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Symposium ,Gestaltung der Freiheit — Regulierung von Wirtschaft zwischen historischer Prigung und
Normierung*

Das vom BMBF gefAqrderte interdisziplinAare Ver-
bundprojekt aGestaltung der Freiheit 4 Regulierung von
Wirtschaft zwischen historischer PrAngung und Normie-
runga wird seit Mai 2009 an den UniversitAnten Bonn
und GAYttingen und der London School of Economics
gefAqrdert. Es hat sich die Erforschung von Regulierung
in ihrer rechts- und wirtschaftshistorischen, juristischen
und kulturellen Dimension zum Ziel gesetzt. Zum Ab-
schluss der Forschungsarbeiten in diesem Herbst ver-
anstaltete das Projekt vom 21. bis zum 23. Juni 2012
ein Symposium am Institut der deutschen Wirtschaft in
KA{qIn, das der Vorstellung und Diskussion der (vor-
1Aoufigen) Forschungsergebnisse diente. Neben den An-
tragstellern und Projektmitarbeiter/innen trugen auch
eine Reihe externer Fachreferenten aus Wissenschaft und
Praxis zu aktuellen und historischen Fragestellungen der
Regulierung vor.

Die Tagung wurde durch Herrn Bundesminister a.D.
WOLFGANG CLEMENT (Bonn) mit einer Keynote-Rede
erAqffnet. In seinem Vortrag mit dem Titel AZum Ver-
hAxltnis von Staat und Wirtschaft. Erfahrungen aus der
praktischen Politikd umriss Clement verschiedene Kon-
flikte zwischen den Anforderungen an wirtschaftliche
Freiheit und der Erfordernis staatlicher Lenkung anhand
von Beispielen aus der Politik. Dabei sah er eine Chan-
ce in der wachsenden Bedeutung nationaler Regulie-
rungsbehAqrden und erkannte den ihnen zugewiesenen

Handlungsspielraum im Sinne einer wachstumsfreund-
lichen Regulierung als gerechtfertigt an. Clement lenkte
den Blick auch auf die internationale Dimension der Fra-
gestellung und forderte angesichts globaler Herausforde-
rung die StAorkung internationaler Regulierungsinstitu-
tionen.

Am Freitag erA{ffnete MICHAEL HATHER (KA {In)
mit einem Vortrag zur Frage aWirtschaftspolitik zwi-
schen Regulierung und Paternalismus. Stehen wir vor ei-
ner Renaissance des Staates?a. Ausgehend von der Be-
obachtung, es liege ein negativer Zusammenhang zwi-
schen Regulierung und Wirtschaftswachstum vor, unter-
suchte HAYther aus verhaltensAYkonomischer Sicht die
mikroA9fkonomischen Bedingungen fA%r Regulierung.
HAYther sprach sich fA%r eine Neuausrichtung der
Wirtschaftspolitik mit eng gefassten Verantwortungsbe-
reichen des Staates aus.

MATHIAS SCHMOECKEL (Bonn) fasste in seinem
Beitrag 4Regulierung & aus der rechtshistorischen Per-
spektivea Erkenntnisse der im Verbundprojekt entstan-
denen rechtshistorischen Forschungsarbeiten zusam-
men. Schmoeckel resAYmierte, dass sich mit Blick auf die
Regulierung in Telekommunikation und Transport seit
dem 19. Jahrhundert die Rechtsordnung der Wirtschaft
nicht maAgeblich verAondert habe und auch kein grund-
legend neues VerhAxltnis von Staat und Wirtschaft eta-
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bliert worden sei. Auch seien regulierungsspezifische Er-
fahrungen aus den USA selten auf das deutsche System
Avbertragen worden.

MARKUS PATT (Bonn) sprach zur 4Reform der Ent-
geltregulierung im Eisenbahnsektor & Preisbestimmung
im historischen Zielkonflikta. Patt untersuchte, unter
welchen Zielkonflikten die Eingriffe in die Freiheit der
Preisbestimmung im Eisenbahnsektor in PreuAen im 19.
Jahrhundert standen. Dazu legte er zunAxchst die staat-
lichen Mitwirkungsrechte bei der Preisbestimmung dar
und ging anschlieAend auf die Frage der Gestaltungs-
freiheit der Unternehmen ein. Er schloss mit dem Er-
gebnis, dass der staatliche Einfluss auf die Preisbestim-
mung im preuAischen Eisenbahnsektor durch politische
Bewertungen einerseits und betriebswirtschaftliche Er-
fordernisse andererseits bestimmt war und insofern kei-
ner stringenten Dogmatik unterlag.

JOHANNES RABERG (Bonn) ging in seinem Vor-
trag aKapazitAotsengpAnosse vs. NetzneutralitAnt:
DienstgA¥te- und Preisdiversifikation im deutschen
Fernmeldewesen des 19. und 20. Jahrhundertsa der Frage
nach, ob die aktuelle Diskussion um die Netzneutra-
litAot beim Datentransport im Internet in Ashnlicher
Form bereits mit Blick auf die Bereitstellung von Te-
lekommunikationsdienstleistungen im 19. Jahrhundert
gefA¥hrt wurde. RA%berg zeigte, dass sich Infrastruk-
tur und Dienstleistungsangebote wechselseitig bedingen,
sich DienstgA¥te- und Preisdiversifikationen als regu-
lative Instrumente bei KapazitAntsengpAussen eignen
und in der Vergangenheit nicht zu diskriminierenden
Ergebnissen gefAlhrt haben.

PETER COLLIN (Frankfurt am Main) kommentier-
te die BeitrAuge von Patt und RA%berg und ging dabei
insbesondere auf den Zielkonflikt zwischen Gerechtig-
keit und Effizienz ein. Dazu zeichnete er zunAochst die
Entwicklungslinien obrigkeitlicher und privatrechtlicher
Preisregulierungsbestrebungen nach. Collin schloss mit
SystematisierungsAY%berlegungen zu den vorausgehen-
den BeitrAugen entlang der Ordnungskriterien aAkteu-
red, Alntentionena und AleitrationalitAntena.

JAN KRANCKE (Regulierungsabteilung Deutsche Te-
lekom AG, Bonn) und FRANK MIRAM (Regulierungsab-
teilung Deutsche Bahn AG, Berlin) diskutierten die Bei-
trAnge von RAYberg und Patt anschlieAend aus der Per-
spektive der Regulierungspraxis und reicherten die Dis-
kussion durch Erfahrungen aus ihrer TAatigkeit an.

GANTHER SCHULZ (Bonn) ging in seiner Einleitung
zum zweiten Block &Wirtschaftshistorische Perspektiven

I4 auf den Unterschied zwischen Regulierungszielen und
RegulierungsrationalitAaten ein. Er resA%mierte, dass in
den bisherigen VortrAogen Regulierung A¥berwiegend
als staatsrationaler Eingriff verstanden wurde. Dabei
sei zu wenig auf kausale ZusammenhArnge eingegan-
gen worden. Marktversagen sei nicht alleiniger Er-
klAsnrungsfaktor fA%r regulatorische MaAnahmen. Viel-
mehr seien hAoufig (Partikular-)Interessen in Regulie-
rungszielen und -strukturen berA¥cksichtigt worden.
Dabei stellte er an Beispielen aus dem Handwerk und
dem Wohnungswesen heraus, dass oftmals verschiede-
ne Akteursebenen und Interessengruppen an der Umset-
zung einer RegulierungsmaAnahme beteiligt seien und
ein regulatorischer Eingriff deshalb nicht immer ein-
deutig als ursprA¥%nglich astaatlicha bezeichnet werden
kann.

Die EinfA%hrung leitete A%ber zum nAschsten Bei-
trag mit dem Titel A4Franckensteins Monster?a Die
Herausbildung des hybriden deutschen Regulierungs-
regimes in Kaiserreich und Weimarer Republik. Er-
klAorungen jenseits des Marktversagensi, in dem BO-
RIS GEHLEN (Bonn) die zugrunde liegenden Interessen-
konstellationen verschiedener Akteursgruppen als Er-
klAarungsfaktor fA%r Regulierungsarrangements unter-
suchte. Gehlen vertrat die These, dass sich das hybride
Regulierungsdesign im Deutschen Kaiserreich und der
Weimarer Republik nicht aus wirtschaftsrationalen Er-
wApgungen ergab, sondern als Ergebnis einer Summe
von Partikularinteressen und folglich aus politischem
KalkAZ] entstanden sei. Die (wirtschafts)politische Wen-
de von 1878/79, symbolisiert durch die bayerische Zen-
trumspolitik von Franckenstein, sei mit einem Para-
digmenwechsel einhergegangen, der sich in einer Ab-
kehr vom liberalen A9konomischen StaatsverstAundnis
niederschlug und in dessen Folge sich fiskalische In-
teressen der GebietskAqrperschaften und fAYderale
SouverArnitAntsambitionen und Strukturpolitiken als
Hemmnisse einer kohAsnrenten nationalen Regulierungs-
politik erwiesen. In diesen Entwicklungen seien die
maAgeblichen Faktoren bei der Entstehung des hybriden
Regulierungsdesigns in Deutschland zu suchen.

HANS PETER ULLMANN (KAqIn) sah die Hybri-
ditAot des Regulierungsregimes in Deutschland bereits in
der Zeit vor 1878/79 angelegt. Er regte entsprechend an,
die langfristige Entwicklungslinie stAnrker in den Blick
zu nehmen. Indem die Wende von 1878/79 A¥berbetont
werde, blieben KontinuitAcoten unbeachtet. Der Analyse
liege ferner ein Idealtypus von Regulierungsregimes als
MaAstab zugrunde, der die reale Regulierung im Kaiser-
reich als defizitAor erscheinen lasse. Es sei jedoch frag-
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lich, ob es A¥%berhaupt ein idealtypisches bzw. modellier-
bares Regulierungsregime geben kA9nne. Vielmehr sei
das Regulierungsregime der Kaiserzeit eine adAnquate
Antwort auf spezifische politische Problemsituationen
des Kaiserreichs gewesen, das mitunter auch dysfunktio-
nale Effekte hervorgebracht habe.

ALBRECHT RITSCHL (London) fA%hrte unter dem
Titel 4Regulierung 4 ein weiterer deutscher Sonderwega
in den dritten Block des Symposiums ein. Er zeigte kur-
sorisch Etappen der wirtschaftspolitischen Neuorientie-
rung im Verlauf des 19. und 20. Jahrhunderts auf, beton-
te PfadbrAY%che und erweiterte die Perspektive, indem
er die Bedeutung von Staats- und Unternehmensfinan-
zierung auf politische PrAnferenzen hervorhob. Damit
leitete er zu zwei weiteren wirtschaftshistorischen Bei-
trAogen aus dem Forschungsprojekt A¥ber.

KATJA FUDER (London/Bonn) ging in Threm Bei-
trag A%ber den ADeutschen Staat als Unternehmera auf
das im wissenschaftlichen Diskurs lange vorherrschen-
de Bild von Aqffentlichen Unternehmen als Alternative
zur staatlichen Regulierung privatwirtschaftlicher Unter-
nehmen ein. Dabei wurde deutlich, dass eine solche klare
Grenzziehung schwierig ist, da auch A9ffentliche Unter-
nehmen Regulierungsarrangements unterliegen. So sei
zu beobachten, dass es im Verlauf des 20. Jahrhundert im
Energiemarkt eine Neustrukturierung und Verlagerung
von Regulierungskompetenzen auf hA9here Ebenen ge-
geben habe 4 mit Konsequenzen insbesondere fA%r die
Kommunalunternehmen, die sich zunehmend in einem
marktlich geprAngten Umfeld befanden hAntten.

NIELS KRIEGHOFF (London/Bonn) referierte zur
Frage, weshalb seit dem ausgehenden 19. Jahrhundert in
Deutschland eine zentrale und in den USA eine dezen-
trale Regulierungsstruktur fA%r FinanzmAwnrkte einge-
fA%hrt wurde. In seinem Vortrag zeichnete er die Regu-
lierungsgeschichte beider LAunder nach und konnte so
zeigen, dass die unterschiedliche Entwicklung der Regu-
lierungsstrukturen weniger auf divergierenden Zielvor-
stellungen grA¥%ndet, sondern in erster Linie den unglei-
chen verfassungsrechtlichen Vorgaben geschuldet war,
die besonders in den USA auch zu Mehrfachregulie-
rung mit unklaren Kompetenzabgrenzungen gefA%hrt
hAuatten.

GERD HARDACH (Marburg) nutzte in seinem Kom-
mentar die Titelwahl des Verbundprojekts 4 aGestaltung
der Freiheita 4, um ein begrifflich-definitorisches Dilem-
ma zu verdeutlichen. Nicht die Gestaltung der Freiheit
sei das eigentliche Ziel von Regulierung, sondern, mit
Adam Smith gesprochen, schaffe erst die Abwesenheit

von Regulierung Freiheit. Grund fA%r Regulierung sei
stets Markversagen, das heiAt SchAndigung der Freiheit
durch die konsequente Verfolgung von Partikularinter-
essen. Hardach resAY%mierte, dass wirtschaftliche Akti-
vitAoten der Afffentlichen Hand seit dem spAsnten 19.
Jahrhundert, mit Ausnahme des Nationalsozialismus, auf
immer neue Art begrA%ndet wurden. Mit Blick auf die
Bankenregulierung zeige sich, dass die Systeme in den
Vereinigten Staaten und Deutschland maAgeblichen Ein-
fluss auf die Finanzsysteme der LAander hatten. Entspre-
chend entstand in Deutschland ein bankendominiertes,
in den Vereinigten Staaten hingegen ein kapitalmarktdo-
miniertes System.

FRANK SCHORKOPF (GAqttingen) fA%hrte in den
vierten und letzten Block der Tagung ein, der die rechts-
wissenschaftlichen Ergebnisse des Forschungsprojekts
zum Gegenstand hatte. Schorkopf ging dabei noch ein-
mal auf begriffliche Fragen der Regulierung ein. Im Sin-
ne des Projekts sei Regulierung als moderne Form der
Wirtschaftslenkung zu verstehen, die Ausdruck interve-
nierender und sozial gestaltender Hoheitsgewalt ist. 4Re-
gulierunga stehe dabei im Gegensatz zu aWettbewerba
in A%bergeordnetem Kontext. Wenn im Ergebnis eine
grAAere individuelle Freiheit entsteht, so sei ein hoheit-
licher regulatorischer Eingriff gerechtfertigt.

THOMAS ZALL (GAfttingen) problematisierte in
seinem Beitrag zum Thema &aUnpolitische Regulie-
rung des Finanzmarktes? Zur Neugliederung der Eu-
ropAxischen Finanzmarktaufsichta die Legitimation der
Regulierung am Beispiel der Neugliederung der eu-
ropAxischen Finanzmarktaufsicht AEuropean Banking
Authority (EBA)a. Vor dem Hintergrund fehlender
HomogenitAst und KontrollmA9glichkeiten im eu-
ropAxischen Finanzmarkt war die Zielsetzung, eine eu-
ropaweite Aberwachung der Effizienz sowie stAnrkeren
Verbraucherschutz einzufA%hren. In der Folge einer feh-
lenden demokratischen europAnischen Affentlichkeit sei
es jedoch schwierig, demokratisch erwirkte Entschei-
dungen umzusetzen. Die EBA verfolge daher einen eher
normierenden als einen administrativen Regulierungsan-
satz.

CHRISTIAN MAURER (GAqttingen) untersuchte in
seinem Beitrag zur Frage: 4Regulierung von Wettbewerb
als Gestaltung oder GefAchrdung der Freiheit?3, ob die
europAnische Wettbewerbspolitik im Sektor der elek-
tronischen Kommunikation FreiheitsrAcume der betei-
ligten Akteure fAqrdert oder einschrAznkt. Dabei zeig-
te sich, dass der Erhaltung von Wettbewerbsfreiheit auf
der einen Seite immer auch FreiheitsbeschrAonkungen
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anderer am Wirtschaftsprozess beteiligten Akteure ge-
genAYberstehen.

MARKUS LUDWIGS (Bonn) fasste in seinem Kom-
mentar zusammen, dass in den beiden vorausgegange-
nen BeitrAngen zum einen die konzeptionelle Dimen-
sion der Regulierung und zum anderen die legitimato-
rische Dimension der Regulierung angesprochen wur-
den. Mit Blick auf die legitimatorische Dimensionen der
Regulierung unterschied Ludwigs die Input-Dimension,
welche nach der LegitimitAat der Verfahren fragt, von
der Output-Dimension, die sich auf die LegitimitAﬁt des
Verfahrensergebnisses bezieht. Damit umriss er zugleich
der dem Symposium implizit A%bergeordneten Kon-
flikt von idealtypisch-modellhaften Wettbewerbskonzep-
tionen und ihrer politisch-rechtlichen Gestaltung.

In seinem Abschlusskommentar hob RAINER
FREMDLING (Berlin) diesen Konflikt ebenfalls hervor
und betonte zugleich die Kontingenz wirtschaftspoli-
tischer Grundsatzentscheidungen. Er verwies auf das
SpannungsverhAxltnis von Investitionserfordernissen
einerseits und strukturpolitischen ErwAngungen ande-
rerseits, die in historischer Perspektive jeweils eine Ent-
scheidung fA%r mehr oder weniger staatliche Regulie-
rung nahegelegt hAsotten. Vor diesem Hintergrund seien
auch die Effizienz von MAsrkten und Gemeinwohlerfor-
dernisse sowie die jeweils abgeleiteten Regulierungsin-
strumente zu bewerten.

Das Abschluss-Symposium bot den Projektmitarbei-
tern die Gelegenheit, ihre Forschungsergebnisse einem
wissenschaftlichen Publikum vorzutragen. Dabei wurde
durch die Einbindung von Praxisvertretern der Netzin-
dustrien der Bezug zur Praxis hergestellt und die An-
wendbarkeit eines Teils der Forschungsergebnisse be-
wertet. In der Abschlussdiskussion wurde noch einmal
deutlich, dass der Fragestellung des Projekts nur durch
den gewAnhlten multidisziplinAaren Zugriff und das Zu-
sammenwirken von Rechts- und Wirtschaftsgeschich-
te, Akonomie und Rechtswissenschaften erfasst werden
konnte. Die Untersuchung von historischen und gegen-
wAgzrtigen Regulierungsregimen veranschaulichte zum
einen KontinuitAsten und BrA%che von Wirtschaftspo-
litik, -strukturen und Ordnungsvorstellungen im histo-
rischen Verlauf und vermittelte zum anderen ein Vers-
tAondnis fA%r Fragestellungen der demokratischen Le-
gitimation staatlicher Eingriffe in Wirtschaftsprozesse.

KonferenzAYbersicht:

GA¥nther Schulz (Bonn): BegrA%Aung
Hans-Peter FrAfhlich (Institut der deutschen Wirt-

schaft KAqIn): GruAwort

Wolfgang Clement (Bonn): Zum VerhAzltnis von
Staat und Wirtschaft. Erfahrungen aus der praktischen
Politik

Rolf Geserick(Deutsches Zentrum fA%r Luft- und
Raumfahrt): GruAwort

Michael HA%ther (Institut der deutschen Wirtschaft
KAqIn): Wirtschaftspolitik zwischen Regulierung und
Paternalismus. Stehen wir vor einer Renaissance des
Staates?

Block 1: Rechtshistorische Perspektiven
Mathias Schmoeckel (Bonn): EinfA%hrung

Markus Patt (Bonn): Reform der Entgeltregulierung
im Eisenbahnsektor A- Preisbestimmung im histori-
schen Zielkonflikta

Johannes RA%berg (Bonn): KapazitAntsengpAusse
vs. NetzneutralitAot: DienstgAYte- und Preisdiversifika-
tion im deutschen Fernmeldewesen des 19. und 20. Jahr-
hundertsa

Peter Collin (Frankfurt am Main): Fachkommentar

Jan Krancke (Leiter Regulierungsstrategie und Ako-
nomie, Deutsche Telekom AG): Praxiskommentar

Frank Miram (Leiter Wettbewerb und Regulierung,
Deutsche Bahn AG): Praxiskommentar

Block 2: Wirtschaftshistorische Perspektiven I
GAYmnther Schulz (Bonn): EinfA%hrung

Boris Gehlen (Bonn): ’Franckensteins Monster’? Die
Herausbildung des hybriden deutschen Regulierungs-
regimes in Kaiserreich und Weimarer Republik. Er-
klAnrungen jenseits des Marktversagens

Hans Peter Ullmann (KA9In): Fachkommentar
Block 3: Wirtschaftshistorische Perspektiven II
Albrecht Ritschl (London): EinfA%hrung

Katja Fuder (London/Bonn): Der deutsche Staat als
Unternehmer

Niels Krieghoff (London/Bonn): Der Kampf um die
Regulierung der Banken & amerikanische und deutsche
Erfahrungen im Vergleich

Gerd Hardach (Marburg): Fachkommentar
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Block 4: Affentlich-rechtliche Perspektiven Wettbewerb als Gestaltung oder GefAshrdung der Frei-

o " heit & ein Werkstattbericht
Frank Schorkopf (GAqttingen): EinfA%hrung et @ el Werkstatiberic

< < Markus Ludwigs (Bonn): Fachk t
Thomas ZA%ll (GA{ttingen): Unpolitische Regulie- arkus Ludwigs (Bonn): Fachkommentar

rung des Finanzmarktes? Zur Neugliederung der Eu- Rainer Fremdling (DIW Berlin): Diskussion

ropAgischen Finanzmarktaufsicht
P Abschlussdiskussion

Christian Maurer (GAqttingen): Regulierung von
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