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Auftrag der Monopol ission und Schwerpunkte

VvII. Hauptqutachtens

Die Monopolkommission hat nach § 24 b des Gesetzes gegen Wett-
bewerbsbeschrankungen (GWB) den gesetzlichen Ruftrag, alle
zwei Jahre Stand und Entwicklung der Unternehmens—
konzentration sowie die Praxis der Fusionskontrolle und der
MiBbrauchsaufsicht uber marktbeherrschende Unternehmen zu
begutachten. Wie kartellgesetzlich vorgesehen, hat die Bundes-
regierung das VII. Hauptgutachten der Monopolkonmission dem
Deutschen Bundestag (Drucksache 11/2677 und 2678) und den
Bundesrat (Drucksache b30/88 und zu Drucksache 330/88) unver-
ziiglich zugeleitet unq legt nunmehr ihre Stellungnahme dazu
vor. ;

Der Bundesminister fuj Wirtschaft hat am 1. Dezember 1988 die
betroffenen Verbénde flnschlieﬂlich der Gewerkschaften und
Verbraucher angehdrt Qnd ihre Stellungnahmen zum VII. Haupt-
gutachten eingeholt. ﬁchwerpunkte der Anhérung waren die
Konzentrat1onsentwicklung in der Wirtschaft und deren Ur-
sachen, Fragen einer kiinftigen EG-Fusionskontrolle sowie die
Wettbewerbsbedingungen in der versicherungswirtschaft und im
Medienbereich. Aufierdem wurden wettbewerbhliche Fragen im
Zusammenhang'mit den Gewinnverwendungsvorschriften des Aktien-

gesetzes angesprochen.

Die Monopolkommission gelangt in ihrer konzentrations?
statistischen Analyse zu dem Ergebnis, daB sich die Konzen-
tration in der deutschen Wirtschaft insgesamt nicht erheblich
verindert hat. Sie verweist allerdings darauf, daR die aus
Criilnden der Geheimhaltung entstandenen bzw. vergrbBerten
Datenliicken zu einem teilweisen Verzicht auf bisher durchge-
filhrte Analyseteile gefilhrt hat. Die Kommission erwartet eine
Abhilfe nur bei einer klaren gesetzlichen Regelung ihrer Be-

fugnisse,



Ty

Die Bundesregierung hat im Regierungsentwurf einer 5. Kartell-
gesetznovelle, der am 1. Februar 1989 vom Kabinett verab-
schiedet wurde, im Hinblick auf die $ituation im Handel eine
vorsichtige Anpassung insbegondere der Vorpchriften ubnr die
Fusionskontrolle vorgesehen. Sie sieht aufgxund der er-
mittelten Konzentrationsentwicklung keingn?ﬁulqﬂ filr welter-
gehende gesetzliche Korrekturen. Hinaichtlich der bestehenden
Datenliicken priift die Bundesregierung, ob ﬁnd ggf. auf welche
Weise eine entsprechende;gesetzliche Abhil%e im Rahmen der
Beratungen zur 5. GWB- NoVeIle in parlamentarischen Raum ge-

funden werden kann.

Die Monopolkommission h&lt eine Kontrolle von Unternehmenszu-
sammenschliissen auf EG-EBbene in Ergédnzung zu den Vorschriften
des EWG-Vertrages iiber K rtellverbot und Hiﬂbrauchsauf31cht
filr notwendig. Sie betont, daB auf den Mirkten der Gemein-
schaft wettbewerbliche Strukturen erhalten werden miissen, unm
eine wirkliche Integratién'dar Mérkte und die vom Wettbewerb
erwarteten Gkonomischen und gesellschaftspolitischen
Wirkungen zu erreichen. ém Verordnungsentwurf der EG-
Kommission vom April 1988 wird insbesondere kritisiert, daB
die vorgeschlagenen Genehmigungskriterien eine Instrumen—_'
talisierung filr industriepolitische Ziele moglich machten und
daher eine eindeutig wettbewerbspolitische Ausrichtung der
europdischen Kontrolle geféhrdet sei. Im ibrigen seien die
vorgeschlagenen Aufgreifschweilen zu niedrig; das Verhidltnis
nationaler und europdischer Kontrolle sei unklar. Im Exgebnis
spricht sich die Monopolkomnissiaon jedoch dafilr ays, eine
europdische Fusionskontrolle auch dann einzufiihren, wenn qus
deutscher Sicht nicht alle Belange hinreichend beriicksichtigt
erscheinen. |
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Die Bundesregierung hat stets die Auffassung vertreten, daf

in einem exnheltllchen Binnenmarkt Konzentrationsvorgdnge von
gemeinschaftsweiter Bedeutung einer wettbewerbsrechtlichen
Kontrolle der EG-Kommission unterliegen gollten. Sie hat
allerdings stets betont, dafl die Harmonisierung von
Wettbewerbsbedingungen im gemeinsamen Binnenmarkt marktwirt-
schaftlichen Anforderungen geniigen muf. Die Einfithrung einer
europdischen Fu51onskantrolle bedeutet eilne wichtige ordnungs-
politische Weichenstellung in Europa, die nicht ohne erheb-
liche Auswirkungen auﬁ Wettbewerbsrecht und -politik in der
Bundesrepublik Deutscﬁland bleiben kann. Die Bundesregierung
teilt daher insbesondgre die Kritik der Monopolkommission an
einer méglichen Instr mentalisierung der europdischen Fusions-
kontrolle fiir industrlepolitische Ziele. Eine solche
Kontrolle ist nur zu ierantworten, wenn sie im gesamten

len Voraussetzungen fir wirksamen

EG-Raum die strukture:

Wettbewerb erhdlt undé

|:Mac:ht.ballum;;en verhindert.

Ein transparentes, zw%istufiges Vverfahren entsprechend dem
deutschen Recht (reines Untersagﬁngsverfahren beim Bundes-
kartellamt mit Untersagungskr1terium "Marktbeherrschung” -~ in
seltenen Ausnahmefdllen Ministererlaubnis), das diese Risiken
eingrenzen wiirde und daher grundsatzlich die Billigung der
Monopolkomm1351on findet, diirfte allerdings schon wegen der
damit verbundenen Anforderungen auf kiirzere Sicht schon des-
halb nicht zu verwirklichen sein, weil dies eine Knderung des
EWG-Vertrages voraussetzen wiirde. Als Alternative hierzu
bietet sich das von britischer Seite vorgeschlagene und von
der Bundesregierung unterstiitzte Konzept eines reinen Unter-
sagungsverfahrens an, das auf die Méglichkeit verzichtet,
wettbewerblich bedenkliche Zusanmenschliisse aus industrie-
politischer oder gesamtwirtschaftlicher Sicht zu genehmigen.

Damit wiirden die Probleme vermieden, die sich schon auf



nationaler Ebene bei der Abwidgung zwischen Wettbewerbshe-
schrankungen und gesamtwirtschaftlichen Gesichtspunkten er-
geben kdnnen und die mit Sicherheit auf EG-Ebene verstiarkt
auftreten wiirden, wenn unterschiedliche wettbewerbs- und in-
dustriepolitische Interessen mehrerer Mitgliedsstaaten be-
troffen sind.

Eine EG-Fusionskontrolle muB sich ferner auch nach Auffassung
der Bundesregierung auf Zusammenschliisse europédischer
Dimension mit ﬁbernatibnalem wettbewerblichem Schwerpunkt
konzentrieren. Unverzi#htbar ist schlieBlich ein verniinftiges
KRebeneinander europais%her und nationaler Kontrollen, um
Kontrolldefizite auf M%rkten mit nationalér, reglonaler oder

lokaler Bedeutung 2zu vérmeiden.

Einer Novellieruug deséGHB steht die Monopolkommission
kritisch gegenliber. Fiiz eine Gesetzesinderung hilt sie den

Zeitpunkt nicht fiir geéignet. Eine 2zu h3ufige Anderung der
Rahmendaten fir die Wiitschaft sei zu vermeiden; insbesondere
aber sei die erforderliche Abstimmung mit dem europ#ischen
Recht noch nicht hinreichend méglich., Anstelle punktueller
Eingriffe in das GWB plidiert sie fiir eine umfassende
Bestandsaufnahme und grundlegende Uberpriifung des Gesetzes.

Inhaltliche Bedenken hat die Monopolkommission insbesondere
gegen die vorgeschlagenen Neuregelungen in bezug auf den
Handel. Sie geht davon aus, daB die Wettbewerbsverhdltnisse
im Handel eine kartellrechtliche Sonderregelung nicht er-
fordern; der unbestreitbare Strukturwandel vollziehe sich
unter den Bedingungen lebhaften Wettbewerbs. Die Monopol-
kommwission h3lt insbhesondere eine Verschirfung der Fusions-
kontrolle im Handel auch unter Beriicksichtung der spekta-
kuldren Zusammenschliisse der letzten Jahre nicht fiir ange-
bracht. Sie lehnt es ab, die vertikalen Beziehungen zwischen
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Handel und Lieferanten als zusatzliches Untersagungskriterium
heranzuziehen. MaBgeblich sei vielmehr, inwieweit auf der
Ebene des Handels Wettbewerb bestehe. Dabei sei auch zu
‘wiirdigen, daB die Marktzutrittsschranken fur neue
Konkurrenten sowie die Expansionsgchranken fiir kleine und
mittlere Unternehmen nur méBig hoch seien. Andererseits weist
sie insbesondere auf staatliche Hindernisse fiir den Marktzu-
tritt hih, z.B. durch die LadenschluBgesetzgebung und die

Baunutzungsverordnung.

Die im Kartellgesetz geplanten Anderungen dexr Verhaltens-
kontrolle bergen nachénuffassung der Monopolkommission die Ge-
fahr in sich, daB als%no;mal anzusehende wettbewerbliche
Praktiken unterbunden%werden und der beabsichtigte Schutz des
Wettbewerbs in eine W*ttbewerbsbeschrénkung umschlagt. Das
gelte insbesondere fﬁf jeglichen Versuch, den Verkauf unter
Einstandspreis als miﬁbréuchlich zu deklarieren. Hinsichtlich
einer besonderen Freiétellung fiir Einkaufskooperationen fiir
kleine und mittlere Héndelsunternehmen miisse zundchst gepriift
werden, welche Kooperationssachverhalte iiberhaupt vom Kartell-
verbot erfaft werden. Im iUbrigen erdffne der geltende Frei-
stellungstathestand des § 5 b hinreichende Kooperationsmdg-

lichkeiten fiir mittelstdndische Unternehmen.

Auch fiir die vorgesehenen Knderungen in der Ausnahmebereichen
des GWB sieht die Monopolkommission keine hinreichende Recht-
fertigung. Ihrer Auffassung nach kann eine Mcdifikation der
Ausnahmeregelungen nur im Zusammenhang mit einer Uberpriifung
der hoheitlichen Regulierungen in diesen Bereichen vorge-
nommen werden. Ferner seien hier in besonderer Weise die Aus-

wirkungen des europdischen Wettbewerbsrechts zu beachten.




Die Bundesregierung sieht entgegen den Empfehlungen der
Monopolkommission bei einer Gesamtbeurteilung der im Bereich
desg Handels festgestellteh Verbesserungsméglichkeiten und der
Méglichkeiten zur Verstirkung des Wettbe@erbs in den Aus-~
nahmebereichen bereits jetzt AnlaB zu beirenzten Korrekturen
des Kartellgesetzes. Ziel des am 1. Febrdar 1989 vom Kabinett
verabschiedeten Regierungsentwurfs eines%S. Gesetzes zur
Anderung des Gesetzes gegen Wettbewerbsbischrénkungen ist es,
die Instrumente der Fusions- und Verhaltinskontrolle im Hin-
blick auf die Entwicklung im Handel wirkéamer auszugestalten
und in den Ausnahmeberéichen durch Beseitigung nicht mehr
gerechtfertigter Ausnagmen vom allgemeinen Kartellrecht mehr
Wettbewerb zu ermﬁglicﬁen. Wenn auch gegenwdrtig auf der Nach-
frage- wie Anbieterseiée des Lebensmittelhandels wesentlicher
Wettbhewerb herrscht, sé hereiten doch Ausmaf und Geschwindig-
keit der Konzentrationéentwicklunq im Lebensmitteleinzel-
handel Sorgen. Iijahré 1987 kam es hier mit einem iber-
nommenen Umsatzvofumenivon 24,9 Mrd DM zu einer auBerordent-
lichen Fusionswelle, dié allerdings im Jahre 1988 mit einem
Riickgang auf 4,5 Mrd DM wieder deutlich abgeebbt ist. Um Vor-
sorge gedgen eine denkbare kiinftige Gefdhrdung des Wettbewerbé
zu treffen und die Bek#mpfung wettbewerbsschidlicher
Verhaltensweisen zu erlgichtern, soll das bestehende kartell-
gesetzliche Instrumentarium der Fusions- und Verhaltens-
kontrolle verbessert und erg&nit werden, soweit dies im
Rahmen des gegenwdrtigen Systems mdglich erscheint.

Bei der Fusionskontrolle sieht der Entwurf neben einer Br-
weiterung der gesetzlichen Kriterien fiir die (berragende
Marktstellung um nachfragespezifische Elemente als .
flankierende Regelung einen zusitzlichen Auffangtatbestand

fiir Zusammenschliisse vor, der sich gegen die auch von der
Monopolkommission beanstandeten Umgehungsstrategien der Unter-
nehmen vor allem auch im Handel ("24,9 %$-Fille") richtét. Die
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Vereinfachung der Vorschrift gegen unbillige Behinderung
kleiner und mittlerer Unternehmen durch Wettbewerber mit {iber-
legener Marktmacht und die Einfilhrung der Zivilklage wird die
Position des mittelsténdischén Handels gegen einen macht-
bedingten Verdringungswettbewerb -z.B. durch systematische
Verkiufe unter Einkaufspreis- stdrken. Dabei ist die Bundes-
regierung entsprechend der Auffassung der Monopolkommission
der Meinung, daB es eine unvertretbare und nicht praktikable
Einschrénkung des Preiswettbewerbs bedeuten wiirde, den Ver-
kauf unter Einkaufs- oder gar Einstandspreis grundsdtzlich
als miBbrauchlich zu deklarieren. Eine besondere Frei-
stellungsnorm fir Einkaufskooperationen hélt die Bundes-
regierung nach sorgfaltiger Priifung fiir erforderlich Gerade
wegen der grundsatzlich positiven wettbewerbspolitischen Ein-
schitzung der Kooperat;onen als Instrument des Nachteilsaus-
gleichs gegeniiber den %roﬂen Handelsunternehmen ist vor dem
Hintergrund der Entschéidung des Kammergerichts im Falle
Selex/Tania eine besonﬁere kartellrechtliche Absicherung im
Gesetz geboten. Die beécthSSene Regelung sieht ein Maximum
an Flexibilitat vor, um die Belastung der Unternehmen auf-
grund des Kartellverfahrens méglichst gering zu halten. Die
Zulissigkeitsgrenze fir finkaufskooperationen ist allerdings
dort erreicht, wo eine Kooperation den Wettbewerb wesentlich
beeintrédchtigt.

Bei der wettbewerblichen Auflockerung in den Ausnahme-
bereichen orientiert sich der Entwurf am europidischen Recht,
das branchenspezifische Ausnahmen vom allgemeinen Kartellver-
bot nicht kennt, andererseits aber angemessene Freistellungs-
mdgllchkeiten vorsieht. Die Bundesregierung hdlt diesen
Schritt schon jetzt fiir unumginglich, damit sich unsere
Rechtsordnung in den Prozefl der Vollendung des Binnenmarktes
einfiigt. Eine grundlegende Uberarbeitunyg des GWB im Hinblick
auf Buropa wird erst sinnvoll sein, wenn in einigen Jahren
die endgiiltige Ausformung des europédischen Wetthewerbsrechts
hinreichend deutlich wird.



Hinsichtlich der Praxis der MiRbrauchsaufsicht betont die
Moncpolkommission zu Recht die Bedeutung, die der Tidtigkeit
des Bundeskartellamtes in diesem Bereich gegeniiber Unter-
nehmen in staatlicher Hand zukommt, insbesondere wenn diese
aufgrund von Gesetzen marktbeherrschende Positionen ein-
nehmen; die Kontrollwirkung des Marktes miisse hier durch die
Mifbrauchsaufsicht ersetzt werden.
Zur Praxis der Fusionskoﬁtrqlle weist die Kommission darauf
hin, daB bei einem kréftigen Anstieg der angezeigten und voll-
zZogenen Zusammenschlﬁssegder internationale Marktbezug immer
deutlicher zu erkennen s&i. Die Untersagungen betrifen dement-
sprechend ilberwiegend de'i Pressebereich, der internationalem
Izt ist. Eine bedenkliche Entwicklung
sieht die MonOpolkommission in neuen Formen von Ausweich-

Wetthewerb nicht ausgese

strategien zur Umgehung @es gegsetzlich-formalen Zusammen-
schluitatbhestandes. :

Die Bundesregierung teilt die Auffassung der Monopol-
kommission, dal dem intetnationalen Wettbewerb zunehmende
Bedeutung zukommt. Sie h&lt es -auch im europXischen Binnen-
markt- fir besonders wichtig, die Mirkte nach auBRen offen zu
halten, um den internationalen Wettbewerb voll wirken zu
lassen. Hinsichtlich der Umgehungsstrategien zur Fusions-
kontrolle zielt der im Regiérungsentwurf'einer 5. Kartell-
gesetznovelle vorgesehene zusadtzliche Auffangtatbestand

(§ 23 Abs. 2 Nr. 6 GWB) in erster Linie auf wettbewerblich
unerwiinschte Minderheitsbeteiligungen an Wettbewerbern, da
eine solche Verflechtung, insbesondere in Verbindung mit
weiteren Informations-, Mitsprache- und Kontroll-
méglichkeiten, h&ufig dazu fithren wird, daR die Unternehmen
nicht mehr unabhiingig am Markt auftreten. Er 1&Bt dabei das
bestehende System der ZusammenschluBtatbestinde sowie den
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bisherigen Begriff der Unternehmensverbindung unberithrt und
schafft lediglich einen zusitzlichen Kontrollraum unterhalb
der geltenden Aufgreifschwellen. Dadurch soll es den Kartell-
behdrden erméglicht werden, eine Reihe von wettbewerblich
bedenklichen Zusammenschlilssen aufzugreifen und anhand unver-
snderter Bingreifkriterien daraufhin zu uhtersuchen, ob sie
eine marktbeherrschende Stellung begrilnden oder verstirken.

7zur Pressekonzentration betont die Monopolkommission die
groRe Stabilitdt der EQtwicklung gsowohl im Zeitungs- als auch
im Zeitschriftenbereic%. Beli einem weiteren Riickgang der
Zeitungsverlage sowie &er Hauptausgaben habe sich die
Zeitungsauflage stabillsiert, die Zahl der Nebenausgaben, der
Umsatz und Beschédftigu gsstand bei den Zeltungsverlagen sogar
zum Teil betrdchtlich ?rhﬁht. Bei der Beurteilung der Konzen-
tration im Zeitungsber?ich sei jedoch die meist nur reglonale
oder lokale Verbreitunh der Zeitungen mit entsprechend
starker Marktstellung éu beriicksichtigen. Im Zeitschriften-
bereich seien Anzahl, Umsatz und Beschiftigtenstand der Ver-
lage ebenso wie Anzahl und Auflage der zeitschriften weiter
géstiegen. | |

Mit Blick auf die Rundfunkmirkte mifit die Monopolkommission
dem Abbau von_Mafktzutrittsbeschrﬁnkungen fiir private Unter-
nehmen besondere Bedeutung bei. Sie bedauert, daB die meisten
Landesmediengesetze den wettbewerbspolitischén BErfordernissen
nicht Rechnung trilgen und die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichtes den Sffentlich-rechtlichen
Ruﬁdfunkanstalten Wettbewerbsvorteile gegenilber privaten An-
bietern garantiere. Die.5ffentlich-rechtlichen Anstalten
sollten sich auf eine ¢rundversorgung der Bevblkerung be-
schrinken, zumindest solle eine Expansion 6ffentlich-
rechtlicher Programme nach Méglichkeit unterbunden werden.



Darilber hinaus wiederholt die Kommission ihre bereits friher
erhobenen Forderungen nach einem Werbeverhot filr den
6ffentlich-rechtlichen Rundfunk sowie einer Kontrolle des
Erwerbs von Rundfunklizenzen durch das Bundeskartellamt. Im
Interesse einer stdrker nutzungsorientierten Gebithrenge-
staltung empfiehlt sie schlieflich eine getrennte Erféssung
des Empfangs von 8ffentlich-rechtlichen und privaten Rundfunk-
programmen.

Die Bundesregierung mift den rechtlichen, wirtschaftlichen

und technischen Rahmenbedingungen sowie der Verhinderung wett-
bewerbsschidlicher Harkéschlienungsstrategien ebenfallé grofe
Bedeutung fiir eine funk@ionierende duale Rundfunkordnung zu;
insbesondere auch die Landesmediengesetze sollten wettbewerbs-
politischen Erforderniséen weitestgehend Rechnung tragen. Sie
ist allerdings der Ansiéht,-daﬁ das duale Rundfunksystem |
trotz fortbestehender Probleme insbesondere fiir kleinere
private Rundfunkveranstélter im Prinzip bereits jetzt recht-
lich und faktisch etabliert ist. Dazu haben nicht zuletzt die
grofien Anstrengungen der Bhndesregierung zum weiteren Ausbau
des technischen Kommuﬁikationssystens beigetragen. Auch die
Bundesregierung geht im'ﬁbrigen zwar davon aus, daB die
8ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten nicht durch eine
Strategie der Expansion die Marktchancen weiterer privater
Anbieter gef&hrden diirfen. Sie h&lt aber die Vorschlige der
Monopolkommission, insbesondere ein generelles Werbeverbot

fir die 8ffentlich-rechtlichen Anstalten, fiir problematisch,
da ihre Verwirklichung u.a. auch wettbewerblich zweifelhafte
Auswirkungen z.B. auf die Werbemdirkte haben kénnte.

Die Monopolkommission hat sich eingehend mit den staatlichen
und privaten Wettbewerbsheschrinkungen im Versicherungssektor
auseinandergesetzt. Sie gelangt zu dem Ergebnis, daf die von
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der Versicherungsaufsicht betriebene weitgehende Vereinheit-
lichung der allgemeinen Versicherungsbedingungen im Massen-

" geschidft die Innovationsdynamik behindere und keinen die
individuellen Versichertenwiinsche optimal;befriedigenden Ver-
sicherungsschutz gewidhrleiste. Auch hilt gie es nicht fiir
erforderlich, daB zur Vermeidung des Insolvenzrisikos in der
Kfz-Haftpflichtversicherung und der Lebenbversicherunq die
Grundlagen der Prémienkalkulation von deréhuféicht vorge-
schrieben werden. Die iachteile der Beschiénkung des Pramien-
wettbhewerbs wirden aucﬁ durch die UberschuﬁbeteiligunQS*
pflicht nicht ausgegli%hen.

herungsaufsicht vor, von der aller-

Die Monopolkommission schl&gt deshalb eine umfassende Neu-
orientierung der Versi

dings die private Kranienversicherung aus sozialpolitischen
iben soll. Sie spricht sich dafilr =sus,

die Vereinheitlichung ier Allgemeinen Versicherungsbe-

Griinden ausgenommen bl

dingungen aufzugeben; itattdessen soll die Aufsicht sog.
Pflichtklauseln verlanéen kénnen, die u.a. die HMindester-
stattung bei der Pflichtversicherung, die gesetzlichen Riick-
trittsrechte und die Uﬁertragbarkeit der Schadensfreiheits-
rabatte gewihrleisten. Zur Verbesserung der Transparenz
schligt die Monopolkommission die Erarbeitung von Musterbe-
dingungen durch das BAV vor, die bei Vertragsabschlufi den
Versicherungsnehmern als Orientierungshilfe vorzulegen sind.
Auch die Festlegung der Grundlagen der Pr&nienkalkulation
durch das Aufsichtsamt kénne bgi der Kfz-Haftpflichtver-
sicherung und der Lebénsversicherung aufgegeben werden; zun
Schutz der Versicherungsnehmer und Verkehrsunfallopfer scllte
die bisherige Solvabilit#tskontrolle durch einen dffentlich-
rechtlichen Konkurssicherungsfonds ergéinzt werden. Die
Monopolkommision erwartet -auch unter Beriicksichtigung der
internétionalen Erfahrungen-, daB bei einer Umsetzung ihrer



Vorechidge verstérkter Innovations-, Bedingungs- und Preis-
wattbewerb zu cinem stirker differenzierten Versicherungs-

angebat und niedrigeren Prémien fithren wird, ohne daf hier-
durch die Erfiillbarkeit der Vertrédge in Frage gestellt wird.

Die Bundesregierung begrit, daB die Monopolkommission die
bestehenden Regulierungen auf den Versicherungsmirkten im
Kinblick auf ihre wettbeverbsbeschrﬁnkenden,Wirkungen unter-
sacht, auf die wettbewerblichen Nachteile des bestehenden
Svstems hingewiesen und ﬁodelle, die diese Nachteile ver-
meidsn, entwickelt hat. ﬁegen der weitreichenden Folgen einer
Deregulierung des Versic erungsaufsichtsrechts auch fir die
Hassenversicherung hdlt ¢s die Bundesregierung allerdings fiir
problematisch, bereits i Zusammenhang mit der bhevorstehenden
Liberalisierunyg des GroBfrisikengeschéfts das geltende Auf-~
sichtssystem auch filr dab Breitengeschdft in dem vorge-
schlagenen Umfang zu ref?rmieren.

Im Entwurf einer 5. GWB-ﬁovelle wird die sachlich nicht mehr
zu rechtfertigende Ausﬁahme der Banken und Versicherungen

(§ 102 GWB) vom Kartell-, vertikalen Preis-, Xonditionen-
bindungs- und Empfehlungsverbot beseitigt und zugleich das
nationale Recht den schiérferen Standards des EG-Wettbewerbs-
rechts angepaBt, das keine Ausnahmebereiche fir einzelne Wirt-
schaftssektoren kennt. Der Vorschlag der Monopolkommission,
den Ausnahmetatbestand ersatzlos zu streichen, hétte bei der
dann notwendigen ausschlieBSlichen Anwendung dey allgemeinen
Lusnahmetatbestinde der §§ 2 bis 8 GWB zu einer Periode der
Unsicherheit gefithrt und Banken und Versicherungen mdglicher-
weise im nationalen Raum strengeren Regeln unterworfen als im
Anwendungsbereich des EG-Rechts, dessen uneingeschrinktes
Kartellverbot durch eine flexible Freistellungsmbglichkeit
abgemildért wird.
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Die Monopolkommission hat im Rahmen der systematischen Unter-
suchung der Konzentrationsursachen den Bereich Gesellschafts-
und Konzernrecht aufgegriffen zum Gesellschaftsrecht schlégt
sie vor, die Gewinnverwendungsentsche1dung bei der Aktienge-
sellschaft weitgehend auf die Hauptversammlung zu iibertragen,
da die geltende Regelung der Gesch&ftsfﬂhrung der Aktienge-
sellschaft in zu weitgehendem MaBe die M3glichkeit zur Gewinn-
einbehaltung erdffne. Diese Mittel wﬁrden zur Aufstockung des
Finanzvermagens oder fiir Beteiligunqsengagements an anderen
Unternehmen verwendet. Dadurch werde der ‘Verflechtungsgrad
der Wirtschaft erhdht. ' Im Bereich des Konzernrechtes ist die
Monopolkommission der huffassung, daR bereits der Erwerb von
10 % der Anteile an eihem Unternehinen meldepflichtig werden
sollte. Dariiber hinausi solle die Unterscheidung zwischen Ver-
trags- und faktischem Konzern iiberwunden werden. Eine gesetz-
liche Regelung Sffentliicher bernahmeangebote sieht die

Kommission demgegeniiber nicht als notwendig und sinnvell an.

Die Bundesregierung begritRt, daf die Monopolkommission sich
weiterhin systematisch mit der Konzentrationsursachen-
forschung befafit und ﬁerﬁcksichtigt, daB die Konzen-
trationsentwicklung auf nicht immer in ihrer Bedeutung zu
quantifizierenden Ursachen beruht. Wie die Monopolkommission
ist die Bundesregierung der Auffassung, daf das Gesell-
schaftsrecht méglichst konzentrationsneutral ausgestaltet
werden sollte. Der Vorschlag, die Gewinnverwendungs-
entscheidung weitgehend auf die Hauptversammlung zZu ver-
lagern, um den Ausschiittungsgrad zu erhdhen, wirft allerdings
vielfialtige Probleme auf. So gibt es z.B. keine empirisch
gesicherten Erkenntisse ilber eine Kausalitﬁt von Gewinn-
verwendungsentscheidung und Konzentration sowie {iber die
optimale Riicklagenhdhe. Die von der. Monopolkommission vorge-
" schlagene Meldepflicht bei einem Beteiligungserwerb von 10 %
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ist in bezug auf hdrsennotierte Gesellschaften durch die
Richtlinie des Rates der EG (88/627/EWG vom 12. Dezember
1988) vorgeschrieben worden. Die Bundesregierung wird bei der
Umsetzung der Richtlinie darauf achten, daB unndtige Bilro-
kratisjierung vermieden wird. Den Vorschlag der Monopolkom-
mission, die Unterscheidung von faktischém Konzern und
Vertragskonzern aufzuheben und von einer organischen Konzern-
verfassung auszugehen, h#lt die Bundesreqierung flir zu weit-
gehend. Die Regeln der organischen Konzernverfassung sollten
nicht pauschal in das deutsche Konzernrecht iibernommen
werden. Vielmehr solltg jede einzelne Regelung daraufhin iiber-
priift werden, ob eine Qbernahme sinnvoll und angemessen ist.

Einer gesetzlichen Regglung von Gffentlichen tthernahmean-
geboten steht die Bund isregierung mit der Monopolkommission
skeptisch gegeniiber. Ddn von der EG-Kommiszsion Anfang des
Jahres vorgelegten Ricﬁtlin1enentwnrf wird sie daher insbe-
sondere unter den Aspekt einer unnétigen Bﬁrokratisierung des
Marktes flr Unternehmensk&ufe kritisch priifen, zumal die wett-
bewerbspolitischen und ‘gesamtwirtechaftlichen Auswirkungen
einer solchen Regelung noch nicht hinreichend geklart sind.
Im Zusammenhang mit der Diskussion iiber den Richtlinienent—
wurf wird allerdings die Frage des Beteiligungshesitzes, ins-
besondere des Depotstimmrechtes von Banken erneut zu priifen
sein,.
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St und twicklun er Angebot nzentration i ter-
kla n (K tel I) u der te ens- und -
konzentration in den W h e en

Gewerbes (Kapitel II) 50 ie _im Be h v

(aggregierte Komzentration) {Kapitel IJI); Grenzepn und

Mdq {,w p der statistischen Konzepirationgmegsuns

Grundlage amtiicher Daten {(Anlagenband)

Die Monopolkommission weist in ihrem Gutachten erneut darauf
hin, daB ihr wesent%iche fir eine Konzentrationsanalyse
relevante Daten aus?den Aufbereitungen der amtlichen
Statistik nicht zur%Verfﬁgung stehen. Sie sieht eine Gef&hr-
dung ihres gesetzli&hen Auftrage#, wenn diese Datenlilcken
auch in Zukunft for*bestehen wiitrden. Fiir das Berichtsjahr
1986 sah sich die anopolkommission gezwungen, im Unter;
suchungsprogramm fﬁi die Messung der Unternehmens- und
Betriebskonzentratiﬁn in den Wirtschaftsbereichen des
Produzierenden Gewe%bes auf einen groflen Teil der empirischen

Analyse zu verzichten.

Grund fir die weitere Reduktion der Datenbasis sei die ver-
schirfte Geheimhaltungspraxis des Statistischen Bundesanmtes,
das sich auf erhdhte Anforderungen des Datenschutzes und Be-
stimmungen des Gesetzes iiber die Statistik fir Bundeszwecke
(Bundesstatistikgesetz) perufe. Die Monopolkommission h&lt
eine gesetzliche Anderung tilr erforderlich mit dem Ziel, die
angemessene Erfiilllung ihres Auftrags sicherzusteilen. Sie
spricht sich dafir aus, anlédflich der Novellierung des GWB im
Gesetz iiber die Bundesstatistik ein Binsichtsrecht der
Monopolkommission in die Dgten des Statistischen Bundesamtes

zu verankern. ‘



10.

A.

11.

- 16 -

Die Bundesregierung bedauert, daB die Kommission die Analyse
wettbewerbspolitisch wichtiger Fragenkomplexe infolge der
Einschrénkung ihrer Datenbasis aufgeben mufite. Der Fortfall
eines groBBen Teils der Analyse des Standes und der Entwick-
lung der Unternehmens- und Betriebskonzentration in den Wirt-
schaftsbereichen des Produzierenden Gewerbes bedeutet insbe-
sondere, déB keine ausreichend abgesicherten SchluB-
folgerungen fiir die léngerfristige Entwickiung des Konzen-
trationsprozesses gezogen werden k&énnen. Im'Befeich der
dynamischen Konzentrationsmessung konnte der wichtigen Frage
nicht weiter nachgegangeﬂ werden, ob ein hoher Konzentrations-
grad bel den Investitionén im Zeitablauf zu einem ent-
sprechenden Anstieg des ﬁongentrationsgrades beim Produktions-
volumen fithrt. Die hieer bendtigten Einzeldaten sowie An-
gaben iiber Rangverschiebéngen einzelner Unternehmen standen
nicht zur Verfiigung. §

Die Bundesregierung priift derzeit die M8glichkeiten, im Laufe
der parlamentarischen Befatungen zur 5. Kartellgesetznovelle
zu gesetzlichen Regelungen zu gelangen, die den Zugriff der
Monopolkommission auf die bendtigten Daten sicherstellen.
Dabei muB allerdings den Anforderungen des Bundesverfassungs-
gerichtsurteils zum Volkszdhlungsgesetz vom 15. Dezember 1983
entsprochen werden. '

A ra n

Die Monopolkommission hat ihr Analyseverfahren zur Messung
der horizontalen Konzentration im Produzierenden Gewerbe nach
den Anbietern bestimmter Giiter abgeindert. Beginnend mit dem
Berichtsjahr 1986 wurden die nach dem Produktionsvolumen 300
gréften Gﬁterklassen.untersuéht. Es ist beabsichtigt, die
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Daten mbglichst gleicher Zusammensetzung zukiinftig fortzu-
schreiben. Die Bundesregierung begriilit die Verfahrens-
inderung, da sie bei der Analyse des Konzentrationstrends
bessere Zeitvergleiche gestattet und den Aufbau zZusammen-
hdngender Zeitreihen wesentlich erleichtert.

Die Monopolkommission stellt fest, daB 1986 die Angebotsﬂ
konzentration, gemessen an der Konzantrétionsrate CR 3
(Produktionsanteile der drei gréBten Anﬂieter), bei Brzeug-
nissen des Grundstoff% und Produktionsgiltergewerbes sowie des
Investitionsgiiter proéuzierenden Gewerbes hbher als bei den
Erzeugnissen des Verb:auchsgﬁter produzierenden Gewerbes und
des Nahrungs- und Gen Amittelgewerbes war. Die Kommission
stellt insbhesondere dje starke Angebotskonzentration in der
Giitergruppe Chemische, Erzeugnisse als bemerkenswert heraus.
Eine hochkonzentrierté Produktion weist auch die Giitergruppe

Elektronische Erzeugn%sse auf.

Zur Entwicklung der Konzentration (komplexe Jahresbetrachtung
unter Verwendung von drei Konzentrationsraten CR 3, CR 6
sowie Hirschmann-Herfindahl—Index) ergab die Untersuchung
unter kurz- und mittelfristigen Aspekten, daB die Anzahl der
Giiterklassen mit steigendem Konzentrationsgrad diejenigen mit
sinkenden iibersteigt. Allerdings gibt es bei kurzfristiger
Betrachtungsweise einen wesentlich héheren Anteil von Gliter-
klassen mit nicht eindeutiger Konzentrationsentwicklung. Die
Tendenz der Konzentrationsentwicklung erscheint bezogen auf
den Bereich des Bergbaus und des Verarbeitenden Gewerbes nach
Auffassung der Honopolkommissibn insgesamt eher neutral.

Bei alleiniger Betrachtung der durchschnittlichen CR 3-Werte
zeigte sich in der mittelfristigen Betrachtung ein Anstieg
der ungewogenen Mittelwerte von 1978 bis 1986 von 38,3 %t auf
39,0 %. Der am Produktionsvolumen gewogene Mittelwert sei von
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37,8 % auf 39,0 % vergleichsweise gtirker gestiegen. Es sei
demnach ein durchschnittlich stadrkerer Anstieg des Pro-
duktionsvolumens hdher konzentrierter Gliiterklassen als der

iibrigen Giiterklassen zu verzeichnen gewesen.

Die Bundesregierung betrachtet die seit dem VI. Hauptgut-
achten durchgefithrte Analyse der mittelfristigen Konzentra-
tionsentwicklung mit besonderem Interesse. Auch unter Beriick-
sichtigung der eingeschrédnkten Vergleichbarkeit der Zeit-~
reihen hilt sie die Trendanalyse fiir ein weéentliches Instru-
ment der Analyse des Konzéntrationsprozesses in der Bundes-
republik Deutschland. DieEBundesregiérung stellt als Brgebnis
fest, daB zwar insgesamt iine leichte Angebotskonéentration
im Zeitablauf zu beobachtén ist, die aber wettbewerbs-
politisch aus derzeitiger?&icht nicht besorgniserregend er-
scheint. Es besteht daheriderzeit keine Notwendigkeit, das
gesetzliche Instrumentariﬁm zur Bekdmpfung der Unternehmens-
konzentration iiber das 1n§der 5. Kartellgesetznovelle vorge-
sehene MaB auszuweiten. ‘

Unternehmenskonzentratio

Zur Abschitzung der effektiven und potentiellen Konkurrenz

vor: Unternehmen in den einzelnen Wirtschaftsbereichen ermit-
telt dle Monopolkommission die Konzentration der Unternehmen
gemessen am Umsatz in den Wirtschaftszweigen. Wichtigstes
Kriterium der Kommission zur Konzentrationsmessung ist die
Konzentrationsrate CR 3. Angesichts der erheblichen Liicken in
der vorliegenden Datenbasis zu diesem Kernbereich der Bericht-
erstattung, die sich aufgxnnd der Notwendigkeiten der
statistischen Geheimhaltung ergeben, hat die Kommission
wichtige Teile der empirischen Analyse filr den Bereich der
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Unternehmens- und Betrigbskonzentration aufgegehen, da ge-
sicherte Aussagen nicht mehr mdglich seien. Mit den voRm
Statistischen Bundesant an die Monopolkommission iiber-
mittelten zusdtzlichen Aufbereitungen des statistischen
Materials konnte der entstandene Informationsverlust der

Monopolkommission nicht kompensiert werden.

¢. Die "100 GrdBten”

13. Seit dem IV. Hauptgutachten bildet die Monopolkommission die -
Rangfolge der 100 gromten Unternehmen nach dem Kriterium der
Wertschépfung. Diese Rnalyse bildet den Schwerpunkt der Be-
richterstattung. Daneben untersucht die Monopolkommission auf
der Basis der dbliched Geschiftsvolumenmerkmale Stand und
Entwicklung der aggre¢ierten Konzentration in den Bereichen
Industrie, Handel, Krédit- und Versicherungsgewerbe, Verkehr

und Dienstlelstungen.:

Die Untersuchungsergebnisse zur Konzentration von Groﬂunter-
nehmen haben einen hohen wettbewerbspolitischen Stellenwert:
Die Monopolkommission zieht aus den Verinderungen bel den 100
grdBten Unternehmen im Verhdltnis zur Gesamtwirtschaft SchiuB-
folgerungen fiir die Entwicklung marktﬁbergreifender wirt-
schaftlicher Macht, die von diesen Unternehmen ausgehen kann.
Dariber hinaus ist diese Analyse von allgemein gesellschafts-

politischem Interesse.

‘14. Die Monopolkommission stellt fiilr den Berichtszeitraum 1984/86
seit 1978/80 erstmals wieder einen leicht stidrkeren Anstieg
der Wertschdpfung der "100 GréBten” (12,2 %) gegeniiber der
Entwicklung der Wertsdhébfung aller Unternehmen (11,3 %)
fest. Die sich daraus ergebende Erhdhung des Wertschdpfungs-
anteils der GroBunternehmen betrug 0,1 Prozentpunkte {von
18,7 3 im Jahre 1984 auf 18,8 % im Jahre 1986).
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Die Bundesregierung sieht in dieser geringfiigigen Anderung
kein Indiz f£liir eine -nach Jahren der riickldufigen Ent-
wicklung- Tendenz zur Konzentration und wirtschaftlichen
Machtballung. Bildet man vergleichbare Aggregate unter Berei-
nigung von Marktein- und -austritten der Unternehmen und
schaltet Sondereinfliisse aus, so hat sich der Wert-
schépfungsanteil der *100 GrdBten” zwischen 1984 und 1986
nicht verdndert. Innerhalb der "100 GréBten"” besteht aller-
dings nach wie vor ein gtoﬂes Ranggefﬁlle,ginsbesondere
zwischen den ersten beiden Zehnerranggruppen. Die ersten
zehn Unternehmen halten §a. 41 % der gesamten Wertsch&pfung
der 100 Gréfiten (1986); pie zweite Zehnergruppe hat dagegen
nur noch 18,5 $%. :

Bemerkenswert ist der vo? der Monopolkommission im Berichts-'
zeitraum festgestellte Umsatzzuwachs der zehn grdften
deutschen Unternehmen in?internationalen Vergleich. Zur
Positionsverbesserung dei deutschen Unternehmen gegeniiber
ihren ausliédndischen Konkhrrgnten hat allerdings die Wechsel-
kursentwicklung beigetragen. Eine léngerfristige Betrachtung
. (1962 bis 1986) ergab, da8 sich die Gr8Benunterschiede -be-
zogen auf Umsé&tze ausgewiihlter Wirtschaftszweige und Be-
schiftigte- zwischen denIbetrachtetenldeutschen und
amerikanischen Unternehmen erheblich verringert haben.fpie
Bundesregierung sieht sich durch diese Bntwicklung in ihrer
Auffassung bestditigt, daB die Positionsverbesserung der
deutschen Unternehmen ein deutliches Zeichen fidr ihre ge-
stirkte internationale Wettbewerbsféhigkeit ist.

Die Beteiligungsverhiltnisse im Kreis der Grofunternehmen
eind nach der Analyse der Monopolkommission im wgsentlichen
unverdndert geblieben. Dagegen habe sich fir das Zusammen-
schluBverhalten der "100 Gréften"” ein leichter Anstieg er-
geben (31,9 % aller 1986/87 beim Bundeskartellamt angezeigten
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Unternehmenszusammenschliisse gegeniiber 31,3 % 1984). Wie
pereits in frilheren Berichtsperioden stellt die Monopol-
kommission fiir die Gruppe der "ranghdheren" Unternehmen ein

aktiveres ZusammenschluBverhalten fest.

In ihrer Konzentrationsanalfse des Handels hatte die Kommis-
sion schon im VI. Hauptgutachten ermittelt, daR die 20

réften Handelsunternehmen mit 5,6 ¢ im Vergleich zum gesam-
ten Handel (9,2 %) wesentlich schwicher gewachsen sind.

Diese Beobachtung wird im VII. Hauptgutachten in verstidrkter
Form bestétigt: Im Berichtszeitraun 1984/86 ergab sich eine
Umsatzvéranderungsraté von - 3,1 % fiir die 20 gréften Handels-
unternehmen im Vergleich zu einem Anstieg von 4,0 % fiir den
gesamten Handel. Der Umsatzanteil der 20 Gré8ten verminderte
sich von 1984 (10,9 %) bis 1986 um 0,7 Prozentpunkte auf

10,2 3. Die Bundesregierung ist sich mit der Monopolkommis-
sion einig, daB die Entwicklung des Umsatzanteils in erheb-
lichem MaBe auch von der jeweiligen Preisentwicklung im
Mineralélbereich bestimmt wird. Die Kommission stellt hierzu
fest, daB der in der Berichtsperiode ermittelte Rilckgang weit-
gehend auf den Preisverfall im Mineraldlbereich zurickzufih-
ren ist, der sich aufgrund eines ilberproportionalen Anteils
von iliberwiegend mit Mineraldlprodukten handelnden Unternehmen
an den 20 grdften Handelsunternehmen auf deren Umsatzentwick-
lung tiiberdurchschnittlich ausgewirkt habe.

Fiir den Bereich der Einkaufsvereinigungen im Handel ermittelt
die Kommission einen starken Anstieg der Beschaffungsvolumina
der Zentralen zwischen 1984 und 1986, der, wie bereits in den
letzten beiden Berichtsperioden, auf zunehmende Wirksamkeit
der Zentralen im Beschaffungsbereich hindeute.
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Die Monopolkommission hat im VII. Hauptgutachten in einem
Anlagenband erstmalig eine geschlossene methodische Analyse
der konzeptionellen und systematischen Méngel der Konzen-
trationsstatistik durchgefiihrt sowie Ansitze zur Uberwindung
dieser Schwichen aufgezeigt. Eine Schwierigkeit bei der
Analyse von Konzentrationsvorgédngen besteht darin, die
statistischen Grundlagen mit den Erfordernissen der Konzen-
trationsstatistik zur Detkung zu bringen. Dies gilt vor allem
fiir das sog. Schwerpunktprinzip, wmit dem die Unternehmen
einzelnen Wirtschaftszweﬁgen zugeordnet werden, obwohl sich
ihre Umsédtze auf mehrere%Branchen erstrecken. Hinzu kommen
die begrenzte Erfassung ’er auBenwirtschaftlichen Konzern-
verflechtung und der Hanflelsstrime, Probleme bei der Wahl
geeigneter Erfassungsgrehzen fir die verschiedenen
Unternehmenqgraﬂen sowiegbei der regionalen Abgrenzung der
Midrkte und Schwierigkeit&n der Entwicklung von Zeitreihen fiir
die Analyse der Konzentr%tion im Zeitablauf. Dies fithrt zu
einer Reihe systematisch?r Verfidlschungen, die die Konzen-
tration zum Teil iiber-, aber auch erheblich unterzeichnen.

Die Bundesregierung begrliBt die sorgféltige Analyse der
Eignung des vorliegenden Datenmaterials und der Konzepte fir
eine angemessene Konzentrationsberichterstattung. Sie unter-
stiltzt die Absicht der Kommission, die Méglichkeit der Ver-
besserung der Datenlage in ?erbindung nit dem am

1. Januar 1986 in Kraft getretenen Bilanzrichtliniengesetz
sowie die Nutzung kommerzieller Datenbanken verstidrkt zu
priifen. Sie hilt es fiir besonders wichtig, daB8 die Kommission
in Zusammenarbeit mit dem Statistischen Bundesamt ihre Be-
mihungen, die Konzentrationsberichterstattung im Handel 2zu
erweitern, mit Nachdruck fortsetzt.

Ehnliches Gewicht miBt die Bundesregierung auch den laufenden
Arbeiten der Kommission beil, zusammen mit dem Statistischen
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Bundesamt ein methodisches und organisatorisches Konzept vor-
subereiten, um die auBenwirtschaftliche Verflechtung der An-
bieter und Mirkte im Rahmen der Konzentrationsstatistik der
Giiterproduktion zu erfassen. Die vorgeste@lten ersten
Ergebnisse einer Sonderaufbereitung fir dLn Bereich Erzeug-
nisse des Erndhrungsgewerbes zeigen, daB das Modell hierzu
hinreichend geeignet ist. In der, wenn auph nur gréBen-
ordnungsmiafigen Bestimuung, des Einflusse% der AuBenhandels-
verflechtung auf den inlandischen Konzentrationsgrad des
Giiterangebotes sieht die Bundesregierung einen deutlichen
Fortschritt, um dem waqhsenden 1nternationa1en Wettbewerb

Rechnung 2zZu tragen.

Die Bundesregierung ge;t ferner davon aus, daB die Monopol-
kommission in ihrewm nd¢hsten Hauptgutachten Ergebnisse der
neu aufgenommenen konz ntrationsstatistischen Sonderaufbe-
reitung fir fachliche pnternehmensteile vorstellt. Damit soll
die Diversifikation de& Betriebe, Unternehmen und Unter-
nehmensverbindungen besser erfaft werden. Weitere Ver-
‘besserungen sind von der grundsétzlichen Revision der Glter-
systematik zu erwarten, mit der das Statistische Bundesamnt
befaft ist. Hierdurch wird die Entwicklung einerx
international kompatiblen Datenbasis mit Blick auf den euro-
pdischen Binnenmarkt méglich. Das Datenmaterial wird zugleich
dem technischen Fortschritt, der zunehmenden Bedeutung der
Dienstleistungen sowie dem Erfordernis der griBeren Marktnéhe
der Giitersystematik Rechnung tragen. Die Bundesreglerung ver-
kennt nicht, daB solche Verbesserungen nur lingerfristig und
Schritt fir Schritt erreicht werden kdnnen. Die Divergenz
zwischen dem Konzept der amtlichen Wirtschaftsstatistik und
ihrer Eignung fiir konzentrationsstatistische Betrachtungen
wird gleichwohl noch auf absehbare Zeit fortbestehen. Die
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17.
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Bundesregierung ist nach wie vor der Ruffassung, daB bereits
dle laufenden Konzentrationsanalysen der Kowwission geelgnet
sind, wesentlich zur Versachlichung der wettbhewerbs-
politischen Diskussion iiber die Unternehmenskonzentration und

ihre Bekdmpfung beizutragen,.

M_mgmghuﬂmm_ﬁhmﬂ_bﬁheruchende
MM@MMMK itel IV

Misbrauchssufsicht

Die Bundesregierung begr%ﬂt, dafl infolge des intensiven Wett-
bewerbs auf den meisten ?érkten der Bundesrepublik die Zahl
der Verfahren wegen des Verdachts eines Hifkbrauchs eliner
marktbeherrschenden Steliung gemiB § 22 GW3 abgenlli.elh hat,
und zwar mit 14 Fidllen im Berichtszeitraui 1586/87 o welr
als die H&lfte gegeniiber dem vorherigen Berichtszeicrraum
1984/85 mit insgesamt 30 Pdllen.

In ihren Ausfiihrungen zur MiBbrauchsaufsicht hat die Monopol-
kormission eine Reihe von Verfahren angesprochen, die die
Verhinderung des Marktzutritts, mifibrduchliche Rabattge-
staltung und Bezugsbindungen sowie Koppelungspraktiken und
Gegengeschéfte hetreffen.

Die Bundesregierung stimmt der Monopolkommission zu, daB dem
freien Marktzutritt in einem warktwirtschaftlichen System
groBe Bedeutung zukommt. Sie begriidt mit der Monopol-
kommission das entschiedene Vorgehen des Bundeskartellamtes
gegen mifbréuchliche Rabattsysteme, die zu einer faktischen
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Bezugsbindung der von dem marktstarken Unternehmen abhingigen
Firmen fithren und zudem leistungsfremde Sogeffekte ausldsen.
Derartige Rabattsysteme gehgn nicht nur zu Lasten der Ab-
nehmer, sondern beeintrichtigen auch die Wettbewerbsposition
inshesondere kleinerer Hersteller, deren Absatzmbglichkeiten

eingeengt werden.

rus;onsgontrolle

Im Zusammenhang mit der praxis der Fusionskontrolle hat sich
die Monopolkommission @eben einer Reihe von Einzelproblemen
wie Zusammenschluﬁtatbéstand, Auslandswettbewerb, Anwendung
der Abwigungsklausel uid Problemen unterschiedlicher Rechts-
auslegung durch die Betchluﬂabteilunqen des Bundeskartell-
amtes schwerpunktméﬂigﬁmit der Zusagenpraxis des Amtes
befaBt. Zur Fusionsakt?vitﬁt der Unternehmen bemerkt die
Kommission, daf die nn?ahl der angezeigten Zusammenschlilsse
1986787 mit 1689 Féllén gegeniiber dem vorherigen Berichts-
zeitraum 1984/85 mit 1284 wieder deutlich zugenommen hat.
Dabei werde der internationale Marktbezug der Zusammen-
schliisse immer deutlicher erkennbar. Mit fiinf Untersagungen
im Berichtszeitraum 1986/87 hat sich die Zahl der insgesamt
untersagten zusammenschlilsse bzw, Zusanmenschluivorhaben auf
74 erhdht. Die Honopolkdmuission verweist zurecht darauf, daB
aus der geringen Zahl der Untersagungen nur beschrénkte
Rilckschliisse auf dile Wirksamkeit der Fusionskontrolle méglich
sind. AuBer der generalpraventiven Wirkung des Gesetzes mun
in den Jahren 1986/87 bei der Wirdigung der Kontrolle beriick-
gichtigt werden, daB 26 angemeldete ZusammenschluBvorhaben,
gegen die das Bundeskartellamt kartellrechtliche Bedehken
geduBert hatte, wieder aufgegeben worden sind. Die Monopol-
kommission folgert aus dem Unstand, daB vier der fiinf unter-

sagten Zzusammenschliisse den Pressebereich betrafen, dafl die
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Fusionskontrolle vor allem dort greift, wo inladndische Unter-
nehmen dem internationalen Wettbewerb nicht ausgesetzt sind.
Der Hinwz2is der Monopolkommission auf den immer deutlicher
werdenden internationalen Marktbezug der Zusammenschlﬁsse
macht auf der anderen Seite deutlich, wie wichtig offene
Mirkte fir die Erhaltung wettbewerblicher Strukturen in der
Bundesrepublik und Europ& sind. Vor diesem Hintergrund ge-
winnen die Bemithungen def Bundesreglerung um einen offenen
europdischen Binnemarkt ﬁesondere Bedeutuné.

Im Hinblick auf Ausweich
kontrolle hatte sich die:
letzten Hauptgutachten 1

trategien zur Umgehung der Fusions-
Monopolkommission bereits in ihrem
84/85 nit der Fallgruppe des Erwerbs
r 25 3-Schwelle des § 23 Abs. 2
undesregierung hat im Re-
GWB-Novelle diese Problematik aufge-
ung derartiger Umgehungspraktiken

von Anteilen unterhalb d
Nr. 2 a GWB befafit. Die
glerungsentwurf einer 5.
griffen und zur Verhindei
inshesondere auch im\Han#el einen neuen Auffangtatbestand
vdrgeschlagen, der eine #aterielle Uberpriifung des Anteilser-
werbes unterhalb der 25 ?-Schwelle erméglicht, wenn hierdurch
-auch in Verbindung mit anderen Faktoren, wie z.B. Mandaten
in Aufsichtsgremien- ein Unternehmen einen wettbewerblich
erheblichen EinfluB auf ein anderes ausiiben kann.

In ihrem neuesten Hauptgutachten 1986/87 weist die Monopol-
kommigssion auf einen weiteren UmgehungSsachyerhalt hin. An-
stelle der marktbeherrschenden oder finanzstarken Unternehmen
oder deren Anteilseigner erwerben Familienangehérige der An-
teilseigner Unternehmensbeteliligungen, deren unmittelbarer
Erwerb durch die Anteilseignef oder deren Unternehmen fusions-
kontrollrechtlich hdtte beanstandet werden kdnnen.



20,

- 27 - Brucksache 343 /89

Die Bundesregierung hidlt diese Umgehungsfille, die allerdings
bisher nur vereinzelt vorgekommen sind, flr ordnungspolitisch
problematisch, da auf diese Weise ein einheitliches Auftreten
der beteiligten Unternehmen im Wettbewerb mdglich ist.
Andererseits stellen jedoch bloBe familiﬁre Bindungen

zwischen den Beteiligten keine Grundlageéfﬁr strukturell abge-
gsicherte BinfluBnahme auf die beteiligteh Unternehmen dar.
Sollten allerdings weitere Umsténde hinzﬁkomnen, s0 gibt
bereits das geltende Recht, insbesondere?aber der vorge-
schlagene neue Auffathatbestand, den Kaftellbehﬁrden die M&g-
lichkeit zu ﬁberprﬁfe@,iob eine iiberragende Marktstellung
begriindet oder versté&kt wird. '

Die Bundesregierung téilt die Auffassung der Monopol-
kommission, daB bei dér Priifung von Zusammenschliissen der
Auslandswettbewerb niéht nur pauschal betrachtet werden

dilrfe. Konkrete Festséellungen zu der Wettbewe:bsf&higkeit

von ausléndischen Anbjetern sowie zur Intensitdt des Auslands-
wettbewerbs sind auf jeden Fall dann erforderlich, wenn der
Auslandswettbewerb zur Widerlegunq'von Marktbeherrschung
herangezogen wird. Die Monopolkommission verweist in diesen
Zusammenhang insbesondere auf ‘den Importwettbewerb aus Staats-
handelsl&indern, dessen Lieferungen oft nicht aus unter- '
nehmerischen Griinden erfolgten, sondern lediglich kurzfristig
wegen vorhandener freier Kapazitéten oder zur voriibergehenden
Devisenbeschaffung eingesetzt wirden. Beil dérartigen Importen
handele es sich um kein langfristiges Strukturdatun= des
relevanten Marktes. Bbenfalls kritisch sei die Beriick-
sichtigung des Auslandswettbewerbs, wenn der von aus-
lindischen Anbietern ausgehende Wettbewerbsdruck lediglich
global nach der Linderzugehdrigkeit und aus dem Vergleich zu
anderen Mirkten bestimmt werde, auf denen Unternehmen dieser

Linder bereits prasent sind.
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In ihren Ausfiihrungen zur Anwendung der Abwidgungsklausel des
§ 24 Abs. 1 2. Halbsatz GWB bemerkt die Monopolkommission,
das Bundeskartellamt habe im ZusammenschluBffall PreuBlen
Elektra/Braunschweigische~Kohlenbergwerke zu Unrecht bei der
Gesamtbetrachtung der Auswirkungen des Zusammenschlusses MaB-
nahmen der beteiligten Unternehmen berilicksichtigt, die diese
nachtrédglich ergriffen hdtten und die zu einer Verbesserung
der Wettbewerbsbedingungen auf einem von dem Zusammenschluf
nicht betroffenen Markt gefiihrt hitten. Es fehle soweit an
einem Ursachenzusammenhang zwischen dem Zusammenschluff und
dem Eintritt verbesserter Wetthewerbsbedingungen. Aus den
gleichen Griinden sei aucﬁ die Beurteilung der ZusammenschluB-
fdlle Procter & Gamble/Richardson Vicks sowie.Procter Gamble/-
Blendax durch das Amt kritisch zu bewerten.

Auch nach Auffassung der%Bundesregierung widerspricht es der
Zielsetzung der Fusionskéntrolle, wenn Strukturverédnderungen
auf anderen Mirkten als éen vom ZusammenschluBl betroffenen,
die die an den Zusammenséhluﬂ Beteiligten ohne Verdnderung
des zu beurteilenden Zusammenschlufitathestandes selbst an-
bieten, bei Anwendunyg der Abwdgungsklausel beriicksichtigt
werden. Die Bundesregierung begriiAt deshalb die vom Bundes-
kartellamt vorgenommene Koordinierung zur Handhabung der Ab-
wagungsklausel, die den Bedenken der Monopolkommission
Rechnung tridgt (vgl. Tatigkeitsbericht des Bundeskartellamtes
1987/88, 1. Abschnitt, 2.5.).

Die Moncopolkommission hat auch in ihrem VII. Hauptgutachten
wieder die Zusagenpraxis des Bundeskartellamtes untersucht.
Die am h&ufigsten verwendete Zusagenform, die VerduBBerungs-
zusage, wird insgesamt positiv beurteilt, und zwar sowohl im
Hinblick auf die Durxchsetzung als auch im Hinblick auf die
wettbewerbliche Wirkung. Die Kommission wertet dieses
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Tnstrument als eine flexible Reaktion der Fusionskontroll-
praxis auf die Beteiligung von Vielproduktunternehmen am Zu-
sammenschluBverfahren und sieht sie als mit dem System derx
Fusionskontrolle vereinbar an, weil dadurch die strukturellen
Wettbewerbsbedingungen unmittelbar erhalten oder verbessert
witrden. Die Kommissién hat insoweit ihre grundsétzlichen Vor-
behalte gegen die Zusagenpraxis (vgl. V.-Hauptgutachten,.

P2. 500 ff.) zuriickgestellt. Sie hat allerdings nach wie vor
Bedenken gegen eine moéglicherweise unzureichende rechtliche
Abhsicherung der Durchsétzbarkeit von "Nachfristzusagen". Die
neuerdings meist praktizierte Vereinbarung einer Verlingerung
der Untersagungsfrist @angiere das Vollzugsverbot des § 24 a
Abs. 4 GWB: zuden ﬁbeéschreite das Untersagungsverfahren
durch diese Verléngering hiufig den iiblichen Prognose-
zeitraum. Bei den Zusdgen, mit denen der Ervwerber eine Be-
grenzung seines Einflusses auf das Beteiligungsunternehmen
oder eine Yffnung des;Zusammenschlusses fiir weitere Zusammen-
schluBinteressenten zésichert,'sieht die Monopolkommission
die Gefahr einer 1aufénden verhaltenskontrolle, wenn das zuge-
sagte gesellschaftsrechtliche Verhalten nur am tatséchlichen
Marktverhalten zu erkennen sei. Bei 3ffnungszusagen, etwa der
Aufnahme von Konkurreﬁten in .ein Gemeinschaftsunternehmen auf
einer vorgelagerten Wirtschaftsstufe, bezweifelt sie daritber
hinaus, ob die erwarteten Wirkungen im Hinblick auf die be-
fiirchtete Marktbeherrschung wirklich eintreten.

Die Bundesregierung teilt die Auffassung der Monopol-
kommission, daB dem Instrument der Zusagen im Fusionskontroll-
verfahren eine erhebliche Bedeutung zukommt. Zusagen haben
sich als flexibles Instrument erwiesen, partielle wett-
bewerbliche Bedenken gegen einen Zusanmenschluf auszurdumen,
ohne den Zusammenschluf ingesamt scheitern zu lassen. Dies
gilt insbesondere fiir Zusagen, die unmittelbare strukturelle
Auswirkungen auf die Wettbewerbsbedingungen haben. Auch in
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anderen Rechtsordnungen haben sich daher &hnliche Instrumente
entwickelt. So hat etwa die britische Monopolkommission im
aktuellen Fall der geplanten Ubernahme von Plessey Company
PLC durch™GEC und Siemens dem Handelsminister empfohlen, sich
von den Firmen bestimmte Zusicherungen u.a. zur Ausriumung
wettbewerblicher'Bedenken geben zu lassen. Die usagenpraxis
muB sich aber strikt in den Grenzen halten, die ihr vom
Gesetz gezogen sind. Insbesondere haben Zusagen, die eine
permanente Kontrolle des Marktverhaltens bedeuten, im Rahmen
einer an Strukturkriterien orientierten Fusionskontrolle
keine Berechtigung. DieiBundesregierung begrift es daher, daf
die Monopolkommission d%e Zusagenpraxis im Hinklick auf
eventuelle Fehlentwicklingen weiter aufmerksam beobachtet.
Die Monopolkommission m?cht erneut auf die_Gefahr unter-
schiedlicher Rechtsausl%gung durch die BeschluBfabteilungen
des Bundeskartellamtes ?ufmerksam. Sie begrift die Absicht
des Amtes, Leitlinien er Koordinierung der Verwaltungs-
entécheidungen der einzélnen BeschluBabteilungen einzufilhren.
Auch die Bundesregierung erwartet, daB die vom Bundes-
kartellamt ergriffenen Vorkehrungen zu befriedigenden
Ergebnissen fithren werden. Eine Notwendigkeit fir Anderungen
im Aufbau des Bundeskartellamts, welche die weitgehend unab-
hédngige Stellung der BeschluBabteilungen als justizihnliche
Kollegialspruchkérper beeintrichtigen kdénnten, sieht die
Bundesregierung demgegeniiber nicht. Sie hat daher in der

5. Kartellgesetznovelle auf gesetzliche MaBnahmen verzichtet.

Im Handel sieht die Monopolkommission einen beschleunigten
KonzentrationsprozeB mit zunehmenden Zusammenschluf-
aktivitdten der Unternehmen des Lebensmitteleinzelhandéls.
Dieser ProzeB sei durch einen Strukturwandel gekennzeichnet,
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der zum Marktaustritt von vor allem kleinen und mittleren
Unternehmen fiihre. Neben einer Arrondierung des logistischen
Systems durch Verdufierung und Erwerb von ‘einzelnen Betrieben
des Lebensmitteleinzelhandels sei 2u beobachten, daR sich
auch groBere Handelsunternehmen vom hart umkdmpften
Lebensmitteleinzelhandelsmarkt zurﬁckz&gén Die Kommission
erwartet jedoch keine weitere Zunahme det Anzahl der Zusammen-
schluffdlle; die nach Zahl und Volumen bqsonders hohen
statistischen Werte des Jahres 1987 kénnten auf Sonder-
faktoren zurﬁckzufﬁhreh sein, insbesondefe auf die Ausfiihrung
von Zusammenschluﬂvorh;ben, die wegen der bevorstehenden Ger-
ichtsentscheidungen ih den Fillen Coop/Wandmaker und
Metro/Kaufhof zuriickgestellt worden waren. AuBerdem sei denk-
bar, daB Zusammenschliisse in Erwartung einer Verscharfung der
Fusionskontrolle gera im Hinblick auf den Handel vorgezogen
worden seien. Auch die #nderung der Baunutzungsverordnung im
Jahre 1987 habe sich éffenbar versﬁﬁrkt auf die Zusammen-
schluRtitigkeit im Haﬁdel ausgewirkt; Standorte mit grofien
Verkaufsflachen seien?nur beschrinkt verfilgbar und kdnnten
anscheinend nur durch ZusammenschluBvorhaben erworben werden.
Ferner geht die Monopolkommission davon aus, daB eine
Liberalisierung der LadenschluBzeiten wesentliche Wetibewerhs-

impulse ausldsen wiirde.

Zur Entscheidungspraxié des Bundeskartellamtes und der Ge-
richte bemerkt die Kommission vor allem, dalR das Kammer-
gericht das Unverzichtbarkeitskonzept des Rmtes zurecht abge-
lehnt habe, nach dem Nachfragemacht im Handel bereits dann
angenommen werden soll, wenn die Mehrheit der Hersteller den
Nachfragern im Hinblick auf ihr grofles Absatzpotential nur
unter Inkaufnahme erheblicher wirtschaftlicher Nachteile aus-
weichen kdnnte. § 22 GWB hebe im Gegensatz zu § 26 Abs. 2
Satz 2 GWB auf die Stellung eines Unternehmens am Markt, d.h.



auf das Verh&ltnis zu allen geinen Wettbewerbern und zur Ge-
gamtheit der Unternehmen auf der Marktgegenseite ab. Nur der
Nachfrager, der auf die andere Marktseite insgesamt einwirken
kénne, beherrsche den Markt. Es sei verfehlt, einzelne
pilaterale Geschidftsbeziehungen zu untersuchen und dort be-
stehende Machtverhdltnisse zur Begriindung von Marktbe-

herrschung heranzuziehen.

Die Bundesregierung sieht sich durch die Ausfiihrungen derl
Monopolkommission in ihrer Auffassung bestdtigt, daB im
Bereich des Lebensmlttelshandels trotz eines séit Jahren an-
haltenden tlefgreifenden Sstrukturwandels und wettbewerblichen
Anpassungsprozesses auf: der Nachfrager- wie auf der Anbieter-
seite wesentlicher Wettbewerb besteht, ohne daB es bisher
Anzeichen dafir glbt daB er in absehbarer Zeit erlahmen
kénnte. Auch die Bundeéregierung geht davon aus, daf die
auRergewéhnliche Fus1oqswe11e im Jahre 1987 auf Sonder-
faktoren beruht hat; d%r drastische Rilckgang der Zusammen-
schliisse nach Zahl und%Volumen ist ein starkes Indiz fir die
Richtigkeit dieser Annéhme Die Bundesregierung lehnt daher
eine systeméndernde Neugestaltung der Fusionskontrolle ab. Im
Regierungsentwurf fiir eine 5. Kartellgesetznovelle beschrankt
sie sich darauf, zur besseren Exfassung der Nachfragemacht
die im Gesetz bei der Feststellung einer ilberragenden Markt-
steliung zu bericksichtigenden Kriterien um zusdtzliche
nachfragebezogende Elemente 2u erweitern. Die Betonung der
besonderen Problematik der Nachfragemacht soll der kartellbe-
hérdlichen und gerichtlichen Praxis, die bereits bisher nach-
fragebezogene Gesichtspuhkte im Rahmen der Gesamtbetrachtung
zur Beurteilung elnes Zusammenschlusses in gewissen Umfang
herangezogen hat, eine konkrete gesetzliche Grundlage zur
konsequenten Berilcksichtigung dieser Aspekte geben, ohne auf
die Marktmachtschwelle zu verzichten oder sié abzusenken.
pamit kann kiinftigen Gef&hrdungen des Wettbewerbs, ins-
besondere Zusammenschlilssen innerhalb der grofien Handels-

unternehmen, besser entgegengewirkt werden.
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Iv. Konzentration und Wettbewerb im ﬁeg;enbereich {Kapitel V)

25.

zur Pressekonzentration stellt die Monopolkommission fest,
daf die Strukturdaten seit Beginn der pressestatistischen
Erhebungen eine auffallende Stabilitdt der Entwicklung auf-
weisen. Die Zahl der Zeitungsverlage sowie der Hauptausgaben
von Zeitungen habe sich stetig -wenn auch nur mit sehr
geringen Schritten- verringert; die Pressestatistik 1985
weise mit 304 Zeitung&verlagen den niedrigsten Stand seit
Beginn der Statistik fm Jahre 1975 auf. Umgekehrt hidtten die
redaktionellen Einheitjen und die den Hauptausgaben zuge-
ordneten Nebenausgabesy weiter erheblich zugenommen. Die bis-
her stets steigende Zditungsauflage stabilisitere sich, die

Umsdtze der Zeitungsvédrlage unq‘ihr'Beschﬁftigtenstand hétten

sich stetig und zum T%il'betréchtlich erhéht. Im Zeit-
schriftenbereich gebe%es seit 1975 eine ungebrochene, deut-
liche Zunahme der Anzihl, der Umsatze und des Beschidftigten-
stands der Verlage. D#s gleiche gelte fur die Anzahl, die Auf-
lage und redaktionellen Binheiteh der Zeitschriften, wenn-
gleich speziell die Anzahl und die Auflage der Publikumszeit-
schriften im Berichtszeitraum leicht zuriickgegangen sei.

Zur Umsatzkonzentration fihrt die Kommisgion aus, daBB die
Konzentrationsraten bei den Zeitungsunternehmen spiegelbild-
1ich zur riicklaufigen Entwicklung der Unternehmenszahl leicht
zugenommen hatten, wahrend sie bei den Zeitschriftenuﬂtern
nehmen seit 1875 stetig -und iiber den gesamten ﬁeitraum ge-
sehen auch sehy stark- zurilckgegangen seien. Bei der Beur-
teilung der Konzentration im Zeitungsbéreich sei jedoch zu
beachten, daf hier eine Vielzahl von Markten lediglich eine
regionale oder lokale Ausdehnung besitze und eine grofe Zahl
von Tageszeitungsverlagen auf diesen Markten Alleinanbleter-

positionen einnehme. Auch sei ein relativ hoher Prozentsatz
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der Zeitschriften lediglich regional oder lokal verbreitet.
Dementsprechend unterschétzten die Pressekonzentrationsraten
bei den Presseobjekten und bei deren Verlagen die tatsich-

liche Konzentration erheblich.

Die Bundesregierung sieht sich durch die Honopolkommission in
ihrer Auffassung bestdtigt, daB die Entwicklung im Pressebe-
reich von einer starken Konstanz geprigt ist. Die weitere
Abnahme der Zeitungsve#lage und die reladiv Hohe Zahl der vom
Bundeskartellamt unteréagten Zusammenschliisse zwischen .
Zeitungsverlagen, bel %enen regionale oder lokale marktbe-
herrschende Stellungen|verstirkt worden wiren, bestdtigen die
Notwendigkeit einer kopsequenten Anwendung der Fusions-
kontrolle in dieseﬁ Beteich, um Einschrénkungen des wirt-
schaftlichen und publi

istischen Wettbewerbs entgegenzu-

b
§

wirken.

Im Zusammenhang mit def kartellrechtlichen Entscheidungs-
praxis im Bereich der ﬁeuen Medien weist die Monopol--
kommission auf ein vergtdrktes Engagement von Medienkonzernen
und Presseunternehmen im Bereich des privaten Hérfunks hin,
Hinsichtlich der vom Bundeskartellamt nicht untersagten Be-
teiligung der Sﬁdkurie; GmbH bei Griindung der lokalén
Rundfunkgesellschaft Radio Konstanz #uBert sie Bedenken ins-
hesondere an der Begriindung des Amtes, daB die Werbeméirkte
von Rundfunk und Tageszeitungen (bzw. Anzeigenblattern) nicht
in einem wettbewerblichen Verhiltnis zueinander stiinden. In
jedem Falle hétteldie vom Bundeskartellamt unterstellte Rand-
substitution zwischen beiden Werbemdrkten eine Untersagungs-
verfiigung gegeniilber der Verbindung von zwei Monopolstellungen
auf den beiden Medienmirkten mit ann#hernd gleicher rédum-
licher Verbreitung stﬁtzen‘kénnen} Die Annahme des Bundes-
kartellamtes, dal die Erteilung der Rundfunklizenz an den
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“Stidkurier” éuch allein vorgenommen worden ware und somit
zwangslaufig hinzunehmen sei, zeige im fibrigen die be-
stehenden kartellrechtlichen Kontrolldefizite im
Substitutionswettbewerb zwischen Presse und Rundfunk. Dies
belege auch die Notwendigkeit, Antrdge fir Rundfunklizenzen
entsprechend der schon frither aufgestellten Forderung der

Monopolkommission der Fusionskontrolle zu unterstellen.

Auf den Vorschlag der Monopolkommission, die Erteilung von
Rundfunklizenzen an marktbeherrschende Presseunternehmen

einer kartellrechtlidhen Kontrolle zu unterwerfen, ist die
Bundesregierung bereﬁts ausfilhrlich in ihrer Stellungnahme

zum Finften Hauptgutdchten (BT-Drucks. 10/3683) eingegangen.
Die dort geduBerten edenken hinsichtlich der praktischen
Notwendigkeit und Eignung des Votrschlages und der verfassungs-
rechtlichen Zuldssigkeit einer entsprechenden Regelung be-

stehen unverdndert f$rt.

Im Zusammenhang mit ﬂer vom Bundeskartellamt verfiigten Unter-
sagung des Globalvertrages mit dem sich die &ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten exklusive Vervwertungsrechte von
einer Reihe von Sportverbénden einriumen lieRen, sowie mit
Blick auf ein Verfahren der EG-Kommission gegen die Degeto-
Film GmbH (Tochtergesellschaft aller ARD-Rundfunkgesell-
schaften) wegen des Erwerbs exklusiver Lizenzrechte fiir Spiel-
filme weist die Monopolkommission auf das Problem von lang-
fristigen Exklusivvertrégen hin. Eine Sperrwirkung filr den
Marktzutritt privater Rundfunkanbieter sei auch in der
Satzung der European Broadcasting Union (EBU) zu sehen, die
unvereinbar mit dem Ziel der Freiheit des Dienstleistungsver-
kehrs in einem gemeinsamen Rundfunkmarkt in Buropa sel.
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Auch die Bundesregierung begrﬁBt die Bemilhungen des Bundes-
kartellamtes, den Marktzutritt filr private Fernsehveran-
stalter gegeniiber unbilligen Behinderungen durch die eta-
blierten Veranstalter offenzuhalten. Besondere Bedeutung
kommt daher der Entscheidung des Kammergerichts zu, mit der
dieses die Untersagungsverfiigung des Bundeskartellamtes in
Sachen "Globalvertrag” bhestdtigt und die besbndere
Problematik von langfristigen Exklusivvertrdgen gerade in der
augenblicklichen Harktphasg anerkannt hat. Damit werden nicht
nur im Sport, sondern auchéin allen anderen Bereichen der
Programmbeschaffung der Du%chsetzung von Exklusivrechten zum
Nachteil des publizistisch%n Wettbhewerbs Schranken gesetzt.
Die Bundesregierung geht dpvon aus, daff auch die EG-
Kommission unter konseguenjter Anwendung der Wettbewerbsregeln
des EWG-Vertrages unbillige Behinderungen von Wettbewerbern
durch exklusive Lizenzrechge im gemeinsamen Markt verhindert.

Zu den Bedingungen des Wetthewerbs zwischen privaten und
6ffentlich-rechtlichen Runﬁfunkanbietern verweist die Monopol-
kommission auf .das umfangréiche Geflecht der rechtlichen,
wirtschaftlichen und technischen Voraussetzungen, welche
Schranken fiir die privatwirtschaftliche Betdtigung im Rund-
funk bildeten. Die dkonomisch-technischen M&glichkeiten fir
private Rundfunksendungen hingen in erster Linie von den ver-
fiighbaren Ubertragungswegen ab, die zugleich die Reichweite
der Programme und damit die Werbeeinnahmen der privaten An-
bieter bestimmten. Die rechtliche Rahmensetzung erfolge in
starkem MaBe durch die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts sowie durch die Bestimmungen der fiir den Rundfunk

maBgeblichen Landesgesetze,
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zur infrastrukturellen Entwicklung ist die Kommission der Auf-
fassung, dal wegen der nahezu ausschlieBlichen Zuteilung der
terrestrischen Ubertragungsméglichkeiten an die dffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten der Verbreitung des Breitband-
kabels fiir den privaten Rundfunk zentrale Bedeutung zukomme.
Da die Akzeptanz des Breitbandkabels hinter den urspriing-
lichen Erwartungen zuriickbleibe und zudem eine Erhdhung der
Reichweite von privaten Fernsehprogrammen durch die Nutzung
von Rundfunksatelliten fraglich bleibe, gei der private Rund-
funk in seinen Entwiqklungschancen strukturell benachteiligt.
Diese Nachteile wﬁrdﬁn gefestigt durch eine Rechtsprechung
des Bundesverfassungégerichts, welche die offentlich-recht-
lichen Rundfunkansta%ten im Medienwettbewerb privilegiere und
durch Anerkennung eizer Bestands-, Entwicklungs- und
Finanzierungsgarantii die Dominanz der &ffentlich~-rechtlichen
Anstalten festschrei%e bzw. sogar weiter ausbaue. Der Rund-
funkauftrag der 6ffe¢tlich-rechtlichen Anstalten werde damit
von der Grundversorgﬁng in Richtung\einer "Héchstversorgung“

verschoben.

Die Kommission empfiehlt, eine weitergehende Expansion
5ffentlich-rechtlicher Programme nach Méglichkeit zu unter-
binden, da die Ausweitung des §ffentlich-rechtlichen Programm-
volumens entweder eine Erhdhung des Werbevolumens mit Nach-
teilen fiir die Finanzierungsmbglichkeit von Presse und
privatem Rundfunk oder aber eine Brhdhung des Gebihrenauf-
kommens zur Folge haben milsse. In diesem Zusammenhang gibt
die Kommission eine getrennte Erfassung des Empfangs von
56ffentlich-rechtlichen und privaten Rundfunkprogrammen zu er-
wiagen, um die Gebithrenpflicht starker am tatsidchlichen
Empfang der 5ffentlich-rechtlichen Programme orientieren zu
kénnen. Sie wiederholt im lbrigen ihre bereits Erither er-
hobene Forderung nach einem Werbeverbot fiir die 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten. Insgesanmt sei die angestrebte
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duale Ruﬁdfunkordnung nur zu erreichen, wenn das private Rund-
funkangebot auch ausreichende wirtschaftliche Méglichkeiten
zur Existenzgriindung und zur Entfaltung in funktionsfahigen

Mirkten erhalte.

Die Bundesregierung teilt den Ausgangspunkt der Monopol-
xommission, daf eine funkﬁionierende duale Rundfunkordnung
rechtliche, wirtschaftlicﬁe und technische ﬁoraussetzungen
erfordert, welche private$ Anbietern den Marktzutritt ermég-
lichen und sie im Wettbewérb mit den G6ffentlich-rechtlichen
Anstalten nicht diskrimin%eren. Sie ist allerdings der An-
sicht, daB das duale Rundfunksystem bereits jetzt rechtlich
und faktisch dauerhaft etpbliert ist, Die beiden filhrenden
privat—rechtlichen Veranskalter werden zwar auf abhsehbare
Zeit im Fernsehen nicht ie Reichweiten erzielen, die die
sffentlich-rechtlichen Rhndfunkanstalten erreichen, sie haben
jedoch mit der stetigen iunahme der verkabelten Haushalte und
der Zuteilung terrestriséher Freguenzen einen erheblichen
Schritt nach vorne getaniund werden voraussichtlich im

nichsten Jahr kostendeckende Einnahmen erzielen.

Weitere privat-rechtlichg Fernsehveranstalter befinden sich
demgegeniiber in einer wesentlichen schwierigeren Wettbewerbs-
position. Die Bundesregierung hat daher grofe Anstrengungen
~um Ausbau des technischen Kommunikationssystens insbesondere
durch die groBfléachige Verkabelung und die Erschlielung
terrestrischer Frequenzen unternommen, um die Reichweite
neuer Rundfﬁnkanbieter méglichst schnell zu vergrbBern. Die
Akzeptanz des Breitbandverteildienstes igt im tbrigen nic¢cht
hinter den Planungsdaten zurilickgeblieben. Ende 1988 hatten
bundesweit 11,7 Mio Haushalte die Mdéglichkeit, sich an ein
Breitbandverteilnetz der Deutschen Bundespost anschliefien Zu
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lassen. Davon hatten Zum gleichen zeitpunkt 4,6 Mio Haushalte
Gebrauch gemacht; das entspricht einér Anschluiddichte von
bereits 39,5 %. Dariilber hinaus hat sich die Deutsche Bundes-
post mit BErfolg um die Erstellung von Hérfunkiibertragungs-
netzen und die Ermittlung geeigneter terrestrischer Fernseh-
frequenzen und der entsprechenden Sender beniiht. Bei ihrem
Hinweis, dag8 die terrestrischen bertragungsmdglichkeiten
fast ausschlieflich den sffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten vorbehalten seien, zieht die Honoéolkommission den
bereits in weiten Teilen der Bundesrepublik terrestrisch’
flichendeckend empfangb?ren privaten Hérfunk nicht aus-
reichend in Betracht. P@r den Bereich des'privaten Fernsehens
wurden in zahlreichen S&ﬁdten Erstfrequenzen und zusitzlich
noch Zweitfrequenzen ¢ funden, so daB eine nahezu gleichge-
wichtige Verteilung deé ﬁ:st- und Zweitfr?quenzen auf zweil
Fernsehketten mit einen Reichweite von jeweils ca. 21 Mio
Einwohnern nach Aufbau?aller geplanten Sender mbglich ist. In
wesentlich geringerém ﬁmfang kénnen voraussichtlich auch neoch

pritt- und Viertfrequenzen bereitgestellt werden.

Der Kritik der Kommission an der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts zum Umfang des Rundfunkauftrages der bffent-
lich-rechtlichen Anstalten ist entgeﬁenzuhalten, daB das Ge-
rieht den Programmen des 5ffentlich-rechtlichen Rundfunks im
Interesse der Vielfalt des Programmangebotes und der
publizistischen Konkurrenz bei Knappheit von Frequenzen oder
Kanilen zwar keinen Vorrang, wohl aber gleichen Rang zuge-
steht wie den Programmen der lbrigen Rundfunkveranstalter
(BVerfGE 74, 297, 332 £). Auch jenseits der Grundversorgung
durch den sffentlich-rechtlichen Rundfunk habe der Gesetz-
geber grundsdtzlich die freie Veranstaltung von Rundfunk-
programmen Zzu gleichen Bedingungen zuzulassen. Das Unter-
binden von Programmen aus wiftschaftlichen tiberlegungen fiihre

zu einer Verringerung der Meinungsvielfalt und damit zu einem
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unzuléssigen Eingriff in die Meinungsfreiheit. Damit ist es
dem Gesetzgeber zwar verwehrt, Zugunsten privater Anbieter
6ffentlich-rechtliche frogranme Zu untersagen, dies ist je-
doch nicht gleichbedeutend mit einer Garantie der Héchstver-
sorgung durch dén Offentlich-rechtlichen Rundfunk.

Nach Meinung der Bundesregierung wird gerade in einem Medien-
system, das raschem technischen und wirtschaftlichen Wandel
unterliegt, die jeweils funktionsgemiéiBeste Angebotsstruktur
am ehesten auf dem Wegelmﬁglichst unbehinderten Wettbewerbs
erreicht. Dem éffentlicﬁ-rechtlichen Rundfunk vorzuSchreiben,
auf Wandlungen des Hedi%nsystems'nur durch Preisgabe oder
Einfrieren von Marktposltionen 2zu reagieren, wiirde jedenfalls
mittelfristig die Wirtsé¢haftlichkeit und Leistungsfihigkeit
des Gesamtsystems eher reduzieren. Andererseiteg gilt es zu
verhindern, dan dieser ektor seine Marktposition durch wett-
bewerhsschidliche Markt?chlieBungsstratégien oder auf Kosten
des Gebiihrenzahlers ausﬁaut. Eine befriedigende Balance
zwischen beiden Anfordeéungen dirfte nur schrittweise zu
finden sein. Die Bundesregierung hilt es daher nicht fiir
winschenswert, daB die dffentlich-rechtlichen Anstalten eine
Expansionsstrategie im Sinne einer Hbchstversorgung ver-
folgen, Insbesondere eine weitere Ausdehnung der Werbezeiten
kdénnte die Marktchancen der privaten Anbieter verschlechtern.

Andererseits wilrde aber auch das von der Monopolkommission
vorgeschlagéne generelle Werbeverbot fir den &ffentlich-
rechtlichen Rundfunk wettbewerbliche Probleme aufwerfen. Es
wilrde inshbesondere der Werbewirtschaft Alternativen nehmen,
die in absehbarer Zeit kaum durch weitere private Rundfunkan-
bieter mit entsprechenden Reichweiten ersetzt werden kdnnten.
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Die Bundesregierung stimmt der Monopolkommission zu, daB die
fiir den Rundfunk mafgeblichen Landesgesetze wesentliche Para-
meter f£iir den wirtschaftlichen und publizistischen Wettbewerb
im Medienbereich bilden. Die Bundeslinder sind daher aufge-
rufen, bei ihrer Rundfunkgesetzgebung und deren Durchfiihrung
einer weiteren Konzentration im Medienbereich entgegenzu-
wirken. Insbesondere steht die Bundesregierung einer -auch
mittelbaren- Beteiligung 3ffentlich-rechtlicher Anstalten an
neuen privaten Rundfunkgesellschaften oder dem privilegierten
Zugang marktbeherrschender Zeitungsverlage zum Rundfunk
skeptisch gegenilber, da dies zur Absichetung markthe-
herrschender Stellungen auf den Werbemiirkten filhren und zuden
den publizistischen Wéttbewerb einschrinken kann.

Der Vorschlag einer gitrennten Erfassung des Empfangs von
5ffentlich-rechtliche und privaten Rundfunkprogrammen diirfte
derzeit noch technisc problematisch, jedenfalls aber mit
unvertretbar hohen Kosten verbunden sein. Zudem wiirde er eine
Anderung der Staatsveitrége der Linder zum Rundfunkgebiihren-
wesen erforderlich maéhen und Rechtsfragen im Zusammenhang
mit dem Anspruch der Biilrger auf eine Grundversorgung zu ange-
messenen Gebiihren aufﬁerﬁen. Ob das gegenwdrtige Gebilihren-
system, das am Bereithalten von Rundfunk- bzw. Fernsehgeriten
anknitpft, unveréndert beibehalten werden kann, entzieht sich
im Ubrigen der Zustindigkeit der Bundesregierung.

V. Wettbewerb und Regulierung in der Ve;g;ggg;unggvigtgckg:t

29.

{Kapitel VI)

Die Bundesregierung begriift es, daf die Monopolkommission
eingehend die staatlichen und privaten Wettbewerbsbeschrénkun-
gen in der Versicherungswirtschaft untersucht und konstruk-
tive Vorschlage zur Deregulierung und Intensivierung des Wett-

bewerlrs unterbreitet hat.
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Bel ihrer Untersuchung der gégenwirtigen Regulierung der All-
gemeinen Versicherungsbedingungen durch Aufsichtsrecht und
-praxis, die vor allem aus Griinden verbesserter Markt-
transparenz vorgenommen wird, stellt die Monppolkommission
fest, daB die weitgehende Vereinheitlichung der Allgemeinen
Versicherungsbedingungen {auBer in der Krankenversichefnnq)
nicht nur sinnvolle Anqebotsdifferenzierungen verhindere,
sondern auch die Produktinnovation hehme._Sie schlagt vor,
die Vereinheitlichung der Deckungsumfinge und der Risiko-
ausschliisse, aber auch aer anderen Allgemeinen Versicherungs-
bedingungen aufzugeben.ghusgenommen hiervon werden die
Bonus-Malus-Systeme (Schadensfreiheitsrabéttsysteme,
Erfahrungstarifierung), weil sie den Wechsel von einem
Versicherer zum andereﬁ}erleichterten. Zum Schutz der
Verbraucher schlagt sieisog. Pflichtklauseln vor, welche die

gesetzlich vorgeschriebyne Mindestdeckung bei Pflichtver-
sicherungen, gesetzliché Rlicktrittsrechte sowie Infdrmations-
pflichten gegeniiber Vergicherungsnehmern iiber die wesent-
lichen Vertragsinhalte @énthielten,

Die Bundesregierung lst sich der wettbewerbspolitischen
Problematik weitgehend Vereinheitlichter Versicherungsbe-
dingungen bewut. Besonders problematisch sind hiér Klauseln
mit Preigrelevanz wie die Pr&mienanpassungsklauseln. Sie be-
griiBt es deshalb, daB in einigen Versicherungssparten bereits
eine wettbewerbs- ungd verbrauchergerechtere Ausgestaltung der
Pr&mienanpassungsklauseln erreicht werden konnte, die an-
stelle der Berticksichtigung des durchschnittlichen branchen-
weiten Schadensverlaufes in der jeweiligen Versicherungé-
sparte eine Berﬁcksichtigung der unternehmensindividuellen
Schadensentwicklung bei der Pramienanpassung.ermﬁglicht.
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Die Bundesregierung stimmt der Monopolkommission zu, daB die
Vereinheitlichung der Versicherungsbedingungen nicht die
einzige Méglichkeit darstellt, um in angemessenem Umfang
Transparenz herzustellen. Sie wird den Vorschlag der Monopol-
kommission, das GroBrisikengeschaft zu liberalisieren, im
Rahmen der Umsetzung der 2. Schadensversichérungs-
koordinierungsrichtlinie verwirklichen. Hierzu wird sie noch
in dieser Legislaturperiode einen Regierungsentwurf vorlegen.
Daritber hinaus priift sie die Moglichkeit weiterer
Liberalisierungsschritte auch im Breitengeschaft. Denkbare
Alternativen zur beste@enden AVB~-Genehmigungspraxis reichen
von der vollstédndigen ?ufgabe der Genehmigungspflicht bei
Schaffung einer Prﬁfun%smﬁglichkeit auf Wunsch eines Ver-
sicherungsunternehmen% bis hin zur Festlegung von Muster-
bedingungen durch die pers1cherungsaufsichtsbeh&rden, wie sie
auch die Monopolkommiésion vorschligt, die dem Ver-
sicherungsnehmer vorzélegen sind und ihm als Orientierungs-
hilfe dienen kdnnen. '

Inwieweit eine von der Monopolkommission fiir méglich
gehaltene Liberalisierung der Aufsicht {iber Allgeneine
Versicherungsbedingungen in der Kfz-Haftpflichtversicherung
in Betracht kommt oder wegen vorrangiger anderer Ziele, wie
bspw. dem Verkehrsunfallopferschutz, nur eingeschrinkt
mdglich ist, wird zu priifen sein,'wenn die in Vorbereitung
hefindliche EG-Richtlinie iiber die Kraftfahrzeugversicherung
verabschiedet und in nationales Recht umgesetzt werden wird.

Im iibrigen sieht der im Regierungsentwurf einer 5. Kartell-
gesetznovelle vorgesehene Sondertathestand fiir Banken und
Versicherungen (§ 102 GWB) ausdriicklich vor, daB eine Verein-
heitlichung der Versicherungsbedingungen durch die Vér—
sichérer oder deren Verbinde unter den dort genannten Voraus-

setzungen zuldssig ist, soweit sie zu keiner unverhdltnis
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méligen Wettbewerbsheschridnkung filhrt. Die Bundesregierung
geht davon aus, daB die in diesem Rahmen zuléssigen
Bedingungsempfehlungen der Verbénde unabhdngig vom Aufsichts-
recht zu einer gewissen Standardisierung des Versicherungs-

angebots beltragen.

Durch das gegenwidrtige System der Prdmienregulierung in der
Kfz-Haftpflicht-, Lebens- und Krankenversich#rung kann sic¢h
~-worauf die Honopolkommisdion zu Recht hinweist- der
Preiswettbewerb nur in beéchrénktem Umfang entfalten. Zwar
filhrt die UberschuBbeteililgung dazu, daB die Versicherten von
den Unternehmen mit giinstilger Schadens- und Kostenentwicklung
Pramienanteile zuriickerhaliten. Da die Hhe der UberschuBbe-
teiligung abexr nicht bei ﬂﬁschluﬁ des Versicherungsvertragés
feststeht, vermag die Ubeﬁschuﬂbeteiligung nicht dieselbe
marktsteuernde Wirkung zu lentfalten wie freier Prénienwett~
bewerb. In diesem Zusammenhang ist auf den Vorschlag der EG-
Kommission fUr eine Richtlinie des Rates zum freien Dienst-

leistungsverkehr insbesondgré beziiglich der Kraftfahrzeughaft-
pflichtversicherung (Dok. KOM {88) 791 endg. vonm

19. Dezember 1988) hinzuweisén. Danach wire es mﬁglich; die
Versicherung von GroBirisiken in der Kfz-Haftpflichtver-
sicherung zu liberalisieren. Entfallen wiirde dann auch das
Erfordernis der Tarifgenehmigung flir die Grofrisikenver-
gsicherung. Dieser Vorschlag, den die Bundesregierung filr
problematisch hdlt, bedarf noch eingehender Priifung.

Es trifft allerdings zu, daB das gegenwlirtige System der
Prédmienregulierung dazu beigetragen hat,xInsolvenzen (mit
Ausnahme eines Falles in der Kfz-Haftpflichtversicherung) zu
verhindern. Hieraus kann andererseits nicht der Schlufi ge-
zogen werden, dafB der Zweck der Prémienregulierung, im

Interesse von Verbrauchern und Verkehrsunfallopfern die
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Solvenz der Versicherer zu gewdhrleisten, nicht durch andere
Systeme erreicht werden kann. Das von der Monopolkommission
vorgeschlagene Modell zur Verhinderuhg von Insolvenzschéden
durch Beibehaltung der‘geggnwéytigen Solvabilitétsaufeicht in
Verbindung mit einem &ffentlich-rechtlich organisierten
Konkurssicherungsfonds ist nach Auffassung der Bundesre-
gierung nicht unbedenklic¢h, weil es gesunde Unternehmen
mittelbar haftbar machen wilrde fﬁr'Verbindiichkeiten von Wett-
bewerbern, die durch verfehlte Geschéftspoiitik‘in Konkurs
fallen. Zudem erscheint es fraglich, ob bei einem solchen
System des Insolvenzschuizes auf Wettbewerbsbeschrinkungen
ganz verzichtet werden k&nn, um unseridse Prémienkal-

kulationen zu verhindern,

Allerdings wird das Inso@venzproblem in der Versicherungswirt-
schaft auch dadurch ents?hérft, daf sowohl nach européischen
wie nach deutschem Hettbéwerbsrecht Nettoprémienempfehlungen
zulissig sind. Hierdurch wird das Kalkulationsrisiko insbeson-
dere der kleineren Versicherer mit geringen Besténden gemin-
dert. Dariiber hinaus kénnten sich bei der Aufhebung der staat-
lichen Priamien- und Bedingungskontrolle Vertragsformen ent-
wickeln, die den Unsicherheiten der Primienkalkulation ange-
messen Rechnung tragen.

Den Vorschlag der Monopolkommission, den Ausnahmetatbestand
fiir Banken und Versicherungen (§ 102 GWB) ersatzlos zu
streichen, hat die Bundesregierung nicht aufgegriffen. Der
Regierungsentwurf einer 5. Kartellgesetznovelle sieht vor,
daB die sachlich nicht mehr zu rechtfeftigende Ausnahme der
Banken und Versicherungen vom Kartell-, vertikalen Preis- und
Konditionenbindungs- und Empfehlungsverhot grundsétzlich
beseitigt und damit das nationale Recht dem BG-Wettbewerbs-
recht angepaBt wird, das wie § 1 GWB von einenm atrikten
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Kartellverbot ausgeht, aber keinerlei Ausnahmebereiche fiir
einzelne Wirtschaftssektoren kennt. Hierzu werden alle langer-
fristigen Kooperationen vom bisher geltenden Mifbrauchs- '
prinzip in das allgemein gilltige Verbotsprinzip des § 1 GWB
tiberfithrt. Flir die fallweise Zulassung solcher Kooperationen
wird neben den allgemeinen Ausnahmetatbestidnden der §§ 2 bis
8 GWB innerhalb des neugefaBten § 102 GWB ein Sondertat-
bestand geschaffen. Auch dies stellt eine Anpassung an das
‘BG-Recht dar, das einen einzigen, im Vergleic¢h zu den
einzelnen deutschen Ausnahmetatbesténden flexibleren, _
generellen Ausnahmetatbest}nd zur Verfiigung stellt. Im Rahmen
einer Widerspruchsregelungékﬁnnen Wetthewerbsbeschridnkungen
freigestellt werden, die gFeignet sind, die Leistungs-
fdhigkeit der beteiligten Pnternehmen in technischer,
betriebswirtschaftlicher o?er organisatorischer Beziehung,
insbesondere durch zwischefbetriebliche Zusammenarbeit oder
durch Vereinheitlichung vob Vertragsbedingungen, zu heben
oder zu erhalten und dadur&h die Befriedigung des Bedarfs zu
verbessern. Preistellungsvéraussetzung ist weiter, daf der zu
erwartende Erfolg in einem?angemessenen Verhdltnis zu der
damit verbundenen Wettbewefbsbeschrénkung steht. In diesemn
Rahmen kdnnen auch Pocls freigestellt werden.

Fir Kooperationen im Rahmen sog. Ad-hoc-Geschédfte, hilt der
neugefaflite § 102 GWB hingegen am MiBRbrauchsprinzip fest. Sie
bleiben demnach wie bisher vom Kartell- und vertikalen Preis-
und XKonditionenbindungsverbot freigestellt. Piir die nach-
trigliche MiRbrauchsaufsicht sind die Kriterien fiir Frei-
stellung von Dauerkooperationen entsprechend heranzuziehen.
Durch diese Regelung 5611 der Rechtsunsicherheit begegnet
werden, die insbesondere durch die Unklarheit entstiinde, auf
welche Geschlifte der Arbeitsgemeinschaftsgedanke anwendbar
ist und welche unter § 1 GWB fallen.
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vI. Gesellgcnagtgrecht und Konzentration (Rapitel VII)

33, Die Bundesregierung begridt, daf die Monopolkommission mit
ihrer Analyse des Gesellschaftsrechts die im 4. Hauptgut-
achten angekiindigte 'systematische Erforschung der Konzen-
trationsursachen fortsetzt. Aus der Ursachenforschung kénnen
sich wertvolle Ansidtze fir eine an den Eiktoren der Konzen-
trationsentwicklung ansetzende vorbeugende Wettbewerbspolitik

ergeben.

Die Monopolkommission beht davon aus, daB das Gesellschafts~
recht und das Wettbewe&bsrecht unterschiedliche Aufgaben er-
fitlllen. Das Gesellschjftsrecht solle fiir die kollektive Teil-
nahme von Personenmehgheiten am WirtschaftsprozeB gerechte

und zweckmaBige Verhaltensnormen bereitstellen, das Wettbe-
werbsrecht verfolge das gesamtw1rtschaftliche Interesse, den
Wettbewerb funktionsfﬁhig zu halten. Gleichwohl gingen vom
Gesellschaftsrecht Auswirkungen auf das Verhalten der Unter-
nehmen am Markt und m3glicherweise zusitzliche Anreize flr

die Konzentrationsentwickiung aus. Die Monopolkommission
stellt fest, daB Konzentrationserscheinungen auf vielen Beweg-
griinden beruhten und der Beitrag des einzelnen Faktors schwer
pestimmbar sei. Zudem seien Konzentrationsvorgénge
wettbewerbspolitisch nicht allgemein positiv oder negativ zu
bewerten. Wegen der schwer festzustellenden Ursachenbeziehung
zwischen Gesellschaftsrecht und Konzentration fordert die
Monopolkommission, daB das Gesellschaftsrecht mdglichst

konzentrationsneutral ausgestaltet werde.
Die Bundesregierung stimmt dieser Grundsatzforderung der

Kommission zu. Im Einklang hiermit hat der Bundesminister der

Justiz einen Diskussionsentwurf zur Bereinigung des Um~
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wandlungsrechtes vorgelegt, mit qea neben wgiteren Héglich—
keiten der Konzentration z.gé duréﬁ Verschnélzung auch gesetz—'
liche Mdglichkeiten fiir dig}Dekonzentration (Aufspaltung,
Abspaltung, Ausgliederung} ;ur1Verfﬁgung gestellt werden
sollen. hngesichts der unterschiedlichen Ziele von
Gesellschaftsrecht und WettbewerESrecht.unﬂ -politik und der
vielfﬁltiéen sonstigen Aspekte, die das Gebellschaftsrecht zu
beriicksichtigen hat, kﬁnnen im Rahnen des Gesellschaftsrechts
wettbewerbliche Belange nicht per se Vorranq vor anderen Ge-
sichtspunkten erhalten. Die Bundesregierung miRt diesen Be-
langen jedoch einen hohen Stellenwert bei.

Die Monopolkommission schlagt vor, bel Aktiengesellschaften
die Entscheidung tbher diﬂ Verwendung deg Gewinnes nach
Bildung der gesetzlichem Rﬂcklage in erhéhtem Umfange auf die
Hauptversammlung zu verlngern, nﬂmlich dann, wenn die anderen
Ricklagen die H&lfte des Grundkapitals erreicht haben. Die
Monopolkommission ist der Ansicht die Regelung des § 58

Abs. 2 Aktiengesetz, nach der der Vorstand und Aufsichterat
die H&lfte des Jahresﬂberschusses zur Bildung "anderer
Rucklagen verwenden kﬁnneh; fﬁhre dazu, dafl Aktiengesgell-
schaften ilber groBe Betrige anlagebereiten Kapitals ver-
filgten. Dies herge tendenziell Konzentrationsgefahren in
sich. Allerdings seien das Einanzierunqsverhalten und die
Finanzierungsmdglichkeiten von Unternehnen noch nicht
hinreichend exforscht. Die einbehaltenen Mittel wﬁrden zur
Aufstockung des Einanzvernﬁqens oder fiir Beteiligqungs-
engagements an anderen Unternehmen verwendet; sie
verschafften dem betreffenden Unternehnen dariiber hinaus
Flnanzierunqsvorteile gegenﬁber neu auftretenden Wirt-
schaftseinheiten, die auf den Sffentlichen Kapitalmarkt ange-
wiesen selen. Die quopolkonmission schligt indessen nicht
vor, dem Schilttaus-Holzurlick-Prinzip und damit der
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Vollausschiittungspflicht fiir die erwirtschafteten Gewinne und
der Mdglichkeit der Rilckfilhrung durch Kapitalerhbhungen'zu
folgen. Die Pflicht zur Vollausschiittung werfe nicht zuletzt
wegen der internationalen Verflechtungen zu grofe Probleme

auf.

Die Bundesregierung pflichtet der Monopolkommission bei, daB
ein strikter Zwang zur Vollausschilttung unterbleiben sollte,
da sic¢h nicht bestimmen l&B8t, wann adaqﬁate Riicklagen ge-
bildet sind. "Eine solche Ausschhttungspflicht wire angesichts
grofier Bewertungsspielrhume bei der Gewinnermittlung 'und
internationaler Verflechtungen auch kaum zu realisieren. Die
Bundesregierung kann ﬁagegen dem Vorschlag der Kommission,

die Gewinnverwendungﬁentsche1dung weitgehend auf die Hauptver-
sammlung zu verlageré, nicht folgen. Die Monopolkommission
stellt selbst fest, iaﬂ sich kein zwingender Urséchenzusammen*
hang zwischen Gewinnéerﬁéndung und XKonzentration aufzeigen
148t. In der Anhéruni des Bundeswirtschaftsministeriums zum
Gutachten der Monopolkommission haben die verschiedenen Unter-
nehmensverbinde auf den fehlenden Ursachenzusammenhang hinge-
wiesen. Zudem erscheint es mittelfristig sinnvoll, eine
ausreichende Riicklagebildung zuzulassen, damit der stdndige
Strukturwandel besser bewdltigt werden kann. Ferner ist
fraglich, ob eine durch einen GroBfaktion#ir beherrschte
Hauptversammlung wesentlich andere Gewinnverwendungsent-
scheidungen treffen wiirde als sie im bestehenden System

iiblich sind. Es spricht vieles dafilr, daB sich hier eine
Ubereinstimmung zwischen Vorstand, Aufsichtsrat und dem
GroRaktionir ergeben diirfte. SchlieBlich sollte nicht
vergessen werden, dafi eine Verlagerung der Kowmpetenzen aus

dem Aufsichtsrat mitbestimmungsrechtliche Folgen hat; denn

die Arbeitnehmervertreter sind an der Entscheidung der
Hauptversammlung nicht beteiligt. Letztlich ist in Erinnerung
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zu rufen, dafl Unternehmensgréfie und Unternehmensvergriferung
nicht generell wettbewerblich bedenklich sind. Angesichts
dieser komplexen Lage h#lt es auch ein Kommissionsmitglied im
Rahmen eines Sondervotums fiir erforderlich, alle relevanten
Aspekte vor Verwirklichung dieses Vorschlages zu kléren.

Die Monopolkommission ist der Auffassung, daf die Ubertragung
der Regeln fiir Unternehmensiibernahmen aus Grofbritannien und
den Vereinigten Staaten;von ﬁordamerika angesichts der
deutschen Verhédltnisse im Bereich der Aktiengesellschaften
(weniger Aktiengeselischaften, stabile Mehrheitsverhdltnisse
unter Beteiligung der Banken) und des konzentrations-
ambivalenten Charakters idieser Régeln nicht empfehlenswert
ist. Es sel aber wlinschenswert, die in § 20 Aktiengesetz vor-
gesehene Pflicht, den Erwerb von Aktien der betroffenen '
Geselléchaft mitzuteile@, bereits auf den Erwerb von 10 % des

Aktien herabzusenken.

Auch die Bundesregierung steht einer gesetzlichen Regelhng
von 8ffentlichen Ubernahmeangeboten skeptisch gegeniiber. Den
von der EG-Kommission Anfang 1989 vorgelegte Richtlinienent-
wurf fiber dffentliche Ubernahmeangebote (BT-Drucksache
11/4338) wird die Bundesregierung wegen der auch von der
Monopolkommission angesprochenen Probleme und einer mbglichen
unndtigen Biirokratisierung kritisch priifen. Die von der
Monopolkommission vorgeschlagene Meldepflicht ab einem
Anteilserwerb von 10 % 1st bereits in der Richtlinie des
Rates der EG vom 12, Dezember 1988 (88/627/EWG ABl. L 348/62)
enthalten. Die Richtlinie ist bis zum 1. Januar 1991 umzu-
setzen. Die Bundesregierung ist der Auffassung, daf auch hier
darauf geachtet werden sollte, daffi eine unnétige Biiro-
kratisierung unterbleibt.
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Die Monopolkommission sieht von dem gegenwértigen Konzern-
recht mit der ﬁnterscheidung von faktischem und Vertrags-
konzern konzentrationsfdérdernde Wirkungen ausgehen, Die
Konzernbildung aufgrund des Hehrheitserﬁerbes lasse trotz der
Schutzregelungen der §§ 311 ff Aktiengesetz bei der Ausiibung
einer einheitlichen Leitung sanktionsloée Schédigungen der
Minderheitsaktiondre zu, so daf ein Anréiz bestehe, diese
Konzentrationsform zu wéhlen. Dementspréchend schligt die
Monopolkommission vor, die Vorstellungeh der EG-Kommission
zuy organischen Konz%rnverfassunq zu iibernehmen, um S0 ein
einheitliches Konzer@recht mit starkem Minderheits- und
Glaubigerschutz zu eghalten.

Die Bundesregierung hilt die pauschale Ubernahme der
Regelungen der organischen Konzernverfassung nicht fiir die
richtige Antwort auf |[die Probleme, die sich aus dem Unter-

schied zwischen faktischem Konzern und Vertragskonzern er-

geben konnen.

Den Ausfithrungen deréMonopolkomnission zur Konzernproblematik
(Tz. 144 bis 153, 815 bis 868), in denen das Modell der
organischen Konzernverfassung vorgeschlagen wird, stehen den
ttberlegungen der Uhtérnehmensrechtskommission des Bundes-
ministeriums der Justiz (Bericht vom Dezember 1979: Dritter
Teil, Seiten 647 ff., Tz. 1244 ff.) entgegen, die die
Einfilhrung der sog. organischen Konzernverfassung in das
deutsche Recht nicht befiirwortet hat. Auch in der Anhdrung
zum Gutachten der Monopolkommission wurde von mehreren Ver-

binden die organische Konzernverfassung abgelehnt.

Aus der neueren Entwicklung des GmbH-Konzernrechts durch die
Rechtsprechung des Bundésgerichtshofs und aus der Diskussion
in der Wissenschaft 148t sich zwar folgern, daB der Regelungs-
ansatz des deutschen Aktienkonzernrechts mit seiner Unter-
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scheidung zwischen faktischem Konzern und Vertragskonzern
nicht immer sachgerecht ist. Der Gedanke der Monopol-
kommission, diese Unterscheidung aufzugeben:und konzern-
rechtliche Folgen an das tatsichliche Vorliegen von Unter-
nehmensverbindungen anzuknﬂpfen, lieqt zwar auf der Linie derxr
internationalen Entwicklung sowie der erwahnten
Rechtsprechung des BGH.

Jedoch kann den mit der Hinfﬂhrung der orgahischen Konzern-
verfassung verbundenen Varstellungen der Hohopolkommission
nicht in jeder Hinsicht ngestimmt werden. So geht die '
Monopolkommission mit denm Vorschlag, jedem einzelnen Aktionér
j&unen,_um den Konzerntatbestand mit
seinen Rechtsfolgen festftellen zu lassen, iiber das Modell

eine Klagebefugnis einzu

der EG-Kommission von de organiséhen Konzernverfassung hin-
aus. Dieser Vorschlag kann leicht zu einem -auch von der
Monopolkommission zugestgndenen- Rechtsmifbrauch fithren. Dies
gilt zudem fiir die rordenung, daf die Konzernobergesellschaft
fiir die Verbindlichkeiten der Tochtergesellschaft haften
milsgse (Tz. 854 des VII. ﬁauptgutachtens). Eine derartige
Regelung wilrde angesichts des Umfanges der Konzernierundgen
deutscher Unternehmen deﬁ Grundsatz der beschrinkten Haftung
in einem MaBe durchbrechen, daB seine Aufrechterhaltung
selbst auBerhalh eines Konzernverbundes in Pragé gestellt
wilrde. Eine Aufhebung der beschrénkten Haftung wiirde das
unte;nehnerische'Risiko insbesondere bei der Entwicklung
neuer Produkte deutlich und unzumutbar erhdhen. Die den
Glaubigern einer Tochtergesellschaft zur Verfiigung gestellte
Haftungsmasse wiirde iiber das durch den Vertrauensgrundsatz
gebotene MaB hinaus vergréBert. Dieser auch in ausl&ndischen
Rechten in so allgemeiner Form nicht verwirklichten Lbsﬁng
steht der Grundsatz der Substanzerhaltung {vgl. § 302 des
Aktiengesetzes) als eine flexiblere, den wirtschaftlichen



_ 53 - Drucksache 343 /89

Interessen aller Betroffenen bhesser entsprechende L&sung
gegenitber, die sich als Rechtsfolge der Konzernierung in der
_praxis des deutschen Aktienkonzernrechts bewdhrt hat und des-
halb vom Bundesgerichtshof auch fir das GmbH-Konzernrecht.

iibernommen worden ist.

Insgesamt bediirfen die Anregungen der Monopolkommission zum
Konzernrecht auch wegen ihrer Auswirkungen auf die Rechtent-
wicklung in der Europdischen Geneinschaft weiterer Priifung.
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Drucksache 343/89)
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BeschiuB

des Bundesrates

Zum

Siebenten Hauptgutachten der Monopolkommission 1986/87

Anlagenband zum Siebenten Hauptgutachten der Monopolkom-
mission 1986/87

und zur

Stellungnahme_ der Bundegregierung zum Siebten Hauptgutachten

der Monopolkommission 1986/87
j

Der Bundesrat hat in ﬁeiner 605. Sitzung am 20. Oktober 1989
beschlossen, zu beiden Virlagen wie folgt Stellung zu nehmen:

1. Der Bundesrat vermag ﬁer Auffassung der Monopolkommission,
der seit einer Refhe von Jahren erkennbar gewordene
KonzentrationsprozeB in wichtigen Bereichen der Wirtschaft
bedinge keinen gesetzgeberischen Handlungsbedarf, nicht
zuzustimmen. Er hilt es vielmehr filir notwendig, erkennbaren
Fehlentwicklungen zu Lasten von Verbrauchern und grofen
Teilen der mittelstidndischen Wirtschaft entgegenzutreten.
Die Ablehnung der Vorschlige der Bundesregierung flir eine
begrenzte Korrektur des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrin-
kungen (GWB) durch die Monopolkommission erscheint deshalb
nicht sachgerecht.

Soweit die Monopolkommission - unbeschadet ihrer kritischen

Position gegenilber einer GWB—Novelliefung zum gegenwirtigen

Zeitpunkt - in der Sache eine Modifikation der Ausnahmerege-

lungen flir grundsétzlich erwigenswert ansieht, ist dem
zuzustimmen,
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. Der Prognose der Monopolkommission zur weiteren Konzen-
trationsentwicklung vermag der Bundesrat ebenfalls nicht zu
folgen. Es sind vielmehr Ansdtze dafllr zu erkennen, daf} die
festgestellte ZusammenschluBtendenz insbesondere im Bereich
des Handels auf eine Vermachtung der Mérkte hinausliuft. Zu
Recht greift deshalb der Regierungentwurf zur Filinften
Kartellgesetznovelle nicht zuletzt aus ‘diesem Grunde das
Problem der Eindimmung von Umgehungsstrategien im Bereich
der Fusionskontrolle auf. :

. Der Bundesrat hat sich in seinem Beschluf vom 14. Okto-
ber 1988 - Drucksache 248/88 (Beschlufl) - fiir eine baldige
Verabschiedung des Verordnungsvorschlages zu einer europi-
ischen Fusionskontrollé ausgesprochen. Er h#lt an dem Inhalt
dieses Beschlusses ﬁest. Filr den Fall, dafR das aus
Transparenzgriinden naéh wie vor flUr sinnvoll gehaltene
zweistufige Verfahrengnicht durchsetzbar sein sollte, wird
die von der Bundesregﬁerung ins Auge gefafite Losung in Form
eines reinen Untersagu?gsverfahrens unterstiitzt.

Der Bundesrat geht davon aus, daB bei der Regelung in der
Verordnung fiber eine Kontrelle von Unternehmenszu-
sammenschliissen die Entscheidung des Europ#dischen Gerichts-
hofs in Sachen Chemie-Konzern Hoechst AG zur Notwendigkeit
der Einhaltung nationaler Verfahrensregeln in der Verordnung
berlicksichtigt wird (vgl. Ziffer 3 der Bundesratsdruck-
sache 248/88 (BeschluB) vom 14. Oktober 1988).

. Gegen den Vorschlag der Monopolkommission, den Erwerb von
Rundfunklizenzen als kartellrechtlichen Zusammenschluf-
tatbestand zu erfassen und einer Kontrolle durch das
Bundeskartellamt zu unterwerfen, bestehen rundfunk- und
verfassungsrechtliche sowie wettbewerbspolitische Bedenken.
Eine Gleichsetzung der Vergabe von Rundfunklizenzen einer-
seits und Unternehmenszusammenschliissen andererseits wiirde
den bisherigen Inhalt der Fusionskontrolle verédndern. Der
Erwerb einer Sendelizenz durch einen Verlag stellt eine
MaBnahme internen Unternehmenswachstums und keinen Unferneh-
menszusammenschluff dar. Die geltende Fusionskontrolle erfaBt
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lediglich das externe Wachstum und klammert die M8glichkeit,
sich aus eigener Kraft neue Midrkte zu erschlieBen, bewufit
aus. Dieser Uberlegung kommt auch im Hinblick auf die
verfassungsrechtlich garantierte Presse- und Rundfunk-
freiheit besonderes Gewicht zu. |

Verfassungsrechtliche Bedenken bestehen hinsichtlich der
Bundeskompetenz filr eine nach dem Vorschlag der Monopolkom=
mission erforderliche Gesetzesiinderung. Diese kénnte aus-
schliefllich aus Artikel 74 Nr. 16 des Grund-
gesetzes - Verhiitung des MiBbrauchs wirtschaftlicher Macht-
stellung - hergeleitet werden. Eine entsprechende Bundes:zu-
stindigkeit ist fﬁr%die Presse-Fusionskontrolle vom Bundes-
verfassungsgericht %anerkannt worden. Die Regelung der
Vergabe von Rundfunklizenzen zur Sicherung publizistischer
Vielfalt ist hingegeb nach Auffassung des Bundesverfassungs-
gerichts Sache des%Landesgesetzgebers. Hiernach haben die
Landesrundfunkgesetzk die Mbglichkeit, eine Konzentration
von Meinungsmacht uhd die Gefahr des Miflbrauchs zum Zweck
einseitiger Eihfluﬁ%ahme auf die o6ffentliche Meinung zu
beriicksichtigen. Dies ist mittlerweile auch in den meisten
Lédndern geschehen.

- Auch die Verwaltungskompetenz der Li#nder wire durch die
Lizenzierung berlthrt. Darilber hinaus erscheint es zweifel-
haft, ob der Vorschlag der Monopolkommission nicht mit
Artikel 5 Abs. 1 des Grundgesetzes kollidiert.

Im ibrigen bestehen medienpolitische Bedenken. Uberregionale
grofle Zeitungsverlage sind wegen der GréRe des maBigeblichen
Marktes seltener marktbeherrschend als kleine hiufig finanz-
schwache Lokal- oder Regionalverlage. Die groBen Zeitungs-
verlage wiirden deshalb Rundfunklizenzen erhalten, wihrend
diese kleineren Verlagen vielfach zu verweigern wiren.



