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Im modernen Wirtschaftsverwaltungsrecht finden sich mehr und mehr Beziige zu
6konomischen Begriffen und Kategorien. Insbesondere das Telekommunikationsrecht
ist insoweit federfiihrend. Es konfrontiert den Rechtsanwender und -interpreten mit
Normen, die sich oft nur durch ein intensiveres Studium 6konomischer Zusammenhiin-
ge verstehen lassen, etwa im Bereich der Entgeltregulierung, bei der die , Kosten der
effizienten Leistungsbereitstellung* als Mafistab fiir die Genehmigungsfihigkeit her-
anzuziehen sind (§ 32 TKG), bei analytischen Kostenmodellen, Vergleichsmarktbe-
trachtungen sowie dem besonderen , Price-Cap-Verfahren® (§ 33 TKG). Schliefilich
sollen im telekommunikationsrechtlichen Vergabeverfahren Frequenzen an das oder
die Unternehmen vergeben werden, die ,,am besten geeignet sind, die zu vergebenden
Frequenzen effizient zu nutzen“ (§ 61 Abs. 3 Satz 1 TKG). Die Habilitationsschrift von
Markus Ludwigs untersucht auch ankniipfend an die zitierte Vorschrift zur Frequenz-
vergabe die Frage, inwieweit der fiir die 6konomische Wissenschaft zentrale Begriff der
LEffizienz“ auch zu einem unternehmensbezogenen juristischen Begriff geworden ist.
Die vom Bonner Regulierungsrechtler Matthias Schmidt-Preufi betreute Arbeit be-
trachtet dazu neben dem aus guten Griinden inhaltlich und umfangméBig dominieren-
den Telekommunikationsrecht auch das Energieumweltrecht (,,Schliisselrolle der
Energieeffizienz“) und das EU-Kartellrecht (,,More Economic Approach und Efficien-
cy Defense®).

Die Darstellung beginnt mit der eher referierenden Betrachtung ékonomischer Effi-
zienzmodelle und analysiert dann mit einer hohen Detailliertheit die relevanten Be-
stimmungen in den genannten Rechtsgebieten. Die zentrale These von Ludwigs besteht
in der Feststellung, die zunehmende Inkorporation 6konomischer Effizienzanforde-
rungen in Vorschriften des nationalen und européischen Rechts fithre zu einer ,, Meta-
morphose” des 6konomischen zu einem juristischen Effizienzbegriff. Entstanden se
daher ein ,Gesamtgeméilde® der Unternehmenseffizienz im Offentlichen Recht. Dic
Verschrinkung von 6konomischen und juristischen Fragestellungen im aktuellen Re-
gulierungsrecht wird bis in kleinste Verédstelungen nachgewiesen. Nahezu jede Schnitt-
stelle zwischen Okonomie und Recht in den behandelten Gebieten wird untersucht
Ludwigs betrachtet den Effizienzbegriff dabei durchgehend interdisziplinir. Seinme-
thodisches Vorgehen hat allerdings von vornherein eine immanente Schwiiche: Eine ju
ristische Arbeit, die von einem Juristen geschrieben ist, kann die Plausibilitit 6kono-
mischer Ansatze und Theorien nur beschrinkt tiberpriifen. Aus der telekommunikati-
onsrechtlichen Entgeltregulierung ist dieses Problem seit langem bekannt: Die betrof-
fenen Unternehmen legen bei der Bundesnetzagentur regelmifiig Gutachten von
Okonomen zu Fragen der Entgeltregulierung vor, die — dhnlich wie juristische Gutach-
ten - regelmiflig zu unterschiedlichen Ergebnissen kommen. Welches Konzept im Hin-
blick auf die volkswirtschaftliche Effizienz oder andere Iragen wirtschaftswissen
schaftlich das iberzeugendste ist, kann eigentlich nur Gegenstand einer 6konomischen
Untersuchung sein. Fiir die Anwendungsprobleme etwa im Bereich der Entgeltkontrol-
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le folgt daraus das juristische Problem, ob und inwieweit die Regulierungsbehérde bei
der Zugrundelegung einer bestimmten 6konomischen Methode etwa zur Bestimmung
der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung Bewertungsspielriaume hat, ein As-
pekt, der einen grofleren Anteil in der Untersuchung verdient hitte, weil er die Mei-
nungsvielfalt in der 6konomischen Wissenschaft als juristisches Problem widerspie-
geln wiirde. Ludwigs verfolgt etwas die Tendenz, das ,Richtige® der 6konomischen
Theorie zu entnehmen und den zweifelnden - da oft nur klassisch juristisch ausgebil-
deten und denkenden Rechtsanwender — hierauf hinzuweisen. Méglicherweise wird
manche These aus der Okonomie dabei etwas iberbewertet. Ein Beispiel ist die Verstei-
gerung der UMTS-Lizenzen im Jahr 2000. Dabei wurden fiir den Bund Erlése von um-
gerechnet mehrals 50 Mrd. Euro erzielt. Dies soll -so eine von Ludwigs als iitberzeugend
empfundene konomische These — keinen Einfluss auf die Verbraucherpreise gehabt
haben (S.381). Es sei nur die ,, Knappheitsrente vergesellschaftet worden*. Mit anderen
Worten: Bei geringerem Erlos seien die Preise fiir die Leistungen auf UMTS-Basis nicht
billiger gewesen, vielmehr hétten die Anbieter nur mehr verdient. Betriebswirtschaft-
lich und wettbewerblich ist das schwer vorstellbar. Die von den Unternehmen gezahl-
ten 50 Mrd. Euro miissen von den Unternehmen refinanziert werden. Da mehrere Un-
ternehmen zum Zuge kamen, bestand auch eine Wettbewerbslage, die es nicht erlaubte,
Preise unabhéngig von Kosten so hoch festzusetzen, wie der Verbraucher sie noch ak-
zeplierte. Man kann deshalb schon die Frage stellen, ob nicht doch die gleiche Logik gilt
wie beim Bécker um die Ecke: Mit dem Mehl wird auch das Brétchen teurer. Welche
Auffassung letztlich richtig sein mag, kann dahinstehen. Das Grundproblem besteht
darin, dass sowohl Gesetzgeber als auch Gesetzesinterpreten gelegentlich eine Tendenz
einer gewissen Okonomiegliubigkeit haben. Letztlich sollte aus demokratie- und
rechtsstaatlichen Griinden die Okonomie fiir den Rechtsanwender aber eine Hilfswis-
senschaft bleiben und nicht zur dominanten Erkenntnisquelle werden. Die 6konomi-
schen Theorien sind oft so gegensiitzlich wie Theorien in der Rechtswissenschaft. Die
,herrschende Meinung®, soweit es eine solche tiberhaupt gibt, wechselt meist schneller
als in der eher zu Beharrung neigenden Rechtswissenschaft. Eine streitentscheidende
héchstrichterliche Rechtsprechung gibt es in der Okonomie nicht. Die Verantwortung
fiir die Ergebnisse von Regulierung liegt letztlich bei den demokratisch legitimierten
Staatsgewalten, nicht bei der konomischen Wissenschaft, die genauso oft und intensiv
irrt wie andere Disziplinen auch. Deshalb ist Zuriickhaltung gegeniiber einer Grund-
haltung geboten, die davon ausgeht, die Okonomen kénnten die Welt erkliren und die
Juristen miissten dies nur verstehen. Damit soll allerdings der Grundthese von Ludwigs
nicht widersprochen werden. Der Gesetzgeber zwingt den Rechtsanwender mehr und
mehr zur Umsetzung von 6konomischen Erkenntnissen, und in vielen Fragen geschicht
dies - dies wird in der Untersuchung an vielen Stellen nachdriicklich belegt — auch mit
guten Griinden. Ebenfalls zeigen die Ausfithrungen deutlich, dass viele prima facie ein-
leuchtende Einwiinde sich bei ndherer Betrachtung als haltlos erweisen. Insofern haben
Juristen und Rechtsanwender durchaus Lern- und Erkenntnisbedarf, der mit der Lek-
tiire der vorliegenden Arbeitin vielen Punkten gestillt werden kann. Es muss dabei aber
der richtige Mittelweg zwischen Okonomieglidubigkeit und Okonomieverweigerung
gefunden werden.

Eine weitere Frage, die sich im Zusammenhang mit der Implementation ékonomi-
scher Begriffe in das Recht stellt, ist, inwieweit sich die Unternehmen solche ,Bevor-
mundungen* gefallen lassen miissen. Ist es nicht ureigene Sache jedes Unternehmens,
die eigene Effizienz im Wettbewerb zu beweisen? Muss man sich als Marktteilnehmer
vom Gesetzgeber und damit letztlich von Verwaltungsbeamten vorschreiben lassen, zu
welchem Preis eine Leistungserbringung ,effizient ist? Diese Frage wird von Ludwigs
beim Telekommunikationsrecht vor allem vor dem Hintergrund der deutschen Grund-
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rechtsdogmatik diskutiert (S. 214 £f.), mit dem (wieder einmal) erniichternden Ergeb-
nis, dass das deutsche Wirtschaftsverfassungsrecht, also etwa die Berufs- und die Ei-
gentumsfreiheit, dem Gesetzgeber und seinen Regulierern kaum Schranken setzt. Ir-
gendwelche 6ffentlichen Belange lassen sich fast immer finden, um die Unternehmen
in ihrer wirtschaftlichen Betdtigungsfreiheit zu beschrinken. Europédische Grund-
rechtsgarantien werden in die Untersuchung vor allem im stark unionsrechtlich ge-
prigten Energieumweltrecht behandelt, allerdings ebenfalls ohne grundsétzliche Ein-
wiinde gegen die Verwendung 6konomischer Theorien.

Wer am Ende der fiir jeden Regulierungsrechtler spannenden und informativen Un-
tersuchung auf eine klassische juristische Definition dessen hofft, wie Unternehmens-
effizienz als Rechtskategorie zu verstehen ist, wird von Ludwigs mit Recht enttiuscht.
Das Phéinomen der Entwicklung eines aus 6konomischen Erkenntnissen gespeisten ju-
ristischen Effizienzbegriffs, das macht die Arbeit deutlich, ist zu vielfédltig, um in einer
Formel zusammengefasst zu werden. Ob aber — wie Ludwigs meint — bereits ein ,, Ge-
samtgemilde® eines juristischen Effizienzbegriffs zu erkennen ist, oder ob es sich
doch eher um ein Sammelsurium von Skizzen und Werkversuchen handelt, bleibt wei-
ter zu beobachten und zu diskutieren, ebenso die Frage, wo die Grenzen einer sinnvol-
len Ubernahme 6konomischer Denkmodelle in das Recht liegen.

Gerrit Manssen, Regensburg
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