
rungserkldrung verdeutlichte das Ziel, die Ausweitung des Staates einzudim-
men und die Marktkrifte zu stirken (Himmelmann 1988: 116). Der ord-
nungspolitische Wandel in GroBbritannien war teilweise der Arbeit der wirt-
schaftswissenschaftlichen Think Tanks geschuldet, und er war auch in der
Bundesrepublik partiell auf die wirtschafiswissenschaftliche Beratung durch
neoliberale Okonomen zuriickzufiihren. Der ,»Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung* hatte bereits wihrend der
internationalen ‘Hoch-Zeit’ des Keynesianismus stirker die deutsche ordoli-
berale Tradition hervorgehoben. Er nimmt eine Schliisselrolle in der externen
wirtschaftspolitischen Beratung der Bundesregierung ein (Singer 1993: 114),
auch wenn seine Empfehlungen nicht notwendig in konkrete politische MaB-
nahmen umgesetzt werden. Ahnlich wie er zeichnet sich auch die Mitte der
70er Jahre eingerichtete Monopolkommission durch ihre Marktorientierung
aus. Beide Institutionen trugen durch ihre dauerhafte Propagierung einer
liberalen Wirtschaftspolitik zur Anerkennung neo-liberaler Policy-Konzepte
auf Seiten der politischen Akteure bei. Uberdies rief die Bundesregierung
1987 unter betontem Druck der FDP die Deregulierungskommission ins Le-
ben (Dyson 1992b: 264), die in einer Reihe von Mirkten Deregulierungspo-
tentiale erschlieBen sollte und sich vornehmlich aus neoliberal orientierten
Okonomen rekrutierte.

Die ordnungspolitischen Reformen in der Bundesrepublik waren bis zum
Anfang der 90er Jahre allerdings nicht so stark ausgeprigt wie in GroBbritan-
nien. Erstens ist dies auf eine geringeres Ausmal des Wandels der ordnungs-
politischen Leitideen zuriickzufiihren. Die neue Bundesregierung zielte nicht
auf eine solch fundamentale Reorientierung der Politik ab, wie es in Grof-
britannien der Fall war: ,.the fundamentalist neo-conservative reaction against
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the redistributive welfare state encountered in the rhetoric of the Thatcher and
Reagan governments remained rather alien to the ‘institutionalization of
meaning’ established in the deeply anchored tradition of conservative German
economic and social policy doctrines® (Lehmbruch 1992: 35). Die sozial-
liberale Koalition von 1969 bis 1982 hatte sich nicht in gleichem MaBe der
keynesianischen Nachfragepolitik verschrieben wie die britische Labour Party
und provozierte damit auch keine so starke Gegenreaktion. Sowohl die SPD
als auch die FDP orientierten sich an der anerkannten Leitidee der sozialen
Marktwirtschaft. Die institutionelle Autonomie der Bundesbank gewihrlei-
stete, daf bereits nach dem Ende des Bretton Woods-Regimes eine monetari-
stische Geldpolitik praktiziert wurde. Die Beratung durch den Sachverstéindi-
genrat stellte sicher, daf liberale Alternativen zum Keynesianismus nicht von
der politischen Tagesordnung verschwanden. Die Fortsetzung der FDP-
Fiihrung iiber das Wirtschaftsressort sicherte nach dem Regierungswechsel
von 1982 somit die Kontinuitdt der Wirtschaftspolitik. Das Prinzip der sozia-
len Marktwirtschaft wurde nunmehr zwar in einer neo-liberaleren Lesart
interpretiert, die Neuausrichtung der Wirtschaftspolitik stellte aber insgesamt
keinen so fundamentalen Kurswechsel dar wie in Grofbritannien.

Zweitens trafen die neo-liberalen Reformbemiithungen auf die semi-
souverdne Struktur des deutschen politischen Systems, dessen hohe Konsens-
bildungserfordernisse die Umsetzung der Wendepolitik erschwerten. Bereits
zwischen den Regierungsparteien und auch in der Bundesregierung gab es
Auseinandersetzungen um das Ausmall der Wendepolitik. Die Freie Demo-
kratische Partei optierte gemaB ihrer wirtschaftsliberalen Programmatik am
stirksten fiir neo-liberale Reformen und fand damit auch die Zustimmung
ihrer Stammwihler. Anders dagegen die CDU und CSU: Sie haben heteroge-
nere Wihlerschaften und ein ,,.komplexeres Organisations- und Machtgefiige™
(Haungs 1992: 215 zur CDU). Die Riicksichtnahme auf die sozialpolitisch
orientierten Parteifliigel zwang zu eher moderaten und gemiBigten Wirt-
schaftspolitiken. Erst 1985 konnte aufgrund der koalitionsinternen und res-
sortiibergreifenden Differenzen ein ,,Gesamtkonzept fiir die Privatisierungs-
und Beteiligungspolitik des Bundes® verabschiedet werden. Die Bund-
Linderverflechtung verstirkte diese méBigenden Effekte noch. Selbst wenn
die unionsgefiihrten Linder bis 1990 die Mehrheit im Bundesrat einnahmen
und damit eine hohe Durchsetzungsfahigkeit ihrer Politik gewiahrleistet war,
fithrten die neo-liberalen Reformen bereits zu Auseinandersetzungen mit den
christdemokratischen Linderregierungen. Die Linderregierungen in Nieder-
sachsen, Bayern und Baden-Wiirttemberg zeichneten sich durch einen eher
‘neo-merkantilistischen Wirtschaftsstil’ aus (Mintzel 1992: 248) und betonten
die negativen regionalen Auswirkungen einiger Privatisierungs- und Libera-
lisierungsmaBnahmen (Himmelmann 1988: 125). Die CSU z.B. forderte in
Bayern bestidndig die Modernisierung des Flachenstaates durch industrie- und
technologiepolitische Mafinahmen gefordert und ist bemiiht, Disparititen zwi-
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schen unterschiedlichen Landesgebieten einzuddmmen (Grande 1989: 267).
Aus diesen Griinden widersetzte sie sich der in den 80er Jahren geplanten
Teilprivatisierung der Lufthansa und einer umfassenden Liberalisierung der
Telekommunikation wihrend der ersten Poststrukturreform (Tofaute 1994:
61-62). Die Probleme der Bund-Lianderverflechtung verschérften sich noch,
seitdem die Lander mit SPD-Regierungen oder mit Koalitionsregierungen aus
SPD und Biindnis 90/Die Griinen die Mehrheit im Bundesrat einnehmen.
Anders als in Grofbritannien setzten auch verfassungsrechtliche Regelungen
der Autonomie der Bundesregierung Schranken: Beispielsweise waren zur
Neugliederung des Postwesens und der Telekommunikation grundgesetzliche
Anderungen notwendig, zu denen eine Zweidrittelmehrheit im Bundestag und
damit die Zustimmung der Sozialdemokratischen Partei erforderlich war.

Drittens verhinderte iiber diese Verhandlungs- und Koordinationspro-
bleme hinaus auch die Struktur des offentlichen Sektors eine umfassende
Wendepolitik. Die Bundesrepublik verfiigte wie Grof3britannien zwar iiber
einen umfangreichen offentlichen Sektor (vgl. Brede/von Loesch 1986: 300-
301; Tofaute 1994: 22-31). Eine Riickfithrung des Staates in dem Umfang des
massiven britischen Privatisierungsprogramms konnte aber nicht in gleichem
Mafe durch die Bundesregierung erfolgen. Durch den foderalen Staatsaufbau
und die kommunale Wirtschafistitigkeit war der offentliche Sektor auf ver-
schiedene politische Ebenen verteilt. Das Gros der 6ffentlichen Unternehmen
lag bei den Landern und Kommunen und war dem Zugriff der Bundesregie-
rung entzogen. Uberdies verfiigte der Bund vielfach lediglich iiber Minder-
heitsbeteiligungen an Unternehmen. Damit war die Handlungsfihigkeit der
bundespolitischen Akteure begrenzt. Die von ihnen zunichst eingeleiteten
Privatisierungen erhoben auch nicht den symbolischen Anspruch des briti-
schen Privatisierungsprogramms (Himmelmann 1988: 116). Die Idee der
Volksaktie hatte wahrend der Teilprivatisierungen der PreuBag, des Volkswa-
genwerks und der VEBA in den 50er und 60er Jahren eine grofie Rolle ge-
spielt, war allerdings zu den Akten gelegt worden, als nach der damaligen
VEBA-Privatisierung staatliche Stiitzungskiufe . erforderlich waren (von
Loesch 1988: 141). Die Privatisierungen waren weitgehend ordnungspolitisch
und nicht partei- oder fiskalpolitisch motiviert (Tofaute 1994: 54; 64-67) und
wurden i.d.R. als sukzessive Teilprivatisierungen an der Borse durchgefiihrt.

Insgesamt war die neo-liberale Wende bis zum Beginn der 90er Jahre
moderat und die Durchsetzungsfihigkeit der Bundesregierung begrenzter als
in GroBbritannien. Das Beharrungsvermogen etablierter Politiken und institu-
tionelle Schranken schriankten das Ausmaf3 und die Umsetzung des ordnungs-
politischen Kurswechsels ein. SchlieBlich zeigten auch die Probleme der
Wiedervereinigung die Grenzen der reinen Lehre auf. In einer Reihe von
Reformen mufBten die staatlichen Akteure aktiv in den Wirtschaftsprozefl
intervenieren, um die Leistungsfihigkeit des 6konomischen Systems zu ver-
bessern (vgl. Lehmbruch 1992).
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3.2 Das Beharrungsvermogen sektorieller Leitbilder

Der begrenzte Charakter des ordnungspolitischen Wandels driickte sich darin
aus, daf3 auch die leitungsgebundenen Energien bis zum Beginn der 1990er
Jahre durch die etablierten Leitbilder geprigt wurden. Politische Reformen
dieser Sektoren waren lediglich inkrementeller Natur und gingen weiterhin
vom Vorhandensein sektorieller Besonderheiten aus. Sie wiesen eine hohe
Kontinuitdt mit der vorangegangen Entwicklung auf, wie Kapitel 4 gezeigt
hat: Die Kartellgesetznovellen von 1980 und 1990 fiihrten lediglich einen
eingeschrinkter ,,Wettbewerb™ um die Gebietsversorgung ein. Sie verbesser-
ten die Moglichkeiten der Gemeinden, die Elektrizitdtsversorgung in eigener
Regie zu betreiben und stirkten die industrielle Eigenerzeugung. Wihrend
der Transformation des Sektorregimes in den neuen Bundeslindern wurden
ebenfalls keine wesentlichen Reformen angestrebt und die etablierten Muster
des westdeutschen Steuerungsregimes weitgehend auf die neuen Bundesldn-
der iibertragen (vgl. Richter 1996).

Seit dem Ende der 80er Jahre strebte die Bundesregierung zwar eine Re-
form des Energiewirtschafisgesetzes an. Das Bundeswirtschaftsministerium
zielte aber lediglich auf sehr begrenzte Reformen innerhalb des etablierten
Sektorregimes ab (vgl. Feuerborn 1989; Becker 1992; Bundesministerium fiir
Wirtschaft 1993: 61-63). Es hob die ,,Auffassung der Bundesregierung™ her-
vor, ,,daf sich der derzeitige energierechtliche Ordnungsrahmen im Grundsatz
bewidhrt hat (Cronenberg 1991: 45). Das Ministerium wollte das Energie-
wirtschaftsgesetz in erster Linie um das Leitziel des Umweltschutzes und der
Ressourcenschonung erweitern, ohne aber umweltpolitische Kriterien in die
Investitionskontrolle einzufithren oder materielle Umweltstandards anzuhe-
ben. Die Bundesregierung versuchte so, die Dimension des Parteienwettbe-
werbs aus der Umsetzung der Reform auszublenden und eine unterschiedliche
Umsetzung des Energiewirtschaftsgesetzes auf Lianderebene zu verhindern:
L W]eder die Energieaufsicht noch die Gewerbeaufsicht™ sollten ,.eine Einzel-
fallentscheidung im Sinne einer Skologischen Optimierung® treffen konnen,
die ,,zu einer unertriaglichen Zersplitterung und Regionalisierung der Energie-
politik filhren* wiirde (Cronenberg 1991: 48). Die Reform kann daher als
symbolische Politik charakterisiert werden, die ein mittlerweile anerkanntes
Leitziel der Energiepolitik in das Energiewirtschaftsgesetz integrieren sollte,
ohne gingige Regulierungspraktiken zu verdndern. Im Rahmen der Reform
sah die Bundesregierung auch die nach den GWB-Novellen bestehenden
Wettbewerbselemente als hinreichend an. Das Bundeswirtschaftsministerium
stellte eine Intensivierung des Wettbewerbs durch ,zusitzliche Novellie-
rungsschritte ausdriicklich ,,nicht zur Diskussion* (Cronenberg 1991: 45).

Als die EG-Kommission ihre Plane zur Liberalisierung der Energiewirt-
schaft entwickelte, standen auf Seiten aller politischen Akteure daher die
Besonderheiten der Gas- und Elektrizititswirtschaft im Vordergrund der
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Bewertung. Das Bundeswirtschaftsministerium nahm die in Kapitel 6 unter-
suchten Kommissionsvorschlage zunichst sehr reserviert auf. Nach den Aus-
einandersetzungen um die Wahl der Rechtsgrundlage bewertete es die von der
Kommission vorgestellten prozeduralen Prinzipien zwar positiv. Wie die
anderen nationalen Akteure erachtete das Ministerium aber die Heterogenitit
der Sektorregime als gravierendes Problem fiir eine europaweite Markt6ft-
nung. In dem Ende 1991 verabschiedeten energiepolitischen Gesamtkonzept
Energiepolitik fiir das vereinte Deutschland* wurde dies so formuliert:

,»Die Bundesregierung begriift, dab die EG-Kommission ihre Plane zur Schaf-
fung von mehr Wettbewerb in der leitungsgebundenen Energiewirtschaft zu-
nachst mit den Mitgliedstaaten erdrtern will. Die Vorschldge bediirfen sorgfilti-
ger Priifung. Die Bundesregierung geht davon aus, dafl der Weg zu mehr Wett-
bewerb im Binnenmarkt fiir Energie in allen Mitgliedstaaten gleichgewichtig
verfolgt wird, insbesondere daB die Chancengleichheit fiir alle betroffenen Un-
ternehmen gewahrt bleibt und den Zielen Versorgungssicherheit, Umweltschutz
und Wirtschaftlichkeit Rechnung getragen wird.“ (Bundesministerium fir Wirt-
schaft 1991: 97).

Das Bundeswirtschaftsministerium befiurwortete die Liberalisierung zwar
grundsitzlich (Handelsblatt 15/16.11.91), es lehnte aber insbesondere die
Vorschlage zur Einrichtung eines Netzbetreibers nach dem britischen Vorbild
ab (Int. BMWi 20.1.95). Zudem betonte es die Unterschiedlichkeit von Gas
und Elektrizitat (Blick durch die Wirtschaft 05.11.91). Auch die Wirtschafts-
ministerkonferenz des Bundes und der Linder konstatierte eine grundsitzli-
che Uberlegenheit von Wettbewerb gegeniiber Monopolstrukturen. Allerdings
hob sie ebenfalls die Heterogenitat der europiischen Energiemirkte und die
Besonderheiten des deutschen gemischtwirtschaftlichen Regimes hervor. Da-
her mahnte sie eine behutsame und gleichgewichtige Anderung der Rahmen-
bedingungen in allen Mitgliedstaaten und auch ein hohes Umweltschutzni-
veau an (Handelsblatt 02.04.92). Der Wirtschaftsrat der CDU beurteilte die
Kommissionspldne ebenfalls kritisch (Handelsblatt 05.12.91). Seine ,,Kom-
mission Energiepolitik™ bezeichnete sie als einseitigen und wettbewerbsver-
zerrenden Eingriff zugunsten auslindischer Monopole und zu Lasten der
gemischtwirtschaftlichen Regime. Auch im Bundesrat iiberwog eine skepti-
sche Einschitzung des Kommissionsvorschlags: Er betonte die Notwendigkeit
einer gleichgewichtigen Marktoffnung in allen Mitgliedstaaten (Bundesrat
1992: Ziff. 4) und hob die Bedeutung der Kommunen fiir die Energieversor-
gung hervor, die die Liberalisierung gefdhrden wiirde (Ziff. 6-7, 9). SchlieB-
lich sah er ebenso wie das Europaische Parlament die Harmonisierung von
Rahmenbedingungen in den Mitgliedstaaten als Voraussetzung fiir eine Libe-
ralisierung an.

Im Vordergrund der Bewertungen aller politischen Akteure standen damit
die etablierten Leitbilder der Energieversorgung und die Reziprozitdt der
Markt6ffnung in der Europidischen Gemeinschaft. Diese Einschitzungen

269



deckten sich in hohem Mafle mit den Bewertungen der sektoriellen Akteure
(s.u.). Angesichts der neuartigen Vorschldge der Kommission und ihrer nicht
genau absehbaren Konsequenzen bildeten die etablierten sektoriellen Struktu-
ren und Regeln eine wichtige Orientierungsgrundlage. Die lange Anerken-
nung der sektoriellen Leitbilder lie die Liberalisierung auf der EG-Ebene als
eine ,,neue Idee” mit groflen Durchsetzungsproblemen erscheinen:

,-..new ideas face powerful intellectual and institutional obstacles. Economic,
bureaucratic, and political interests combine to restrict the range of options that
are submitted to public deliberation or given serious consideration by the experts.
Because of intellectual and institutional intertia, ideas in agreement with current
practices and accepted doctrine usually enjoy a considerable comparative advan-
tage over unconventional proposals.” (Majone 1989: 35-36).

3.3 Das Ende der Besonderheiten

Trotz der anfanglichen Skepsis bot die Initiative auf der europidischen Ebene
einigen staatlichen Akteuren eine neue Gelegenheit, um bestehende Interessen
zu verfolgen. Dariiber hinaus trug sie auch zum Wandel von Priferenzen und
zur Neudefinition von Interessen bei. Das Bundesumweltministerium nutzte
die Verdnderung der institutionellen Opportunitétsstruktur und formulierte als
direkte Reaktion auf die Kommissionsinitiative eigene Vorschlige fiir eine
Modifizierung des energierechtlichen Ordnungsrahmens. Im BMU war be-
reits in der zweiten Hilfte der 80er Jahre eine Arbeitsgruppe zu diesem The-
ma eingerichtet worden, die im Rahmen der begrenzten nationalen Energie-
rechtsnovelle Vorschlage filir ein Pool-Modell mit umweltpolitischen Rah-
menbedingungen entwickelt hatte. Die Richtlinienvorschldge bildeten den
Anlaf} fiir das Umweltministerium, im Mirz 1992 sofort Vorschlige fiir ein
modifiziertes Pool-Modell vorzulegen (Bundesministerium fiir Umwelt, Na-
turschutz und Reaktorsicherheit 1992), um die Diskussion um die Ausgestal-
tung des neuen Sektorregimes mitbestimmen zu kdnnen. ,,Ohne die EG* wi-
ren diese ,,Pline kaum weiter aufrechterhalten” worden (Int. BMU 18.4.95).
Die EG-Politik wurde vom BMU als Mdglichkeit genutzt, seine bereits beste-
henden Priferenzen fiir eine umweltpolitische Reform der Energiewirtschaft
besser durchzusetzen.

Die Effekte der EG-Liberalisierung auf das Bundeswirtschafisministeri-
um reichten noch weiter als ihre Auswirkungen auf das BMU. Infolge seiner
Einbindung in die EG-Verhandlungen veridnderte sich die Haltung des Mini-
steriums zur Einfiihrung von Wettbewerb, und es entwickelte einen eigenen
Vorschlag fiir eine grundlegende Liberalisierung der Gas- und Stromversor-
gung. Die EG-Debatte stie3 innerhalb des BMWi eigene Bemiihungen um
eine Liberalisierung an (Int. BMU 18.4.95; BMWi 20.1.95). Die Grundsatz-
abteilung des Ministeriums hatte sich aufgrund ihrer ordoliberalen Leitideen
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bereits frithzeitig fir die Einfithrung von Wettbewerb in der leitungsgebun-
denen Energiewirtschaft eingesetzt. Die Energieabteilung hatte diese Forde-
rungen bis zum Beginn der 1990er Jahre immer wieder zuriickgewiesen. Die
Diskussionen auf der EG-Ebene #nderten auf Seiten der biirokratischen Ak-
teure in der Energieabteilung allmahlich die Einstellung zum Wettbewerb, die
zuvor stark durch die engen Beziehungen zu den sektoriellen Akteuren ge-
pragt war. Die langwierige Diskussion um die Vor- und Nachteile verschie-
dener Regime und die konkreten Mafinahmen auf der europiischen Ebene
l6sten einen Meinungswechsel zugunsten einer Liberalisierung aus (Int.
BMWi 21.12.94; 20.1.95). Die hohe Interaktionsdichte auf der EG-Ebene,
die von der seit Ende der 80er Jahre wochentlich tagenden Arbeitsgruppe
Energie bis hin zum Rat reichte, leitete die Neubewertung des sektoriellen
Leithildes ein. Die Liberalisierung auf der EG-Ebene veridnderte die Einschat-
zung der technisch-skonomischen Rationalitit und der administrativen Mach-
barkeit des Wettbewerbs ebenso wie die Bewertung der politischen Durchset-
zungsfihigkeit gegeniiber Interessengruppen und anderen Ressorts. Das
BMWi betrachtete die EG-Liberalisierung nun als Chance fiir die Durchset-
zung einer nationalen Liberalisierung und verkniipfte sie mit der geplanten
Reform des Energiewirtschaftsgesetzes. Das nunmehr wettbewerbsorientierte
Referat ,Recht der Versorgungswirtschaft® in der Energieabteilung war fiir
die EG-Initiative und die nationale Reform verantwortlich. Wie im britischen
Department of Energy und in der EG-Kommission wurden auch wihrend der
deutschen Reform diejenigen Abteilungen marginalisiert, die sich weiterhin
an den etablierten Leitbildern der leitungsgebundenen Energieversorgung
orientierten. Insgesamt bestand aber innerhalb des Ministeriums ein weitrei-
chender Konsens iiber die Liberalisierung.

Diesen neuen Konsens untermauerten weitere ideelle Faktoren und Ak-
teure. Auf der ideellen Ebene iibte zum einen die britische Reform einen
positiven Demonstrationseffekt aus. Sie hatte gezeigt, daf3 die Einfiihrung von
Wettbewerb in der Elektrizitdtswirtschaft moglich war, ohne die Versor-
gungssicherheit zu gefahrden. Angesichts der grundlegend anderen Ausgangs-
bedingungen nutzte das Bundeswirtschaftsministerium das britische Sektorre-
gime aber nicht als konkretes Modell fiir die Gestaltung der deutschen regu-
lativen Reform (Int. BMWi 20.01.95). Zum anderen legitimierten die Hege-
monie der Marktintegration und des Neoliberalismus sowie die Globalisie-
rungsdiskussion das Vorgehen des Bundeswirtschaftsministeriums. Die Libe-
ralisierung der Energiewirtschaft wurde immer mehr in die intensive Debatte
um die Effekte der Globalisierung auf den Standort Deutschland einbezogen.
Die in der zweiten Hilfte der 80er Jahre von Unternehmen und Wirtschafts-
verbinden lancierte Diskussion thematisiert die ,zukiinftige oder dauerhafte
Eignung Deutschlands als Investitions- und als Produktionsstandort™ (Mayer
1996: 7). Die Standortdebatte setzte wihrend der internationalen konjunktu-
rellen Krise in der zweiten Hilfte der 80er Jahre ein. Sie war wihrend des
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wirtschaftlichen Booms nach der Wiedervereinigung nahezu untergegangen,
wurde aber nach dessen Ende und mit der zunehmenden finanziellen Bela-
stung durch die Kosten der Wiedervereinigung von den wirtschaftlichen Ak-
teuren verschirft und bildete in erster Linie eine Reaktion auf die ,,Globalisie-
rung* des Wettbewerbs. Die ckonomischen und auch die staatlichen Akteure
konstatieren eine ,,neue Dimension des internationalen Wettbewerbs (Bun-
deskartellamt 1997: Kap. I.1.), aus der sie die Notwendigkeit fundamentaler
institutioneller und unternehmensspezifischer Reformen ableiten. Angesichts
der hohen AuBenhandelsabhingigkeit der deutschen Wirtschaft und einer
zunehmenden Arbeitslosigkeit gewann diese Perspektive eine hegemoniale
Position auf Seiten 6konomischer und politischer Akteure. Die Wahrnehmung
von Zwingen und Wirkungen der Globalisierung bildete in der Bundesrepu-
blik den Referenzrahmen fiir die Liberalisierung der Energiewirtschaft. Die
Liberalisierung war nicht in erster Linie auf eine parteipolitische Reform-
ideologie wie in Grofbritannien zuriickzufithren oder auf eine konstitutionell
verankerte Leitidee wie in der EG. Sie zielte vielmehr auf die Verbesserung
der Wettbewerbsfihigkeit der Industrie ab.

Vier weitere Akteure bzw. Akteursgruppen trieben die Neuorientierung
der Energiepolitik im Rahmen der Standortdebatte voran: Industrieverbinde
und industrielle Energieabnehmer, FDP, Bundeskartellamt und wirtschafts-
wissenschaftliche Beratungsgremien. Die sektoriibergreifenden Wirtschafis-
verbdnde wie der Bundesverband der deutschen Industrie und auch verschie-
dene GroBunternehmen forderten im Rahmen der Globalisierungsdiskussion
verstirkt Anpassungen und Reformen der politischen Regelungen und Insti-
tutionen. Auch die gewerblichen und industriellen Energieabnehmer verban-
den ihre Forderungen nach einer Senkung der Energiepreise zunehmend mit
der Standortdebatte. Insgesamt erhielten ihre Forderungen, die sie bereits seit
der Mitte der 80er Jahre erhoben (vgl. Padgett 1990), im Rahmen dieses
verdnderten Diskussionskontextes ein erhohtes Gewicht. Dies kann anhand
des Redebeitrags des Sprechers der CDU/CSU-Bundestagsfraktion zur Re-
form des Energierechts, Gunnar Uldall, illustriert werden:

,Der DIHT-Prasident, Stihl, hat...erklart, daB die Produktion des ,,Smart“-Autos
im wesentlichen deshalb nicht in Deutschland, sondern in Frankreich stattfindet,
weil die Energiekosten in Frankreich um 30 Prozent niedriger sind. Meine Damen
und Herren, hier miissen wir aufwachen, kénnen wir nicht so tun, als diirfte es so
weitergehen. (...) Die Stromkosten sind ein wichtiger Entscheidungsfaktor in der
Frage, ob sich ein Unternehmen in Deutschland ansiedelt oder nicht. Wettbewerb
bei der Energieversorgung steigert die Attraktivitit des Standortes Deutsch-
land*.%¢

%  Rede wihrend der 168. Sitzung des Bundestags vom 17. April 1997, Protokoll der Plenar-
diskussion, S. 18966C - 18970A.
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Innerhalb des Parteienspektrums profilierte sich die FDP, die schon lange die
politische Fiihrung iiber das Wirtschaftsressort ausiibte, seit dem Beginn der
90er Jahre verstirkt als neoliberale Reformpartei. Sie sicherte die Neuorien-
tierung des Bundeswirtschaftsministeriums in der Regierungskoalition ab und
suchte ihre Wihlerklientel durch Steuersenkungen und Deregulierungspoliti-
ken zu sichern. Die programmatische Profilierung der FDP forcierte die neo-
liberale Neuausrichtung des BMWi noch. Die in einer Koalitionsregierung
tibliche Abschottung von Ressorts vor dem Einfluf3 der anderen Koalitions-
parteien unterstiitzte die neoliberale Neuausrichtung und Dynamisierung.

Auch das Bundeskartellamt nahm die sich durch die EG eréffnenden
Handlungsspielraume wahr. Es ist dazu berechtigt, das europiische Wettbe-
werbsrecht der Art. 85, 86 EG-Vertrag selbst anzuwenden, sofern die Kom-
mission kein eigenes Verfahren einleitet. Das Bundeskartellamt nutzte diese
Handlungsméglichkeit in dem neuen ideellen Umfeld zur Durchsetzung sei-
ner Liberalisierungspliane und leitete auf der Basis des deutschen und des
europdischen Wettbewerbsrechts Musterverfahren gegen die Gebietsmono-
pole ein. Nach Auffassung des Bundeskartellamtes war das Geflecht der Kon-
zessions- und Demarkationsvertrage dazu geeignet, den grenziiberschreiten-
den Gas- und Elektrizititshandel in der Gemeinschaft einzuschrinken und
verstie3 damit gegen das europiische Wettbewerbsrecht.

Das erste Musterverfahren richtete sich 1993 gegen einen ausschlief3li-
chen Konzessionsvertrag zwischen der RWE Energie AG und der Stadt Kle-
ve. Daraufhin leitete die EG-Kommission ein eigenes Verfahren ein, das die
Zustindigkeit des Bundeskartellamtes beendete. Die Generaldirektion IV
stellte diesen Fall nach dem Auslaufen des Konzessionsvertrages ohne eine
Entscheidung ein. Zum einen bestand zwischen dem Juristischen Dienst der
Kommission und der GD IV kein Einvernehmen iiber die rechtliche Einord-
nung des Konzessionsvertrages in das EG-Wettbewerbsrecht. Zum anderen,
und dies war ausschlaggebend fiir die Einstellung des Verfahrens, liefen par-
allel zu der Klage die Richtlinienverhandlungen. Die Generaldirektion IV
wollte aufgrund des Prizedenzcharakters dieser -Klage fiir die europiische
Liberalisierung und die fortschreitende Debatte im Parlament keine Aussagen
treffen (ECE 51/8 [Mirz 1993]). Daraufhin startete das Bundeskartellamt
weitere Musterverfahren gegen einen ausschlieBlichen Konzessionsvertrag
zwischen der Stadt Nordhorn und der RWE Energie AG sowie gegen einen
Demarkationsvertrag zwischen der Ruhrgas AG und der Thyssengas GmbH.
Ein Musterverfahren gegen die Verbundnetz Gas AG leitete es auf der Basis
des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen ein, weil das Unternehmen
sich weigerte, Erdgas der Wintershall AG zur Belieferung eines Industrieab-
nehmers durchzuleiten. Allerdings unterstiitzten die deutschen Revisions-
gerichte das Vorgehen des Bundeskartellamtes nicht, weil sie sich an anderen
Rationalititskriterien orientierten als die Wettbewerbsbehorde. Der Bundes-
gerichtshof orientierte sich in seinem Urteil an den Entstehungsgriinden der
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Durchleitungsregelung im GWB und hob auf dieser Basis die Untersagung
der Durchleitungsverweigerung auf: Die Netzbetreiber seien nicht ,,grund-
sdtzlich zur Durchleitung verpflichtet und ihre Interessen ,,an einer Verwei-
gerung der Durchleitung® miifiten nicht regelmifig gegeniiber potentiellen
Lieferanten zuriicktreten (Markert 1996: 289).

Wihrend die Generaldirektion Wettbewerb also die Mdglichkeiten, die
ihr das europidische Wettbewerbsrecht offeriert, nicht vollstindig nutzte, um
eine einvernehmliche Verhandlungslosung zu erreichen, wurde in der Bun-
desrepublik sowohl auf wettbewerbsrechtlichem Wege als auch auf politi-
schem Wege eine Reform des Energierechts angestrebt. Die Offnung der
Energiemirkte iber das Wettbewerbsrecht schien in der Bundesrepublik
einerseits vielversprechender zu sein als auf der EG-Ebene: Das Bundeskar-
tellamt griff mit seinen Untersagungen direkt die vertraglichen Regelungen
an, die die Grundlage fiir die Gebietsmonopole der EVU bildeten, wihrend
die Vertragsverletzungsverfahren auf der EG-Ebene nur Teilaspekte der na-
tionalen Regime angriffen. Andererseits orientierten sich die deutschen Ge-
richte aber an anderen Rationalitétskriterien als der Europdische Gerichtshof:
Wihrend letzterer sich in hohem MaBe an dem fiir die EG konstitutiven Kri-
terium der Marktintegration orientiert, richteten sich die deutschen Kartellge-
richte am geltenden nationalen Rechtsbestand und der Fortgeltung der sekto-
riellen Besonderheiten aus, welche die Ausnahmestellung der leitungsgebun-
denen Energieversorgung im GWB rechtfertigten. Die Bemiithungen des Bun-
deskartellamtes blieben deswegen ohne Erfolg.

Auch wissenschaftliche Akteure befirworteten seit der Mitte der 80er
Jahre starker marktwirtschaftliche Prinzipien. Anders als in GroBbritannien
konsultierten die Ministerien zur Verbesserung ihrer sektorunabhédngigen
Expertise nicht in erster Linie private Beratungsfirmen, sondern vergaben
Gutachtenauftrage an die etablierten Beratungsinstitutionen. Die Deregulie-
rungskommission untersuchte in einer Reihe von Sektoren Liberalisierungs-
und Deregulierungspotentiale. Thre wichtigsten Gesprichspartner fir die
Stromwirtschaft waren Juristen, Okonomen und auch Vertreter des Bundes-
kartellamtes, die als iiberzeugte Vertreter einer Liberalisierung ausgewiesen
waren.”” Die Deregulierungskommission lehnte ihre Vorschlidge an frithere
Konzepte der konsultierten Experten und an die Reformen in Grof3britannien,
den Niederlanden und den USA an. Sie legte im Mirz 1991 ihren Bericht zu
den leitungsgebundenen Energien vor, der konkrete Vorschlage fiir eine um-
fassende Liberalisierung der Gas- und Elektrizitdtswirtschaft entwickelte
(Deregulierungskommission 1991). Die Monopolkommission unterbreitete
spéter in ihrem 10. Hauptgutachten 1992/93 nahezu identische Vorschlige

97 Gesprichspartner der Deregulierungskommission fiir die Energiewirtschaft waren: Volker

Emmerich, Helmut Groner, Kurt Markert (Leiter der 8. BeschluBabteilung des Bundeskar-
tellamtes), und Ulrich Steeger. Weiterhin wurden die energiewirtschaftlichen Verbande zu
schriftlichen Stellungnahmen gebeten.
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(Monopolkommission 1994). Die Bundesregierung beschloB im Frithjahr
1992, also kurz nach der Vorlage des ersten Richtlinienentwurfs, vier Vor-
schlige der Deregulierungskommission anzunehmen. Die Umsetzung der
Vorschlige sollte die Gebietsschutzvertrige abschaffen und die Gebietsmo-
nopole aufheben (Vorschlag 43). Die Vorschlage sahen ferner eine allgemei-
ne Pflicht zur Durchleitung und zur Einrichtung einer Netzgesellschaft vor
(Vorschlag 44). Uberdies sollten die lokalen Netze ¢ffentlich ausgeschrieben
und die staatliche Mif3brauchsaufsicht iiber sie beibehalten werden (Vor-
schlag 45). Vorschlag 48 sah die Uberpriifung der kommunalen Praxis des
Querverbunds vor. Auch der Standortbericht der Bundesregierung forderte
dann die Schaffung brancheninternen Wettbewerbs bei den leitungsgebun-
denen Energien (Bundesregierung 1993: 19). Ahnlich weitreichende Reform-
vorschldge hatten einige der konsultierten Experten bereits zwanzig Jahre
zuvor entwickelt, ohne daB die seit 1982 regierende christdemokratisch-libe-
rale Koalition diese zum Anlaf fiir eine umfassende sektorielle Reform ge-
nommen hatte.’®

Die Vorschlige der Deregulierungskommission bildeten die formale
Grundlage fiir die nationale Reform. Sie konnten dies aber nur, weil sich der
ordnungspolitische und institutionelle Kontext des sektoriellen Regimes be-
reits fundamental gedndert hatte. Sie stellten im wesentlichen einen zusitzli-
chen Impuls fiir die Reformbemiihungen dar. Von grofer Bedeutung fiir ihre
Wirkung war, daf} sie unabhingig von den besonderen Problemen der EG-
Liberalisierung eine nationale Begriindung fiir die regulative Reform lieferten
und deren wirtschaftliche Rationalitit untermauerten. Angesichts des radika-
len Wandels des sektoriellen Leitbildes waren diese kontextspezifischen Vor-
schldge erforderlich, um die Priferenzinderung der nationalen Akteure zu
stabilisieren. Den zentralen Reformansto hatte freilich die EG-Liberalisie-
rung gegeben, die das Uberdenken des nationalen Regimes innerhalb des
Bundeswirtschaftsministeriums einleitete und die Durchsetzungsfihigkeit des
Ressorts verbesserte.

%8 Volker Emmerich schlug vor der 4. Kartellgesetznovelle in einem Gutachten fiir das Land

Niedersachsen folgende LiberalisierungsmaBnahmen vor:

»das generelle oder partielle Verbot der Demarkationsvertrige, um in den Grenzbe-
reichen zwischen den Versorgungsgebieten einen Wettbewerb der Lieferanten zu erdffnen;
das generelle oder partielle Verbot der AusschlieBlichkeitsklauseln in den Konzessionsver-
trigen, ggf. verbunden mit einer Einschrinkung des Wegemonopols der Gemeinden, um
die Verlegung konkurrierender Leitungen zu ermdglichen; die Offnung der Leitungsnetze
fiir Durchleitungen; sowie die Trennung der Leitungsnetze von der Stromerzeugung; dies
alles jedenfalls jeweils im Hoch- und Mittelspannungs- bzw. Hoch- und Mitteldruckbe-
reich [fiir den Gassektor, R.E.]* (Emmerich 1978: 72).
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3.4 Die regulative Reform in der Bundesrepublik®

34.1 Die administrative Koordination

Im Gegensatz zur britischen Reform war die Reform der Energieyersorgung
in der Bundesrepublik auf eine Liberalisierung und Re-regulierung be-
schriankt. Die bestehenden Eigentumsrechte bildeten ein bedeutendes Hinder-
nis fir den Umfang der regulativen Reform. Infolge der rechtstaatlichen
Tradition mit einer hohen Wertschitzung fiir etablierte Eigentumsrechte
schlossen die staatlichen Akteure eine Enteignung der EVU zur Griindung
unabhiangiger Netzgesellschaften aus. Nach Rechtsgutachten des Kélner
Energierechtlichen Instituts, die auf den grundgesetzlichen Schutz privaten
Eigentums verwiesen, war eine solche Vorgehensweise verfassungsrechtlich
nicht zuldssig (Baur/Moraing 1994). Die organisatorische Trennung von
Erzeugung, Ubertragung und Verteilung wurde aus demselben Grund fiir
unzuldssig befunden. Die deutsche Reform war damit zwar von den typischen
Zielkonflikten einer Privatisierung weitgehend befreit. Die Moglichkeiten der
staatlichen Akteure, das ‘institutionelle Design’ des neuen Sektorregimes zu
gestalten, waren in der Folge allerdings auch geringer als im britischen Fall.
Liberalisierungen weisen in einer Reihe von weiteren Punkten Unter-
schiede gegeniiber Privatisierungen auf, die sich auf die Akteurskonstella-
tionen auswirken. Der Bedarf der staatlichen Akteure an externer Expertise ist
geringer als im Rahmen einer Privatisierung. Sie benétigen in wesentlich
geringerem Mafe Informationen von Geschiftsbanken oder Finanzberatern.
Die Finanzressorts nehmen in den inneradministrativen Verhandlungen keine
so wichtige Rolle ein wie im Zuge einer Privatisierung. Ferner haben Libera-
lisierungen verhidltnismidfBig geringe Auswirkungen auf das Regulierungssy-
stem. Der britische Fall hat gezeigt, dafl Privatisierungen eine fundamentale
Anderung der Beziehungen zwischen den staatlichen Akteuren und den sektc_)-
riellen Unternehmen begriinden konnen. Insbesondere Privatisierungen in
nationalisierten Regimen erfordern hiufig eine Neuregelung der Regulie-
rungsbefugnisse. In Grofbritannien wurde ein sektorspezifisches System von
Regulierungsbehorden errichtet, um die Unabhingigkeit der 6konomischen
Regulierung zu gewahrleisten. Auch in der Bundesrepublik wurden nach den
Privatisierungen in der Telekommunikation und im Eisenbahnsektor besonde-
re Regulierungsbehorden fiir diese Sektoren eingerichtet. Liberalisierungen
alleine haben nicht so umfassende Auswirkungen auf die staatliche Organisa-
tion, weil sie in nationalisierten Regimen nicht unbedingt mit einer umfassen-
den Reform der politischen Steuerungsinstrumente gleichzusetzen sind, und

% Dieser Abschnitt basiert im wesentlichen auf den folgenden Interviews: BMF 13.4.95, BMI
13.4.95, BMWi 21.12.94, 20.1.95, BMU 18.4.95.
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weil in gemischtwirtschaftlichen Regimen wie der Bundesrepublik bereits
besondere Regulierungsinstitutionen bestehen.

Nach weitreichenden internen Vorarbeiten und nach der Konsultation
von Verbinden, Lindern und anderer Ressorts legte das Bundeswirtschafts-
ministerium im Januar 1994 einen Referentenentwurf fiir die Liberalisierung
der leitungsgebundenen Energiewirtschaft vor (BMWi 1994). Dieser Entwurf
orientierte sich an den Diskussionen auf der EG-Ebene und an den Vorschli-
gen der Deregulierungskommission (Int. BMWi 21.12.94). Die Richtlinien-
verhandlungen zum Energiebinnenmarkt implizierten auf der nationalen Ebe-
ne in erster Linie eine Reform des Energiewirtschaftsgesetzes, das die Elek-
trizitdts- und Gasversorgung regelt. Aus diesem Grund umfaBte die Libe-
ralisierungsdiskussion in der Bundesrepublik bestandig beide leitungsge-
bundenen Sektoren und wurde nicht wie auf der EG-Ebene auf die Elektrizi-
tatswirtschaft verengt. Die Aufhebung der wettbewerbsrechtlichen Ausnah-
mestellung der Gebietsschutzvertrage und die Einfithrung einer Durchlei-
tungsregelung, die einen Katalog von Griinden fiir die Verweigerung einer
Durchleitung beinhaltete, bildeten die beiden zentralen Elemente des Refe-
rentenentwurfes. Mit diesem Vorschlag beabsichtigte das BMWi, sowohl die
Diskussion auf der EG-Ebene voranzutreiben als auch die Reform auf der
nationalen Ebene zu forcieren. Die Liberalisierung der leitungsgebundenen
Energiewirtschaft wurde nach der Wiederwahl der Regierungsparteien und
auf Betreiben der FDP sogar in der Koalitionsvereinbarung vom November
1994 festgelegt. Die Koalitionsparteien wollten die »Auswirkungen der Re-
form auf die wirtschaftlichen Belange der Kommunen ... sorgfaltig* priifen
(CDU/CSU/FDP 1994: 21). Fiir die EG-Reform forderten sie im Einklang mit
allen sektoriellen Akteuren eine »gleichgewichtige Marktoffnung® in allen
Mitgliedstaaten (ebd.).

Insgesamt kennzeichnet die Formulierung der EG-Politik eine komplexe
Interdependenz der Politikgestaltung auf der europiischen und auf der natio-
nalen Ebene, die eine eigene Dynamik entfaltet. Die Initiative der EG-
Kommission bereitete die Basis fiir die Gestaltung der politischen Tagesord-
nung auf der nationalen Ebene. Die Konkretisierung der nationalen Re-
formdebatte in Form des Referentenentwurfes zur Liberalisierung der deut-
schen Gas- und Stromwirtschaft bildete dann die deutsche Position in den
EG-Verhandlungen. Der Vorschlag des Bundeswirtschaftsministeriums be-
legt, daB die Involvierung in EG-Verhandlungen die Priferenzen der Mit-
gliedstaaten grundlegend 4ndern kann. Die Offenheit des Ministeriums fiir
den EG-Vorschlag erklart sich dabei iiber die Konsensbildungsmechanismen
und Lernprozesse in den EG-Verhandlungen hinaus aus dem ideellen Kon-
text, auf den die Vorschldge in Deutschland trafen und aus der liberalen par-
teipolitischen Fithrung iiber das Ressort. Der Priferenzwandel und die kon-
kreten Vorschlage des Bundeswirtschaftministeriums wiederum erhéhten die
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Durchsetzungschance der EG-Reform, weil sich die Mehrheitsverhiltnisse im
Rat @nderten.

Die Mehrebenenverflechtung erhohte die Handlungsfahigkeit des Bun-
deswirtschaftsministeriums wihrend der EG-Verhandlungen zunéchst aller-
dings kaum. Es mufte infolge der administrativen Koordinationsroutinen sei-
nen Referentenentwurf bereits im Frithjahr 1994 wieder zuriickstellen, weil
die Bundesregierung keine Einigung iiber ihn erzielen konnte. Das Ministeri-
um versuchte danach, seine nationalen Reformvorstellungen auf europii-
schem Wege durchzusetzen. Wihrend der deutschen Ratsprasidentschaft im
zweiten Halbjahr 1994 scheiterte allerdings sein Versuch, einen Kompromif-
vorschlag in die europidische Liberalisierung einzubringen, der eine hohe
Kompromifbereitschaft gegeniiber dem Alleinabnehmermodell implizierte,
ebenfalls am Widerstand der anderen Ressorts (Int. BMF 13.4.95; BMI
13.4.95; BMU 18.4.95). Die Opposition, auf die das Bundeswirtschaftsmini-
sterium innerhalb der Bundesregierung traf, war auf die aufgabenspezifischen
Interpretationen des Liberalisierungsvorschlags und die Anerkennung der
sektoriellen Argumentationsstrategie seitens der anderen Ressorts zuriickzu-
fithren. Das Bundesministerium fir Finanzen und in geringerem Mafle auch
das Bundesministerium des Inneren bemingelten negative Auswirkungen des
Referentenentwurfs auf die Gemeindefinanzen. Das Bundesministerium fiir
Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau hob die traditionelle Gleichpreisig-
keit in den einzelnen Versorgungsgebieten hervor und befiirchtete eine zu-
nehmende regionale Ungleichheit. Wie bereits dargestellt, prasentierte das
BMU sogar ein umweltspezifisches Poolmodell als alternativen Vorschlag.

Diese Ressorts anerkannten in hohem Mafe die sektorielle Forderung
nach der Reziprozitit der EG-Marktffnung, die die deutsche Liberalisierung
vom Erfolg der EG-Liberalisierung abhingig machte (s.u.). Dieses Argu-
mentationsmuster hob auf den Zusammenhang zwischen europdischer und
nationaler Politik ab und charakterisierte auch andere Reformdiskussionen.
Als Beispiel kann die Diskussion um die Einfilhrung einer Energiesteuer
genannt werden. In der Bundesrepublik wurde die Einfithrung einer Energie-
steuer mit dem Verweis auf die Notwendigkeit einer européischen Regelung
abgeblockt. Eine nationale Regelung lehnte das Bundeswirtschaftsministe-
rium gegeniiber dem in diesem Dossier federfithrenden BMU und gegeniiber
dem BMF explizit mit dem Verweis auf die Notwendigkeit einer europi-
ischen Einigung ab (Int. BMU 18.4.95). Eine alleinige nationale Regelung,
welche die Produktionskosten unter den Bedingungen Skonomischer Kon-
kurrenz erhoht, wird vielfach als Schwichung des ,,Standortes Deutschland*
betrachtet. Das Beispiel zeigt, dafl in solchen Fillen auch eine Einbindung in
die EG die Handlungsfahigkeit des federfiilhrenden Ressorts (BMU) nicht
entscheidend starkt. Eine europdische — oder sogar eine internationale —
Regelung wird in solchen Fillen hiufig als Voraussetzung fiir eine nationale
Neuregelung betrachtet, so dafl die Handlungsmoglichkeiten der nationalen
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administrativen Akteure damit in hohem Mafie von der Einigungsfahigkeit auf
der EG-Ebene abhingig werden.

Wihrend der Liberalisierungsdiskussion schrankte die Verhandlungskon-
stellation auf der EG-Ebene die Vetomdglichkeiten der anderen Ressorts
zundchst nicht ein. Im Gegenteil: Thre Anerkennung der sektoriellen Forde-
rung nach Reziprozitit engte die Kompromiffahigkeit des BMWi auf der EG-
Ebene nachhaltig ein. Als Ende 1995 eine Einigung auf der EG-Ebene aus der
Sicht der sektoriellen und politischen Akteure allmzhlich niher riickte, mobi-
lisierten die sektoriellen Akteure den Bundeskanzler, die Abgeordneten des
Bundestages aus den Regierungs- und Oppositionsfraktionen und auch die
Bundesladnder (vgl. Zeitung fiir kommunale Wirtschaft [ZfK] 12/1995, S. 1).
Dadurch konnte das BMWi den Kompromifvorschlagen zundchst nicht zu-
stimmen und war gezwungen, auf der EG-Ebene die spezifische Reziprozitit
der Marktoffnung sicherzustellen. Infolge des regierungsinternen Widerstan-
des mufite das Bundeswirtschaftsministerium in einer Serie von Verhand-
lungen mit den betroffenen Ressorts und den sektoriellen Interessengruppen
seinen Reformentwurf reformieren.

3.4.2  Der Einflul von Interessenorganisationen

Die internen Verhandlungszwinge, denen sich das Bundeswirtschaftsministe-
rium ausgesetzt sah, resultierten in hohem Mafie aus der Argumentation der
sektoriellen Akteure, die aus drei Komponenten bestand. Die sektoriellen
Unternehmen und Verbinde betonten gemil dem etablierten Leitbild des
Sektors die Besonderheiten der Elektrizitditsversorgung, die ihrer Ansicht
nach die weitere Beibehaltung geschlossener Versorgungsgebiete rechtfertig-
ten. Sie fithrten die im internationalen Vergleich hohen deutschen Stromprei-
se auf besondere politische Regelungen zuriick. SchlieBlich forderten sie
ausdriicklich die Reziprozitit der EG-Marktoffnung. Der erste Aspekt ist
bereits ausfiihrlich dargestellt worden (vgl. Kap. 5, 6). Das zweite Element,
die Ursachen der hohen deutschen Strompreise, fiihrten die EVU nicht auf
mangelnden Wettbewerb, sondern auf ihre Sonderlasten zuriick:

- die Verpflichtung zur Verstromung deutscher Steinkohle und deren Fi-
nanzierung durch den Kohlepfennig (bis 1996),

- hohere Umwelt- und Sicherheitsstandards als in anderen EG-Staaten,

- Akzeptanzprobleme bei der Kernenergie,

- Verptlichtungen zur Aufnahme regenerativer Energien auf der Basis des
Stromeinspeisungsgesetzes (VDEW 1994: 84).

Die Elektrizitdtsversorger verwiesen zudem darauf, daf3 niedrige Strompreise
nicht unbedingt das Resultat eines Wettbewerbsregimes sein muften, son-
dern, wie in Frankreich, auf die Nationalisierung des Sektors zuriickgefiihrt
werden konnten. Uberdies hoben sie hervor, daB im deutschen gemischtwirt-
schaftlichen Regime bereits hinreichende Wettbewerbselemente bestanden,
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vor allem die Konkurrenz zwischen industrieller Eigenerzeugung und offent-
licher Elektrizitatsversorgung und der Vergleichswettbewerb iiber die Regu-
lierungsbehorden (VDEW 1994: 84-85).

SchlieBlich durfte eine Marktoffnung nach Auffassung aller VDEW-
Unternehmen ,,nicht einseitig nur pluralistische Elektrizitatswirtschaften er-
fassen und Staatsmonopole, in welcher Form auch immer, ausnehmen®
(VDEW 1994a: 2). Die sektoriellen Akteure verstanden unter Reziprozitit die
Moglichkeit einer gleichwertigen und ,,faire[n] Startchance* in allen Mitglied-
staaten (VDEW 1994a: 5). Das Reziprozitdtskonzept bildete das zentrale Ele-
ment der sektoriellen Argumentationsstrategie. Es hatte fiir die VDEW wich-
tige interne und externe Funktionen. Im Gegensatz zum britischen Sektor, der
es offensiv interpretierte, um sich Zutritt zu den Mairkten der anderen Mit-
gliedstaaten zu verschaffen, war es fiir die VDEW in erster Linie ein defen-
sives Konzept. Sektorintern suchten die deutschen Versorger aufgrund ihrer
langfristigen Kooperation mit dem Reziprozititskonzept eine gemeinsame
Konsensposition. Gegeniiber den politischen Akteuren sollte die Reziprozi-
titsforderung nicht nur die Einheit des gesamten Sektors demonstrieren. Das
Konzept sollte als legitimes Fairnefkriterium die Liberalisierung in der EG
verhindern. Zu diesem Zweck wurde immer wieder das Bild der gemischt-
wirtschaftlichen deutschen Versorgungswirtschaft beschworen, dem die
Staatsmonopole der nationalisierten Regime, insbesondere Frankreichs, ent-
gegengestellt wurden (VDEW 1994). Die sektoriellen Akteure kniipften die
Zuldssigkeit der nationalen Reform explizit an die Ergebnisse der europii-
schen Reform: ,.Die Diskussion um Verdnderungen im Ordnungsrahmen der
bundesdeutschen Elektrizitatswirtschaft muf3 die Entwicklungen in Brissel
beriicksichtigen. Widerstreitende Ergebnisse oder eine voreilige Preisgabe
von Rechtspositionen zu Lasten deutscher Interessen miissen vermieden wer-
den” (VDEW 1994: 84). Das Reziprozititskriterium wurde in dieser Lesart zu
einem Gerechtigkeitsmafstab, der einerseits die Wahrung ‘deutscher Wirt-
schaftsinteressen’ garantieren sollte und andererseits als FairneBkriterium
auch von den anderen Mitgliedstaaten akzeptiert werden mufite. Damit sollte
es nach Auffassung der sektoriellen Akteure einen europiischen Kompromif3
und mit ihm die nationale Reform verhindern.

Die Interessendefinition der einzelnen Unternehmen und Versorgungs-
gruppen wurden dann allerdings immer mehr von ihrer individuellen Einbet-
tung in das sektorielle Regime beeinfluflt. Zwar befiirworteten alle Versor-
gungsgruppen zundchst grundsitzlich die Wahrung des Status quo in der
Elektrizitdtswirtschaft (vgl. Bierhoff 1990). Die perzipierten Veranderungs-
moglichkeiten durch eine Liberalisierung und die wachsenden politischen
Bemiihungen auf der europdischen und auf der nationalen Ebene lieBen die
bis Anfang 1992 einhellige Ablehnungsfront aber zerbrockeln (Int. DVG
1.2.95, RWE 14.3.97, VKU 5.7.95). Die Vertretung sub-sektorieller Interes-
sen unterminierte die VDEW-Position allmihlich. Die verflochtenen Re-
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formdebatten auf der EG- und auf der nationalen Ebene aktivierten tradi-
tionelle Konfliktlinien zwischen den einzelnen Versorgungsgruppen und
verdnderten deren Interessendefinitionen. Die zentrale Konfliktlinie innerhalb
des Sektors betraf die gemeindlichen Wegerechte. Bereits die nationalen
GWB-Novellen hatten in ARE und DVG den Eindruck hervorgerufen, daf die
Kommunen aus diesen begrenzten Veranderungen des rechtlichen Ordnungs-
rahmens ausgeblendet worden waren. Diese Befiirchtung bestand nun auch in
bezug auf die anstehenden Liberalisierungsbemiithungen auf der EG- und auf
der nationalen Ebene. Die Verbund- und die Regional-EVU sahen sich dem
Wettbewerb durch auslidndische Versorger ausgesetzt, wihrend die kommu-
nalen Versorgungsunternehmen vielleicht durch die Auferlegung ffentlicher
Dienstleistungspflichten weitgehend ausgespart wiirden. Daher pladdierten
sowohl ARE als auch DVG fiir eine vollstdndige Liberalisierung des Sektors
unter Einschluf3 der Kommunen:

,,Die Verbund- und Regionalunternehmen haben sich bisher stets fiir ungeteilten
Gebietsschutz auf allen Ebenen der Versorgung ausgesprochen. Da dies jedoch
offensichtlich keinen politischen und gesellschaftlichen Konsens mehr findet,
befiirworten sie, ungeteilten und unverzerrten Wettbewerb in allen EU-Landern
und auf allen Ebenen der Versorgung zu ermdoglichen. Keinesfalls akzeptabel
wire ein selektiver verzerrter Pseudowettbewerb, der staatliche Versorgungsmo-
nopole, sei es auf nationaler, regionaler oder kommunaler Ebene, ausnimmt. (...)
Die Reziprozitit einer Wettbewerbsordnung nach auBen und nach innen ist un-
verzichtbar, ein gespaltener Markt abzulehnen.” (ARE/DVG 1994: 1-2)

Die bedingte Zustimmung zur Liberalisierung und die Unterminierung des
sektoriellen Konsenses hatten eine strategische Qualitit. Trotz der Auseinan-
dersetzungen zwischen den verschiedenen Unternehmensgruppen hatte im
Rahmen der nationalen GWB-Reformen immer der gesamte Sektor den beste-
henden Gebietsschutz verteidigt. Die Verbundunternehmen und die regio-
nalen Versorger betrachteten nun die Veridnderung der institutionellen Op-
portunitdtsstruktur und die verflochtenen Liberalisierungsdiskussionen auf
beiden politischen Ebenen als Chance, auch Modifikationen des kommunalen
Wegerechts durchzusetzen, die aufgrund der parteipolitischen Verbindungen
der kommunalen EVU im Rahmen einer rein nationalen Reform nicht zu
erwarten gewesen waren. lhr Pliddoyer fiir ,ungeteilten und unverzerrten
Wettbewerb ... auf allen Ebenen der Versorgung® (ARE/DVG 1994: 1) stellte
wie das Reziprozititskonzept ein ‘Fairneargument’ dar, daf die Akzeptanz
dieser Forderung auf Seiten der politischen Akteure erhéhen sollte.

Dieses Argument vergréBerte die Durchsetzbarkeit einer Reform erstens
dadurch, da die Glaubwiirdigkeit der sektoriellen Argumentation gegen die
Liberalisierung unterminiert wurde. Mit dieser Position boten sich die Ver-
bundunternehmen und die Regionalversorger zweitens der Kommission und
dem Bundeswirtschaftsministerium als Koalitionspartner an. Aufgrund der
innerstaatlichen Verhandlungszwinge war das BMWi und aufgrund der Wi-
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derstinde der meisten Energieversorger war die Kommission auf solche Un-
terstiitzung angewiesen. SchlieBlich befanden sich .die beiden Versorgungs—
gruppen damit wenigstens partiell im Einklang mit den Forderungen der Mit-
glieder des Bundesverbandes der Deutschen Industrie, des Deutschen Indu-
strie- und Handelstages (DIHT) und des Verbandes Industrielle Kraftwirt-
schaft, die eine Senkung der Preise fiir industrielle und gewerbliche Abneh-
mer verlangten (vgl. BDI, in: DBT. AfW 1997; DIHT, in: DBT. AfW 1997;
VIK, in: DBT. AfW 1997). Die wirtschaftlichen Interessengruppen unter-
stiitzten die Forderung zur Einbeziehung der Kommunen in die Liberalisie-
rung und auch einige weitere Forderungen: Kostentrachtige Vorrangregelun-
gen fiir die Kraft-Warme-Kopplung und die erneuerbaren Energien, deren
Einrdumung ja laut EG-Richtlinie zuldssig war, sollten vermieden werden.
Auf Seiten der industriellen und gewerblichen Abnehmer war allerdings um-
stritten, ob eine gesetzliche Netzzugangsregelung erforderlich war, um die
Effektivitit der Reform sicherzustellen (BDI in: DBT. AfW 1997: 216).1%
Wie die Elektrizitdtsversorger pladierten die Mitglieder des industriellen Ab-
nehmer im VIK wegen der jahrelangen Zusammenarbeit im Rahmen der
Verbindevereinbarung zunichst weiterhin fir eine verbandliche Regelung des
Netzzugangs mit dem BDI und der VDEW. Nur im Falle des Scheiterns einer
solchen Vereinbarung sollte eine gesetzliche Regelung erfolgen. Kleinere und
mittlere gewerbliche Abnehmer, die im Bundesverband der Energieabnehmer
und auch im DIHT zusammengeschlossen waren, forderten dagegen eine
gesetzliche Regelung, um nicht auf kostentrdchtige und langwierige Ver-
handlungen und schiedsgerichtliche Auseinandersetzungen iiber den Netz-
zugang angewiesen zu sein (Bundesverband der Energieabnehmer in: DBT.
AfW 1997: 172; DIHT in: DBT. AfW 1997: 296).

Im Gegensatz zu dieser umfassenden Liberalisierungskoalition oppo-
nierten die kommunalen Unternehmen unter Fiihrung des VKU und des Deut-
schen Stddtetages weiterhin gegen jegliche Marktdffnung, was auf ihre Ori-
entierung an besonderen kommunalen Leitbildern und auf verbandliche Ver-
mittlungsleistungen zuriickzufiihren war. Wahrend der britischen Privatisie-
rung und auch wihrend der EG-Liberalisierung verliefen die sektoriellen
Konfliktlinien in vielen Mitgliedstaaten namlich zwischen Verteilern auf der
einen Seite und integrierten oder verflochtenen Erzeugern und Ubertragungs-
unternehmen auf der anderen Seite (z.B. Niederlande, Frankreich, Spanien).
Die Verteilerunternehmen versprachen sich von einer Liberalisierung vielfach
eigene Erzeugungsrechte und die Verbesserung ihrer Bezugsmdglichkeiten.
Im VKU aber widersetzten sich auch die reinen Verteilerunternehmen einer

100 Die Verbindeaussagen sind den Stellungnahmen und der Beantwortung des Fragenkatalo-
ges in ,,Deutscher Bundestag. AusschuB fiir Wirtschaft [DBT. AfW]: Wortprotokoll der 6f-
fentlichen Anhorung zum Thema ,Novellierung des Energiewirtschaftsgesetzes® des Aus-
schusses fiir Wirtschaft (9. Ausschuf3/58. Sitzung), Bonn, 2.Juni 1997, 13. Wahlperiode*
entnommen.
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Liberalisierung, obwohl etwa drei Viertel der Stromerzeugungskapazititen
aller Verbandsmitglieder auf nur 12 Unternehmen entfallen (vgl. VKU 1995).
Trotz solcher Unterschiede zwischen seinen Mitgliedern war der Verband in
der Lage, nach auBlen eine einheitliche Verhandlungsposition zu vertreten.
Diese war erstens der geringen GroBe der einzelnen Mitglieder geschuldet,
die auf eine Interessenvertretung als Gesamtheit angewiesen sind, um in den
politischen Parteien und in der Bundesregierung Unterstiitzung zu finden.
Zweitens hing sie eng mit dem Selbstverstindnis der kommunalen Versorger
zusammen. Die kommunalen Akteure betrachteten die Energierechtsreform
als Gefdhrdung ihrer grundgesetzlich garantierten Rechte zur Selbstverwal-
tung. Thre einheitliche Position zur Energierechtsform war auf ihre Orientie-
rung am Leitbild der ,.kommunalen Daseinsvorsorge zuriickzufithren, in
dessen Rahmen sie versuchen, allgemeine Interessen fiir ihr ortliches Versor-
gungsgebiet wahrzunehmen, was sich beispielsweise in &rtlichen Energiever-
sorgungskonzepten und in der Quersubventionierung unprofitabler Aktivi-
taten manifestiert. Im Kontext dieses Leitbildes waren auch ihre Argumente
gegen die Liberalisierung angesiedelt. Nach Auffassung der Kommunen ge-
fahrdete die Einfithrung von Wettbewerb die Gleichpreisigkeit innerhalb von
Versorgungsgebieten. Ferner prognostizierten sie Preiserhdhungen fiir die
Haushaltsabnehmer als voraussichtliche Konsequenz der Liberalisierungen.
Dariiber hinaus sahen sie die umwelifreundliche kommunale Kraft-Wirme-
Kopplung als gefahrdet an. SchlieBlich wurde ihre Haltung auch durch hand-
feste materielle Interessen begriindet: Sie betrachteten die geplante Autfhe-
bung der AusschlieBlichkeitsrechte in den Konzessionsvertrigen als Geféhr-
dung der kommunalen Erlose aus der Energieversorgung und der Einnahmen
aus Konzessionsabgaben, die sich 1995 auf sechs Milliarden DM beliefen
(VKU 1994).101

Infolge der ressortspezifischen Aufgabenverteilung fanden die kommu-
nalen Akteure einige Koalitionspartner in der Bundesregierung, die eine Rei-
he ihrer Argumente akzeptierten: BMBau, BMF, BMI und BMU. Infolge
ihrer parteipolitischen Anbindung konnten sie auch die Bundestagsfraktionen
der Parteien und selbst den Bundeskanzler von der Bedeutung ihrer Anliegen
iberzeugen. Im Gegensatz zu den Verbundunternehmen und Regionalversor-
gern fanden die Kommunen aufgrund ihres Leitbildes der kommunalen Da-
scinsvorsorge gesellschaftliche Biindnispartner nicht unter den wirtschaft-
lichen Interessengruppen, sondern unter den sozialen und umweltpolitischen
Interessenorganisation Infolge des erwarteten Beschiftigungsabbaus gab der
VKU gemeinsam mit der Gewerkschaft Offentliche Dienste, Transport und
Verkehr eine Erklarung ab, die die Stellung der kommunalen EVU in der
Energieversorgung weiterhin sichern sollte (OTV/VKU 1995).

101 Vgl die Stellungnahmen der kommunalen Unternehmen und Gemeindevertreter in der

offentlichen Anhdrung des Parlamentsausschusses (Deutscher Bundestag. Ausschuf} fiir
Wirtschaft 1997).
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Die Sorge der Arbeitsgemeinschaft der Verbraucherverbiande (AGV).um
die Auswirkungen der Liberalisierung auf die Tarifabnehmer veranlafite diese
ebenfalls dazu, weiterhin geschlossene Versorgungsgebiete fiir die Stromvc_er—
teilung und Endversorgung und deren Preisregulierung zu fordern (AGV, in:
DBT. AfW 1997: 397). Sie pladierte ebenso wie der Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland e.V. (BUND), der Bundesverband Erneuerbare
Energien (BEE), der Bundesverband WindEnergie und umweltorientierte
Forschungsinstitute fiir klare gesetzliche Durchleitungsregeln'® und _ﬁir Vor-
rangregelungen zur Forderung der Kraft-Wirme-Kopplung (BUND, in: DBT.
AfW 1997: 665; BEE, in: DBT. AfW 1997: 255; Bundesverband WindEner-
gie , in: DBT. AfW 1997: 373-374; Oko-Institut Freiburg, in: DBT. AfW
T997: 384). Im Gegensatz zum Bundesministerium fiir Wirtschgft iden.tiﬁ—
zierten die Umweltgruppen und -institute die Liberalisierung mit ,,weniger
Umwelt- und Klimaschutz* statt ausschlieBlich mit einer effizienzsteigernden
Wirkung (Wuppertal Institut fiir Klima, Umwelt, Energie, in: DBT. _AfVV
1997: 113). Sie verkniipften die Reform des Energierechts zudem mit der
anstehenden Revision des Stromeinspeisungsgesetzes fiir erneuerbare Ener-
gien und plddierten gemeinsam mit dem Verband Deutscher Maschinen— und
Anlagenbau, dem Deutschen Bauernverband und der Industrl_egewAerkschaft
Metall fiir die Beriicksichtigung der Novellierung des Stromeinspeisungsge-
setzes in der Energierechtsnovelle (Stddeutsche Zeitung 26.02.98, S. 5).
Damit allerdings befanden sie sich im Widerspruch zur Auffassung ‘der_ kom-
munalen Versorger, die gemeinsam mit den anderen VDEW-Mltglledem
gegen die Fortsetzung dieses Fordermodells optierten und sich fiir einen an-
deren Fordermodus zu Gunsten der erneuerbaren Energien aussprachen (vgl.
VDEW, in: DBT. AfW 1997: 356; VKU, in: DBT. AfW 1997: 139).

3.5 Die Umsetzung der EG-Richtlinie

Die internen Konflikte begrenzten die umfassende Interessenvertretung des
Sektors auf die Formulierung einer Minimalposition. Fiir das Bundeswirt-
schaftsministerium wurde damit die Konstellation fiir eine umfassende regu-
lative Reform besonders giinstig: Uber seine Einbindung in die EG-Politik

102 Die Verbraucherverbinde waren allerdings wie die Umweltverbinde aus der Formuh_erung
von fiir sie zentralen Regelungen ausgeschaltet: ,,Die Bundesregierung verzichtet in ihrem
Entwurf auf einen expliziten Durchleitungstatbestand und setzt hier auf Verhandlungslé-
sungen der Marktpartner. Dem Vernehmen nach fiihren VIK und VDEW bereits Verhand-
lungen, um Durchleitungen und Vergiitung zu regeln. An diesen Verbidndeverhandlungen
sind weder Verbraucher- noch Umweltverbande beteiligt. Die von Verbraucher- und Um-
weltverbinden vertretenen Interessen werden bei der derzeit auszuhandelnden Vereinba-
rung nicht beriicksichtigt. Nach Ansicht der Verbraucherverbinde ist daher F:ine Regelung
des Gesetzgebers, die alle Interessen abzuwidgen hat, unverzichtbar“ (AGV, in: DBT. AfW
1997: 399; vgl. BUND 1997: 666).
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und den giinstigen ideellen Kontext hinaus unterstiitzte die Fragmentierung
der elektrizitatswirtschaftlichen Interessen auch seine Durchsetzungsfihigkeit
gegeniiber den sektoriellen Opponenten. In getrennten Verhandlungen mit
den verschiedenen sektoriellen Akteuren konnte es Verhandlungs- und Ge-
staltungsspielraume fiir die Liberalisierung ausloten und die bedingte Unter-
stiitzung der sektoriellen GroBunternehmen sichern. Wie auf der EG-Ebene,
standen sich auch in Deutschland zwei wesentliche Koalitionen gegeniiber:
Die Unterstiitzung der Gemeinden und Umweltorganisationen durch das
BMBau, das BMI, das BMF und das BMU sowie durch die SPD und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN im Bundesrat ebnete den Weg fiir eine Libera-
lisierungskoalition des BMWi mit den Regionalversorgern, den Verbundun-
ternehmen und wirtschaftlichen Interessengruppen.

Aber erst als ein Kompromif3 auf der EG-Ebene erzielt wurde, verbes-
serte sich auch die Position des Bundeswirtschaftsministeriums auf der natio-
nalen Ebene signifikant. Es wire allerdings zu kurz gegriffen, die Einigung
auf der EG-Ebene auf die Nutzung von Verhandlungsspielriumen seitens der
nationalen Administrationen zu reduzieren. Das sechste Kapitel hat gezeigt,
dal dieser Einigung grundlegende Priferenzinderungen einiger Mitglied-
Staaten vorausgingen, die auf der hohen Legitimitit der Marktintegration und
auf den Konsensbildungsmechanismen im Rat basierten. Der Transfer der
Zustimmung zur EG-Richtlinie auf die Ebene der Staats- und Regierungs-
chefs, die im wesentlichen die Ergebnisse der Ratsverhandlungen sank-
tionierten, demonstrierte als ein Akt symbolischer Politik gegeniiber den sek-
toriellen Akteuren, daf der KompromiB als im ‘europdischen Interesse’ lie-
gend betrachtet wurde, so daB wirtschaftliche ‘Sonderinteressen’ nicht mehr
beriicksichtigt werden muBten.

Im Mai 1996, als eine Einigung auf der EG-Ebene absehbar wurde, pri-
sentierte das Bundeswirtschaftsministerium einen weiteren iiberarbeiteten
Gesetzentwurf (BMWi 1996), der die bis dahin erzielten Ergebnisse der EG-
Verhandlungen und einige Positionen der Gemeinden beriicksichtigte. Dar-
ber hinaus beinhaltete er Ubergangsregelungen fiir die von der Braunkohle
abhdngigen neuen Bundeslinder. SchlieBlich strich er die expliziten und
abschlieBenden Tatbestinde zur Verweigerung einer Durchleitung aus dem
ersten Entwurf. Nach der Unterstiitzung des EG-Kompromisses durch den
Bundeskanzler und nach der Verabschiedung des Gemeinsamen Standpunktes
des Rates der EU verbesserte sich die Verhandlungsposition des BMWi in der
Bundesregierung klar, und sein neuer Gesetzentwurf wurde vom Kabinett der
Bundesregierung im Oktober 1996 gebilligt.

Die Verabschiedung der EG-Richtlinie im Dezember 1996 transformierte
die nationale Diskussion dann vollends in eine Implementationsdebatte '

193 val die AuBerung eines SPD-Redners zur Energierechtsreform: ,,Wir haben die Strom-

richtlinie nicht gewollt, jedenfalls nicht so, wie sie verabschiedet worden ist. Wir haben
frithzeitig darauf hingewiesen, daB sie schwerwiegende Konstruktionsmingel aufweist. ...

285



Die EG-Richtlinie legte den Mitgliedstaaten die Reform ihres nationalen
Energierechts bis zum Januar 1999 auf. Da sie eine Reihe von Flexibilisie-
rungselementen beinhaltete, blieben aber im Rahmen der Kernvorgaben der
Richtlinie weiterhin ausgeprdgte Verhandlungszwinge bestehen. Nur EG-
Verordnungen, die ja keine Transposition erfordern, oder Richtlinien, die den
Mitgliedstaaten keinerlei Umsetzungsspielrdume belassen, befreien die natio-
nalen Verhandlungsfithrer ginzlich aus den Verhandlungszwingen auf der
nationalen Ebene. Wihrend die Verhandlungen sich zuvor in erster Linie auf
die regierungsinterne Koordination konzentrieren, gewannen wéhrend der
Umsetzungsdiskussion auch der Deutsche Bundestag und der Bundesrat und
damit die Oppositionsparteien an Gewicht.

Der Gesetzentwurf des BMWIi bendtigte die Zustimmung des Bundes-
rates, der ihn aufgrund der Mehrheit der von der SPD alleine oder gemeinsam
mit BUNDNIS 90/DIE GRUNEN regierten Linder im Dezember 1996 ab-
lehnte (Bundesrat 1996). Der Bundesrat unterstiitzte zwar wiederum grund-
satzlich die Zielsetzung der Liberalisierung (Bundesrat 1996: Ziff. 1.6), be-
fiirwortete die wesentlichen Inhalte des Entwurfes aber nicht. Die SPD und
auch BUNDNIS 90/DIE GRUNEN betonten wesentlich stirker als die Bun-
desregierung die Rolle der Kommunen und auch erneuerbarer Energien in der
Elektrizitdtsversorgung. Dariiber hinaus monierten sie die noch ausstehende
Gasliberalisierung auf der EG-Ebene, der nicht bereits auf der nationalen
Ebene vorgegriffen werden sollte. Einige Bundesldnder (Saarland, Branden-
burg und Sachsen-Anhalt) unterbreiteten einen grundlegenden Gegenentwurf,
der diese Elemente wesentlich stirker hervorhob.!% Die zentrale Funktion der
Parteien als ‘Knotenpunkte’ der Bund-Linder-Verflechtung (Katzenstein
1987) ist daraus zu ersehen, dafl die SPD-Fraktion im Bundestag einen nahe-
zu identischen Vorschlag vorlegte (SPD 1997). Auch BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN prisentierten einen Gegenentwurf zum Gesetzentwurf der Bundes-
regierung (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN 1996). Der Vergleich der EG-Libe-
ralisierung mit dem deutschen Reformproze3 legt offen, da die Politikver-
flechtung in der EG in erster Linie durch die territoriale Politik gepragt wird,
wihrend diese Dimension in der Bundesrepublik in einer Reihe von Fragen
durch die parteipolitische Dimension iiberlagert wird. Gerade dann, wenn sich
Probleme durch ihre normativen Elemente zu einer parteipolitischen Polari-
sierung eignen, werden sie fiir die inkrementellen Entscheidungstechniken der
Bund-Linderverflechtung unzugénglich, und beide Seiten heben die Werte-
dimension des Konfliktes hervor.

Als gute Europder akzeptieren wir dieses Ergebnis. Wir werden mithelfen, die europdische
Stromrichtlinie in nationales Recht umzusetzen, allerdings so, da wir ihre Md&glichkeiten
voll ausschopfen, um eine effiziente, umweltvertragliche und zugleich kommunalfreundli-
che Energieversorgung zu schaffen.“ (Rede Volker Jungs, in: Deutscher Bundestag,
Plenarprotokoll 13/169 vom 17.4.1997, S. 18970A - 18973D).

104 vgl. Deutscher Bundestag Ds. 13/9545 vom 22.12.97, Abs. 111.
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Das Bundeswirtschaftsministerium nahm deswegen zusitzliche Ande-
rungen an seinem Entwurf vor, um sich aus der Bund-Linderverflechtung zu
16sen und das Gesetz von der Zustimmung des Bundesrates unabhingig zu
machen. Es strich aus diesem Grund die Einfiihrung eines zentralen Geneh-
migungsverfahrens fiir den Bau von Leitungen und Kraftwerken. Auch fiir die
Durchleitung, das Kernelement der Liberalisierung, verzichtete es auf eine
genaue gesetzliche Regelung, die in die Verwaltungskompetenzen der Linder
eingegriffen hitte. Statt dessen setzte das BMWi auf die kartellrechtliche
MiBbrauchsaufsicht und auf eine verbandliche Selbstregelung zwischen VIK,
BDI und VDEW, die die stromwirtschaftliche Verbindevereinbarung modifi-
zieren und die Modalitdten der Durchleitung festsetzen sollte.

Diese Vorgehensweise reflektiert einmal mehr die hohe Wertschitzung
der politischen Akteure fiir eine gesellschaftliche Selbstregelung, die sie als
Wert an sich betrachten und einer staatlichen Regelung vorziehen, wenn die
Problemlage sie zulafBt.!% Wichtiger war allerdings, daf der Verzicht auf die
gesetzliche Durchleitungsregelung, die Streichung des Genehmigungsverfah-
rens und auch einiger Enteignungsregelungen nach Auffassung der Bundesre-
gierung das Gesetz zustimmungsfrei machten und damit ihre Handlungsfihig-
keit gegeniiber den Oppositionsparteien und dem Bundesrat vergroBerten. Die
verbandliche Selbstregelung war ein Ausweg aus den institutionalisierten
Verhandlungszwingen im foderalen System.

Trotz dieser Entkopplung muf3te das Bundeswirtschaftsministerium noch
weiltreichende Anderungen an seinem Gesetzentwurf zulassen, die auf den
Einflu der Regierungsfraktionen wihrend der parlamentarischen Beratung
zuriickzufiihren sind. Vornehmlich die Parlamentarier der CDU und CSU
akzeptierten eine Reihe von Bedenken der Kommunen, der kleineren ge-
werblichen Verbraucher und auch der Umweltgruppen gegen die reine
‘Standortorientierung’ des Gesetzentwurfes. Sie beriicksichtigten in wesent-
lich starkerem MaBe als das Bundeswirtschaftsministerium diese ‘6ffentlichen
Interessen’ und erkannten in informellen Verhandlungen mit den Parlamenta-
riern der SPD, aus denen Biindnis 90/Die Griinen weitgehend ausgeschlossen
waren (Int. Biindnis 90/Die Griinen 13.3.97), auch einige Kritikpunkte der
groBen Oppositionspartei an. Die Zusammenarbeit in den Ausschiissen des
Bundestages kompensierte also die Entmachtung des Bundesrates partiell
wieder. Aufgrund der Bedenken der Regierungsfraktionen muBte die Bundes-
regierung erstens eine explizite Durchleitungsregelung in den Gesetzesvor-
schlag einbeziehen. Zweitens fiihrten die Regierungsfraktionen Regelungen
zur Sicherung der Gleichpreisigkeit der Versorgung ein. Drittens schrieben
sie die weitere Geltung des Stromeinspeisungsgesetzes fiir erneuerbare Ener-

105 Eine Verbdndevereinbarung kann dabei ein niitzlicher Rahmen fiir die Durchleitung sein.

Das ist zunichst einmal ein Regelwerk, das die Betroffenen selbst schaffen - nicht schon
wieder eine Behérde, eine Regulierungsbehorde. (Bundeswirtschaftsminister Dr. Giinter
Rexrodt (Bundesrat Plenarprotokoll 720 vom 19.12.1997, S. 601)).
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gien in der Reform des Energiewirtschaftsgesetzes fest. Viertens schufen sie
eine Ubergangsregelung fiir die Verstromung der ostdeutschen Braunkohle.
SchlieBlich nahmen sie auch Regelungen neu auf, die es den Kommunen
erméglichen sollten, einen Alleinabnehmerstatus fiir ihre Versorgungsgebiete
zu beanspruchen und die Einnahmen aus Konzessionsabgaben absichern
sollten.

Die Untersuchung des langwierigen Liberalisierungsprozesses hat ge-
zeigt, daB die vertikale ,.Politikverflechtung™ (Scharpf), welche die Bundesge-
setzgebung an die Zustimmung der Linder kniipft, fiir die Bundesregierung
und die Linderregierungen grofe Verhandlungszwinge beinhaltet und sie zu
einvernehmlichen Losungen zwingt. Sie 146t umfassende Reformen ohne
einen Konsens von Bundesrat und Bundesregierung kaum zu. Anders als die
Politikverflechtung in der EG werden die deutschen Entscheidungsprozesse
aber hiufig nicht durch territoriale Interessenkalkiile dominiert, sondern
durch den ,Parteienwettbewerb im Bundesstaat* (Lehmbruch) tiberlagert. Die
vertikale Politikverflechtung fithrt zum einen zu inkrementellen Entschei-
dungstechniken zwischen Bund und Liandern (Scharpf/Reissert/Schnabel
1976). Sie kann zum anderen bei unterschiedlichen parteipolitischen Mehr-
heiten in Bund und Lindern politische Reformprozesse nahezu vollstindig
blockieren. Den Mdoglichkeiten zur Entflechtung sind zwar durch die institu-
tionalisierten Entscheidungsregeln enge Grenzen gezogen. Die Bundesregie-
rung versucht aber dennoch, solchen Konsenszwingen auszuweichen oder sie
zu reduzieren, um ihre autonome Handlungsfihigkeit zu bewahren: Haufig
werden politische Reformprozesse von vornherein auf Bereiche begrenzt, in
denen keine Zustimmungspflicht des Bundesrates gegeben ist. Uberdies gibt
es Versuche, die Uberlagerung des Parteienwettbewerbs durch genuine Lin-
derinteressen auszunutzen wie etwa bei der Verkopplung einer Novellierung
des Atomgesetzes mit der Kohleforderung, so daB in diesem Fall die SPD im
Bundesrat nicht die erforderliche Zwei-Drittel Mehrheit zustande bringen
konnte, um das Einspruchsgesetz zum Scheitern zu bringen (vgl. Wachendorf
1994). SchlieBlich, und dies war bei der Liberalisierung der Gas- und Elektri-
zitdtsversorgung der Fall, werden Gesetzgebungsmaterien so ausgestaltet, dafl
sie nicht mehr auf die Zustimmung des Bundesrates angewiesen sind.

Die Reformanforderungen, die durch die Standortdiskussion und die An-
forderungen der Wiedervereinigung wahrgenommen werden, haben somit
eine partielle Abkehr von der institutionalisierten Konsenskultur bewirkt, die
bislang als charakteristisches Merkmal bundesdeutscher Politik betrachtet
wird (vgl. Dyson 1992a, b; Katzenstein 1987). Die dargestellten Entkopp-
lungsversuche stellen einen Bruch mit diesen Mustern der konsensualen Ent-
scheidungsfindung dar und erhohen das Konfliktniveau zwischen den staatli-
chen Institutionen und zwischen den Parteien: Der Bundesrat bezeichnete die
Vorgehensweise des Deutschen Bundestages und der Bundesregierung als
,einen eklatanten VerstoB gegen die parlamentarischen Gepflogenheiten und
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politische Kultur® (Bundesrat 1997: Abs. I 1). Solche Entkopplungen verur-
sachen damit auch eine grundlegende Unsicherheit iiber die Geltungskraft
politischer Mafnahmen: Der Bundesrat berief den Vermittlungsausschuf ein,
um seine Beteiligung an der Energierechtsreform zu sichern (Bundesrat 1997:
Abs. T 1), weil seiner Auffassung nach die regulative Reform weiterhin zu-
stimmungsbediirftig war. Aufgrund der Mehrheitsverhdltnisse im Vermitt-
lungsausschufl wurde diese Auffassung aber abgelehnt. Die SPD leitete zu-
dem ein Normenkontrollverfahren ein, um iiberpriifen zu lassen, ob der Ge-
setzentwurf zustimmungsbediirftig sei. Ferner ist die Wahrscheinlichkeit
grof}, daf} bei einem Regierungswechsel im Bund gerade solche Reformen —
im Rahmen der EG-Richtlinie — wieder revidiert werden. SchlieBlich werden
die Linder vermutlich gerade in solchen Bereichen eigene Implementations-
kriterien entwickeln, soweit sie fiir die Umsetzung zustdandig sind.

3.6 Die Reform des Energiewirtschafisrechts

Das vom Bundestag am 28.11.97 angenommene ,,Gesetz zur Neuregelung des
Energiewirtschaftsrechts” (Deutscher Bundestag 1997) setzt die EG-
Richtlinie zur Liberalisierung der Elektrizititsmiarkte in nationales Recht um.
Den Kern des Artikelgesetzes bildet die Aufhebung der Blockausnahme der
Gebietsschutzvertrage von der Geltung des GWB (Artikel 2). Das Gesetz
geht in zweierlei Hinsicht klar iiber die Regelungen der EG-Richtlinie hinaus:
Die Liberalisierung umfafit auch den Gassektor, ohne dafl zum Zeitpunkt der
Gesetzesformulierung bereits eine europdische Richtlinie zur Gaswirtschaft
bestand. Die Unsicherheit tiber den Inhalt einer EG-Richtlinie zum Gassektor
manifestierte sich aber darin, daf3 nur fiir die Elektrizitdtsversorgung besonde-
re Netzzugangsregelungen festgelegt worden sind. Die Regelungen fiir die
Gaswirtschaft wurden erst nach der schlieflich im Dezember 1997 erfolgten
européischen Einigung tiber die Gasrichtlinie formuliert. Die Liberalisierung
geht auch iiber den Mindestabnehmerkreis der Elektrizititdtsrichtlinie hinaus
und nimmt keine Ubergangsregelungen in Anspruch. Das Gesetz raumt allen
Abnehmern und Verteilern eine sofortige Bezugsberechtigung ein.

In der Bundesrepublik werden zwei alternative Netzzugangsregelungen
umgesetzt. Grundsitzlich soll der verhandelte Netzzugang implementiert wer-
den (Art. I § 6). Diese Regelung begriindet auch eine Verpflichtung zur
Durchleitung. Das Bundesministerium fiir Wirtschaft kann mit Zustimmung
des Bundesrates durch Rechtsverordnungen die Gestaltung der Durchlei-
tungsvertrage regeln und auch Kriterien beziiglich der Durchleitungsentgelte
festlegen (Art. I § 6 Abs. 2), setzt allerdings in erster Linie auf die verband-
liche Selbstregelung durch VDEW, VIK und BDI. Weiterhin ist der — im
Gesetz nicht so genannte — Alleinabnehmer als vorldufig befristete Netzzu-
gangsalternative zugelassen worden (Art. 1 § 7). Eine Verlingerung dieser
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Regelung ist nur nach einer Uberpriifung ihrer Wirkung und durch eine Ge-
setzesdnderung moglich (Art. 1 § 8). Diese Regelung soll es vor allem den
Kommunen erlauben, in ihren Versorgungsgebieten als Alleinabnehmer zu
fungieren.

Die EVU werden dazu verpflichtet, getrennte Konten fiir die Erzeugung,
Ubertragung und Verteilung sowie fiir ihre Aktivitdten auBerhalb der Elektri-
zitdtsversorgung zu fithren (Art. 1 § 9). Die Gleichpreisigkeit der Versorgung
soll dadurch garantiert werden, dal unterschiedliche Allgemeine Tarife der
EVU in verschiedenen Gemeindegebieten nur zugelassen werden, wenn ,.hier-
fiir ein sachlich gerechtfertigter Grund nachgewiesen wird, dadurch fiir keinen
Kunden eine Preiserhohung entsteht und die Preisunterschiede fiir alle Kun-
den zumutbar sind* (Art. 1 § 10). Die kommunalen Einnahmen aus Konzessi-
onsabgaben sollen dadurch sichergestellt werden, dal die Kommunen den
Abschluf} von Wegenutzungsvertragen ablehnen kénnen, wenn die EVU die
Zahlung von Konzesssionsabgaben in Hohe der Hochstsdtze der Konzessi-
onsabgabenverordnung verweigern sollten (Art. 1 § 13 Abs. 1). Die Abnahme
von erneuerbaren Energien und die Vergitungen fir diese Einspeisungen
richten sich weiterhin nach dem Stromeinspeisungsgesetz. Durchleitungen
koénnen zwar verweigert werden, wenn sie zur Verdrangung von ,.fernwirme-
orientierten, umwelt- und ressourcenschonenden sowie technisch-wirtschaft-
lich sinnvollen Kraft-Warme-Kopplungsanlagen oder aus Anlagen zur Nut-
zung erneuerbarer Energien® fithren. Allerdings obliegt den Anlagenbetrei-
bern die Beweislast, daf} ,.ein wirtschaftlicher Betrieb dieser Anlagen ver-
hindert wiirde® (Art. 1 § 6 Abs. 3).

4 Die Sektorregime im Mehrebenensystem

Der vorangegangene Abschnitt hat die Auswirkungen der Mehrebenenver-
flechtung auf die politischen Entscheidungsprozesse in den Mitgliedstaaten
untersucht. Im Mittelpunkt standen die Konsequenzen fiir die Verhandlungs-
spielrdume staatlicher Akteure vor allem in der Bundesrepublik. In diesem
Abschnitt sollen die Konsequenzen fiir die sektorielle Interessenvermittlung
und die sektorielle Koordination untersucht werden.

4.1 Nationale Interessenorganisationen im Mehrebenensystem

Die Europdisierung der Politik erdffnet den nationalen Interessengruppen
einen neuen Handlungsrahmen und wirkt sich, wie gezeigt wurde, auf die
Organisation und die Strategien der sektoriellen Interessenvertretung aus.
Nationale Interessengruppen miissen aufgrund der europiischen Politikver-
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flechtung nunmehr auf beiden territorialen Ebenen und in allen Phasen der
Entscheidungsprozesse prasent sein, um Einflul auf Entscheidungen zu neh-
men. Die Interessenvertretung gegeniiber der nationalen Regierung gewahrt
nicht mehr die 4bweisung unliebsamer Entscheidungen, die infolge der Ein-
stimmigkeit im Rat bis zur Einheitlichen Europiischen Akte noch moglich
schien. Bereits die Politikformulierung auf der EG-Ebene erfordert die Pri-
senz und Uberzeugungsarbeit auf beiden politischen Ebenen. Das sechste
Kapitel hat gezeigt, dal die Unternehmen und Verbiande aus den beiden Un-
tersuchungslinder nunmehr in die EG-Verbandskooperation eingebunden
sind und ihre Interessen auch auf der EG-Ebene geltend machen. Die Riick-
wirkungen der Europdisierung auf die Muster der Interessenvermittlung gehen
aber weit iiber die Einrichtung européischer Verbidnde und die Interessenver-
tretung auf der EG-Ebene hinaus. Die Europiisierung der Interessenvermitt-
lung hat bedeutsame Auswirkungen auf die nationalen Koordinationsprozes-
se. Der vorangegangene Abschnitt hat belegt, daf3 sich die Interaktionsmuster
zwischen den nationalen politischen Institutionen und den sektoriellen Inter-
essengruppen verdndern und die federfilhrenden Ressorts an Handlungsfahig-
keit gegeniiber den sektoriellen Akteuren gewinnen konnen. In diesem Ab-
schnitt wird untersucht, welche Auswirkungen die Europiisierung auf die
sektorinterne Interessenvermittlung hat. Analog zum Argumentationsgang im
Rahmen der administrativen Koordination steht zu erwarten, daf3 die sektori-
ellen Verhandlungsfiihrer tendenziell an Handlungsfahigkeit gegeniiber ande-
ren sektoriellen Akteuren gewinnen.

Im Vergleich zur Restrukturierung der européischen Verbandsebene 16ste
die Liberalisierung auf der EG-Ebene lediglich begrenzte Verdnderungen in
den verbandlichen Organisationsstrukturen aus. Die nationalen Verbinde
richteten weitere, auf die EG ausgerichtete Abteilungen, Ausschiisse und
Arbeitsgruppen ein. Im Gegensatz zu den anderen Abteilungen, die auch
Dienstleistungen fiir die Verbandsmitglieder erbringen oder Funktionen im
Rahmen der marktlichen Koordination ausiiben, sind die Europaabteilungen
ausgesprochen politische Abteilungen. Die Einbindung in die EG-Verbdnde
und in die EG-Politik verdndert die verbandsinterne und sektorielle Interes-
senvermittlung allerdings stirker als es in den Organisationsverdnderungen
zum Ausdruck kommt.

In der Bundesrepublik bewiltigte die Vereinigung Deutscher Elektrizi-
titswerke die europdischen Angelegenheiten urspriinglich in ithren Fachab-
teilungen. Bereits 1978 wurde aber die Europaabteilung als interdisziplinire
Abteilung gegriindet. Sie koordiniert die verbandlichen Mafinahmen zur EG-
Politik, und ihre Entwiirfe zu Positionspapieren bilden i.d.R. die Grundlage
fiir die verbandsinterne Positionsbildung. Aufgrund der seit Ende der 80er
Jahre zunehmenden Betroffenheit durch die EG-MafBnahmen wird aber nun
erwogen, die europdische Arbeit wieder in den Fachabteilungen vorbereiten
zu lassen und die Europaabteilung auf reine Koordinationsaufgaben zu redu-
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zieren. Die VDEW-Landesgruppen sind in der EG-Politik kaum von Bedeu-
tung (Int. VDEW 25.1.95). Die verbandsinterne Beratung und Positionsbil-
dung zur Liberalisierung war zunichst in zwei stindigen Ausschiissen ange-
siedelt, bis sie mit der Vorlage des ersten Richtlinienentwurfes 1992 stirker
gebiindelt wurde. Fir die Bearbeitung der EG-Reform wurde der Sonderaus-
schufl , EG-Binnenmarkt* mit einer Task-Force ,.Elektrizitatsrichtlinien* ein-
gerichtet (VDEW 1992, 1993). Zur nationalen Reform wurde die Arbeits-
gruppe ,,Ordnungsrahmen® des Arbeitsausschusses ,.Energiewirtschaftsrecht*
eingerichtet. Ein Vorstandsmitglied der RWE Energie AG vertrat die VDEW
als Obmann des Sonderausschusses innerhalb von EURELECTRIC. Auf der
Basis der Entwiirfe der hauptamtlichen Mitarbeiter wurden in den Ausschul3-
beratungen die Eckpunkte der sektoriellen Position entwickelt.

In der Electricity Association wurden ebenfalls standige Abteilungen und
Ausschiisse mit der Interessenvertretung in der EG betraut. In erster Linie
sind die ,,Overseas and External Relations Division™ und der ihr zugeordnete
gleichnamige Ausschufl aus Unternehmens- und Verbandsvertretern fiir die
Meinungsbildung in europdischen Fragen verantwortlich. Auf Anstof3 der
Vertreter der Grofunternehmen arbeitete dem Ausschuf in der Liberalisie-
rungsfrage noch eine besondere Arbeitsgruppe zu, in der auch Mitarbeiter der
regionalen Elektrizitdtsversorger prasent waren. Die verbandliche Mitarbeit
auf der Arbeitsebene von EURELECTRIC erfolgte weitgehend durch Unter-
nehmensvertreter aus dieser Arbeitsgruppe des Overseas and External Relati-
ons Committees.

Die Mehrebenenverflechtung schrankt die Festlegung konkreter Verhand-
lungspositionen in den nationalen Verbdnden ein. Ihren Vertretern miissen
einige Verhandlungsspielrdume eingeraumt werden, um Einigungsmoglich-
keiten auf der europdischen Ebene nicht vollstindig zu blockieren. Dadurch
konnen sie die in den nationalen Konsensbildungsprozessen formulierten
Positionen zum Teil unterlaufen und auf der EG-Ebene unternehmensspezi-
fische oder andere sub-sektorielle Positionen vertreten. Dieses Problem wird
dann virulent, wenn gravierende Differenzen in den Priferenzen der Ver-
bandsmitglieder bestehen. Dies war fiir den deutschen Sektor im Rahmen der
Liberalisierung der Fall und traf fiir den britischen Sektor auf die Meinungs-
bildung zur Einfithrung einer europdischen CO2/Energiesteuer zu. Weitere
Faktoren verstirken das Problem der verbandlichen ‘Mehrebenenspiele’
noch: Gerade die Positionsbildung zur europdischen Politik steht durch Vor-
gaben der Kommission oder von EURELECTRIC hiufig unter hohem Zeit-
druck, so daf3 die zustindigen Verbandsabteilungen oder Ausschufivertreter
direkt mit den europdischen Organisationen zusammenarbeiten. Die Unter-
nehmensvertreter gewinnen auch in technisch komplexen Fragen vielfach an
Bedeutung, weil die hauptamtlichen Verbandsmitarbeitern haufig nicht tiber
die erforderlichen Detailkenntnisse verfiigen, um die sektoriellen Interessen
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auf der europdischen Ebene vertreten zu konnen (Int. Electricity Association
5.3.96; VIK 22.12.94).

Fiir die Losung dieser Problematik gibt es in beiden Lindern verbands-
interne Strategien. In der Bundesrepublik basieren diese auf eingespielten
Organisationsroutinen, wihrend die Mehrebenenverflechtung im britischen
Verband sogar zur Entwicklung spezifischer Entscheidungs- und Delegati-
onspraktiken beigetragen hat. In der VDEW und in der Electricity Asso-
ciation wird erstens ein rneutrales Verhalten der hauptamtlichen Mitarbeiter
als wichtige Bedingung fiir die Arbeit des Verbandes gewertet. Die Verbands-
mitarbeiter orientieren sich an sektoriellen Interessen. Gerade in kontroversen
Fragen wird es als sehr wichtig erachtet, daf ein ,,sehr hohes Maf3 an Loyali-
tit bei den hauptamtlichen Mitarbeitern im Verband herrscht, nur gemein-
schaftliche Positionen und nicht die Position einer Unternehmensgruppe zu
vertreten* (Int. VDEW 13.7.95). Die Mitarbeiter der beiden Verbinde neh-
men in innerverbandlichen Auseinandersetzungen vielfach eine vermittelnde
Position ein. Aus demselben Grund werden iiber die formalen Reprisenta-
tionskriterien hinaus eher solche Unternehmensvertreter zu Ausschuflvorsit-
zenden gewihlt, die sich an gesamtsektoriellen Interessen orientieren. Um die
Unterminierung gemeinschaftlich formulierter Eckpunkte zu vermeiden, wur-
de in der VDEW deswegen der Vertreter eines GroBunternehmens ausge-
wahlt, der eine groBe ,,.Loyalitdt zum gesamten Wirtschaftszweig besitzt* (Int.
VDEW 13.7.95). Zweitens werden in den Verbdnden inhaltliche Einigungs-
konzepte gesucht, die alle Verbandsmitglieder mittragen konnen. In der Regel
werden Entscheidungen in den Verbandsausschiissen nicht durch Mehrheiten
verabschiedet. Statt dessen bemiihen sich die hauptamtlichen Mitarbeiter und
auch die Ausschufivorsitzenden um einen sektoriellen Konsens. In der Bun-
desrepublik bildete, wie gezeigt, die Reziprozitdt der EG-Marktoffnung das
zentrale Einigungskonzept, wihrend innerhalb des britischen Sektors ja ein
breiter Konsens fiir die Liberalisierung vorhanden war. Drittens streben beide
Verbinde eine proportionale Reprisentation verschiedener Unternehmens-
gruppen an. In der Electricity Association ist diese vornehmlich auf die ver-
bandseigenen Ausschiisse und Arbeitsgruppen beschrankt, wihrend die Grof-
unternehmen und verbandlichen Mitarbeiter die Mitarbeit in EURELECTRIC
dominieren. Dagegen sind alle sub-sektoriellen Gruppen der VDEW — Ver-
bundunternehmen, Regionalversorger und kommunale Unternehmen — in den
drei verschiedenen Sektionen des EG-Verbandes reprisentiert. SchlieBlich
differieren die beiden Verbidnde im Ausmalf} der direkten Kontrolle iiber ihre
Delegierten auf der EG-Ebene. Die Electricity Association stellt den Unter-
nehmensvertretern auf der EG-Ebene teilweise noch einen Verbandsmitar-
beiter zur Seite, um sicherzustellen, daf3 sektorielle und nicht unternehmens-
spezifische Interessen reprisentiert werden, wihrend die deutschen Firmen-
vertreter solchen Restriktionen nicht unterliegen.
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Trotz der differierenden Auffassungen in den verschiedenen Versor-
gungsgruppen gab es in der Bundesrepublik aufgrund der etablierten Muster
der Zusammenarbeit weiterhin eine ausgeprigte zwischenverbandliche Koor-
dination. Im Sonderausschuf3 Binnenmarkt der VDEW waren regelmifig die
fir die EG zustdndigen hauptamtlichen Mitarbeiter der sub-sektoriellen Ver-
bande zu Gast. Auch die zentralen Unternehmensvertreter der verschiedenen
Versorgungsgruppen stimmen sich informell ab und die Hauptgeschiftsfiihrer
der vier Verbinde versuchten gemeinsam, konsensfiahige Positionen zu erar-
beiten (Int. GEW Koln 21.07.95; VDEW 13.7.95). Im Gegensatz zur Bundes-
republik waren die Prozesse der sektoriellen Interessenvermittlung in Grof3-
britannien weitgehend auf die Electricity Association begrenzt. Aufgrund des
breiten sektoriellen Konsenses iiber die EG-Liberalisierung waren die sub-
sektoriellen Verbédnde nicht in diese Prozesse involviert (Int. Electricity As-
sociation 5.3.96, DTI 12.3.96, Association of Electricity Producers 11.3.96).

4.2 Die Verdnderung der sektoriellen Koordination

Die Liberalisierung hat weitgehende Verdnderungen im deutschen Sektorre-
gime bewirkt, dessen fundamentale Bestandteile bereits in den 30er Jahren
dieses Jahrhunderts in Kraft waren und sich seitdem nur inkrementell weiter-
entwickelten. Weil die Energierechtsreform allerdings erst kiirzlich in Kraft
getreten ist, kénnen zum jetzigen Zeitpunkt nur vorldufige Einschitzungen
der Verdnderungsprozesse erfolgen.

Im Gegensatz zur britischen Reform wurden die Eigentumsverhdltnisse
des deutschen Sektors und die Unternehmensstrukturen nur in begrenztem
Male reformiert, weil das offentliche Eigentum auf eine Vielzahl von Trigern
verteilt ist und verfassungsrechtliche Bedenken eine organisatorische Tren-
nung verschiedener Geschiftsfelder verhinderten. Nur die Rechnungslegung
fiir Erzeugung, Ubertragung und Verteilung muB3 getrennt werden. Weiterge-
hende organisatorische Reformen erfolgen allerdings durch die Unternehmen,
die wihrend der langwierigen Liberalisierungsprozesse bereits Anpassungen
an das neue Wettbewerbsregime eingeleitet haben. Eine Vielzahl von Unter-
nehmen hat seit der Vorlage des Kommissionsvorschlages das Beschdifti-
gungsniveau deutlich abgebaut. Vor allem wegen der EVU-Neugriindungen
in den neuen Bundesldandern nahm die Beschiftigung vom konstanten Niveau
der 80er Jahre, das bei ca. 165.000 Beschiftigten lag, zu Beginn der 90er
Jahre zunidchst zu. Zwischen 1992 und 1995 sank diese Zahl dann von
207.990 auf 190.964.1% Dieser Beschiftigungsabbau war zum Teil dem Ab-
bau von Arbeitsplitzen in den neuen Bundeslandern geschuldet. Er erfolgte

106 Statistisches Bundesamt, verschiedene Jahre. Die Angaben beziehen sich auf die fachli-

chen Unternehmensteile in der Tabelle ,,Unternehmen, Beschiftigung und Umsatz in der
Energie- und Wasserversorgung®.
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aber auch in Antizipation des Wettbewerbs. Die Zahl der Beschaftigten je
Unternehmen hat sich bereits stark verringert und ein weiterer Abbau der
Beschiftigung in Hohe von 10-15% der Belegschaften wird erwartet (vgl.
DBT. AfW 1997: 20-21). In den Unternehmen hat sich schon wihrend der
Verhandlungen um die Liberalisierung die Kostenrationalitit verstirkt, was
aufzeigt, daB3 die Firmen einige Konsequenzen der gesetzlichen Reform anti-
zipiert haben. Ferner sollen Reorganisationen die Anpassung an das zukiinf-
tige Wettbewerbsregime erleichtern (vgl. SMH 1997). Die Bayernwerk AG
z.B. hat ihren Erzeugungs- und Netzbereich nach funktionalen Kriterien um-
strukturiert. Die Energieversorgung Schwaben und Badenwerk wurden 1997
zur Energie-Baden-Wiirttemberg AG fusioniert und richteten ihre Unterneh-
mensorganisationen stark nach Versorgungsfunktionen aus (vgl. Schiffer
1997: 153).

Der nur noch begrenzte Zuwachs des Elektrizitatsverbrauchs leitete auch
eine Diversifizierung und Internationalisierung der Tatigkeit der grofien Ver-
bundunternehmen eingeleitet. Ihre horizontale Diversifizierung in die Entsor-
gung und Telekommunikation baut auf der Tédtigkeit in der Stromversorgung
auf. In die Entsorgung koénnen sie Kenntnisse und Investitionen aus dem
Kraftwerksbetrieb einbringen. In der Telekommunikation kénnen sie die
Telekommunikationsnetze nutzen, die sie fiir die Koordination der Elektrizi-
titsversorgung betreiben. In der Entwicklung von Atomkraftwerken wird mit
EdF und Framatome zusammengearbeitet, um neue Reaktorlinien zu entwik-
keln. Die politische Offnung und wirtschaftliche Transformation in Osteuropa
fithrt zu einer umfangreichen Investitionstatigkeit der deutschen Versorger,
manchmal in Kooperation mit anderen westeuropdischen Versorgern, in eini-
gen dieser Lander, v.a. in Ungarn. Die Internationalisierung des Sektors bleibt
bislang allerdings weitgehend auf Investitionen im Ausland begrenzt. Auf-
grund der ausgeprigten Eigentumsverflechtungen umfaf3t sie, anders als in
GrofBbritannien, nicht so sehr auslandische Beteiligungen an deutschen Ver-
sorgern, auch wenn sich hier einige Verdnderungen abzeichnen.'®” Bislang
erwerben ausldndische Versorger aber nur Minderheitsbeteiligungen in Kon-
sortien mit den groen Verbundunternehmen. Diese nutzen die zunehmenden
Beteiligungen ausldndischer Versorger zum Auf- und Ausbau internationaler
Kooperationen.

Die Liberalisierung verstarkt im deutschen Sektor demnach die Ten-
denzen zur vertikalen und horizontalen Integration und Kooperation, mit

107 Djie Berliner Kraft- und Licht (Bewag) AG wurde durch ein Konsortium aus VIAG AG,
PreussenElektra AG und der Southern Energy Holding Beteiligungsgesellschaft mbH er-
worben (vgl. Schiffer 1997: 153). Teilprivatisierungen der HEW (Hamburgische Electrici-
taitswerke AG) und der Stadtwerke Bremen fiihrten ebenfalls zu Beteiligungen auslandi-
scher Versorger. 25 Prozent der HEW-Anteile wurden durch ein paritatisches Konsortium
aus PreussenElektra und Sydkraft (Schweden) erworben, wobei PreussenElektra eine Min-
derheitsbeteiligung an Sydkraft in Hohe von 17,6% unterhilt. PreussenElektra, Ruhrgas
und Tractebel (Belgien) erwarben die Anteile an den Stadtwerken Bremen.
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denen sich die Versorger die Kontrolle iiber ihre Absatzmirkte sichern und
ihre Chancen des Elektrizititsbezuges verbessern wollen. Der Trend zur Ver-
stirkung der sektoriellen Konzentration fillt zusammen mit den finanziellen
Problemen von Kommunen, die die Energierechtsreform noch vertieft. Stadte
und Gemeinden verduBern zunehmend Anteile an ihren Stadtwerken, welche
die vorgelagerten Verbundunternehmen und auch Ferngasunternehmen er-
werben: Der Erwerb von Anteilen an der Bewag, den Bremer Stadtwerken
und auch an den Stadtwerken Hannover durch Firmenkonsortien belegt, daf3
die groBen Verbundunternehmen versuchen, sich die Kontrolle tiber grofe
Verteiler zu sichern, um ihre Versorgungsgebiete zu arrondieren.

Kommunale Energieversorger kooperieren stiarker horizontal und bilden
wie auch kleinere und mittlere gewerbliche Abnehmer allmiahlich Einkaufsge-
sellschaften (Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbidnde, in: DBT.
AfW 1997: 643-644), um ihre Marktmacht als Abnehmer zu vergréfern.
Infolge der Liberalisierung fordern sie auch die Reform der Gemeindeord-
nungen, die ihre Tatigkeit auf das jeweilige Gemeindegebiet begrenzen, durch
die Regierungen der Bundesldnder (ebd.). Allerdings sind solchen von der
Liberalisierung nicht intendierten Bemiihungen verfassungsrechtliche und
politische Grenzen gesetzt. Zum einen ist keine ,,synchrone Anderung von 16
Gemeindeordnungen unter verschiedenen Regierungsparteien in den Bun-
desldndern zu erwarten, zum anderen begrenzt das Grundgesetz die gemeind-
liche Wirtschaftstatigkeit auf die ,,Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft*“ (ebd.). Eine Aufhebung der in den Gemeindeordnungen enthaltenen
Restriktionen kidme einer grundsitzlichen Transformation der bisherigen
Kriterien und Legitimation der kommunaler Wirtschaftstitigkeit gleich.

Die Transparenz des Elektrizitdtshandels und des Netzzugangs ist in
Deutschland weitaus geringer als in Grofibritannien, da es nicht nur eine,
sondern mehrere Ubertragungsgesellschaften und auch weitaus mehr Verteiler
gibt als in GroBbritannien. Eine Durchleitung impliziert also hdufig Ver-
handlungen mit mehreren Netzbetreibern und wird schon dadurch erschwert.
Die parallele Zulassung des verhandelten Netzzugangs und des Alleinabeh-
mers begriindet sogar das Nebeneinander unterschiedlicher Netzzugangsmo-
dalitaten innerhalb der Bundesrepublik. Daher besteht noch eine ausgeprigte
Unsicherheit iiber das kiinftige Ausmal3 des Wettbewerbs durch Durchleitun-
gen. Auch der Elektrizitédtshandel wurde in der Bundesrepublik nicht so fun-
damental reorganisiert wie in Grofibritannien, wo der Electricity Pool einge-
richtet wurde. In der Bundesrepublik erfolgt er weiterhin ausschlieflich iiber
Vertrage zwischen den Produzenten, Verteilern und Verbrauchern. Infolge
dieser vertragsbasierten Regelung herrscht ein geringeres Mafl an Transpa-
renz iber die Elektrizititspreise als im britischen Sektor, selbst wenn dort
bilaterale vertragliche Beziehungen die Preisbildung im Electricity Pool
tiberlagern. Die Auswirkungen der Liberalisierung in der Bundesrepublik sind
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daher voraussichtlich begrenzter und treten auch nicht so abrupt ein wie in
Grofbritannien.

Anders als in GrofBbritannien wurde die Elektrizitdtsversorgung in der
Bundesrepublik nicht rigide in vier Funktionsstufen eingeteilt und auch nicht
stufenweise liberalisiert. Infolge der Liberalisierung kann prinzipiell jeder
Verbraucher und jedes Verteilerunternehmen seinen Lieferanten frei wihlen.
Allerdings sind keinerlei technische oder informationelle Vorkehrungen dafiir
getroffen worden, dal Tarifabnehmer ihre Endversorger frei wihlen kénnen.
Auch die weitere Geltung der kommunalen Wegerechte als Basis fiir den
Abschlufl von Konzessionsvertragen und die Moglichkeit der Versorger von
Letztverbrauchern, einen Status als Alleinabnehmer zu beantragen, deuten
darauf hin, daB die Tarifabnehmer vornehmlich dadurch von der Liberalisie-
rung profitieren sollen, dafl die Bezugsméglichkeiten der sie beliefernden
EVU verbessert werden. In erster Linie sind es Verteiler sowie mittlere und
grofiere industrielle Abnehmer, denen die Liberalisierung neue konomische
Handlungsmdglichkeiten erdffnet,'® was die ,,Standortorientierung* der Re-
form unterstreicht.

In den sektoriibergreifenden Beziehungen hatte sich die Herstellerin-
dustrie schon vor der Liberalisierung auf die Internationalisierung des Wett-
bewerbs eingestellt, wie bereits in Kapitel 4 gezeigt wurde. Die Beziehungen
zwischen den EVU und den Herstellern in der Bundesrepublik waren im
Gegensatz zum nationalisierten Regime in GroBbritannien bereits vor der
Energierechtsreform wettbewerblich organisiert und ansatzweise internatio-
nalisiert (ABB, in: DBT. AfW 1997). Die Auswirkungen der Liberalisierung
auf die Herstellerindustrie sind demnach begrenzt. Auch die Konsequenzen
fir den Kohlesektor sind vorerst wesentlich geringer als sie es in Grof3britan-
nien waren: Die Steinkohlesubventionierung erfolgt aufgrund des verfas-
sungsgerichtlichen ,,Kohlepfennig“-Urteils nunmehr aus dem offentlichen
Haushalt und wird nicht mehr von den Elektrizititsverbrauchern subventio-
niert, so da3 die Liberalisierung keine unmittelbaren Auswirkungen auf die
vertraglichen Beziehungen zum Kohlesektor hat. Erst mit der Neuregelung
der Finanzierung des Steinkohleabbaus fiir den Zeitraum nach 2005 ist eine
weitere signifikante Reduzierung des Volumens der Kohleverstromung zu
erwarten. Fir die ostdeutsche Braunkohle wurde in der Energierechtsreform
eine bis 2003 giiltige Ubergangsregelung getroffen. Die Auswirkungen der

1% Damit die deutschen Verteiler und Abnehmer aber wirklich die Handlungsmoglichkeiten

ausnutzen konnen, die ihnen die Energierechtsreform einrdumt, ist es paradoxerweise not-
wendig, daB das Bundeswirtschaftsministerium darauf verzichtet, Rekurs auf die Klausel
der negativen Reziprozitit zu nehmen, die ja gerade auf Driangen der Bundesrepublik in die
EG-Richtlinie aufgenommen worden ist. Andernfalls wird das AusmafB des Wettbewerbs in
der deutschen Elektrizititsversorgung auf das Marktffnungsniveau in anderen Mitglied-
staaten beschrinkt, und der Wettbewerb erfolgt in erster Linie zwischen den deutschen
Versorgungsunternehmen.
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Liberalisierung auf den Kohlesektor wurden insgesamt in die nichste Dekade
vertagt. )

Aufgrund der Verkniipfung der Reform des Energiewirtschaftsrechts mit
der Novellierung des Stromeinspeisungsgesetzes ist auch die Beibehaltung
des bisherigen Systems zur Forderung erneuerbarer Energien weitgehend
gewihrleistet. Das Verglitungsniveau fiir die verschiedenen erneuerbaren
Energien wurde beibehalten. Das Stromeinspeisungsgesetz koppelt die Forde-
rung der erneuerbaren Energien aber in hohem Mafe an die Entwicklung der
Erlose auf dem neuen Wettbewerbsmarkt. Die Erzeuger auf Basis erneuerba-
rer Energien erhalten eine Vergitung in Héhe von 65-90 Prozent des Durch-
schnittserloses je kW/h aus der Stromabgabe der EVU an alle Letztverbrau-
cher. Sinken nun die Erlose in dem neuen Wettbewerbsregime, so verringern
sich auch die Vergiitungen fiir die erneuerbaren Energien. Daher kdnnen aus
der Liberalisierung negative Konsequenzen fiir die Erzeuger erneuerbarer
Energien entstehen.

Im Vergleich zum britischen ,,dash for gas® in den 90er Jahren nahm die
Stromerzeugung auf der Basis von Erdgas in der Bundesrepublik seit der
Mitte der 80er Jahre nur sehr moderat und kontinuierlich zu. Sie nimmt auch
nur eine bescheidenere Rolle in der gesamten deutschen Stromerzeugung ein
(vgl. Appendix Tab. 1). Die unterschiedliche Entwicklung ist auf zwei Fakto-
ren zurickzufiihren. Erstens verfiigt GroBbritannien iiber eigene Erdgasvor-
rate, wihrend die Bundesrepublik das Gros ihres Verbrauchs importieren
muB, so dafl Erwidgungen tiber die Versorgungssicherheit eine groflere Rolle
fiir den Einsatz von Erdgas in der deutschen Stromerzeugung spielen. Zwei-
tens basieren die Preise fiir den Einsatz von Gas in der britischen Stromer-
zeugung vorwiegend auf den Gestehungskosten fiir Erdgas. In der Bundesre-
publik sind die Gaspreise bislang an die Preise von konkurrierenden Energie-
quellen auf dem Warmemarkt gekoppelt, i.d.R. also an die Preise fiir leichtes
oder schweres Heizd!l (vgl. Schiffer 1997: 220-221). Ob die Liberalisierung
der Gas- und Elektrizitaitsmarkte zu einer Neuregelung fiihrt, ist noch nicht
sicher. Angesichts dessen, daf3 in der deutschen Elektrizitdtsversorgung hohe
Uberkapazititen und starke Eigentumsverflechtungen bestehen, ist aber kein
so umfassender Marktzutritt auf der Basis von Erdgas zu erwarten wie in
GroBbritannien nach der Liberalisierung, wo sich die Regionalversorger ja
iber die Gaskraftwerke aus Lieferabhingigkeiten befreien wollten.

Im Gegensatz zum britischen Sektor wurden in der Bundesrepublik auf-
grund der politischen Akzeptanzprobleme seit den 80er Jahren keine neuen
Kernkraftwerke mehr errichtet. Insgesamt also sind die Auswirkungen der
Liberalisierung auf die sektoriibergreifenden Beziehungen moderater als die
Konsequenzen der Reform in GroBbritannien und treten auch verzogerter ein.
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S Zusammenfassung

Die Transformation des Institutionengefiiges in ein Mehrebenengeflecht er-
oOffnet den staatlichen und auch den gesellschaftlichen Akteuren eine neue
Arena zur Verfolgung ihrer Interessen. Die Europiisierung der Politik 148t die
Muster der nationalen Interessenvermittlung aber nicht ginzlich desintegrie-
ren (vgl. Sidenius 1999), selbst wenn die neuen Opportunititen Konfliktlinien
innerhalb der Sektoren aufgerissen haben. Die Verbinde haben besondere
Entscheidungsroutinen entwickelt, um den Problemen der Mehrebenenver-
handlungen zu begegnen, und im Zentrum der sektoriellen Interessenvermitt-
lung stehen weiterhin die federfihrenden Ressorts der Regierungen. In der
Bundesrepublik stand das Bundeswirtschaftsministerium im Mittelpunkt der
Debatte, das enge Kontakte zu den sektoriellen Akteuren pflegte. In GroBbri-
tannien hat die EG-Liberalisierung den sektoriellen Akteuren und dem De-
partment of Trade and Industry AnlaB gegeben, die bestehenden Beziehungen
stark zu intensivieren.

Vor allem die federfithrenden Ressorts gewinnen als nationale Verhand-
lungsfithrer auf der EG-Ebene an Gewicht gegeniiber mitberatenden Ressorts
und nationalen Interessengruppen. Das Ausmal ihres Autonomiegewinns
hingt allerdings in hohem MaBe von institutionellen Merkmalen der nationa-
len politischen Systeme ab. Den sehr begrenzten Autonomiegewinn, den die
EG-Integration den federfiihrenden Akteuren in politischen Systemen mit
einer hohen Konzentration von Entscheidungskompetenzen gegeniiber ande-
ren nationalen Akteuren erdffnet, iiberlagert klar der strukturelle Autonomie-
verlust in den Verhandlungen auf der EG-Ebene, wie das franzésische Bei-
spiel wahrend der EG-Liberalisierung demonstriert. Die federfiihrenden Res-
sorts in der Bundesrepublik, die groBen innerstaatlichen Verhandlungszwin-
gen ausgesetzt sind, konnen in hoherem MaBe an Handlungsfahigkeit gewin-
nen. Das Bundeswirtschaftsministerium nutzte die EG-Liberalisierung dazu,
den deutschen Sektor noch iiber die Vorgaben der EG-Richtlinie hinaus zu
liberalisieren. Die europiische Liberalisierung ermoglichte die nationale
Reform, weil sie die Bedeutung traditioneller Vetopunkte (vgl. Immergut
1990) der sektoriellen Interessenvermittlung eingedimmt hat. Die EG-
Verhandlungen verringerten die Relevanz der Anbindung der kommunalen
Akteure an die Parteien und an diejenigen Bundesministerien, die eher kom-
munale Belange beriicksichtigten. Diese Akteure konnten die regulative Re-
form letztlich nicht mehr verhindern, sondern nur noch modifizieren. Das
Bundeswirtschaftsministerium konnte sich auch dem EinfluB des Bundesrates
weitgehend entziehen: Wiahrend der EG-Verhandlungen vermochte dieser
kaum EinfluB auf die nationale Positionsbildung nehmen, und wihrend der
Umsetzung der EG-Richtlinie in nationales Recht modifizierte das Bundes-
wirtschaftsministerium bewuBt den nationalen Reformentwurf, um ihn von
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der Zustimmung des Bundesrates und damit der Oppositionsparteien unab-
hingig zu machen. Die europdische Verflechtung und die Entflechtung der
Bund-Linder-Beziehungen beraubten die SPD und BUNDNIS 90/DIE GRU-
NEN weitgehend ihrer EinfluBchancen auf den Rechtsetzungsprozel und
ermdglichten die Verabschiedung einer standortorientierten Liberalisierung.

Der Autonomiegewinn der federfithrenden Ressorts hdngt aber von einer
Reihe weiterer Faktoren ab. Erstens fangen ihn die Koordinationsroutinen auf
nationaler Ebene in hohem MaBe wieder auf. In den nationalen Regierungen
sind dies vornehmlich die Praktiken der horizontalen administrativen Koor-
dination. Wihrend die britischen Ressorts eine einheitliche Position vertraten,
begrenzten die mitberatenden deutschen Ressorts die Kompromiffahigkeit
des Bundesministeriums fiir Wirtschaft auf der EG-Ebene. Im parla-
mentarischen Beratungsprozef3 zur Umsetzung der EG-Richtlinie setzten dann
die Fraktionen der Regierungsparteien weitere wichtige Modifikationen des
Gesetzentwurfes durch, die stirker die Dimension der allgemeinen Versor-
gung und die Belange der Kommunen beriicksichtigten. Solche parlamenta-
rischen Verdnderungen sind eher in Koalitions- als in Einparteienregierungen
und dort eher von denjenigen Regierungsparteien zu erwarten, die nicht die
Verantwortung fiir das federfiithrende Ressort inne haben.

Zweitens setzt die Stirkung der federfithrenden Ressorts das Erzielen ei-
nes Kompromisses auf der EG-Ebene voraus. Mitberatende Ressorts und so-
zio-6konomische Interessengruppen entwickeln aus diesem Grund besondere
Argumentationsstrategien, die eine europdische Regelung verhindern sollen.
Ihre Argumentationsmuster richten sich nicht lediglich gegen die Inhalte der
geplanten Regelung, sondern machen die Einigung im europdischen Kontext
zu einem eigenstindigen Problem. Aufgrund der ausgeprigten Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten nehmen Fairne3- und Gerechtigkeitskonzepte
in EG-Diskussionen einen groBen Stellenwert ein. Sie formulieren die Maf-
stibe fiir legitime nationale Interessen. Gleichzeitig werden infolge der Wahr-
nehmung des internationalen Wettbewerbs als allgemeiner Rahmenbedingung
regulativer Reformen europdische Regelungen zunehmend als Vorausset-
zungen fiir nationale Reformen angesehen, weil nationale ,,Alleingdnge* als
unzuldssige Schwichung der eigenen Handlungs- und Leistungsfahigkeit
erachtet werden. Diese doppelte Bedingung, die haufig an politische Refor-
men gestellt wird — eine Neuregelung muB3 (mindestens) auf der EG-Ebene
erfolgen und sie muf} gerecht sein — behindert die Formulierung nationaler
Reformen. Regulative Verdnderungen in den EG-Mitgliedstaaten sind deswe-
gen zunehmend auf die EG-Konsensbildungsmechanismen angewiesen und
setzen vielfach eine sehr hohe Legitimitidt von Policy-Konzepten voraus.

Der Autonomiegewinn der Mitgliedstaaten in den einzelnen Entschei-
dungsverfahren hingt iiberdies von der Kongruenz ihrer Prdferenzen mit dem
Inhalt der EG-Regelungen ab. Die Politikformulierung in den EG-Verhand-
lungen stirkt in erster Linie diejenigen nationalen Akteure, deren Position
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sich in weitgehender Ubereinstimmung mit den grundlegenden Inhalten der
EG-Initiative befindet. Alle anderen Akteure werden eher in eine defensive
Position gedringt.

SchlieBlich befreien lediglich Verordnungen und solche Richtlinien, die
keinerlei Flexibilisierungselemente beinhalten, die federfithrenden Ressorts
gidnzlich aus den Verhandlungszwéngen wéhrend der Umsetzung in nationa-
les Recht. Falls diese Ressorts sich grofen innerstaatlichen Verhandlungs-
zwingen ausgesetzt sehen, und auch um die einheitliche Umsetzung der EG-
Regelungen in allen Mitgliedstaaten zu gewihrleisten, ist deshalb zu erwar-
ten, daB sie auf die Formulierung tiberaus detaillierter EG-Regelungen dréin-
gen. Die mitgliedstaatlichen Akteure selbst verschirfen somit das Spannungs-
verhiltnis zwischen einer zentralen EG-Regelung und einer der Situation der
Mitgliedstaaten angepal3ten, flexiblen Implementation.

Die Analyse hat gezeigt, da3 die Interaktionsprozesse im Mehrebenenge-
flecht nicht auf die Ausnutzung von Verhandlungsspielrdumen zur Durchset-
zung gegebener Priferenzen reduziert werden kénnen. Zwar orientierten sich
viele mitgliedstaatliche und sektoriellen Akteure an ihren nationalen Regi-
men. Die Vertreter des britischen Sektors und der britischen Regierung setz-
ten sich aufgrund ihres Wetthewerbsregimes fur eine fundamentale Liberali-
sierung in der EG ein. Electricité de France und das franzdsische Industriemi-
nisterium versuchten mit dem Alleinabnehmermodell ihr rationalisiertes
Regime weitgehend beizubehalten. Aufgrund der Konsensbildungsmechanis-
men auf der EG-Ebene und aufgrund der hohen Legitimitit der Marktintegra-
tion aber akzeptierte die franzosische Regierung schliefllich eine weitreichen-
de regulative Reform in der EG, die nicht ihren eigenen Praferenzen ent-
sprach. Die langjdhrige und kontroverse Debatte auf der EG-Ebene loste in
einer Reihe von Mitgliedstaaten iiber diese Kompromiforientierung hinaus
zudem weitreichende Lerneffekte aus. Die intensive Auseinandersetzung iiber
die kleinsten Details der Sektorregime in allen Mitgliedstaaten fiihrte zu einer
Neueinschitzung der Leistungsfahigkeit der eigenen Regime. Vor allem eini-
ge Linder mit gemischtwirtschaftlichen Regimen verkniipften die EG-
Liberalisierung mit nationalen Reformen, die auch von innerstaatlichen Ein-
fliissen unterstiitzt wurden. So wurde der Priferenzwandel des Bundeswirt-
schaftsministeriums in hohem Mafle durch die Standortdiskussion und durch
Gutachten der Deregulierungs- und der Monopolkommission unterstiitzt. In
den Niederlanden wurde eine dhnliche Kehrtwende der Regierung durch
Gutachten von McKinsey & Co. unterfiittert. In beiden Landern haben natio-
nale Gutachten den im Kontext der EG-Debatte eingeleiteten Priferenz-
wandel stabilisiert.

Die Auswirkungen der regulativen Reform auf das sektorielle Regime in
der Bundesrepublik sind geringer als die Auswirkungen der Privatisierung in
GrofBbritannien. Erstens erfolgt keine umfassende Reform der sektoriellen
FEigentumsverhdltnisse und Unternehmensstrukturen, weil das oOffentliche
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Eigentum auf eine Vielzahl von Triagern verteilt und die Reform der Unter-
nehmensstrukturen auf die rechnungsméBige Entflechtung begrenzt ist. Im
Gegensatz zum britischen Sektor, der organisatorisch weitgehend entflochten
wurde, sind in der Bundesrepublik viele EVU wenigstens teilweise vertikal
integriert und auch tiber Eigentumsanteile miteinander verflochten. Dies kann
das Ausmaf} des Wettbewerbs eindimmen und auch den Marktzutritt interna-
tionaler EVU begrenzen. Anders als in GroBbritannien erfolgt auch keine so
umfassende gesetzliche Verregelung der Unternehmensaktivititen. Im Ge-
genteil: In der Bundesrepublik hat die verbandliche Selbstregelung durch die
regulative Reform noch einen Bedeutungsgewinn erfahren, weil sie die Bun-
desregierung aus innerstaatlichen Verhandlungszwingen befreite und Mecha-
nismen der gesellschaftlichen Selbstregelung ein grofles ordnungspolitisches
Ansehen genieen. Die stromwirtschaftliche Verbidndevereinbarung zwischen
VIK, VDEW und BDI wurde in eine generelle Netzzugangsregelung trans-
formiert. Die Auswirkungen der Liberalisierung auf die sektoriibergreifenden
Beziehungen sind ebenfalls begrenzter als in GroBbritannien. Die Subven-
tionierung der Steinkohle ist vom Sektorregime entkoppelt, so dafl umfas-
sende Veranderungen in der Menge der Steinkohleverstromung erst mit einer
Reform des bestehenden Fordermodus anstehen. Fiir die ostdeutsche Braun-
kohle wurden Ubergangsregelungen bis zum Jahr 2003 geschaffen. Die For-
derung erneuerbarer Energien durch das Stromeinspeisungsgesetz wurde bei-
behalten. Die Beziechungen des Sektors zur Herstellerindustrie waren bereits
vor der regulativen Reform wettbewerblich organisiert und der Bau von
Kernkraftwerken stief3 seit den 80er Jahren ohnehin auf politischen Wider-
stand. Durch die Liberalisierung orientieren sich auch die deutschen EVU
nunmehr stirker an kurzfristigen und weniger kapitalintensiven Investitions-
strategien, so dafl Neuinvestitionen — vor allem fiir die Belieferung von Indu-
strieunternehmen — in Gaskraftwerke und nicht in Kohle- oder Kernkraftwer-
ke getitigt werden. Dennoch ist aufgrund der vorhandenen Uberkapazititen
und abgeschriebenen Anlagen einerseits und der weitgehenden Kontinuitit
der Unternehmensstrukturen und Eigentumsverflechtungen keine so funda-
mentale Restrukturierung der Erzeugungsanlagen zu erwarten wie in GroB-
britannien.
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Kapitel 8
Neue Pfade: Mehrebenenverflechtung und
Wettbewerbsregime

1 Einfithrung

Die Studie hat aus neo-institutioneller Perspektive untersucht, wie sich Euro-
pdisierung, Neoliberalismus und Globalisierung auf die nationalen Institu-
tionengefiige und die Sektorregime der Elektrizititsversorgung in den Mit-
gliedstaaten der EG ausgewirkt haben. Sie hat gezeigt, daB die Europiische
Gemeinschaft weitaus stirker zur sektoriellen Konvergenz in den Mitglied-
staaten beigetragen hat als die Globalisierung der Wirtschaft oder die Zwinge
einer internationalen Deregulierungsspirale. Die EG-Mitgliedstaaten fiihren
nunmehr Wettbewerbsregime ein, die allerdings deutliche Unterschiede auf-
weisen.

Die Analyse hat die Einbettung der wirtschaftlichen und sektoriellen Ak-
teure in die national-sektoriellen Institutionengefiige GroBbritanniens und
Deutschlands betont, im Rahmen derer sich sektorielle Leitbilder herausbil-
deten und Verhaltensmuster entwickelten, die sich in tagtaglichen Konflikt-
l1osungs- und Regelungspraktiken verfestigten. Die sektoriellen Entwik-
klungen waren nicht alleine auf technisch-tkonomische Eigenlogiken zuriick-
zuftihren, sondern wurden durch politisch-rechtliche Institutionengefiige und
ordnungspolitische Leitideen vermittelt. Der Lindervergleich und die Fall-
studien zu den regulativen Reformen haben offengelegt, daB grundlegende
Institutionen und Interaktionslogiken die sektorielle Evolution entscheidend
geprigt haben: Parteiensystem und -wettbewerb, Staatsaufbau und territoriale
Politik, Verwaltung und biirokratische Politik sowie Rechtssystem und recht-
liche Kontrolle. Die nationalen und europdischen Konfigurationen dieser
Institutionen waren fiir die Elektrizitdtsversorgung von besonderer Bedeu-
tung, weil diese aufgrund ihrer Charakteristika in besonderem MaBe der poli-
tischen Steuerung unterworfen wurde.

Im Rahmen des institutionellen Ansatzes wurde auf die Perspektive der
Sektorregime zuriickgegriffen, die die institutionellen Arrangements von
Wirtschaftssektoren in den Mittelpunkt ihrer Betrachtungen riickt (Hollings-
worth et al. 1994: 5), um sektorielle Entwicklungen im internationalen und
zeitlichen Vergleich zu untersuchen. Die Studie hat drei grundiegende Di-
mensionen der sektoriellen Regime voneinander unterschieden: sektorielle
Leitbilder, politische Steuerung und sekiorielle Koordination. Um die essen-
tiellen Charakteristika der national-sektoriellen Regime zu identifizieren und
deren generelle Entwicklungsmuster herauszuarbeiten, wurden drei Ideal-
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typen gebildet: nationalisierte Regime, gemischtwirtschaftliche Regime und
Wettbewerbsregime. _

In diesem Kapitel werden zundchst die Grundziige der sektoriellen EVQ—
lution in GroBbritannien und Deutschland kurz rekapituliert (2) und darauthin
die regulativen Reformen im Vergleich betrachtet (3). Wahrend d'ie Reformen
bislang in Fallstudien analysiert wurden, sollen nun ausdrijckll_ch 1.hre Ge-
meinsamkeiten und Unterschiede herausgearbeitet werden. Schlielich wer-
den die Konsequenzen von Globalisierung, Europdisierung und Liberalisie-
rung fiir die Regime eingeschétzt (4).

2 Institutionelle Konfigurationen und die Evolution der
Sektorregime

Die nationalen Institutionengefiige und die ordnungspolitischen Leitideen
staatlicher Akteure haben die Entwicklung und die Gestalt der nationa_l—
sektoriellen Regime in hohem Mafe beeinfluBt. Anfinglich bildeten sich in
einer Reihe von Staaten gemischtwirtschaftliche und dezentralisierte Regif_ne
heraus, deren Zentralisierungsgrad infolge technisch-okonomischer Entwik-
klungen anstieg und die allmihlich einer zentralen politischen.Steueru.ng
unterworfen wurden. Die Leitungsgebundenheit des Sektors und seine baldige
wirtschaftliche und soziale Relevanz bildeten die Grundlage fiir seine grofie
Staatsndhe. Die politische Steuerung des Sektors war bald ebenso_stark aus-
gepragt wie die staatliche Regelung sektoriibergreifender Tra.nsakt.lonen. Die
internationale Verbreitung der gemischtwirtschaftlichen Regime ist auf das
Zusammenspiel der sektoriellen Besonderheiten mit dhnlichen Elementen der
nationalen Arrangements zuriickzufithren. Die lokale Genese des Sektor; be-
grindete zuerst Steuerungsaktivititen lokaler offentlicher Akteure.. Dieser
Anfang bildete in vielen Lindern die Grundlage fiir eine pfadgbhiinglge EnF-
wicklung mit dezentralisierteren Akteurskonstellationep als in gnderen lei-
tungsgebundenen Sektoren, die von Beginn an auf die Ubgrwmdung von
Distanzen ausgerichtet waren, wie zum Beispiel die Telegraphie.

Aufgrund der nationalen Unterschiede in den institutionellen Konﬁgura—
tionen und ordnungspolitischen Leitideen entwickelten sich dann in Staaten
mit einer hohen Konzentration der staatlichen Handlungsfahigkeit allméhlich
eher nationalisierte Regime (z.B. Grofibritannien, Frankreich, Spanien, Por—
tugal), wihrend die Staaten mit einer stirkeren Dezentralisierung der staatli-
chen Macht weiterhin eher gemischtwirtschaftliche Regime aufwiesen (z.B.
Deutschland, USA, Ddnemark, Schweden, Finnland).!® Die Untersuchungs-
lander GroBbritannien und die Bundesrepublik differierten vor den jiingeren

19 Vgl. die einzelnen Linderdarstellungen bei Cross 1995 und Gilbert/Kahn 1996.
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neoliberalen Reformen im Hinblick auf ihre nationalen Institutionengefiige
und ihre Sektorregime: GroBbritannien représentiert als zentralisierte West-
minster-Demokratie in der Untersuchung diejenigen Linder, die sich durch
eine hohe Konzentration staatlicher Macht auszeichnen, wihrend diese in der
Bundesrepublik segmentiert und verflochten ist. GroBbritannien hatte vor der
der regulativen Reform des Sektors ein nationalisiertes Regime, wogegen die
deutsche Elektrizititsversorgung gemischtwirtschaftlich organisiert war.

3 Die regulativen Reformen im Vergleich

3.1 Gemeinsamkeiten und Unterschiede

Infolge der Staatsnihe des Sektors bildeten die Europdisierung und die Libe-
ralisierung bedeutende Momente institutionellen Wandels in der westeuro-
pdischen Elektrizititsversorgung. Sie legten die Leitbilder, Interessen und
Machtrelationen der politischen und sektoriellen Akteure offen und sind die
zentralen ‘“Wasserscheiden’ der weiteren sektoriellen Entwicklung. Die Euro-
pdisierung hat die national-sektoriellen Institutionengefiige und Akteurskon-
stellationen in ein Mehrebenengeflecht transformiert. Die Liberalisierung des
Sektors hat einen Ubergang zum Typ des Wettbewerbsregimes bewirkt und
damit neue 6konomische Rationalitdtskriterien in den Sektor eingefiihrt.

Die Reformprozesse in GroBbritannien, der Bundesrepublik und der Eu-
ropdischen Gemeinschaft wiesen dabei bemerkenswerte Gemeinsamkeiten
auf. Notwendige Bedingung aller Reformen war, da sich die staatlichen Ak-
teure an ideellen Bezugsrahmen ausrichteten, die auf die Globalisierung der
Wirtschaft und neoliberale Leitvorstellungen rekurrierten. Die ordnungs-
politische Hegemonie des Neoliberalismus seit den 80er Jahren und die Re-
zeption der wirtschaftlichen Globalisierung verinderten die bis dahin gelten-
de Einschatzung, daB leitungsgebundene Sektoren Besonderheiten aufweisen,
die den AusschluB von Wettbewerb rechtfertigen. Unter dem EinfluB der Glo-
balisierung, des Neoliberalismus und der Europiisierung sind die national-
sektoriellen Regime tendenziell konvergiert. Ferner waren alle Reformen
durch eine doppelte Sequenz gekennzeichnet: Weder in GroBbritannien, noch
in der Bundesrepublik oder in der Europiischen Gemeinschaft wurde die
Elektrizititsversorgung als erster leitungsgebundener Sektor liberalisiert. Zu-
ndchst wurden andere Versorgungssektoren reformiert, und iiberdies wurden
die Regime der Elektrizititsversorgung erst inkrementell verindert, bevor
einige Jahre spiter umfassende Reformen einsetzten. SchlieBlich dhnelten
sich die Akteurskonstellationen und strukturellen Interessenlagen. In allen
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Fillen leiteten die staatlichen Fachverwaltungen die Reformprozesse ein und
standen auch in deren Mittelpunkt. Dagegen hatten mitberatende Ressorts,
wettbewerbsrechtliche Institutionen, Parlamente und wissenschaftliche Orga-
nisationen nur eine nachrangige Bedeutung. Wihrend die sektoriellen EVU
und Verbinde sich weitgehend an den etablierten Leitbildern und an ihren
Bestandsinteressen orientierten, optierten industrielle Abnehmer und Erzeu-
ger stirker fiir eine Liberalisierung. Umweltgruppen setzten sich fur die er-
neuerbaren Energien und umweltspezifische Rahmenregelungen ein. Alle drei
Reformen wurden gegen den fundamentalen Widerstand einflufireicher sek-
torieller Akteure durchgesetzt. _ o

Trotz dieser grundsitzlichen Ubereinstimmungen gab es wichtige Un.ter-
schiede zwischen den Reformen. So differierten die Perzeption des Neolibe-
ralismus und die Sichtweise gegeniiber der Globalisierung in den drei Re-
formen. Die Ausprdgungen des ideellen Orientierungsrahmens wichen also
voneinander ab, und dadurch unterschieden sich auch die Ziele der Reformen.
Dies betraf nicht nur die umfassenden regulativen Reformen, sondern bereits
die vorangegangenen inkrementellen Reformen. Ferner variigrte Qie genaue
Bedeutung der einzelnen Akteursgruppen. Und schlieB!ich d1ff§r1§rten Vgr-
lauf und Inhalt der Reformprozesse in hohem Mafle. Diese Var1a§10ner1 sm_d
iiber die Unterschiede im ideellen Bezugsrahmen hinaus mafgeblich auf die
unterschiedlichen Institutionengefiige und Sektorregime zuriickzufiihren.

3.2 Der ideelle Referenzrahmen: Neoliberalismus und
Globalisierung

Alle untersuchten Reformprozesse richteten sich an ideellen Bezugsrahmen
aus, die der Neoliberalismus und die Globalisierung geprdgt hatten, wobei
sich die britische und die EG-Reform dariiber hinaus an besonderen Reform-
modellen orientierten. In keinem der Fille dominierte eine umweltschutz-
orientierte Sichtweise der energierechtlichen Reformen. Die ordnungspol@—
tische Hegemonie des Neoliberalismus seit den 80er Jahren pnd die Globali-
sierung der Wirtschaft verdnderten die bis dahin geltende Emsc}_léitzung, daB
die leitungsgebundenen Sektoren Besonderheiten aufwiesen, die den Aus-
schlufl von Wettbewerb als berechtigt erscheinen lieBen. Insgesamt verselb-
stindigte sich die Einschitzung, dal Leitungsgebundenheit nicht in allen
Segmenten der Versorgungssektoren den Ausschluf} von W;ttbewerb recht-
fertigte, im Kontext des Neoliberalismus und des internationalen Wettbe-
werbs. Dieser Orientierungswandel lag der fundamentalen Transformation der
Sektorregime zugrunde. Allerdings haben die Fallstudien gezeigt, fiaB der
Neoliberalismus und die Globalisierung der Wirtschaft in den drei Fillen
unterschiedlich verarbeitet wurden.
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In Grofibritannien stand durch die Einparteienherrschaft der Konservati-
ven Partei und ihr fundamentalistisches Reformprogramm seit 1979 die radi-
kale Reform von Gesellschaft, Wirtschaft und Staat im Zeichen des Moneta-
rismus und Wirtschaftsliberalismus: ,,monetarism was presented as a doctrine
that could restore the authority of government as well as resolve Britain’s
economic problems® (Hall 1993: 286-287). Nach den Problemen der ma-
krookonomischen Politik fand das neokonservative Reformprogramm seinen
zentralen Ausdruck in der umfassenden Privatisierungsagenda. Im Verlauf
des Reformprozesses, der nach und nach fast alle 6ffentlichen Unternehmen
erfalite, wurde ein besonderes Privatisierungsmodell auf die gesamte Offent-
liche Versorgungswirtschaft angewendet, mit dem die vormaligen Monopol-
unternehmen privatisiert und sektorspezifische Regulierungsbehsrden zu ihrer
Kontrolle eingerichtet wurden. Da alle nationalisierten Sektoren zhnliche
Strukturen aufwiesen, konnte dieses Modell mit einigen Adaptionen auch auf
die Stromversorgung iibertragen werden.

Die regulativen Reformen in der Europdischen Gemeinschaft waren
demgegeniiber nicht das Ergebnis eines grundlegenden ordnungspolitischen
Wandels, sondern einer Dynamisierung der etablierten und vertraglich fest-
gelegten Agenda der EG. Die Herstellung des Binnenmarktes bildete den
zentralen Referenzrahmen fiir die regulativen Reformen. Die neue Dynamik
der Marktintegration seit der Mitte der 80er Jahre und das Ziel des gemein-
samen Marktes legitimierten die Liberalisierung des Energiesektors und
pragten die Inhalte und den Verlauf des Liberalisierungsprozesses. Auf der
EG-Ebene waren die Liberalisierung der Telekommunikation und die regula-
tive Reform in GroBbritannien Vorbilder fiir die Einfithrung von Wettbewerb
im Energiesektor. Im Gegensatz zum Modellcharakter der britischen Refor-
men wurden allerdings nur einzelne Elemente dieser Vorbilder selektiv auf
die Elektrizitdtsversorgung tibertragen.

In der Bundesrepublik hingegen war der ordnungspolitische Wandel bis
zum Beginn der 90er Jahre eher gemiBigt. Die bundespolitischen Akteure
waren dem Ziel der sozialen Marktwirtschaft verpflichtet und optierten nicht
fiir solch fundamentale Verdnderungen wie die britische Regierung. Erst die
Globalisierungsdiskussion um den ,,Standort Deutschland* seit dem Ende der
80er Jahre forcierte den ordnungspolitischen Wandel. Im Mittelpunkt der
deutschen Reform standen der internationale Wettbewerb und die Anpassung
der Okonomie an den Weltmarkt. Als Konsequenz des komplexen staatlichen
Institutionengefiiges und der unterschiedlichen Strukturen der Versorgungs-
sektoren folgten die Reformen der Elektrizititswirtschaft, der Post, der Bahn
und der Telekommunikation keinem einheitlichen Modell wie in GroRbri-
tannien. Vielmehr prigten die Charakteristika der einzelnen Sektoren und die
etablierten Sektorregime stirker den Inhalt der Reformen.

Alle drei Reformen hatten durch die Einfithrung von Wettbewerb einen
transformativen Charakter. Infolge der unterschiedlichen ideellen Bezugs-
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rahmen variierte aber ihr AusmaB. In Grofibritannien wurde die Elektrizitits-
versorgung radikal reformiert. Allen Abnehmergruppen wurdgn_ gr(j[._%ere
Wahlfreiheiten eingerdumt. Der Sektor wurde privatisiert, reorganisiert, libe-
ralisiert und verregelt. Die britische Regierung hat neue Regullerupgs—
institutionen und -prinzipien eingefiihrt. Die umfassende Reform hatte einen
radikal-transformativen Charakter. .

In der Bundesrepublik und auf der EG-Ebene waren die Reformen in er-
ster Linie auf die Belange der industriellen Abnehmer zugeschnitten. Haus-
haltsabnehmer sollten vornehmlich von der erhofften Verbesserung der Res-
sourcenallokation infolge zunehmenden Wettbewerbs und der Stirkung d;r
Marktposition von Verteilern profitieren. In Deutschland wurde der'Sektor in
erster Linie liberalisiert und der verbandlichen Selbstregelung eine groﬁe
Prioritdt eingerdaumt. Die etablierten Regulierungsinstitutionen .und —prinzi-
pien wurden weitgehend beibehalten. Auf EG-Ebene erfolgte_ eine Rahm;n—
liberalisierung, die den Mitgliedstaaten grole Wahlrechte einrdumt. Beide
Reformen hatten somit einen moderat-transformativen Charakter.

3.3 Die doppelte Sequenz der Reformen: von ‘reformfihigen’
Sektoren und inkrementellen Anpassungen zur sektoriellen
Transformation

Alle drei Reformen waren durch eine gleichartige Reformsequenz gekenn-
zeichnet. Weder in GroBbritannien, noch in der EG oder der Bundesrepublik
wurde die Elektrizitdtsversorgung als erster leitungsgebundener Sektor refor-
miert. Das Reformprogramm in der Versorgungswirtschaft begann in der
Telekommunikation, in der die Dynamik der technischen und konomischen
Entwicklung die regulativen Reformen begiinstigte. Erst spiter wurde es auf
andere leitungsgebundene Sektoren iibertragen, die nicht durch besondere
technische oder marktliche Entwicklungen gekennzeichnet waren: die Gas-,
die Elektrizitits- und die Wasserversorgung. Die Reformen erfolgten also
zundchst in einem technisch-6konomisch und politisch ,,geeigneten* Sektor,
bevor sie auf Sektoren ausgeweitet wurden, in denen die technischen und
okonomischen Probleme einer Liberalisierung sowie der sektorielle Wider-
stand groBer waren. _ '

Die unterschiedliche Reihenfolge der reformierten Sektoren in GroBbri-
tannien, der EG und der Bundesrepublik reflektiert neben technisch-okono-
mischen Erwagungen den Einfluf3 politischer Durchsetzungskalkiile: In Gro/o’—
britannien wurden die Gas- und die Wasserversorgung vor der Elektrizitits-
versorgung privatisiert, weil das Skonomische Gewicht der Yersorgungs—
unternehmen in diesen Sektoren geringer war als in der Elektnzit'zitsversgr-
gung und sie in technischer Hinsicht weniger komplex waren. In der £G hlr_n-
gegen wurde nach der anfinglichen Gleichbehandlung von Gas- und Elektri-
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zitit zundchst letztere liberalisiert, weil die politischen Widerstinde der Mit-
gliedstaaten in der Gasversorgung gréfer waren als in der Elektrizititsversor-
gung. Der groBere Widerstand resultierte aus der Einschitzung der Importab-
hangigkeit im Gassektor und aus dessen besonderen Vertragsmodalititen
(Take or Pay Vertrige). In der Bundesrepublik war die Reformsequenz eng
an das Vorgehen auf der EG-Ebene gekoppelt, das die Handlungsfihigkeit
des Bundeswirtschaftsministeriums auf der nationalen Ebene verbesserte.
Zwar wurden die Gas- und die Elektrizititsversorgung formal gleichzeitig
liberalisiert, aufgrund der Sequenz der Reformen auf der EG-Ebene aber wur-
den detaillierte Regelungen zunichst nur fir die Stromversorgung formuliert.

Nicht nur dieser intersektorielle Reformzyklus kennzeichnete die Re-
formsequenz. Den umfassenden regulativen Reformen gingen in allen drei
Fillen einige Jahre zuvor jeweils inkrementelle Modifikationen voraus. In
Grofibritannien liberalisierte der Energy Act 1983 die Elektrizititsversorgung
bereits innerhalb des 6ffentlichen Sektors. Aufgrund der groBen Marktmacht
des Central Electricity Generating Board war der auf die Reform folgende
Marktzutritt unabhingiger Erzeuger allerdings sehr gering, und der Energy
Act 1983 wurde recht schnell als gescheitert angesehen. Das Lernen aus die-
ser gescheiterten Reform und den Privatisierungen in der Telekommunikation
und Gasversorgung trug dazu bei, daB der CEGB bei seiner Privatisierung in
mehrere Erzeugerunternehmen und eine Netzgesellschaft aufgespalten wurde.

Auf der EG-Ebene stellte die EG-Kommission die Elektrizititswirtschaft
bereits 1988 in den Kontext der Marktintegration. Die EG verabschiedete
daraufthin weitgehend unumstrittene Richtlinien zur Preistransparenz und zum
grenziiberschreitenden Transit von Strom und Gas in der Gemeinschaft. Im
Vergleich zur britischen Reform bildeten diese Regelungen fiir die Kommis-
sion einen Einstieg in die umfassende Reform. Sie konnte durch diese Akti-
vitdten ihr Wissen um die leitungsgebundene Energiewirtschaft erweitern und
die Interessen der politischen und sektoriellen Akteure sondieren. In den
Richtlinienvorschligen signalisierte sie schon deutlich ihre weitergehenden
Intentionen fiir eine umfassende Reform. :

In der Bundesrepublik modifizierten die Reformen des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschriankungen von 1980 und 1990 das etablierte Regime in
begrenztem MalBe. Sie stirkten die Position der industriellen Abnehmer und
Erzeuger und verbesserten die Position der kommunalen EVU gegeniiber den
Regional- und Verbundunternehmen. Seit dem Ende der 80er Jahre wurde
auch eine Erweiterung der Leitziele des Energiewirtschaftsgesetzes um den
Umweltschutz beabsichtigt. Uber diese symbolische Reform hinaus waren
keine weiteren Reformen intendiert. Die politischen Akteure orientierten sich
weiterhin am etablierten Regime und an den Besonderheiten der Elek-
trizititsversorgung. Erst die EG-Initiative verschob den Schwerpunkt der
inkrementellen Reform und transformierte die begrenzten Reformpline in
eine grundlegende Liberalisierungsdebatte.
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3.4 Institutionen, Problemldsungsmuster und Akteurskonstellationen

34.1  Problemlosungsmuster und die Dominanz der Fachverwaltungen

Die jeweiligen Institutionengefiige pragten den Ver{ayf und die Erge?nzhsse
der Reformprozesse in hohem Mafle. Die Zentralisierung d;r staatlichen
Macht in Grofibritannien erlaubte dem Departm_ent of Energy die w_eltgeh§n—
de Durchsetzung seiner Reformplidne. Wie bereits wihrend dgr Nat10nal1s&e-
rung generierte die starke Konzentration der Akteursl?ons_tellatlonen l?eson e(;
re Modellorientierungen der staatlichen Akteure, die sie auch Weltgehen
durchsetzen konnten. Die gro3e Durchsetzungsfahigkeit der staatl;chen Ak—
teure fithrt dazu, daf} sie solche Modelle auch gegen ges.ellschafthchen Wi-
derstand umgesetzen koénnen und die Losung der mit ihnen verbundenen
Probleme teilweise in die Phase der Umsetzung verlegen.. In. d_en Implemen-
tationsphasen nach der Nationalisierung upd nac_h der Prlvatlslerqu wurden
die neuen Sektorregime begrenzten organisatorischen und regulatlnven~Ver-
anderungen unterworfen, die auf nachtrégliche Korrekturen der anfinglichen
Reformmodelle abzielten. - o )

In der EG und in der Bundesrepublik hingegen ist das Instltptlonengefuge
segmentierter, und die Handlungsfahigkeit c"ler einzelnen staathch'en Akteur.e
ist ungleich geringer. Die grofiere Komplexnéit_ und Verflochtenheit d;r Ilr'lsltll-
tutionengefiige tragen dazu bei, daf3 die staatlichen A'kteur_e gnterschled iche
Orientierungen aufweisen und die Verengung auf eine emmge“K(_)nzeptlon
nahezu unmoglich ist. Widerstand gegen Reformen und deren mogllche_Ulin-
setzungsprobleme werden bereits in der Phas; der Po!1t1k1ﬁ9rmullerung.st.ar er
beriicksichtigt, so daf} diese sich langer hinzieht als in starker z_entrahslerten
Staaten und die Reformen keinen so radikalen Charakter aufweisen. Sowphl
die Entscheidungsprozesse in der EG als auch in der Bundesrepubllk s1qd
durch langwierige Konsultationen und Verhandlungen gekenr}z_elchnet, die
zum einen die Zustimmung der betroffenen Akteure zu den politischen Maf3-
nahmen sichern und zum anderen den Problemanfall wihrend der Implemen-

i ingern sollen.
tatlo&ﬁzrg?gieReformen wiesen zwar sehr dhnliche Akteur.skongtellationen
auf, aber die Relevanz der einzelnen Akteursgruppen differlertf, mfolge der
unterschiedlichen Institutionengefiige. Bereits die Muster der burokrgnschen
Politik unterschieden sich. Die zustindigen Fachverwaltungen ent\ylpkglten
jeweils die Reformvorschldge. Innerhalb der Fachr;ssorts \yurc_ien diejenigen
Abteilungen marginalisiert, die sich durch die weitere Orleqtlerupg an den
etablierten sektoriellen Leitbildern auszeichneten. In‘G_roﬂbrllannzen reflek-
tierte das grofie Ausmaf} der Kontrolle des Energlequplsters und des Depart-
ment of Energy tiber den Reformprozef} den zentrallslf_zrten Sta_atsaufbau und
die parteipolitische Fiihrung tber die Verwaltung. Die staatlichen Akteure
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genieBen von der Agendagestaltung bis zur Politikformulierung eine grofle
Kontrolle iiber die Entscheidungsprozesse. Besondere Arbeitsgruppen inner-
halb des Departments of Energy, die unter direkter ministerieller Fiihrung
agierten, kontrollierten den ReformprozeB. Infolge der Fihrung der Konser-
vativen Partei iiber die Verwaltung gab es keinen grundlegenden Widerstand
mitberatender Ressorts gegen die Liberalisierung. Auch das Department of
the Environment unterstiitzte die Liberalisierung des Sektors als MaBnahme
zur Verbesserung des Skonomischen Umgangs mit knappen Ressourcen.

In der Europdischen Gemeinschaft dagegen haben die einzelnen politi-
schen Akteure keine so starke Kontrolle iiber den Verlauf und die Ergebnisse
der Entscheidungsprozesse. Das Gewicht der einzelnen Institutionen differiert
in den verschiedenen Phasen des politischen Prozesses. Ferner besitzen die
einzelnen Generaldirektionen der Kommission eine groBe Autonomie iiber
ihre Tatigkeitsbereiche, die nicht durch eine parteipolitische Fithrung verein-
heitlicht wird. Aufgrund der Verwurzelung der Liberalisierungsinitiative im
Binnenmarktprogramm war der Reformproze anfinglich durch den biiro-
kratischen Wettbewerb zwischen der Generaldirektion IV (Wettbewerb) und
der Generaldirektion XVII (Energie) gekennzeichnet. Die GD IV versuchte,
ihre Erfahrungen aus der Liberalisierung der Telekommunikation auf die
Energiewirtschaft zu tibertragen und den Sektor auf der Basis einer alleinigen
Kommissionsrichtlinie zu liberalisieren. Erst nach Widerstinden der Mit-
gliedstaaten, des Europiischen Parlaments und aus dem Sektor sowie nach
dem Votum der gesamten Kommission fiir eine konsensorientierte Vorge-
hensweise konnte die GD XVII die Kontrolle iiber das Dossier erlangen. Die
Generaldirektion Energie richtete eine besondere Task Force ein, und die
Kommission bildete eine Interservice-Gruppe.

In der Bundesrepublik wurde der Liberalisierungsproze$ erst durch die
Initiative der Kommission eingeleitet. Die Einbindung in die EG-Verhand-
lungen verinderte die Praferenzen der biirokratischen Akteure im Bundesmi-
nisterium fiir Wirtschaft. Sie gaben ihre Status quo-Orientierung auf und be-
firworteten eine Liberalisierung der leitungsgebundenen Sektoren nun. Uber-
dies betrachteten sie die EG-Reform auch als Chance, eine nationale Reform
durchzusetzen. Anders als in GroBbritannien und in der Kommission wurde
im BMWi keine besondere Abteilung oder Arbeitsgruppe angesiedelt; die
Einbindung in die EG-Reform hatte die etablierten Sichtweisen der zustindi-
gen Abteilung transformiert. Im Gegensatz zum Department of Energy mufite
das Bundeswirtschaftsministerium aufgrund ressortiibergreifender Koordina-
tionsprozesse bereits regierungsintern Kompromisse gegeniiber dem Bun-
desministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, dem Bun-
desministerium fiirr Finanzen, dem Bundesministerium des Inneren und dem
Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau eingehen, die
auch seine Verhandlungsspielriume auf der EG-Ebene einengten. Allerdings
ermoglichte der Kompromifl auf der EG-Ebene dem Bundesministerium fiir
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Wirtschaft dann die Durchsetzung einer umfassenden Liberalisierung der
Strom- und Gaswirtschaft.

Sowohl auf der EG-Ebene als auch in der Bundesrepublik waren die
Fachverwaltungen erheblichen Verhandlungszwidngen im Rahmen der biiro-
kratischen und auch der territorialen Politik ausgesetzt. Die Untersuchung hat
gezeigt, daf} die europdische Politikverflechtung einige Unterschiede gegen-
tiber der deutschen Politikverflechtung aufweist: Die Verhandlungen im euro-
paischen Mehrebenensystem werden vornehmlich territoriale Politik der Mit-
gliedstaaten geprigt. Im Rahmen der Ratsverhandlungen haben sich inkre-
mentelle Entscheidungstechniken herausgebildet, die selbst in duferst kontro-
versen Problemen eine Konsenssuche und einvernehmliche Entschei-
dungsfindung erméglichen. Inkrementelle Verhandlungsdynamiken, regula-
tive Lernprozesse und die Loslésung aus Verhandlungszwéngen auf der na-
tionalen Ebene ermoglichen die Formulierung gemeinschaftlicher Rechtsakte.
Besondere interadministrative Entscheidungs- und Verhandlungstechniken
kennzeichnen zwar auch die territoriale Politik in der Bundesrepublik
(Scharpf/Reissert/Schnabel 1976). Diese iiberlagert allerdings haufig die Lo-
gik des ,Parteienwettbewerb[s] im Bundesstaat* (Lehmbruch 1976). Gerade
dann, wenn sich Probleme zur parteipolitischen Polarisierung eignen und
gegenldufige parteipolitische Mehrheitsverhiltnisse in Bund und Lindern
bestehen, werden sie fiir eine inkrementelle und einvernehmliche Entschei-
dungsfindung im ,kooperativen Féderalismus® unzuginglich. Ihre Wertedi-
mension wird dann auch in der Bund-Lander-Verflechtung hervorgehoben.
Dies war wihrend der Energierechtsnovelle der Fall: Wahrend die Bundesre-
gierung die Reform in den Kontext der Diskussion um den Standort Deutsch-
land und die Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Industrie stellte, hoben
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und die SPD wesentlich stirker das Leitziel
des Umweitschutzes und die Bedeutung der Kommunen in der Energiever-
sorgung hervor. Die Verabschiedung des liberalen Reformvorschlags der
Bundesregierung war nur moglich, weil der partielle Verzicht auf gesetzliche
Regelungen und die Zulassung sektorieller Selbstregelungen ihn nach Ansicht
der Bundesregierung von der Zustimmung des Bundesrates entband. Diese
Entflechtung und Befreiung aus innerstaatlichen Verhandlungszwéngen war
eine zentrale Bedingung fiir die Verabschiedung der deutschen Reform.

Auf der EG-Ebene hingegen ist eine solche Entflechtung unmdoglich, weil
das Treffen einvernehmlicher Entscheidungen ein zentrales Prinzip des Inte-
grationsprozesses ist. Die Interaktion der Mitgliedstaaten zeichnet sich da-
durch aus, dal selbst fundamentale Konflikte kleingearbeitet werden: Die
Orientierung an Fairnefikriterien, die einvernehmliche, angemessene und
gerechte Entscheidungen gewahrleisten sollen, sowie die Isolierung und suk-
zessive Losung kontroverser Einzelprobleme in den Ratsverhandlungen, die
regulative Lernprozesse auslosen, tragen dazu bei, daB selbst solch intensive
Werte- und Verteilungskonflikte wie die Liberalisierung der Energiemirkte
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sghrittweise gelost werden konnen und ein hoher Konsensdruck entsteht. Die
Binnendifferenzierung des Verhandlungsgefiiges kann infolge der Verin-
derung von Rationalitdtskriterien auf den verschiedenen Verhandlungsebenen
zum weiteren Abbau von Entscheidungsblockaden beitragen. Die Liberali-
sierung der Elektrizititsmarkte bildet in dieser Hinsicht einen ‘crucial case’
der die ausgeprigte Orientierung an Reziprozitits- und Gerechtigkeits:
erwdgungen belegt: Ruft man sich die anfinglichen Priferenzen der Mitglied-
Staaten und der sektoriellen Akteure ins Gedichtnis, so hitte eine europdische
Richtlinie niemals zustande kommen konnen. Die langjahrige und intensive
Interaktion auf der EG-Ebene trug zu Praferenzinderungen und Lernprozes-
sen der Mitgliedstaaten bei.

34.2 Wettbewerbsrechtliche Institutionen und rechtliche Kontrolle

Im Vergleich zu den zustindigen Fachverwaltungen nahmen andere offentli-
che Akteure in den Liberalisierungsprozessen bloB eine nachgeordnete Rolle
ein. Die Bedeutung der verschiedenen Akteursgruppen variierte in den ein-
ze_lnen Fillen, was ihre Einbettung in den Jjeweiligen institutionellen Kontext
_\Nlderspiegelte. Die Relevanz der wettbewerbsrechilichen Institutionen vari-
terte sehr stark. In Grofbritannien spielte die allgemeine Wettbewerbsbehor-
de_, da_sAOfﬁce of Fair Trading, wihrend der Entscheidungsprozesse um die
Privatisierung iiberhaupt keine Rolle. Die kritischen Berichte der Monopolies
and Mergers Commission tiber die nationalisierten Industrien in den 80er
Jahren trugen dazu bei, die Agenda fiir die Privatisierungspolitik zu bereiten.
Das OFT und die MMC sind aber insgesamt eher als reaktive Institutionen
konstruiert. Sie sahen daher sowoh] die Liberalisierung durch den Energy Act
1983 e_lls auch die spatere Privatisierung als Prirogativen der Regierung an.

Die GD Wettbewerb der Kommission hatte in der EG-Reform czljaaeoen
anfa'ngl;'c_h eine wichtige Schrittmacherfunktion und leitete die Libergli:ie-
rungsinitiative in Konkurrenz zur GD Energie ein. Sie stellte ein wettbe-
werbsrechtliches Vorgehen dann zugunsten einer konsensualen Entschei-
dungsfindung zunehmend in den Hintergrund. Spiter nahm sie eine komple-
mentédre Rolle zur GD Energie ein und versuchte wihrend der Richtlinienver-
hgn_dlungen durch die Drohung mit wettbewerbsrechtlichen Initiativen, den
Einigungsdruck im Rat, im Europiischen Parlament und innerhalb des,Sek—
tors zu erhohen.

In der Bundesrepublik nahm das Bundeskartellamt eine aktive und legali-
st{sch_e Rolle ein. Es initiierte die Liberalisierungsinitiative zwar nicht direkt
wie die GD IV, weil es anders als diese in erster Linie als Implementations-
behdr(_ie konstruiert ist. Sein langjahriges Pladoyer fiir eine Liberalisierung
der_ l;ltungsgebundenen Sektoren hatte dieses Thema aber bestandig auf der
polltlschen Tagesordnung gehalten. Nach der ordnungspolitischen Neuorien-
tierung im Bundeswirtschaftsministerium versuchte es iiberdies, die nationale
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Reform eigenstiandig voranzutreiben, indem es c?ine Reihe von Musterlverféz:
ren gegen die Gebietsschutzvertrage der Energleversorger gmleltete. llm "
gensatz zur GD IV, die ihre wettbewerbsrechtllcher_l Befugnisse vor {a/ e}r]n ad
Drohmittel gegentiber Mitgliedstaaten und Sektor einsetzte, um eine v erhand-
lungslosung zu unterstiitzen, wollte das Bundeskart_ellamt mit Hllfev es eulrbo—t
pdischen und deutschen Wettbewerbsrechts das nationale Sektorregime selbs
refog::: r11“ktivita'ten und auch die Wirkung der Wettb;werbsbehérden sind
nur im Zusammenhang mit den rechtlichen Rahm?nbedzngungen der Refor-
men zu verstehen. In Grofibritannien engen rechtliche Rege!ungen und Ge-
richte die Handlungsmoglichkeiten der politischen Akteure nicht nennenwert
ein, und das Vorgehen der Wettbewerbsbeh@rden ist eher auf das Pljl.bléZl—
tatsprinzip und informelle Verhandlungen mit der} Unternehmen gegriindet.
Thnen stehen kaum rechtliche Handlungsméghchkegen offen. o |

In der EG hingegen hatte der Europdische Gerlchtshof die 1nkrer.nenIt§.l e
Ausweitung wettbewerbsrechtlicher Kompe_tepzen d}lrch die GD IV im H;_
blick auf die Marktintegration vielfach geb1ll1gt. Seine \{erfassungs-, v_er\/\I/Ea -
tungs- und zivilrechtlichen Funktionen erméghchten es 1hr.1.1,_sowohl c_i1il u-
ropdisierung einzelner Politiken als auch die verfa.s_sungsma&ge. Ent\ylg ung
der Gemeinschaft zu forcieren. Allerdings war wahrend der leerallslerulrllg
der Energiemirkte nicht klar erkennbar, ob d;r EUGH ein wettbewerbsr;c t-
liches Vorgehen der GD IV gegen einzelne Mltghedstaaten und therne m}?n
absichern wirde. Diese Unsicherheit resultierte daraus, daf} seine _Reclt-
sprechung zu den Monopolen &ffentlicher Versorgungsqnter'nehmen ein rela-
tiv neues Rechtsgebiet war. Seine Billigung der ausschllel_Sllchen Recht; von
Energieversorgern in den Vertragsve‘rletzungsvgrfahren, 'dle dlg Kogun(ljssfpn
gegen einige Mitgliedstaaten eingeleitet hatte, ist allerd}.r}gs ein Indiz ha ur,
dafl die Drohung einer Marktoffnung tber den EuGH fur die Unterne men
und die Mitgliedstaaten nur eine begrenzte Glaubwiirdigkeit aufw1e_s. -

In der Bundesrepublik besall das Bundgskartellamt zwar \yeltrelchende
sektorspezifische Regulierungsbefugnisse. D1§ Auslegungskriterien der deu_t-
schen Gerichte unterscheiden sich aber deutl_lch von de_nen des EuGH. Dl_e
zustiandigen Kartellgerichte und -senate orientieren sich nicht so stark am K.rl-
terium der Marktintegration wie der EuGH. Anders als au}C der_ EG-Ebene ist
das deutsche Gerichtswesen stdrker differenziert, und es ist nicht sofort ein
letztinstanzliches Gericht mit wettbewerbsrechtliche.n Frz.i.gen befaBt._ I_)er
gegebene Rechtsbestand bildet fiir die KarFellsenat? eine stirkere Restflkthn
ihrer Interpretations- und Auslegungskriterien als fiir den EQGH, der nicht in
einer tradierten nationalen Rechtsordnung verhaftet ist. Die deutschfsn Cre—
richte lehnten die Entscheidungen des Bundeskartellamtes auf der Basis einer
historischen und systematischen Auslegung des Rechtsbestandes ab.
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3.4.3  Parlamente und wissenschaftliche Organisationen

Wihrend der Liberalisierungen betonten alle Parlamente im Vergleich zu den
Fachverwaltungen stirker die Dimension offentlicher Interessen. Aufgrund
der unterschiedlichen Verkniipfungen von Parteiensystem, Parlament und
Exekutive differierte allerdings ihre Rolle wihrend der Reformen und auch
ihr EinftuB auf die Regelungsinhalte. In Grofbritannien basierte die Reform
der konservativen Regierung auf der Mehrheit der Konservativen Partei im
House of Commons. Wihrend der parlamentarischen Beratung des Privatisie-
rungsgesetzes erfolgten deshalb keine nennenswerten Anderungen des Regie-
rungsvorschlages. Die massive tiberparteiliche Kritik des Energieausschusses
des Unterhauses an den negativen Auswirkungen der Reform auf den Kohle-
sektor und an der vergleichsweisen Privilegierung der Kernenergie blieb un-
beriicksichtigt. Die Regierung akzeptierte lediglich einen marginalen Ande-
rungsvorschlag des House of Lords zur Forderung der Energieeffizienz. Die
Souverénitit des Parlaments bedeutet in GroBbritannien in erster Linie die
Dominanz der aus der Mehrheitspartei gebildeten Regierung, die das Unter-
haus (und das Oberhaus) in erster Linje als offentliches Kontroll- und Bera-
tungsorgan fungieren 14Rt.

Das Europiische Parlament, dessen beschrinkter Einflu oft bemingelt
wird, nahm dagegen eine andere Rolle in den EG-Entscheidungsprozessen
ein. Das Parteiensystem und der Parteienwettbewerb sind in der EG in erster
Linie im Europaischen Parlament institutionalisiert. Sie bilden einen getrenn-
ten institutionellen Pol von den Organisationen der biirokratischen und der
territorialen Politik statt diese, wie in parlamentarischen Systemen, zu durch-
dringen. Infolge seiner besonderen Befugnisse im Verfahren der Mitentschei-
dung und unter Beriicksichtigung der Verhandlungspositionen im Rat modifi-
zierte das Europiische Parlament den Entscheidungsproze§ in der EG in
zwelerlei Hinsicht: Prozedural band es die sektoriellen Akteure wieder stirker
in die Richtliniendiskussion ein, nachdem die Kommission die Entschei-
dungsprozesse zeitweise geschlossen hatte. Inhaltlich Ieitete es eine Rich-
tungsanderung in der EG-Liberalisierung ein und konzipierte die Energiever-
sorgung starker als Dienstleistung von allgemeinem 6ffentlichem Interesse.

In der Bundesrepublik hob der Deutsche Bundestag ebenfalls die Dimen-
sion der 6ffentlichen Interessen stirker hervor und nahm auch Einfluf} auf die
konkreten Inhalte der Reform. Allerdings anderte er aufgrund der Anbindung
seiner Mehrheitsfraktionen an die Bundesregierung nicht die grundlegende
Richtung der Reformen wie das Europiische Parlament, sondern modifizierte
den Gesetzentwurf der Regierung in einer Reihe von Punkten. Die Verinde-
rungen sicherten die weitere Finanzierung erneuerbarer Energien, stirkten die
Rolle der Kommunen und versuchten, negative Auswirkungen der Reform auf
Haushaltsverbraucher einzudimmen. Diese Verénderungen spiegeln die Ver-
handlungszwinge in Koalitionsregierungen wider: Sie erfolgten in erster Li-
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nie durch diejenige Regierungsfraktion, die nicht die politische Fiihrung tiber
das zustidndige Fachressort, das Bundesministerium fiir Wirtschaft, inne hatte,
nimlich die CDU/CSU-Fraktion.

Aufgrund der hohen technischen und 6konomischen Komplexitit der sek-
toriellen Reformen waren auch wissenschafiliche Akteure und professionelle
Beratungsfirmen in alle Entscheidungsprozesse involviert. Sie verbesserten
den Informationsstand tiber die Optionen und Konsequenzen der Reformen.
Dariiber hinaus aber variierten ihre Rollen und ihr Einflul zwischen der In-
strumentalisierung durch sektorielle und staatliche Akteure und ihrer Mode-
rationsfunktion. Diese Differenzen sind in hohem MaBe auf den unter-
schiedlichen Umfang der Reformen zuriickzufiihren. Wie belegt wurde, zeiti-
gen Privatisierungen, die mit einer Reorganisation und einer Liberalisierung
verbunden sind, einen hoheren Bedarf an externer Expertise als Liberalisie-
rungen. Die grofite Bedeutung nahmen die Beratungsorganisationen daher in
Grofsbritannien ein. Zwei Studien aus dem Centre for Policy Studies beein-
fluiten die Diskussion um die zukiinftige Struktur der Elektrizitdtswirtschaft,
auch wenn sie nicht in der vorgeschlagenen Form umgesetzt wurden. Im
Laufe des Privatisierungsprozesses griffen sowohl die staatlichen Akteure als
auch die Versorgungsunternehmen auf die Expertise professioneller und wis-
senschaftlicher Berater zuriick. Wahrend die staatlichen Akteure mit den
Beratungsfirmen grundlegende Elemente des neuen Regimes erarbeiteten,
instrumentalisierten die sektoriellen Akteure jene eher zur Verteidigung ihrer
Organisationsinteressen. Die vom Department of Energy engagierten Con-
sultants fungierten wahrend der Verhandlungen zur Entwicklung des neuen
Sektorregimes sogar als Moderatoren, die aber grundlegende Interessendi-
vergenzen der sektoriellen Akteure nicht iiberbriicken konnten. Die staat-
lichen Akteure fixierten deshalb schliefilich selbst auch detaillierte Regelun-
gen des neuen Regimes, wie etwa die Organisation des Elektrizitdtshandels.

In der Europdischen Gemeinschaft waren Beratungsorganisationen nicht
so intensiv in den Liberalisierungsprozef3 eingebunden. Die Kommission
nutzte zwar die Beratung durch wissenschaftliche Institute und Beratungsfir-
men, um ihre Expertise iiber den Sektor zu verbessern. Von gréferer Bedeu-
tung fiir die Informationsvermittlung waren aber die aus den Mitgliedstaaten
und den sektoriellen Akteuren zusammengesetzten Gremien. Die Kommission
instrumentalisierte deren AusschufBlarbeiten dazu, ihren Vorschlag fiir den
Energiebinnenmarkt zu entwickeln, obwohl die tiberragende Mehrheit der
Mitgliedstaaten und der Unternehmen und Verbiande gegen eine fundamentale
Liberalisierung votierte. Als nationale Widerstinde und gegensitzliche Wett-
bewerbskonzepte die Ratsverhandlungen prigten, liel die Kommission an-
hand eines wissenschaftlichen Gutachtens die Vor- und Nachteile der ver-
schiedenen Konzepte evaluieren. Die ,Neutralitit“ und ,,Sachlichkeit* des
Gutachtens sollte die Liberalisierungsdebatte von den Interessen der einzel-
nen Akteure abkoppeln und auf die ,rationale” und technokratische Diskus-
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sion der kontroversen Wettbewerbskonzepte richten. Auch in dieser Phase
de_s Entscheidungsprozesses war die Einbindung des Beratungsinstitutes aber
mit de_r Instrumentalisierung wissenschaftlicher Expertise verbunden. Die
K_’.omrrus;ion vergab das Gutachten an ein renommiertes Institut, von dem sie
sicher sein konnte, daf es ihre eigene liberalisierungsorientierte Auffassung in
hohem Mafe unterstiitzen wiirde.

Iq der Bundesrepublik stiitzten sich die politischen und sektoriellen Ak-
teure in l_]ohem Mafle auf das Netzwerk etablierter wissenschaftlicher Bera-
tungsinstitute. Anders als in GroBbritannien wurden diese nicht direkt in die
Entscheidungsprozesse eingebunden. Die Beratungsinstitute und -gremien
nahmen vor allem eine wichtige Rolle als Agendagestalter ein. Insbesondere
das_ _Gu_tachten der Deregulierungskommission, das die Reform Skonomisch
legitimierte und konkrete Reformvorschldge prasentierte, bildete einen be-
d;utenden nationalen Impuls fiir die Reform und erlangte sogar den Status
einer formalen Grundlage der Energierechtsnovelle. Diejenigen politischen
Aktepre, die fur eine Reform pladierten, nutzten es als zusitzliche Legitima-
tion ihres Leitbildwandels. Auch in der Bundesrepublik instrumentalii;ierten
die sektoriellen Akteure die wissenschaftliche Expertise eher dazu, eigene
Interessen zu verteidigen denn dazu, die Gestalt des neuen Regimes fest-
zulegen. Aufgrund der deutschen Rechtstaatstradition und der auDsoepra'gten
rech[lighen Kontrolle in der Elektrizititswirtschaft griffen sie st'airl?er als in
den beiden anderen Reformen auf rechtliche Gutachten zuriick, die die beste-
henden Eigentumsrechte der EVU als wichtige Restriktion fiir den Umfang
der regulativen Reform betonten.,

3.4.4  Die Bedeutung von Interessenorganisationen

Die Reformen beriihrten Bestandsinteressen der ctablierten Versorger und
wurden gegen den fundamentalen Widerstand wichtiger sektorieller Akteure
durchgesetzt. Die meisten sektoriellen Unternechmen und Verbinde orientier-
ten sich wihrend der Reformen noch an den iiber Jahrzehnte hinweg verfe-
stigten Leitbildern des Sektors und betrachteten die Elektrizit'atsver:orgung
als offentliche Aufgabe oder als Aufgabe fiir die Allgemeinheit. Sie verteidig-
ten iiberdies ihre organisatorischen Eigeninteressen. Die Reformen rissen aber
auch _str_ukturelle Konfliktlinien in den nationalen Sektoren auf und wurden
von einigen Unternehmen und Verbznden Akteure unterstiitzt. Die ungleiche
0'1.<onom1sche Betroffenheit einzelner Unternehmen und ihre unterschigdliche
E1nbettung in die nationalen Sektorregime lieB die Positionen zu den regula-
tiven Reformen allmihlich immer stirker differieren. In Groﬂbrz'tannie; op-
ponierte das integrierte Erzeugungs- und Ubertragungsunternehmen Central
Electricity Generating Board zwar nicht gegen die Privatisierung, die es als
Chance zur Loslosung aus der Kontrolle durch die staatlichen Akteure be-
trachtete, aber gegen seine Zerlegung in mehrere Unternehmen. Die Area

317



Boards als regionale Verteiler dagegen sahen die Privatisierung und Liberali-
sierung als Chance zur Verbesserung ihrer Handlungsmoglichkeiten an. Die
britische Regierung und das Department of Energy banden die EVU aller-
dings nur phasenweise und selektiv in die Entscheidungsprozesse ein. Sie
trafen die grundlegenden Entscheidungen ohne die Beteiligung der Unter-
nehmen oder ihres Verbandes, des Electricity Council.

In der Europdischen Gemeinschaft opponierten die meisten kontinentalen
Versorgungsunternehmen gegen die Liberalisierung. Infolge der heterogenen
mitgliedstaatlichen Sektorregime und der ungleichen 6konomischen Betrof-
fenheit seiner Mitglieder war der europdische Verband der Elektrizitdtsver-
sorger, EURELECTRIC, allerdings nicht in der Lage, sektorumfassende Posi-
tionen zu formulieren, die iiber die Verteidigung des Status Quo weit hinaus-
gingen. Die britischen EVU, die bereits in einem Wettbewerbsregime agier-
ten, und eine Reihe von Verteilern in Spanien, Frankreich und den Nieder-
landen optierten sogar fiir die Offnung des Marktes.

In der Bundesrepublik opponierte der gesamte Sektor anfinglich gegen
die Liberalisierung, bis ebenfalls eine Interessendifferenzierung einsetzte. Die
Verbund- und Regionalunternehmen optierten aufgrund der verflochtenen
Reformdiskussion auf zwei staatlichen Ebenen fiir die Liberalisierung, um zu
verhindern, daf3 den kommunalen Unternehmen Sonderrechte und ein Aus-
nahmestatus zugestanden wiirden. Jene widersetzten sich dagegen bis zum
Schluf§ einer Liberalisierung, weil sie sich wegen ihrer Anbindung an die
Kommunen weiterhin am Leitbild der kommunalen Daseinsvorsorge orien-
tierten. In allen drei Fillen wurden die grundlegenden Entscheidungen fiir die
regulativen Reformen zwar unter Konsultation der EVU getroffen, aber ohne
deren zentrale Praferenzen zu beriicksichtigen. Erst spater banden die Fach-
ressorts die Unternehmen stérker in die Entscheidungsprozesse ein, um tech-
nische und ckonomische Regelungen sachlich angemessen zu l6sen und um
die eigene Verhandlungsposition zu starken.

Die Bedeutung von wirtschaftlichen Interessengruppen und Umweltver-
banden differierte in den Reformen ebenfalls. In Grofbritannien spielten die
wirtschaftlichen Interessengruppen wihrend des Privatisierungsprozesses
keinerlei Rolle. Die Confederation of British Industry konnte keine einheit-
liche Position vertreten, weil sie auch die nationalisierten Unternehmen repra-
sentierte. Der Verband der unabhédngigen Erzeuger, die Association of Inde-
pendent Electricity Producers, wulite zu Beginn des Reformprozesses noch
nicht einmal, daf3 der Sektor reformiert werden sollte. Vor dem Privati-
sierungsprozel} bestand kein besonderer Verband fiir die industriellen Ab-
nehmer, und die verschiedenen Sektorverbiande energieintensiver Industrien
vertraten unterschiedliche Positionen.

Auf der Ebene der EG war der BeschluB der grundlegenden Fragen der
Liberalisierung ebenfalls nicht auf eine EinfluBnahme der industriellen Ab-
nehmer zuriickzufiihren, auch wenn diese die Reform unterstiitzten. Die Hete-
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rogenitdt der mitgliedstaatlichen Regime und die unterschiedlichen na-
tionalen Preise fir industrielle Abnehmer in der EG lieBen UNICE, den
Dachverband der europiischen Industrie und Arbeitgeber, eine gemaBigt
befiirwortende Position einnehmen. Vor allem die Abnehmer aus Lindern mit
hohen Preisen, in erster Linie die deutschen Unternehmen, setzten sich fiir die
Reform ein und versuchten, in den EG-Verbinden eine gemeinsame Position
auf dieser Basis herbeizufiihren. Die industriellen Abnehmer gewannen wih-
rend des langwierigen Reformprozesses dadurch an Bedeutung, daf sie ein-
zelne Reformvorschlige entwickelten, die die KompromiBbereitschaft der
Mitgliedstaaten erhohten, insbesondere den Vorschlag zum verhandelten
Netzzugang. Die Umweltgruppen nahmen in den EG-Verhandlungen eben-
falls keine bedeutende Position ein. Thre Positionen wurden am ehesten noch
iber die nationalen Regierungen einiger Mitgliedstaaten vertreten (Nieder-
lande, Dianemark).

Die grofite Bedeutung hatten die industriellen Abnehmer in der Bundes-
republik. Wihrend ihre EG-Organisation IFIEC in erster Linie ein mini-
malistisches Konzertierungsgremium zur Vertretung politischer Interessen
bildete, hatte der deutsche Verband der Industriellen Energie- und Kraftwirt-
schaft durch seine langjahrige Tatigkeit ein hohes AusmaB an technischer
Expertise aufgebaut und war mittels der Verbindevereinbarung auch in der
sektoriellen Selbstregelung von Bedeutung. Der Bundesverband der deut-
schen Industrie optierte deutlicher fiir die Liberalisierung als der britische
oder der EG-Dachverband, weil seine Mitglieder eine groBere Homogenitit
aufwiesen. Die wirtschaftlichen Akteure verkniipften die Liberalisierung in
der Bundesrepublik mit der intensiven Standortdiskussion und erhshten so
die Legitimitdt der Reformposition. Umweltgruppen und die Erzeuger auf
Basis erneuerbarer Energien konnten iiber den Deutschen Bundestag die
Energierechtsreform mit der Novellierung des Stromeinspeisungsgesetzes fiir
erneuerbare Energien verkniipfen und den Regierungsentwurf so dndern.
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begrenzte Agendagestalter

Bundeskartellamt

Schrittmacher in Agendagestaltung
und Politikformulierung

GD Wettbewerb

begrenzte Agendagestalter

MMC; OFT

Wettbewerbs-
behéorden
- Rolle

autonom-legalistische Unterstiitzung

der Reform

komplementir-legalistische
Unterstiitzung der Reforms

kein EinfluB auf Reforminhalte oder -

prozef}

- Einfluf

Beratungsinstitute und -firmen Beratungsinstitute und -firmen

Beratungsinstitute und —firmen

Wissenschaft;
Beratungsin-
Stitutionen

- Rolle

begrenzte Agendagestalter;

Gutachten Basis fiir Verfahrens-

begrenzte Agendagestalter; Modera-

Instrumentalisierung durch staatliche

und sektorielle Akteure

moderation; Instrumentalisierung
durch staatliche und sektorielle

Akteure

tionsfunktion; Instrumentalisierung

vornehmlich durch sektorielle

Akteure

Verbesserung des Informations-

Verbesserung des Informations- Verbesserung des

- Einflufl

standes; konkrete Reformvorschlige

Informationsstandes

standes; konkrete Reformmodelle

Verbundunternehmen, Regionale und
kommunale EVU und Verbdnde

EVU und Verbéinde aus den

CEGB, Area Boards, Electricity

Council

Sektorielle
Akteure

Mitgliedstaaten, EG-Verbdnde

Verteidigung von Bestandsinteressen
Interessendifferenzierung iiberlagert
kollektives Handeln; Einfluf3 auf

einzelne Regelungen

Verteidigung von Bestandsinteressen
Interessendifferenzierung tiberlagert
kollektives Handeln; Einfluf} auf

einzelne Regelungen

Verteidigung von Bestandsinteressen
keine kollektive Handlungsfihigkeit

wegen Differenzierung der Interes-

- Rolle

sen; Einfluf} auf einige Regelungen

- Einflu3

4 Die Auswirkungen der Européisierung und
Liberalisierung

4.1 Die staatlichen Akteure in der Mehrebenenverflechtung

Die Europdisierung und Liberalisierung haben die Sektorregime der Elektri-
zitdtsversorgung grundlegend transformiert. Die Europdisierung der Politik
fithrt dazu, daf3 die nationalen Institutionengefiige und Sektorregime in ein
Mehrebenengeflecht eingebunden werden. Sie kann nationale Interessenko-
alitionen und etablierte Akteurskonstellationen in hohem Male destabilisie-
ren, wie die Untersuchung gezeigt hat. Auch dariiber hinaus hat sie bedeuten-
de Konsequenzen fir die nationalen Institutionen und Akteure, die allerdings
ambivalent sind. Auf der einen Seite engen die Einbindung in die EG-Ver-
handlungen und die politischen Regelungen der Europidischen Gemeinschaft
die Handlungsmoglichkeiten nationaler Akteure deutlich ein, auf der anderen
Seite erdffnet die EG einen zusitzlichen Handlungsraum. Dies belegen die
unterschiedlichen Auswirkungen der EG-Reform auf das franzosische Indu-
strieministerium und das deutsche Bundesministerium fiir Wirtschaft: Wih-
rend die EG-Verhandlungen das Ministere de I’Industrie dazu zwangen, eine
umfassende Reform umzusetzen, die iiber seine begrenzten Liberalisierungs-
ambitionen stark hinausgingen, befihigte diese Reform das Wirtschaftsmi-
nisterium dazu, den deutschen Sektor zu liberalisieren.

Bislang wurde in der Literatur vielfach unterstellt, dafl die Auswirkungen
der Europdisierung auf die Position nationaler Regierungen in innerstaat-
lichen Verhandlungen uniform sind und zu einer Stirkung der Exekutiven
gegeniiber anderen politischen Akteuren und vis-a-vis Interessengruppen
fithren (z.B. Moravcsik 1994). Die Untersuchung hat aber gezeigt, dafl inner-
halb der Exekutive die Auswirkungen auf federfithrende Ressorts und auf mit-
beratende Ressorts unterschieden werden miissen. Erstere dominieren in der
Verhandlungsphase auf der EG-Ebene die Entscheidungsprozesse zu Lasten
mitberatender Ressorts sowie nationaler Parlamente, subnationaler 6ffent-
licher Akteure und nationaler Interessengruppen. Angestammte Vetopunkte in
den nationale Institutionengefiigen verlieren wihrend der EG-Verhandlungen
tendenziell an Relevanz.

Die Starkung der Autonomie federfiihrender Ressorts hidngt tiberdies von
wichtigen weiteren Faktoren ab. Erstens ist ein Autonomiegewinn grundsitz-
lich an die Moglichkeit und letztlich das Erzielen einer Einigung auf der
europdischen Ebene gebunden. Die Einigung auf der europiischen Ebene
bildet die zentrale Voraussetzung fiir die Umsetzung ihrer politischen Prife-
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renzen auf der nationalen Ebene. Damit hdngt ihre Stiarkung in hohem Mafle
davon ab, inwieweit sich ihre Priferenzen mit den europdischen Regelungen
decken.

Zweitens hingt ihre Autonomie in hohem Mafle von der Legitimitdt sub-
stantieller Policy-Konzepte ab, die eine solche Einigung auch gegen den
fundamentalen Widerstand einfluireicher 6konomischer Akteure und grofier
Mitgliedstaaten mit abweichenden Auffassungen ermdglichen kann. Die Libe-
ralisierung der Elektrizitdtsmirkte war nur durch die hohe Legitimitét der EG-
Marktintegration und der neoliberalen Leitidee auf der nationalen Ebene
moglich. Ohne solche als legitim empfundene substantielle Politikkonzepte
sind die staatlichen Akteure auf der europdischen Ebene weitgehend hand-
lungsunfihig.

Drittens hingt das Ausmal} des Autonomiegewinns von der Art und der
Spezifizitit der EG-Regelungen ab. Lediglich Verordnungen und Richtlinien,
die keine Wahlfreiheiten erdffnen und sehr detaillierte Regelungen ohne
Wahlrechte oder Interpretationsmoglichkeiten formulieren, befreien die na-
tionalen Ressorts aus den Verhandlungszwingen wihrend der Transposition
von EG-Recht in nationales Recht. In allen anderen Fillen engen die eta-
blierten nationalen Koordinationsprozesse die Handlungsfihigkeit der na-
tionalen Ressorts ein, die sich allerdings im Rahmen der EG-Regelungen be-
wegen. Die Analyse der EG-Entscheidungsprozesse und hat nun gezeigt, dafl
die EG-Regelungen vielfach Flexibilisierungselemente beinhalten, die ihre
Spezifizitit begrenzen, so dall die nationalen Koordinationsroutinen weiterhin
eine wichtige Schranke fiir die Handlungsfreiheit der federfithrenden Ressorts
bilden.

Ferner fillt der Autonomiegewinn der staatlichen Akteure in verschiede-
nen Mitgliedstaaten und institutionellen Kontexten sehr unterschiedlich aus.
In den Mitgliedstaaten mit einer hohen Konzentration staatlicher Macht ist er
nur gering. Die britische Regierung konnte die Privatisierung der Elektrizi-
tatsversorgung auch ohne die Einbindung in die EG gegen den Widerstand
gewichtiger 6konomischer Akteure durchsetzen. Mehr noch: Gerade in diesen
Lindern iiberlagern andere Faktoren einen potentiellen Autonomiegewinn
gegeniiber gesellschaftlichen Akteuren. Zum einen verlieren diese Linder in-
folge der zunehmenden Vergemeinschaftung von Politiken ihre einseitigen
Handlungsmdglichkeiten. Zum anderen verlieren sie die Kontrolle iiber den
Zugang gesellschaftlicher Akteure zu relevanten staatlichen Akteuren.

Nur in Mitgliedstaaten wie der Bundesrepublik, die durch vielfiltige in-
nerstaatliche Verhandlungszwinge gekennzeichnet sind, ist ein signifikanter
Autonomiegewinn gegeniiber den nationalen Akteuren mdoglich, wie ihn die
Liberalisierung der Elektrizititsversorgung belegt. Die Reform auf der EG-
Ebene war eine ‘notwendige’ Bedingung fiir die Liberalisierung in der Bun-
desrepublik. Und selbst in diesem Fall war fiir die weitgehende Durchsetzung
der Préferenzen des Bundeswirtschaftsministeriums gleichermaflen wichtig,
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daB es auf der nationalen Ebene eine Politik der territorialen Entflechtung
betrieb, die die Reform nach Auffassung der Bundesregierung von der Zu-
stimmungsbediirftigkeit durch den Bundesrat entband. Ohne diese Entkopp-
lung hitte die ,,Standortorientierung™ der Reform mit dem Bundesrat und mit
SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN verhandelt werden miissen, welche
starker die kommunalen und umweltpolitischen Aspekte der Reform betonten.

SchlieBlich haben andere Untersuchungen gezeigt, dafl nationale gesell-
schaftliche Akteure die Rechtskontrolle des Europdischen Gerichtshofes und
die Regulierungskompetenzen der Kommission dazu genutzt haben, um Re-
formen nationaler Regeln auch gegen die Priferenzen der nationalen Exeku-
tiven durchzusetzen (vgl. Alter 1996). Diese Handlungsmoglichkeit hdngt
allerdings in hohem MaBe vom Rechtsbestand und den Regulierungs-
befugnissen auf der européischen Ebene ab.

Die Auswirkungen der Mehrebenenverflechtung sind allerdings nicht auf
diese institutionelle Dimension und die Verdnderungen von Verhandlungs-
spielriumen begrenzt. Die europiische Politikverflechtung und die wirt-
schaftliche Globalisierung verindern die Argumentationsmuster im wirt-
schaftspolitischen Diskurs. Die staatlichen und sozio-konomischen Akteure
entwickeln infolge ihrer Einbindung in die Européische Gemeinschaft beson-
dere Argumentationsstrategien, die explizit auf die Charakteristika der EG
und ihrer Regelungen rekurrieren. Ihre Argumentationsmuster beziehen sich
nicht lediglich auf die konkreten Inhalte der geplanten Regelungen. Infolge
der heterogenen mitgliedstaatlichen Strukturen gewinnt die Einigung im eu-
ropdischen Kontext den Status eines eigenstindigen Problems. Aufgrund der
ausgeprigten Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten nehmen Fairnef3-
und Gerechtigkeitskonzepte in EG-Diskussionen deshalb einen grofien Stel-
lenwert ein. Sie bilden die MaBstibe fiir legitime und angemessene européi-
sche Entscheidungen. Gleichzeitig werden europdische Regelungen infolge
der Wahrnehmung des internationalen Wettbewerbs als allgemeine Rahmen-
bedingung regulativer Reformen zunehmend als Voraussetzungen fiir natio-
nale Reformen angesehen, weil nationale ,,Alleingidnge®, die mit Kosten fur
wirtschaftliche Akteure verkniipft sind, als unzuldssige Schwichung der eige-
nen Handlungs- und Leistungsfahigkeit erachtet werden. In Westeuropa muf3
eine Vielzahl wirtschaftspolitischer Reformen nunmehr zwei elementare Be-
dingungen erfiillen: Neuregelungen miissen (mindestens) auf der EG-Ebene
erfolgen und den Anforderungen der Mitgliedstaaten an die Angemessenheit
und Gerechtigkeit von europidischen Problemlosungen geniigen. Diese dop-
pelte Hiirde kann die Verfolgung nationaler Reformvorhaben in hohem Male
blockieren.
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4.2 Sektorielle Interessenvermittiung im Mehrebenensystem

Die Auswirkungen der europdischen Mehrebenenverflechtung bleiben nicht
auf die staatlichen Institutionen und politische Diskurse begrenzt. Sie verdn-
dern auch die Muster sektorieller Interessenvermittlung und wirken sich so-
wohl auf die Organisation der Interessenvertretung als auch auf die Logik der
sektorinternen Koordinationsprozesse aus.

Die sektoriellen Akteure organisierten sich erst infolge ihrer direkten Be-
troffenheit durch die europdische Politik auf der EG-Ebene; das allgemeine
Wachstum der EG-Regulierung seit der Mitte der 80er Jahre zuvor hatte
keine organisatorischen Konsequenzen gehabt. Die Initiative der EG-Kom-
mission gab den Anstof3 zu einer fundamentalen Umstrukturierung der sek-
toriellen Verbandslandschaft. Die Neu- und Umgriindungen der sektoriellen
Verbinde basierten samtlich auf fritheren Mustern der Zusammenarbeit der
sektoriellen Akteure. Zuerst reagierten die sektoriellen Grofunternehmen auf
die drohende Liberalisierung. Sie riefen schon etwa drei Jahre vor dem ersten
Kommissionsvorschlag mit EURELECTRIC einen umfassenden EG-Verband
ins Leben, um die Gefahr abzuwenden. Die ‘hegemonialen’ Akteure erbrach-
ten mit ihrer Initiative zur verbandlichen Reorganisation eine Kollektivgutlei-
stung fiir den gesamten Sektor. Einige kleinere Unternehmen organisierten
sich erst spater, namlich kurz vor und nach der Vorlage des Kommissionsvor-
schlages auf der EG-Ebene. Diese zeitliche Differenz reflektiert zum einen
die unterschiedliche Organisationsfahigkeit von GroBunternehmen einerseits
und kleineren und mittleren Unternehmen andererseits. Sie belegt zum ande-
ren, daB sich nach der anfinglich generellen Ablehnung des Kommissionsvor-
schlags seitens der kontinentalen EVU die Interessen der Unternehmen all-
mahlich differenzierten. Einzelne Unternehmen, vor allem die von Monopol-
lieferanten abhingigen Verteiler, betrachteten die EG-Liberalisierung immer
mehr als ‘window of opportunity’ und organisierten sich in GEODE. Andere
Unternehmen, die an die Kommunen angebunden waren, betrachteten die
Kommissionsplidne als besondere Bedrohung und versuchten auf dem Weg
der parteipolitischen Mobilisierung im Europdischen Parlament Ausnahme-
regeln fir sich erwirken (CEDEC-Mitglieder). Niederlindische Regional-
verteiler nutzten auch die Rechtsordnung der EG als Ansatzpunkt, um das
Importmonopol der niederldndischen Ubertragungsgesellschaft auszuhebeln.
Die politische Reform aktivierte latente Konfliktlinien innerhalb der nati-
onalen Sektorregime und l6ste teilweise die Neudefinition unternehmens-
spezifischer Interessen aus.

Die sektoriellen Akteure sind nunmehr auf der nationalen und der euro-
pdischen Ebene pridsent, um politische Entwicklungen zu verfolgen und Ein-
fluf auf staatliche Entscheidungen zu nehmen. Sie griindeten EURELEC-
TRIC und einige sub-sektorielle Verbanden auf der EG-Ebene, um gemein-
same Interessen zu vertreten. Dariiber hinaus brachten nationale Spitzenver-
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binde, sub-sektorielle Verbidnde und auch einzelne GroBunternehmen ihre
Interessen selbst auf der EG-Ebene vor und richteten in Briissel Verbin-
dungsbiiros ein. Im Mittelpunkt der Interessenvertretung auf EG-Ebene stand
klar die Kommission, auch wenn die Elektrizitatsversorger und ihre Verbinde
die Bedeutung des Europiischen Parlaments nunmehr héher einschétzen.

Die Einflufistrategien der nationalen Verbinde und der EG-Verbdnde
differieren. Wahrend der sektorielle EG-Verband in erster Linie einer fach-
lichen Logik folgt und Kontakte mit den zustindigen Generaldirektionen der
Kommission und den relevanten Ausschiissen des Europidischen Parlaments
pflegt, liegt der Strategie der nationalen Akteure in groBerem MaBe eine
territoriale Dimension zugrunde. Die nationalen Verbénde richten die Vertre-
tung ihrer Interessen auf der EG-Ebene zwar auch nach der fachlichen Logik
der EG-Institutionen aus, vertreten ihre Interessen aber wesentlich stirker
gegeniiber Landsleuten in der Kommission und nationalen Parlamentariern
sowie den Stindigen Vertretungen der Mitgliedstaaten. Auf Seiten der Euro-
verbande ist in erster Linie fachliche Expertise und sachliche Uberzeugungs-
arbeit gefragt, wihrend die nationalen Akteure dariiber hinaus auch territo-
riale Interessen geltend machen. Auch die Funktionen der nationalen und der
europidischen Sektorverbinde unterscheiden sich. Die Tatigkeit der EG-
Verbinde ist in erster Linie auf die politische Interessenvertretung begrenzt,
wihrend die nationalen Verbinde auch wichtige Dienstleistungen erbringen
und in der Marktkoordination titig sind. Auch aus diesem Grund ist die Fa-
higkeit der EG-Verbiande, Interessendivergenzen ihrer heterogenen Mitglied-
schaft zu iiberbriicken begrenzter als in den nationalen Verbianden. In kon-
fliktdren Fragen umgehen die nationalen Akteure sie vielfach.

Die Bedeutung der Interessenorganisationen hing nicht unbedingt vom
okonomischen Gewicht ihrer Mitglieder, ihrem Organisationsgrad oder der
Internationalisierung eines Sektors ab, wie bisherige Studien vielfach unter-
stellt haben (z.B. McLaughlin/Jordan/Maloney 1993). Die Interessen-
vermittlung auf der EG-Ebene ist dadurch charakterisiert, daf3 staatliche und
sektorielle Akteure bevorzugt den Umgang mit potentiellen Biindnispartnern
suchen. Die Koalitionen zwischen den Akteuren basieren vielfach auf der
Ubereinstimmung von grundsitzlichen normativen Orientierungen und inhalt-
lichen Positionen. Angesichts der komplexen und fluiden Akteurskon-
stellationen und Entscheidungsverfahren bevorzugen ¢ffentliche und private
Akteure den Umgang mit Akteuren, die dhnliche Interessen und Sichtweisen
aufweisen, auch wenn die Kommission und das Europdische Parlament alle
betroffenen Akteure konsultieren. Die Ubereinstimmung von grundsitzlichen
Orientierungen und ihre Rolle als Biindnispartner 6ffentlicher Akteure kann
selbst die Bedeutung von kleinen und unreprisentativen Verbianden steigern,
wie das Beispiel von GEODE gezeigt hat. Der Zugang fiir sektorielle Akteure
mit abweichenden Positionen gestaltet sich dagegen schwieriger, wie die
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zeitweise SchlieBung der Entscheidungsprozesse gegeniiber EURELECTRIC
seitens der Kommission belegt.

Die Untersuchung der EG-Entscheidungsprozesse hat dabei ein besonde-
res Konsultationsmuster offengelegt: Sowohl die EP-Abgeordneten als auch
die Vertreter der Kommission behalten sich vor, nach Konsultation der sozio-
6konomischen Akteure und der Mitgliedstaaten eigenstdndige Grundsatzvor-
schldge zu entwickeln, die nicht als reine Aggregation der Positionen von
Interessenorganisationen oder Mitgliedstaaten zu werten sind. Thre Vorschla-
ge reflektieren vielmehr ihre organisatorischen Aufgaben und grundsitzlichen
Policy-Auffassungen. Auf der Basis dieser grundsitzlichen Vorschlige und
‘Primdrkonzepte’ binden sie sozio-dkonomische Akteure selektiv ein, um
spezifischere Regelungen auszuarbeiten, die angemessene Problemldsungen
sicherstellen und auch ihre eigene Verhandlungsposition verbessern sollen.
Besonders in technisch komplexen Regelungsmaterien sind sie auf die Unter-
stitzung durch solche ‘Sekundirkonzepte’ von Interessenorganisationen
angewiesen. Wihrend der Liberalisierung prasentierten beispielsweise die
europdischen Verbiande der Chemieindustrie und der industriellen Abnehmer
das Konzept des verhandelten Netzzugangs, das die Kommission als Chance
betrachtete, die Blockade des geregelten Netzzugangs im EP und im Rat
abzubauen. Das franzosische Industrieministerium liefl Electricité de France
die Grundziige des franzosischen Alleinabnehmermodells formulieren, mit
dem das nationalisierte Regime weitgehend bewahrt werden sollte.

Uber die rein organisatorische Dimension hinaus entfaltet die Mehr-
ebenenverflechtung bedeutende Riickwirkungen auf die sektorinterne Interes-
senvermittlung. Die Europiisierung der Politik 14t die Muster der nationalen
Interessenvermittlung aber nicht desintegrieren wie vermutet werden konnte
(Sidenius 1999). Die Strategien der Interessenvertretung folgen weiter den
etablierten Praktiken, und die Interaktion mit nationalen Institutionen stand
im Zentrum der Interessenvertretung der Unternehmen und ihrer nationalen
Verbinde.

Die Mehrebenenverflechtung stellt dennoch grofe Anforderungen an die
Informationsverarbeitung und sektorinterne Interessenvermittlung auf natio-
naler Ebene. Die simultane Prisenz auf beiden staatlichen Ebenen und die
Abstimmung mit den EG-Verbinden wollen organisiert und koordiniert sein.
Alle sektoriellen Akteure bewerten die Interessenvertretung im EG-System
als iiberaus zeit- und kostenintensiv. Selbst die ressourcenstarken deutschen
Verbdnde erachten sprachliche Schwierigkeiten und den hohen Zeitdruck von
EG-Vorgaben als gravierende Probleme der EG-Verflechtung, so daB sie
gemeinsame Sprach- und Ubersetzungsdienste eingerichtet haben.

Das zentrale Problem im Rahmen der verbandlichen Mehrebenenver-
flechtung bildet aber die Kontrolle der nationalen Delegierten auf der euro-
pdischen Ebene. Den Vertretern der nationalen Verbinde miissen auf der EG-
Ebene Verhandlungsspielrdume eingeraumt werden, um Einigungsmdoglich-
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keiten im EG-Verband nicht vollstindig zu blockieren. Damit besteht die
Gefahr, dal} sie auf der EG-Ebene nationale Konsenspositionen unterlaufen.
Dieses Problem wird in den nationalen Verbanden und auch in EURELEC-
TRIC deutlich wahrgenommen. Der Unterminierung des nationalen Kon-
senses auf der europidischen Ebene setzt zwar die Exit-Option der Verbands-
mitglieder eine strukturelle Grenze: Eine weitreichende Unterhchlung sektori-
eller Positionen auf der EG-Ebene, welche den nicht in die Verhandlungen
eingebundenen Verbandsmitgliedern ohnehin weit entfernt erscheint, fithrt zur
Frustration der negativ betroffenen Verbandsmitglieder und macht fiir diese
den Verbandsaustritt zu einer moglichen Handlungsoption. Dieser Option
stehen allerdings die Kosten einer Aufgabe der verbandlichen Kooperation
gegeniiber, so daB8 die Stirkung von Kontrollmechanismen oder die Begren-
zung des verbandlichen Verhandlungsmandats als wahrscheinlichere Reaktio-
nen negativ betroffener Verbandsmitglieder anzusehen sind. Eine solche
Einddmmung des verbandlichen Verhandlungsmandats oder auch das eigen-
stindige Vorgehen sub-sektorieller Akteure lassen allerdings die verbandliche
Interessenvertretung an Einheitlichkeit, Glaubwiirdigkeit und Relevanz fiir die
politischen Akteure verlieren.

Die nationalen Sektorverbiande versuchen dieses Problem der Mehr-
ebenenverflechtung i.d.R. durch angestammte Organisationsroutinen und
Kontrollmechanismen aufzufangen. Im britischen und im deutschen Sektor-
verband werden die Neutralitdt der hauptamtlichen Verbandsmitarbeiter und
auch der von den Unternehmen gewihlten AusschuBvorsitzenden als wichti-
ges Element der verbandsinternen Verhandlungen betrachtet. Deren Vermitt-
lungsleistungen in sektoriellen Verhandlungen sind wichtige Komponenten
der Verbandskooperation. Auch die reprisentative Vertretung von sub-
sektoriellen Unternehmensgruppen in den verbandlichen Gremien und in den
EG-Verbinden gewihrleistet eine Orientierung an gesamtsektoriellen Belan-
gen. Im britischen Verband wird den Unternehmensvertretern in den Ver-
handlungen des EG-Verbandes teilweise ein hauptamtlicher Verbandsmitar-
beiter zur Seite gestellt, um sicher zu gehen, dafl auf der EG-Ebene ge-
samtsektorielle Interessen vertreten werden. SchlieBlich suchen die nationalen
Verbinde Einigungskonzepte, die allen sektoriellen Akteuren angemessen
und tragbar erscheinen und die einvernehmlich verabschiedet werden.

Die Einbindung in die EG-Politik bringt fur die nationalen Verbande
nicht nur bedeutende interne Verhandlungsprobleme, sondern auch einen
allgemeinen Statusverlust mit sich. Im Vergleich zu ihrer Bedeutung auf der
nationalen Ebene verlieren sie in der EG generell an Relevanz, weil ihre Re-
prisentativitdt abnimmt. Dennoch kann sich die Einbindung in EG-Entschei-
dungsprozesse aufgrund ihrer unterschiedlichen Einbettung in die national-
sektoriellen Regime sehr unterschiedlich auf sie auswirken. Die Stellung der
Electricity Association im britischen Sektor und ihre Bedeutung fiir die natio-
nalen politischen Akteure wurde gestdrkt, wihrend die Position der Vereini-
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gung Deutscher Elektrizitdtswerke geschwdcht wurde. Dafiir gibt es drei
Griinde: Erstens hingen diese differierenden Entwicklungen von der unter-
schiedlichen Homogenitit der Mitgliederpositionen ab. Wiahrend der britische
Sektor eine einheitliche Position einnahm und die Liberalisierung unterstiitz-
te, vertraten die deutschen Versorgungsgruppen keine einheitliche Position.
Die Electricity Association konnte deshalb den gesamten Sektor reprisentie-
ren, wihrend die VDEW lediglich eine Minimalposition vertrat, die vor allem
durch die Position der Verbundunternehmen und Regionalversorger unter-
hohlt wurde. Zweitens unterschied sich die Kongruenz der verbandlichen
Orientierungen mit denen der staatlichen Akteure und damit auch ihre Funkti-
on als Biindnispartner der staatlichen Akteure. Die Electricity Association
unterstiitzte die Position der Kommission und des Department of Trade and
Industry und bildete fiir die Generaldirektionen Energie und Wettbewerb
einen wichtigen sektoriellen Koalitionspartner. Dagegen nahm die VDEW
eine defensive Position ein, die von der Kommission und dem Bundesministe-
rium fir Wirtschaft nur in weitaus geringerem Mafe beriicksichtigt wurde.
SchlieBlich lagen diesen Entwicklungen unterschiedliche Ausgangssituationen
der nationalen Verbande zugrunde. Wihrend Unternehmen und staatliche
Akteure die Rolle der VDEW in der sektoriellen Interessenvermittlung lange
anerkannt hatten und sub-sektorielle Interessen nur subsididr vertreten wur-
den, war die Electricity Association nach ihrer Griindung zunichst kaum in
die britischen Entscheidungsprozesse einbezogen worden. Die britischen
GroBunternehmen agierten zunichst oft aulerhalb des Verbandsrahmens.

4.3 Ein Gemeinschaftsmodell von Wettbewerbsregimen?

In diesem Abschnitt soll geklart werden, inwieweit Neoliberalismus, Globali-
sierung und Europdisierung zur Entwicklung von Wettbewerbsregimen bei-
getragen haben und welche Differenzen bestehen bleiben. Die vergleichende
Untersuchung der regulativen Reformen hat gezeigt, daf der Neoliberalismus
und die Globalisierung der Wirtschaft in den verschiedenen Staaten unter-
schiedlich rezipiert wurden. Thre Rezeption und Verarbeitung hing wesentlich
von ihrer Paf3genauigkeit mit den Institutionengefiigen, ordnungspolitischen
Leitideen und Sektorregimen auf europiischer und nationaler Ebene ab. Von
den EG-Mitgliedstaaten fiihrte nur GroBbritannien bereits vor der EG-Libe-
ralisierung ein Wettbewerbsregime in der Elektrizitatsversorgung ein. Die
skandinavischen Beitrittsstaaten von 1995, Schweden und Finnland, hatten
ebenfalls bereits nationale Reformen eingeleitet, bevor sie der EG beitraten.
Ohne die EG-Reform wire der Sektor aber in einer Reihe von anderen Mit-
gliedstaaten nicht oder zumindest nicht in diesem Umfang reformiert worden.

Die EG-Liberalisierung hat nun tendenziell zur Einfuhrung von Wettbe-
werbsregimen gefiihrt. Alle EG-Staaten fithren die grundlegenden Elemente
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des Modells gemeinschaftlicher Versorgungsunternehmen (Prosser/Moran
1994b) ein. Allerdings setzt selbst in den EG-Mitgliedstaaten keine volistin-
dige Konvergenz der Sektorregime ein: Zum einen regelt die EG-Reform eini-
ge wichtige Elemente der Sektorregime nicht. Sie ero6ffnet noch dazu vielfil-
tige Wahlrechte. Zum anderen wiesen die Mitgliedstaaten stark differierende
Ausgangssituationen auf, die weiterhin erhebliche nationale Unterschiede be-
stehen lassen werden.

Da die regulative Reform auf der EG-Ebene erst Ende 1996 beschlossen
wurde und erst im Februar 1999 umgesetzt worden sein mufite, ist es zu friih,
definitive Aussagen liber die Entwicklung der nationalen Sektorregime zu
treffen. Dennoch sollen im Folgenden die grundlegenden Konsequenzen der
regulativen Reform vorsichtig eingeschitzt werden. Am deutlichsten ausge-
prédgt ist bislang die Konvergenz der politischen Steuerung, weil die Richtli-
nie von allen Mitgliedstaaten in nationales Recht umgesetzt werden muf3. Die
EG-Staaten miissen alle ausschlieBlichen Rechte der Elektrizititsversorger
iiber Erzeugung, Auflenhandel und Netze autheben, groBe Industrieunterneh-
men (iber 100 GWh Jahresverbrauch) als Abnehmer zulassen sowie ihre
nationalen Mirkte bis 2003 stufenweise bis zu der jeweils von der Kommis-
sion ermittelten Quote dffnen. Ihren regulativen Titigkeiten und die Fest-
legung der Bedingungen des Marktzutritts miissen sich nach transparenten,
objektiven und nichtdiskriminierenden Kriterien richten. An die Festlegung
offentlicher Dienstleistungspflichten der Versorgungsunternehmen werden
dieselben Bedingungen gestellt. Diese sind inhaitlich eng gefaBt und diirfen
sich lediglich auf die Sicherheit, die RegelmiBigkeit, die Qualitit und den
Preis der Versorgung beziehen. Ferner miissen die Mitgliedstaaten die regu-
lativen Tatigkeiten von den operativen Titigkeiten der EVU trennen. So darf
die Ausschreibung neuer Kapazititen nicht durch die EVU erfolgen, sondern
muB durch eine von diesen unabhingige Stelle durchgefiihrt werden.

In der EG entwickelt sich dennoch kein regulativer Staat in dem Sinn,
daB sich ein einheitliches Modell von Regulierungsinstitutionen und Versor-
gungssektoren durchsetzt. Die EG-Richtlinie bildet eine moderat-transforma-
tive Rahmenregelung. Sie regelt einige wichtige Elemente der Sektorregime
liberhaupt nicht und belait den Mitgliedstaaten etliche Wahlrechte fiir ihre
Transposition und Implementation. Die ausgeprigten Flexibilisierungsele-
mente der Richtlinie haben sichergestellt, daB ein KompromiB erzielt werden
konnte und daf3 die Richtlinie auch in unterschiedlichen nationalen Kontexten
umgesetzt werden kann. Trotz dieser Flexibilisierungene bildet die Richtlinie
aber kein ‘menu a la carte’: Sie enthilt einen Kernbestand duferst detaillierter
Regelungen, die alle Mitgliedstaaten einhalten miissen. ‘Gegenkonzepte’ der
Mitgliedstaaten, die der Intention der Marktoffnung entgegenstanden, wie
z.B. das franzosische Alleinabnehmermodell, wurden derart modiziert, dafl
sie sich weitgehend im Einklang mit den Zielen der Liberalisierung befin-
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den.''® Die Wirkung der Kernregelungen kann sogar ihren materiellen Rege-
lungsgehalt um ein Vielfaches ubersteigen, weil sie fundamentale Verhal-
tensidnderungen implizieren und einen langfristigen Orientierungswandel
auslosen konnen. So gehen die meisten Mitgliedstaaten in der Umsetzung der
Richtlinie deutlich iiber die Minimalanforderungen der Richtlinie hinaus:
Belgien, Deutschland, Finnland, die Niederlande, Schweden, Spanien und
GrofBbritannien liberalisieren ihre Markte vollstindig. Danemark 6ffnet seinen
Markt zu etwa 90% dem Wettbewerb. Osterreich wird ihn zu etwa 50%, Lu-
xemburg zu 45% und Italien zu 40% o6ffnen. Nur Frankreich, Griechenland,
Irland und Portugal gehen nicht oder nur unwesentlich tiber die Anforderun-
gen der Markt6ffnungsquoten hinaus (Kommission. GD XVII 1999).

Im Rahmen der generellen Vorgaben bleiben durch die Wahlrechte und
Nichtregelungen aber signifikante Unterschiede zwischen den nationalen
Sektorregimen bestehen. So regelt die Richtlinie wichtige Elemente der poli-
tischen Steuerung nicht. Den Mitgliedstaaten steht es frei, ihre offentlichen
Unternehmen im Zuge der sektoriellen Reform zu privatisieren wie in Grof3-
britannien oder sie im &ffentlichen Eigentum behalten, wie es in Frankreich
der Fall ist (Int. EdF 17.4.97). Demnach werden weiterhin bedeutende Varia-
tionen in den sektoriellen Eigentumsstrukturen fortbestehen. In bezug auf die
okonomische Regulierung sind iiber ihre Auslagerung aus den Unternehmen
hinaus keine spezifischen institutionellen Regelungen festgelegt worden. Die
Mitgliedstaaten konnen die okonomische Regulierung des Sektors in der
offentlichen Verwaltung ansiedeln wie in der Bundesrepublik oder auch be-
sonderen Regulierungsbehdrden iibertragen wie in Grof3britannien. Die Richt-
linie legt aufler den Forderungen zur Transparenz und Nichtdiskriminierung
auch keine Regulierungsprinzipien fest. Eine Erlosregulierung wie in der
Bundesrepublik ist genauso zuldssig wie eine Preiskappung nach britischem
Vorbild. Diese zum Teil banal anmutenden Differenzen kdnnen groflen Ein-
fluB auf die Intensitdt des Wettbewerbs in den Mitgliedstaaten haben. Das
Beispiel des gescheiterten Energy Act 1983 belegt, dafB3 integrierte Erzeuger-
und Ubertragungsunternehmen den Marktzutritt unabhangiger Erzeuger nahe-
zu vollstdndig blockieren konnen, wenn ihnen eine grole Autonomie iiber die
Festlegung der Netzzugangstarife eingeriumt wird. Die Regulierung des
Netzzugangs ist daher von besonderer Bedeutung. Da die Entscheidungen zur
Festlegung von Regulierungsinstitutionen und -prinzipien, Netzzugangstarifen
und Streitschlichtungsverfahren voraussichtlich erhebliche Unterschiede auf-
weisen werden, wird nicht nur die konkrete Gestalt der Wettbewerbsregime,
sondern auch die Intensitit des Wettbewerbs in den Mitgliedstaaten stark
differieren.

10 Dies zeigt die Implementationsdebatte in den Mitgliedstaaten. Die meisten Mitgliedstaaten
und Versorger, selbst EAF, wollen das in der Richtlinie festgeschriebene Alleinabnehmer-
modell aufgrund der weitreichenden Modifikationen nicht umsetzen (Int. EdF 17.4.97).
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Auch in bezug auf das Ausmal} der Markt6ffnung und die Festlegung be-
zugsberechtigter Abnehmer bestehen erhebliche Wahlrechte: Eine Reihe von
Mitgliedstaaten wird den Markt deutlich iiber das vorgesehene Mindestniveau
hinaus 6ffnen, wihrend sich andere Linder wie z.B. Frankreich auf die mini-
mal erforderliche Marktdffnung beschranken. Das Ausmall des Wettbewerbs
in den Mitgliedstaaten hiangt ferner davon ab, ob sie die Klausel negativer
Reziprozitat in Anspruch nehmen.

Die Richtlinie hat somit zwar eine konvergierende Entwicklung der na-
tionalen Elektrizitatssektoren zu Wettbewerbsregimen in Gang gesetzt. Auf-
grund der Nichtregelung wichtiger Elemente der Regime und der Wahlrechte
der Mitgliedstaaten verbleiben jedoch bedeutende Unterschiede in der Gestalt
dieser Wettbewerbsregime. Das Ausmall der nationalen Reformen bewegt
sich dabei innerhalb der Bandbreite, welche die Reformen in GrofBbritannien
und in Frankreich gekennzeichnet haben: zwischen radikal-transformativen
Reformen einerseits, die iiber die Anforderungen der EG-Richtlinie klar 