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I. Auftrag der Monopolkommission und kartellrechtliche

Schwerpunkte des X1, Hauptgutachtens.

1.  Die Monopolkommission hat nach § 24 b des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschriankungen (GWB) den Auftrag, alle zwei
Jahre den Stand und die Entwicklung der Unternehmenskon-
zentration sowie die Praxis der Fusionskontrolle und der MiB3-
brauchsaufsicht iiber marktbeherrschende Unternehmen zu
begutachten. Die Bundesregierung hat das XI. Hauptgutach-
ten der Monopolkommission vorm 04. Juli 1996 dem Deut-
schen Bundestag (Drucksachen 13/5309 und 13/5310) und
dem Bundesrat (Drucksache 549/96 nebst Anlagenband) un-
verziglich zugeleitet; sie legt nunmehr ihre Stellungnahme da-

ZU VOr.

Das Bundesministerium fiir Wirtschaft hat am 26. November
1996 die betroffenen Wirtschafisverbinde sowie Arbeitgeber
und Gewerkschaften angehort und ihre Steflungnahmen zum
X1. Hauptgutachten eingeholt. Schwerpunkte der Anhérung
waren der Stand und die Entwicklung der Unternehmenskon-
zentration in Verbindung mit Empfehlungen der Monopol-
kommission zur Verbesserung der statistischen Grundlagen,
Fragen der Liberalisierung in Ausnahmebereichen mit Netz-
struktur, Vorschlage zum Subventionsbegrenzungsgesetz und
zur Privatisierungspolitik bel Bund, Landern und Gemeinden
sowie ordnungspolitische Probleme im Medienbereich und die

6. GWB-Novelle.

2. Die Monopolkommission stellt der Untersuchung der Konzen-
trationsentwicklung eine kritische Untersuchung der wettbe-
werbspolitischen Aussagekraft des ihr zur Verfligung stehen-
den statistischen Datenmaterials voran. Sie kommt dabei zum

Ergebnis, dali ohne eine Beriicksichtigung der Unternehmens-
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verbindungen Messungen der Konzentrationsentwickiung und
des Konzentrationsgrades auf der Grundlage der amtlichen
Statistik nur unter Inkaufnahme erheblicher systematischer
Verzerrungen moglich sind. Sie schligt daher vor, in einer
Studie zu tberprifen, ob und wie externe Daten tiber Kapital-
verflechtungen in Verbindung mit der amtlichen Statistik fur
die konzentrations- und wettbewerbspolitische Analyse nutz-

bar gemacht werden kénnen,

Die unter den vorgenannten Vorbehalten stehenden Aussagen
der Monopolkommission zur Unternehmenskonzentration las-
sen keine auffilligen negativen Entwicklungen erkennen; der
in langfristiger Sicht erkennbare Trend zu starkerer Konzen-

tration hélt jedoch an.

Die Bundesregierung betrachtet es flr die Fundierung ihrer
Wettbewerbspolitik fiir unverlaBlich, daB die Monopolkom-
mission die ihr gesetzlich tibertragene Aufgabe auf der
Grundlage eines wettbewerbspolitisch verwertbaren Datenma-
terials erflillen kann. Sie hat entsprechende Schritte bereits

eingeleitet (s. Tz 6).

Die von der Bundesregierung im Jahreswirtschaftsbericht
1995 angekiindigte umfassende Uberarbeitung des Gesetzes
gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) mit dem Ziet der
Stirkung des Wettbewerbsprinzips und der Harmonisierung
des nationalen Rechts mit dem europiischen Recht nimmt in-
zwischen Konturen an. Eine im Bundeswirtschaftsministerium
im Februar 1995 eingerichtete | Arbeitsgruppe Kartellgesetz-
novelle” hat den Anderungsbedarf unter Einschaltung der be-
troffenen Verbande untersucht. Auf der Grundlage der Er-
gebnisse der Arbeitsgruppe hat das Bundeswirtschaftsmini-
sterium am 02. Mai 1996 Eckpunkte fur eine Novelle des Ge-

setzes gegen Wettbewerbsbeschriankungen veroffentlicht. Mit



Drucksache 451/97
-3-
den Eckpunkten erhielten die beteiligten Wirtschaftskreise
Gelegenheit, ihre bisherigen Positionen zur Reform des GWB
weiter zu konkretisieren. Auf der Basis der Eckpunkte hat das
Bundesministerium fir Wirtschaft im Mirz 1997 erste For-
mulierungsvorschlage flir die tragenden Bestimmungen der

Reform des Kartellgesetzes vorgelegt.

Die Monopolkommisston hat sich kritisch gegentiber dem
aktuellen Bediirfnis fiir eine Novellierung unt:er'Beriicksichti-
gung des europdischen Rechts geduBert. Sie empfiehlt, die
von der Bundesregierung ins Auge gefalite Harmonisierungs-

novelle zuriickzustelten,

Die Bundesregierung sicht demgegeniiber keinen AnlaB3, die
Reform des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen zu-
ritckzustellen. Ziel der Reform ist es, den Wettbewerb zu si-
chern und zu starken. Gleichzeitig soll das deutsche Recht

- soweit geboten - mut dem européischen Recht harmonisiert
werden. Das deutsche Recht wird beibehalten, wo es konkre-
tere Regelungen enthalt, wo sich das européische Recht noch
in der Entwicklung befindet oder wo das nationale Recht dem
europdischen deutlich iberlegen ist (z. B. bei vertikalen Wett-

bewerbsbeschrankungen).

Durch Abschaffung wettbewerbspolitisch Giberholter Vor-
schrifien {(z. B. Export- und Importkartelle) soll ein modernes
Wettbewerbsrecht geschaffen werden, Die Reform bietet Ge-
legenheit, das Gesetz neu zu ordnen und lesbarer zu gestalten.
Die Bundesregierung strebt an, die Reform des Kartellge-
setzes in dieser Legislaturperiode abzuschlieBBen. Sie wird den
Regierungsentwurf daher méglichst noch im Herbst 1997

vorlegen.




-4
Der zutreffende Hinweis der Monopolkommission, das euro-
pdische Recht befinde sich gegenwirtig in einem tiefgreifen-
den Reformprozel3, spricht nicht gegen eine Reform des GWB
zum jetzigen Zeitpunkt. Die Entwicklung des europaischen
Rechts befindet sich stindig im Flul}. Im Rahmen der
GWB-Reform kann es nur darauf ankommen, die absehbaren
Entwicklungen in Europa zu berticksichtigen, Die Revision
der europiischen Fusionskontrollverordnung ist am 24. April
1997 vom Rat beschlossen worden. Die materiell-rechtlichen
Anderungen, insbesondere bei der Behandlung von Gemein-
schaftsunternehmen, werden bei der Neuformulierung der Zu-
sammenschluBkontrolle beriicksichtigt. Im Bereich der Verti-
kalvereinbarungen hat die Europiische Kommission mit ihrem
Grinbuch zur EG-Wettbewerbspolitik gegentiber vertikalen
Wettbewerbsbeschrankungen eine breit angelegte Diskussion
in Europa angestofien, die voraussichtlich im Jahr 1999 zu
Anderungen des europiischen Rechts fiihren wird, Nach deut-
schem Recht sind vertikale Wettbewerbsbeschrankungen
grundsétzlich zulassig und unterliegen nur einer mit einer ho-
hen Eingriffsschwelle versehenen Mif3brauchsaufsicht. Die in
Deutschland bestehende MiBBbrauchsregelung fir vertikale
Absprachen ist gegenuber dem im europiischen Recht beste-
henden Verbotsprinzip die wettbewerbspolitisch iiberlegene
Losung und soll bei der Reform des GWB beibehalten wer-

den.

Die Monopolkommission geht neben der Kritik am Zeitpunkt
der Reform des GWB in ihrem Hauptgutachten ausfuhrlich
auf die im Mai 1996 vorgelegten Eckpunkte des Bundesmini-
steriums flir Wirtschaft ein. Dabei bestirkt die Monopol-
kommission das Bundeswirtschaftsministerium ausdricklich in
einer Reihe von Punkten. Sie begriifit die legislative Trennung
horizontaler und vertikaler Wettbewerbsbeschriankungen und

die Beibehaltung der Ministererlaubnis gemal §§ 8 und 24
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Abs. 3 GWB. Ebenso unterstiitzt sie die Umgestaltung des
Kartellverbots in § 1 GWB in ein unmittelbar wirkendes Ver-
bot sowie entsprechend Art. 85 EG-Vertrag die Zusammen-
fassung von Vereinbarungen, Beschliissen und abgestimmten
Verhaltensweisen in einem Tatbestand. Die enumerativen
Freistellungstatbestinde der §§ 2 ff. GWB lassen sich auch
nach Auffassung der Monopolkommission ebenso wie die im
Grundsatz obsolet gewordenen Bereichsausnahmen der

§§ 99 ff. GWB tiberarbeiten und kiirzen. Wie das Bundeswirt-
schafisministerium empfiehl{ die Monopolkommission dariiber
hinaus, das Preisbindungsverbot des § 15 GWB sowie die
Marktbeherrschungsdefinitionen des § 22 Abs. 1 und 2 GWB
sowie die MiBbrauchsaufsicht bei relativer Marktmacht beizu-
behaiten. Im Bereich der Zusammenschluflkontrolle unter-
stiitzt die Monopolkommission den Ubergang zur generellen
Pravention in Verbindung mit einer Erhohung der Aufgreif-
schwellen, die Beibehaltung der Marktbeherrschungsvermu-
tungen sowie die Einfilhrung einer formlichen Freigabeent-
scheidung im Hauptverfahren und damit verbunden die Aus-

dehnung des Drittrechtsschutzes.

Ablehnend steht die Monopolkommission der Einfligung eines
generellen Freistellungstatbestands in Anlehnung an Art. 85
Abs. 3 EG-Vertrag gegeniber. Mit der Ubernahme einer Ge-
neralklausel ware ein Systemwechsel mit erheblicher Signal-
wirkung verbunden. Die Formulierungsvorschlidge des Bun-
desministeriums fiir Wirtschaft sehen fiir die Ausnahmen vom
Kartellverbot eine Kombination zwischen dem derzeitigen
System kasuistisch ausgestalteter Tatbestdnde und einem Auf-
fangtatbestand in Anlehnung an Art. 85 Abs. 3 EGV vor. Die
bereits bisher im deutschen Recht geregelten Ausnahmen fiir
Normen- und Typenkartelle, Spezialisierungskartelle, Mittel-
standskartelle, Rationalisierungskartelle und Strukturkrisen-

kartelle bleiben erhalten. Nicht {ibernommen werden die auch
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nach Auffassung der Monopolkommission wettbewerbspoli-
tisch fragwiirdigen oder in der Praxis unbedeutenden Rege-
lungen ber Konditionenkartelle, Rabattkartelle, Exportkar-
telle sowie Einfuhrkartelle. Uber die kasuistisch geregelten
Falle hinaus soll eine ergdnzende Freistellungsklausel einge-
fiihrt werden. Der neue Auffangtatbestand soll sowoh! den
Kartellbehorden als auch den Unternehmen die Moglichkeit
geben, flexibel auf die in komplexen Volkswirtschaften sehr
unterschiedlichen und sich rasch verindernden Sachverhalts-
konstellationen angemessen reagieren zu kénnen. Die Auf-
fangklausel soll einen klar konturierten, nach wettbewerbli-
chen Kriterien begrenzten Rahmen schaffen, der es ermog-
licht, bestimmte bisher nicht geregelte Sachverhalte z. B. im
Umweltbereich zu erfassen. Der Wortlaut der Auffangklausel
ist eng an Art. 85 Abs. 3 EG-Vertrag angelehnt. Auf die
Ubernahme der Freistellungsaspekte »Forderung des techni-
schen oder wirtschaftlichen Fortschritts* wurde jedoch ver-
zichtet. Damit soll einem denkbaren MiBverstandnis, mit der
Auffangklausel werde eine industriepolitische Offnungsklausel
geschaffen, von vornherein der Boden entzogen werden. Die
Prifung dieser Aspekte bleibt der Ministererlaubnis vorbehal-

ten,

Die Bundesregierung wird die Bemerkungen der Monopol-
kommission zu weiteren Einzelpunkten der GWB-Reform in
die Diskussion bis zur Vorlage eines Gesetzentwurfs einbezie-
hen, Der Auftrag der Monopolkommission in § 24 b GWB
wird ebenfalls neu gefalit und - ohne sachliche Anderung - der

aktuellen Gutachtenpraxis angepalt.
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A. Stand und Entwicklung der Konzentration im Produzie-

renden Gewerbe und im Handel

5.  Die Monopolkommission erneuert ihre Kritik an der Eignung
der amtlichen Statistiken als Datengrundlage fiir eine aussage-
kriftige Konzentrationsmessung und fordert die Einbeziehung
der Konzernebene in die Ermittlung der Konzentrationsdaten.
Sie hilt ihren gesetzlichen Aufirag, ein reprisentatives Bild
vom Stand und der Entwicklung der horizontalen Konzentra-
tion in den einzelnen Wirtschafts- und Guterbereichen des
Produzierenden Gewerbes und des Handels zu geben, auf der
Grundlage des ihr verfligbaren amtlichen statistischen Materi-
als alleine nicht mehr fir durchfiihrbar. Die an den kleinsten
rechtlichen Unternehmenseinheiten und nicht an wettbewerb-
lich relevanten Unternchmenseinheiten ausgerichtete amtliche
Statistik werde den Anforderungen einer realititsnahen Erfas-
sung der Unternehmenskonzentration nicht gerecht. Bei-
spielsweise erfasse die amtliche Unternehmensstatistik, bei der
die Zuordnung der Unternehmen nach ihrem wirtschaftlichen
Schwerpunkt zu einzelnen Wirtschaftszweigen erfolgt, nicht
die Diversifizierungsstrategien grofier Unternehmen in ver-
schiedene Absatzmirkte. Der absolute Konzentrationsgrad
wird nach Aussage der Monopolkommission dadurch syste-
matisch unterschatze. Sie erwartet daher von der Bundesregie-
rung eine Verbesserung der Datenlage iber Kapitalverflech-
tungen und Unternehmensverbindungen, letztlich - falls andere
MafBnahmen nicht zum Ziel fiihren - langfristig den Aufbau ei-
ner Konzernstatistik. Als SofortmaBnahme wird eine
. Machbarkeitsstudie® iiber die Verkntpfbarkeit der amtlichen
Statistik mit externen Daten zu Konzernverflechtungen emp-

fohlen. Die Heranziehung bestehender Datenquellen ver-



-8.
ringere den Aufwand und die Kosten fiir die 6ffentliche Hand
und belaste die Wirtschaft nicht.

Die Bundesregierung unterstiitzt grundsitzlich das Anliegen
der Monopolkommission, den Stand und die Entwicklung der
Unternehmenskonzentration auf einer aussagekriftigen Da-
tengrundlage zu priifen. Aus wettbewerbspolitischen Griinden
hilt sie eine wirklichkeitsnahe Erfassung des Konzentrations-
prozesses fir winschenswert. Eine Niveauabweichung von bis
zu 50 % nach oben, wie sie die Monopolkommission bei einer
Umsatzermittlung nach den gréfiten Konzernen gegeniiber
den grofiten Unternehmen auf amtlicher Datenbasis nunmehr
festgestellt hat, mindert den Wert der Konzentrationsanalyse
in nicht unerheblicher Weise. Bereits in ihrer Stellungnahme
zum X. Hauptgutachten hat die Bundesregierung allerdings
darauf hingewiesen, daB3 die Forderung nach Einfithrung neuer
Statistiken in einem besonderen Spannungsverhiltnis zum Ziel
der Deregulierung und des , Schlanken Staates* steht. Auch
die Monopolkommission raumt ein, daf3 eine neue Konzern-
statistik, die mit zusitzlichen Belastungen fur die Wirtschaft
verbunden wire, mit dieser Zielsetzung nicht vereinbar ist.
Der Bundesverband der Deutschen Industrie sprach sich im
Rahmen der Anhorung zum XI. Hauptgutachten der Mono-
polkommission ebenfalls gegen eine Konzernstatistik aus,
wenn diese mit neuen Belastungen firr die Wirtschaft verbun-

den wire.

Hinsichtlich des von der Monopolkommission favorisierten
Modells einer Verkniipfung von Daten der amtlichen Statistik
~ mit solchen privater Datenquellen besteht mit der Monopol-
kommission Einigkeit, daf fiir eine solche Offnung der amtli-
chen Statistik gesetzliche Anderungen notwendig wiren. Ins-
besondere miiiten Probleme des Datenschutzes, der Wahrung

des statistischen Datengeheimnisses und der Aufgabendefini-
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tion der amtlichen Statistik nach § 1 Bundesstatistikgesetz
gelost werden. Die Beantwortung solcher Grundsatzfragen
der Statistik bedlrfen einer sorgfaltigen Analyse und Abwi-
gung. Andererseits miissen alle Moglichkeiten gepriift wer-
den, die Datenlage ohne Belastung der Unternehmen durch

zusitzlichen Erhebungsaufwand zu verbessern.

Das Bundeswirtschaftsministerium hat daher den Vorschlag
der Monopolkommission aufgegriffen, zunichst im Rahmen
einer Machbarkeitsstudie die Verkniipfbarkeit des Datenma-
terials aus amtlichien Statistiken mit privaten Datenquellen und
deren rechtliche und wirtschaftliche Implikationen priifen zu
lassen. Das Forschungsprojekt soll fur den Hande! und aus-
gewihlte Bereiche der Industrie untersuchen, ob und ggfs.
inwieweit Feststellungen iiber Kapitalverflechtungen und
wettbewerblich refevante Kooperationen mit Hilfe privater
Datenquellen getroffen werden kénnen und in welchemn Um-
fang bzw. mit welchem Aufwand eine Verkniipfung dieser
Daten mit dem Zahlenmaterial der amtlichen Statistik tech-
nisch maglich ist. Dafur ist eine enge Zusammenarbeit mit
dem Statistischen Bundesanit und den Statistischen Landes-
amtern notwendig. Zusitzlich soll das Gutachten auf rechtli-
che Fragen einer Nutzung von privaten und amtlichen Daten-
quellen eingehen und auch die Moglichkeiten von Alternativen

z. B. durch Institutserhebungen in die Priifung einbeziehen.

Die Bundesregierung wird zu den weiterfihrenden Vorschla-
gen der Monopolkommission nach Auswertung’ der Untersu-

chungsergebnisse Stellung nehmen.
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Die Aussagen der Monopolkommission zur Konzentrations-
entwicklung im Produzierenden Gewerbe und im Handel ste-
hen unter den von thr dargestellten methodischen Vorbehalten
beziiglich der Aussagekraft der amtlichen Statistik. Sie hat
unter Auswertung privater Datenquellen den Versuch ge-
macht, Aussagen iiber die Konzentrationsentwicklung auch
auf Konzernebene darzustellen. Diese Ergebnisse hat sie den
Ermittlungen aufgrund der amtlichen Statistik gegeniuberge-
stelft. )

Bei der Untersuchung der Konzentration im Produzierenden
Gewerbe zeigten sich je nach Bezugsbasis erhebliche Diffe- |
renzen in der Gréf3enverteifung, Die drei groBten Einheiten
erzielten 1992 auf Grundlage von Konzerndaten einen Umsatz
von 81 Mrd. DM, auf Grundlage der amtlichen Unterneh-
mensstatistik von rd. 64 Mrd. DM. Deutliche Abweichungen
werden auch in Modellrechnungen fiir die 6, 10, 25, 50 und
100 groften Konzerne/Unternehmen festgestelit. Wihrend die
Konzentrationsrate nach amtlichen Angaben auf Basis der
Unternehmensebene im Zeitraum von 1978 - 1992 von

36,2 % auf 35 % gesunken ist, stellt die Monopolkommission
bei Einbezichung der Konzernebene eine Steigerung auf

49,7 % fest. Unabhingig von der Methodik sind standig stei-
gende Konzentrationen innerhalb der jeweiligen Spitzengrup-
pen der grofiten Konzerne, d. h. der jeweils 10, 6 und 3
grofiten Konzerne zu beobachten, .

Der Konzentrationsgrad im Vergleich der Jahre 1991 und
1993 zeigt auf Basis der amtlichen Angaben fiir die industriel-
len Hauptgruppen keine erheblichen Verinderungen. Die
Entwicklung bleibt uneinheitlich. Auf der Ebene der Unter-
nchmen hat der absolute Konzentrationsgrad im Nahrungs-

und Genulimittelgewerbe sowie im Bauhauptgewerbe zuge-
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nommen. Im verbrauchsgiiterproduzierenden Gewerbe und im

Ausbaugewerbe nahm er leicht ab.

Fiir die neuen Bundesldnder stellt die Monopolkommission
keine grofleren Unterschiede des Konzentrationsgrades im
Vergleich zum letzten Berichtszeitraum fest. Ein isolierter
Ausweis von Ergebnissen fiir einzelne Lander war wegen

Problemen der statistischen Geheimhaltung nicht méglich.

Nach Auffassung der Bundesregierung ist die von der Mono-
polkommission aufgezeigte Konzentrationsentwicklung durch
bemerkenswerte gegenlaufige Tendenzen gekennzeichnet.
Wiihrend der absolute Konzentrationsgrad riicklaufig ist, be-
steht bei der relativen Verteilung der Unternehmen innerhalb
einer Gruppe (z. B. der 3, 6, 10, 25 gréfiten Unternehmen) ein
klarer Trend zu immer groBeren Unternehmen bzw, Konzer-
nen. Dieser ProzeB ist u. a. als Reaktion und Anpassung an
die Globalisierung der Markte anzusehen. Zwar ist daraus ein
akuter wettbewerbspolitischer Handlungsbedarf nicht abieit-
bar. Die internationalen Aktivitaten der immer gréBer wer-
denden Unternehmenseinheiten unterstreichen jedoch die
wachsende Bedeutung, die einem effektiven europiischen
Wettbewerbsrecht zukommt. Dartiber hinaus sieht sich die
Bundesregierung in ihrer Auffassung bestirkt, daB ein Be-
durfnis nach einem internationalen Kodex wettbewerblicher

Regeln besteht,

Bei ihrem Versuch, den Einflul von Konzernen und Unter-
nehmensgruppen auf die GréBenverteilung der Unternehmen
im Handel mit Hilfe privater Datenbanken zu erfassen, stellt
die Monopolkommission wie im Produzierenden Gewerbe
einen erheblichen Einflul der Konzernstruktur auf die Gré-
Benverteilung fest. Im umsatzbezogenen Vergleich der grofi-

ten Konzerne/Unternehmensgruppen mit den groten Unter-
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nehmen nach der amtlichen Statistik schitzt die Monopolkom-

" mission den tatsichlichen Konzentrationsgrad im Handel auf

Basis von Konzerndaten auf mehr als das Doppelte der nach

amtlichen Angaben ermittelten Werte.

Insbesondere fiir den Lebensmitteleinzelhandel ergeben sich
unter Zuhiifenahme privaten Datenmaterials stark konzentrier-
te Unternehmensstrukturen. Far 1993 komrht die Mono-
polkommission zum Ergebnis, daB etwa die Hilfte ailer Un-
ternehmen im Lebensmitteleinzelhandel einem Konzern oder
einer der insgesamt 12 Unternehmensgruppen zugehort, auf
die sich jeweils mehr als drei Viertel aller Umsitze im Bereich
Food bzw. im Einzelhandel konzentrieren. Der Anteil am Ge-
samtumsatz fur die jeweils 10 groBten Einheiten mit Berlick-
sichtigung der Konzern- und Gruppenzugehérigkeit betrigt
78,7 %, ohne Beriicksichtigung dieser Zugehérigkeit dagegen
36,9 %. Fur die Bereiche Food und Non-food lauten die ent-
sprechenden Wertepaare 77,3 % und 34,9 % bzw. 84,8 % und
58,9 %.

Die Bundesregierung teilt die Auffassung der Monopolkom-
mission, daf3 besonders die Konzentrationsdaten im Handel
verbesserungsbedirftig sind. Sie hat daher dem Ilandel in der
Machbarkeitsstudie zur Verbesserung der Datenlage einen
Schwerpunkt eingerdumt. Die hohe Konzentration im Le-
bensmittelhandel bieibt aus wettbewerbspolitischer Sicht ein

besonderer Problembereich,
Die ,,100 Grilten*

Fiir die Beurteilung der Konzentrationsentwicklung sind Ver-
anderungen bet den GroBunternehmen wettbewerbspolitisch
von einer besonderen Indizwirkung. Die Monopolkommission

stiitzt sich dabei vorrangig auf die Analyse der 100 groBten
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Unternehmen aus alien Wirtschafisbereichen nach dem Krite-
rium der Wertschopfung. Die Bedeutung und Entwicklung der
100 Grofiten wird im gesamtwirtschaftlichen Zusammenhang
zusitzlich anhand der Kriterien Umsatz, Anteil der Beschif-
tigten, Sachanlagen und Cash flow bewertet. Dariiber hinaus
werden die Verflechtungen zwischen ihnen dargestellt und
ihre Beteiligung an Unternehmenszusammenschliissen aufge-
zeigt. Zusitzlich erstellt die Monopolkommission branchen-
spezifische Ranglisten fiir Industrieuntemehm_en, Handels-
unternehmen, Kredit- und Versicherungsuntafnehmen sowie
Verkehrs- und Dienstleistungsunternehmen und stelit die
groBten deutschen Einheiten den entsprechenden gréfiten

Unternehmen Europas gegeniiber.

Erstmals wurden in die Untersuchung auch die Postnachfol-
geunternehlmen sowie die Deutsche Bahn AG einbezogen,
Daraus resultieren groflere Veranderungen sowohl in der
Rangliste der grofiten Unternehmen als auch in den Umsatz-
und Wertschopfungsrelationen der 100 grofiten Unternehmen

zu der Gesamtheit der abrigen Unternehmen.

Bei der umsatzgeordneten | Hitliste™ der gréf3ten Unterneh-
men fur 1994 fithrt unverdndert Daimler-Benz AG, gefolgt
von Deutsche Telekom AG, Siemens AG, Volkswagen AG,
VEBA AG, RWE AG, BASF AG, Deutsche Bahn AG, Baye-
rische Motorenwerke AG und Robert Bosch GmbH.

Bei der Rangordnung nach Wertschopfung, d. h. dem Beitrag
des Unternehmens zum Sozialprodukt ist die Deutsche Tele-
kom AG das groBite Unternehmen, die Deutsche Post AG und
die Deutsche Bahn AG belegen die Ringe 4 und 5. In der eu-
ropaischen Rangliste der 10 grofiten Industrieunternehmen
befanden sich auch 1994 vier deutsche Unternehmen: [Daim-

ler-Benz AG (Rang 2), Siemens AG (Rang 3), Volkswagen
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AG (Rang 6) und VEBA AG (Rang 10). Die Bundesregierung
sieht darin eine Bestitigung fuir die internationale Wettbe-
werbsfahigkeit deutscher Unternehmen auch in einem kon-

junkturell ungiinstigen Umfeld.

Die gesamtwirtschaftliche Bedeutung der ,,100 GrofBten™ stieg
gemessen an der Nettowertschopfung aller Unternehmen seit
1986 erstmals wieder an. Die Wachstumsrate der Wertschop-
fungssummen verzeichnet eine auffallige Steigerung ge-
gentber der Vorperiode von 9,7 auf 21,3 %. Dem steht eine
Wachstumsrate bezogen auf alle Unternchmen von 8,8 % ge-
geniiber. Ursache fiir den erstmaligen und deutlichen Anstieg
des Anteils der 100 Groften an der gesamten Wertschépfung
seit 1986 ist allein die Einbeziehung der Postnachfolgeunter-
nehmen und der Deutschen Bahn AG in die Rangliste. Ohne
diese Unternehmen lige die Wachstumsrate fur die ,,100
GroBten” bei lediglich 0,8 % und wiirde damit den langjahri-
gen Trend sinkender Anteile am Bruttosozialprodukt dieser
Gruppe im Vergleich zur Gesamtheit aller Unternehmen fort-
setzen. Eine gleiche Entwicklung ergibt sich auch fiir die 10
groBten Unternehmen, bei denen sich seit 1986 sinkende An-

teile an der Wertschopfung zeigen,

Die Bundesregierung sieht unter Berlicksichtigung der neu
hinzugekommenen Postnachfolgeunternehmen und der Deut-
schen Bahn AG die Konzentrationsentwicklung bei den 100
groBten Unternehmen als im wesentlichen unauffillig an.
Ohne die Einbeziehung der genannten Unternehmen wire der
Anteil der 100 GrofBten an der Wertschopfung aller Unter-
nehmen und damit ihre gesamtwirtschafiliche Bedeutung im

langjéhrigen Trend weiter leicht zuriickgegangen.
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Die von der Monopolkommission festgestellte stetige Zu-
nahme der gesamtwirtschaftlichen Bedeutung des Dienstlei-
stungssektors im Vergleich zu den anderen Wirtschaftszwei-
gen bestitigt die hohen Wachstumspotentiale, die nach Auf-
fassung der Bundesregierung in diesem Bereich bestehen und

die es auszuschopfen gilt.

Bei den 1994 mit 719 Fillen deutlich angestiegenen Verflech-
tungen iiber Gemeinschaftsunternehmen (1992: 583) entfielen
die meisten Fille auf die VEBA AG und die RWE AG. Eine
Ordnung der Wirtschaftszweige nach dem Verflechtungsgrad
ergibt fur die ,, 100 GroBten” die Spitzenposition fur die
Energieversorgung (47 %), gefolgt von Rundfunk-, Fernseh-
und Nachrichtentecflnik (40 %) und Landverkehr (ohne
Transport in Rohrfernleitungen) (40 %). Erst an vierter Stelle
steht der Hoch- und Tiefbau.

Die sich auf hohem Niveau fortsetzenden Zusammenschluf3-
aktivitaten der groften Unternehmen, bei denen Energiever-
sorgungsunternehmen eine Spitzenposition einnehmen, erfor-
dern gleichfalls wettbewerbspolitische Wachsamkeit. Die
Bundesregierung sieht hierin eine weitere Bestatigung fur ihre

Politik der Liberalisierung der Energiemirkte.

Die Untersuchung von Verflechtungen zwischen Geschéfts-
fiihrungen und Kontrollorganen in Unternehmen gleicher
Wirtschaftszweige ergab flir 1994 eine deutlich riicklaufige
Entwicklung von 23 Fallen (1992} auf 13 Fille. In 6 Fillen
(1992: 9) hatte das entsendende Unternehmen gleichzeitig
einen wesentlichen Kapitalanteil ({iber 10 %) an dem anderen
Unternehmen oder besaf} ein drittes Unternehmen wesentliche

Kapitalanteile an beiden Unternehmen.
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Von Banken und Versicherungen werden noch immer die

‘weitaus tiberwiegende Zahl von Mandaten (1994: 91=53,8 %)

gemessen an der Gesamtzahl der personellen Verflechtungen
ber Geschiftsfiihrungsmitglieder in den Kontrollorganen der
,,100 Grofiten” wahrgenommen. Fiir den Bereich der Kredit-
wirtschaft hat die Bundesregierung in dem vorgelegten Ent-
wurf eines ,,Gesetzes zur Kontrolle und Transparenz im Un-
ternehmensbereich® daher eine Reihe von Verbesserungen bei

der Transparenz vorgeschlagen.

Die im Gesetzentwurf vorgesehenen erweiterten Hin-
weispflichten der Kreditinstitute auf personelle und Beteili-
gungsverflechtungen werden die Transparenz in diesem Be-
reich erhdhen und zusammen mit einer Reihe weiterer Mal3-
nahmen zu einer auch wettbewerbspolitisch gewiinschten Be-
grenzung der EinfluBméglichkeiten fliihren. Zudem wird den
Erwartungen auslédndischer Investoren und der Kapitalmirkte

besser Rechnung getragen.

Praxis der Millbrauchsaufsicht iiber marktbeherrschende Un-

ternechmen und Zusammenschlufikontrolle (Kapitel I'V)

Zum Untersuchungsgegenstand der Monopotkommission gehort die
Kontrolle von Unternehmenszusammenschliissen durch das Bun-
deskartellamt sowie die Tatigkeit des Bundeskartellamts und der

Landeskartellbehdrden bei der Mibrauchsaufsicht iiber marktbe-

herrschende Unternehmen. Sie geht wie im letzten Hauptgutachten

dartber hinaus auch auf die Praxis der Europaischen Kommission

bei der Anwendung des europiischen Wettbewerbsrechts ein.
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Nationale Zusammenschlulkontrolle

Wie bereits im Zeitraum 1992/1993 ist erneut ein Rickgang
der Zahl der beim Bundeskartellamt angezeigten Zusammen-
schliisse im Berichtszeitraum 1994/1995 um 461 auf 3094 zy
verzeichnen. Die riickldufige Entwicklung fithrt die Monopol-
kommission darauf zuriick, daB die aus der deutschen Wie-
dervereiﬁigung resultierenden Sondereinflisse, die zu einer -
starken Zunahme der Zahl der ZusammenschluB3fille gefiihrt
hatten, mit dem Abschiuf} der Privatisiemngétéitigkeit der

Treuhandanstalt weitgehend weggefallen sind.

Insgesamt ergingen im Berichtszeitraum acht Untersagungs-
entscheidungen des Bundeskartellamts, so daf3 die Gesamtzahl
aller Untersagungen auf 112 angestiegen ist. Das tiber Jahre
hinweg weitgehend gleichbleibende Niveau der Untersagungs-
faile 1st nach Ansicht der Monopolkommission auch auf die
starke Vorfeldwirkung der Fusionskontrolle zuriickzufithren.
Die Bundesregierung sieht auch in der Tatsache, dafl im Be-
richtszeitraum 27 ZusammenschluBvorhaben von den Beteilig-
ten nach vorheriger Erdrterung mit dem Bundeskartellamt
aufgegeben wurden, eine Bestatigung der Wirksamkeit der

Fusionskontrolle.

Wie die Monopolkommission feststellt, kommt den Zusam-
menschluftatbestanden ,, Vermégens-“ und , Anteilserwerb®
sowie ,,Griindung von Gemeinschaftsunternehmen® in der
Praxis die grofite Bedeutung zu. Der mit der 5. GWB-Novelle
1990 eingeflugte Auffangtatbestand des , wettbewerblich er-
heblichen Einflusses® habe bislang Bedeutung vor allem in der
Medienfusionskontrolle erlangt, In jiingster Zeit werde er vom
Bundeskartellamt auch im Bereich der leitungsgebundenen
Energiewirtschaft herangezogen. Die Bundesregierung sieht

sich durch die Ausflihrungen der Monopolkommission darin
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bestitigt, daB3 diese Vorschrift notwendig ist, um wettbewerb-
lich bedenkliche Umgehungskonstruktionen aufgreifen zu
konnen. Daher beabsichtigt die Bundesrégiemng, diesen Zu-
sammenschluftatbestand im Rahmen der Reform des GWB

beizubehalten.

Das ZusammenschluBBvorhaben zwischen der Hochtief AG
und der Philipp Holzmann AG hat nach Ansicht der Mono-
polkommission deutlich gemacht, daB das sog. Bedarfsmarkt-
konzept bei der Abgrenzung des sachlich relevanten Marktes
fiir Bauleistungen nur eingeschrinkt geeignet ist. Das Bun-
deskartellamt hatte bei der Abgrenzung des sachlich relevan-
ten Marktes darauf abgestellt, daf aus Sicht der Nachfrager
fur unterschiedliche Bauleistungen verschiedene Anbieter in
Betracht kommen. BaugroBprojekte mit einem Auftragsvolu-
men von mehr als 50 Millionen DM konnten nur von wenigen
Bauunternehmen erstellt weéden. Die Monopolkommission
weist zwar darauf hin, daf3 die Grenzziehung bei 50 Mio. DM
angretfbar sei, halt aber im Ergebnis die Untersagung durch
das Bundeskartellamt fiir rechtens, da neben den Marktantei-
len eine Reihe zusitzlicher Kriterien fiir die Entstehung einer
marktbeherrschenden Stellung sprechen. Der Fall Holz-
mann/Hochtief liegt derzeit dem Kammergericht zur Prifung
vor. Kurz vor dem Abschlufl dieses Verfahrens haben die
Deutsche Bank AG und Hochtief AG die Absicht angekin-
digt, ihre Anteile an Philipp Holzmann AG zu poolen. Dies
wire dann ein neuer Zusammenschiul3 gewesen, der in den
Anwendungsbereich der Verordnung (EWG) Nr, 4064/89
tiber die Kontrolle von Unternehmenszusammenschliissen
(Fusionskontrollverordnung) und damit in die Zustandigkeit
der EU-Kommission gefalfen wire. Die Bundesregierung sieht
hierin einen moglichen Prazedenzfall fir eine wettbewerb-
spolitisch bedenkliche Aushshlung der ZusammenschluBSkon-

trolle in Deutschland. Sie begriB3t daher nachdricklich, daB
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die EU-Kommission diesem offensichtlichen Versuch eines
»forum shopping" nicht nachgegeben und dadurch die Unter-
nehmen zu einer Riicknahme der Anmeldung in Briissel veran-

laBt hat.

15a. Wie die Monopolkommission konstatiert, hat das Bundeskar-
tellamt seine Zusagenpraxis aufgrund der Rechtsunsicherheit
beziiglich der Durchsetzbarkeit von Zusagen im Berichtszeit-
raum faktisch ausgesetzt. Lediglich im Fall Karstadt/Hertie sei
ein entsprechender Vertrag geschlossen worden, dessen Erfiil-
lung wegen der schlechten konjunkturellen Lage im Einzel-
handel allerdings fraglich sei. Bis zu einer gerichtlichen Kli-
rung fehle es damit fur solche Zusammenschlisse, die nur in
Teilbereichen wettbewerbsbeschrinkende Wirkungen entfal-
ten, an flexiblen Instrumenten. Da auch Alternativmodelle,
wie z.B. das Treuhandmodell, vielfiltige und ungeklarte
Rechtsfragen aufwerfen, ist nach Ansicht der Monopolkom-
mission der Gesetzgeber aufgefordert, flir mehr Flexibilitdt bei

teilweise problematischen ZusammenschluBfallen zu sorgen.

Angesichts der aufgetretenen Schwierigkeiten bei der Durch-
setzung von Zusagen halt auch die Bundesregierung eine
Uberpritfung dieses Aspekts der Fusionskontrolle fiir geboten.
Sie beabsichtigt daher, im Rahmen der anstehenden Reform
des GWB dem Bundeskartellamt die Befugnis einzurdumen,
die Freigabeentscheidung mit einer Bedingung oder Auflage

zu verbinden,

15 b. Die Monopolkommission stellt fest, daB sich eine Entflech-
tung bereits vollzogener Zusammenschliisse gegen den Willen
der beteiligten Unternehmen kaum durchfiihren 1afit. Daraus
leitet sie ab, daB3 die praventive ZusammenschluBkontrolle ge-
geniiber der ex-post-Kontrolle grundsitzlich vorzugswurdig

sei.
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Die Bundesregierung stimmt dem im Lichte der bisherigen Er-
fahrungen des Bundeskartellamtes zu. Sie beabsichtigt daher,
die Unterscheidung zwischen nachtriglich anzeigepflichtigen
und priventiv anmeldepflichtigen Zusammenschliissen aufzu-
geben und statt dessen konsequent das System der priventi-
ven ZusammenschluBlkontrolle auf alle Zusammenschliisse

auszudehnen.

Zur ZusammenschluBkontrolle im Bereich Handel verzeichnet
die Monopolkommission zum ersten Mal seit rund zehn Jah-
ren einen Rickgang bei der Zahl der Verfahren sowie den
tibernommenen Umsitzen. Als mégliche Ursachen flir diese
Entwicklung fithrt sie die anhaltend schwierige konjunkturelle
Lage, die - allerdings seit Ende 1996 abgeschlossene - Dis-
kussion tiber Anderungen des Ladenschluf3- und des Rabatt-
gesetzes sowie den Umstand an, daB die potentiellen mittel-
standischen Ubernahmekandidaten bereits weitgehend iiber-

nommen worden sind.

Solange die Entwicklung der Handelsstrukturen im Wettbe-
werb erfolgt, sieht die Bundesregierung keinen Bedarf fiir ge-
setzgeberische Mafinahmen. Sie wird die weitere Entwicklung

in diesem Bereich aufmerksam verfolgen.
Europiiische Fusionskontrolle

Ebenso wie im IX. und X. Hauptgutachten widmet die Mono-
polkommission der Praxis der europaischen Fusionskontrolle
und deren institutioneller Fortentwicklung einen eigenen Ab-
schnitt. Den deutlichen Anstieg der Zahl der Anmeldungen
(1994: 95, 1995: 111 Falle gegentber durchschnittlich 60 in
den Jahren 1991 bis 1993) fithrt sie im wesentlichen auf zwei

Ursachen zuriick: Zum einen einer faktischen, inflationsbe-
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dingten Absenkung der Schwellenwerte, zum anderen einer
Ausweitung des Anwendungsbereichs der Fusionskontrollver-
ordnung u.a. durch den Beitritt neuer Mitgliedstaaten im Be-
richtszeitraum, Die EU-Kommission wird bei der Auslegung
des Merkmals ,,technischer und wirtschaftlicher Fortschritt®

von der Monopolkommission nachdriicklich unterstiitzt.

Ausfiihrlich setzt sich die Monopolkommission mit der in der
Praxis bedeutsamen Abgrenzung zwischen konzentrativen und
kooperativen Gemeinschaftsunternehmen auseinander. Nach
der Fusionskontrollverordnung unterliegen nur konzentrative
Gemeinschaftsunternehmen der Fusionskontrolle, wihrend die
kooperativen die in der Regel langwierige Prifung nach Arti-
kel 85 EG-Vertrag durchlaufen mitssen. In der Bekanntma-
chung der EU-Kommission vom 31, Dezember 1994 tiber die
Unterscheidung zwischen konzentrativen und kooperativen
Gemeinschaftsunternehmen sei der Kreis der potentiell kon-
zentrativen Gemeinschaftsunternehmen erheblich ausgedehnt
worden, Kooperativ und damit kartellrelevant bleibe nur noch
dasjenige Gemeinschaftsunternehmen, das in einem aktuellen
Wettbewerbsverhaltnis mit seinen Grandern steht. Die Mono-
pc?[kommission erkennt zwar an, da} die Bekanntmachung
vom 31. Dezember 1994 die Abgrenzung zwischen den beiden
Formen von Gemeinschaftsunternehmen erheblich erleichtern
wird, weist aber darauf hin, daf} fraglich sein konne, ob sich
die Auslegungshinweise der Kommission immer in dem vom
Wortlaut der Fusionskontrollverordnung vorgegebenen Rah-
men bewegen. Sie unterstiitzt den Vorschlag der EU-Kom-
mission, kooperative Vollfunktions-Gemeinschaftsunterneh-
men kiinftig allein im Verfahren und in den Fristen der Fusi-
onskontroliverordnung zu priifen, wobei allerdings die mate-
rielle Prisfung auch am Mallstab des Artikel 85 EG-Vertrag
erfolgt.
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Auch die Bundesregierung hat sich in den Beratungen zur
Revision der Fusionsksontrollverordnung fiir eine solche Re-
gelung eingesetzt. Sie hat fiir die Unternehmen den Vorteil,
dal sie spatestens nach fiinf Monaten Rechtssicherheit fiir die
Griindung des Gemeinschaftsunternehmens haben. Zugleich
wird die in der bisherigen Praxis schwierige Abgrenzung zwi-
schen konzentrativen und kooperativen Gemeinschafisunter-
nehmen erheblich an Relevanz verlieren, Die Bundesregierung
begriiit deshalb, dal} der Rat insoweit am 24. April 1997 dem

Vorschlag der EU-Kommission im wesentlichen gefolgt ist.

Die Monopolkommission befaf3t sich ausfithrlich mit der Auf-
lagenpraxis der EU-Kommission. Sie hilt es zwar grundsitz-
lich fiir richtig, Freigabeentscheidungen mit Auflagen zu ver-
binden. Verfehit sei es jedoch, die Einhaltung der Zusagen in
das Belieben der Beteiligten zu stellen. Erneut kritisiert die
Monopolkommission, dafl die EU-Kommission Zusagen be-
reits in der ersten Priifungsphase entgegennehme, wodurch
die Mitwirkungsrechte der Mitgliedstaaten und Dritter ge-
schmalert wiirden. Den Vorschlag der EU-Kommission, die
Maéglichkeit von Erste-Phase-Zusagen in der Fusionskontroll-
verordnung zu verankern, beflirwortet die Monopolkommis-

sion ausdriicklich.

Die Bundesregierung teilt grundsétzlich die Sorgen der Mo-
nopolkommission. Sie hat sich bei den Verhandlungen zur
Revision der Fusionskontrollverordnung dafiir eingesetzt, daB
eine rechtliche Grundlage fiir Zusagen in der ersten Priffungs-
phase geschaffen wird. Der BeschluB des Rates vom 24, April

1997 sieht eine solche Regelung ausdriicklich vor.
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Die Monopolkommission weist erneut darauf hin, daB die EU-
Kommission im Berichtszeitraum wiederum nur zuriickhaltend
von der Verweisungsmoglichkeit nach Artikel 9 Absatz 2 der
Fusionskontrollverordnung Gebrauch gemacht hat. Von vier
gestellten Verweisungsantragen wurde nur einem stattgege-

ben.

Die Bundesregierung hilt nach wie vor die Verweisungspraxis
der EU-Kommission unter Beriicksichtigung des Subsidiari-
tatsprinzips flir zu restriktiv und hofft, daf} in Zukunft in ge-
eigneten Fallen haufiger von dieser Moglichkeit Gebrauch
gemacht wird, so wie dies in drei Verfahren im Jahre 1997 be-
reits geschehen ist, Eine Riickverweisung ist nach Auffassung
der Bundesregierung insbesondere dann naheliegend, wenn
die Unternehmen - wie im Fall Hochtief/Holzmann - einen Zu-
sammenschiuB nachtriglich so umgestalten, daB die Zustéin-
digkeit des Bundeskartellamts und die Kompetenz der deut-

schen Gerichte gezielt umgangen wird.

Zuriickhaltend steht die Monopolkommission der im Grin-
buch von der Kommission vorgeschlagenen Absenkung der
Aufgreifschwelten (2 Mrd. ECU Weltumsatz; 100 Mio. ECU
gemeinschaftsweiter Umsatz) gegeniiber. Die Zahl der An-
meldungen sei im Berichtszeitraum erheblich angéstiegen, S0
daf fur eine weitere Zustandigkeitserweiterung der Kommis-
sion kein Bedarf erkennbar sei. Hinzu komme, dafl die euro-

paische Relevanz solcher Zusammenschlisse fraglich sei.

Die Bundesregierung lehnt - wie mehrere Mitgliedstaaten -
ebenfalls eine Absenkung der Schwellenwerte ab. Nach Anga-
ben der EU-Kommission haben schon jetzt mehr als 25 % der
von thr im Zeitraum von 1990 bis 1995 entschiedenen Fille
keinen grenziiberschreitenden Charakter und damit in aller

Regel auch keine gemeinschaftsweite Bedeutung. Mehr als ein
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Drittel der Falle betreffen nur einen nationalen Markt. Bei
einer deutlichen Absenkung der Schwellenwerte wiirden noch
mehr Fille von der Fusionskontrollverordnung erfait. Dem
Ziel einer moglichst sachgerechten Zuordnung der Einzelfille
wire damit nach Ansicht der Bundesregierung nicht gedient,
Dabei ist im Hinblick auf eine moglichst effiziente Rechtsan-
wendung auch zu berlicksichtigen, daB sich die Zahl der von
der EU-Kommission gepriifien Zusammenschluffille im Ver-
gleich von 1993 (59) zu 1995 (113) bei gleichbleibendem Per-
sonalbestand der Generaldirektion Wettbewerb fast verdop-
pelt hat, Dazu haben die faktische Absenkung der Umsatz-
schwellen durch Inﬂétion, Wihrungsschwankungen und reales
Unternehmenswachstum ebenso beigetragen wie die zuneh-
mend extensive Auslegung des ZusammenschluBbegriffs
durch die EU-Kommission. Die Bundesregierung geht davon
aus, dal} durch die vom Rat am 24, April 1997 beschlossene
Revision der Fusionskontrollverordnung die bestehenden
Schwellenwerte dauerhaft bestétigt sind. Das kommt auch
darin zum Ausdruck, daf} eine Anderung der Schwellenwerte
kiinftig nicht mehr durch qualifizierten Mehrheitsbeschluf3,

sondern nur noch einstimmig beschlossen werden kann.

Uberwiegend kritisch beurteilt die Monopolkommission den
Vorschlag im Griinbuch, der EU-Kommission die Zustandig-
keit in solchen Fusionsfillen einzurdumen, die zwar die gel-
tenden Schwellenwerte nicht erreichen, aber eine obligatori-
sche oder fakultative Anmeldung in mehr als einem Mitglied-
staat erfordern. Eine solche Regelung sei wegen der geringen
Zahl der relevanten Fille (ca. 40 pro Jahr) nicht erforderlich
und éufgrund einer Vielzahl noch ungekléarter Fragen, wie z.B.
der Gefahr des sog. ,.forum shopping der beteiligten Unter-

nehmen problematisch.
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Die Bundesregierung hilt die Bedenken der Monopolkommis-
sion gegen den urspriinglichen Kommissionsvorschlag fiir be-
rechtigt. Zwischenzeitlich ist aber fiir die Revision der Fusi-
onskontrollverordnung eine befriedigende Lésung gefunden
worden, die als Voraussetzung nicht mehr auf mehrfache na-
tionale Anmeldungen, sondern allein auf bestimmte quantitati-
ve Mindestschwellenwerte in mindestens drei Mitgliedstaaten
abstellt. Eine Belastung der Unternehmen durch mehrfache
nationale Kontrollverfahren wird dadurch in Fallen gemein-
schaftsweiter Bedeutung vermieden, ohne daf eine Manipula-
tion der Zustindigkeit (forum-shopping) zu befiirchten ist.
Nach Schitzungen der Kommission werden pro Jahr ca. acht
Zusammenschliisse von dieser Regelung erfaflt werden. Es ist
jedoch nicht auszuschlieBen, dal3 die Zahl der Fille in der Zu-
kunft zunehmen wird. Der Rat hat am 24. April 1997 im
Rahmen eines Gesamtkompromisses einer Erweiterung der
Kompetenzen der EU-Kommission auf dieser Basis zuge-
stimmt. Dadurch wurde auch eine Einigung tiber die Schwel-

lenwerte im Sinne der Bundesregierung erméglicht,

Millbrauchsaufsicht iiber marktbeherrschende Unter-

nehmen

Die Monopolkommission stellt - wie im vorhergehenden Be-
richtszeitraum - ein Absinken der Zah! von MiBbrauchsverfah-
ren in den Jahren 1994/1995 um mehr als ein Drittel fest

(1992/1993: 31; 1994/1995: 19).

Die Bundesregierung sieht die Ursache fiir diese Entwicklung
ibereinstimmend mit der Monopolkommission in dem Aufbau
funktionierender Landeskartellbehérden in den neuen Lin-
dern. Sie begruf3t, daf die Lander die tiberwiegend nach der
Vereinigung vom Bundeskartellamt wahrgenommene Mif3-

brauchsaufsicht nunmehr in eigener Zustandigkeit ausiiben.
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Fir die Lander im friheren Bundesgebiet schitzt die Mono-
polkommission die Bedeutung der Mif3brauchsaufsicht fiir die
Praxis als im wesentlichen unverindert ein. Der Schwerpunkt
liegt nach wie vor im Energiekartellrecht. In den neuen Bun-
desldndern kommt der Mifibrauchsaufsicht in der Versor-
gungswirtschaft erhebliche Bedeutung zu, da Energiepreise
wichtige Entscheidungsdeterminanten fiir potentielle Investo-
ren sind. Durch frihzeitiges Titigwerden der Behorden
konnte die Aufgabe des beanstandeten Verhaltens durch die
Unternehmen in vielen Féllen ohne ein Verfahren erreicht

werden.

Die Bundesregierung teilt daher die Auffassung der Monopol-
kommission, daf3 der Mi3brauchsaufsicht weiterhin eine wich-
tige Vorfeldwirkung zukommt. Die Offnung bisher staatlich
regulierter Mirkte, insbesondere in den Bereichen Bahn, Te-
lekommunikation und Post, erfordert eine flankierende Beglei-
tung dieses Prozesses durch die Kartellbehorden. Die Bedeu-
tung der MiBbrauchsaufsicht wird in der Tendenz daher wie-

der zunehmen.

Das Fehien eines echten Wettbewerbs in der leitungsgebunde-
nen Energiewirtschaft ist Ursache fur die weiterhin hohe Zahl
von MiBbrauchsverfahren im Bereich der Versorgungswirt-
schaft. Der vorgelegte Gesetzentwurf der Bundesregierung
zur Reform des Energiewirtschaftsrechts wird durch Abschaf-
fung der geschlossenen Versorgungsgebiete erstmals die Vor-
aus‘setzungen fur die Bildung von Wettbewerbsstrukturen

schaffen.

In ihrer Untersuchung herausragender Einzelfille der Mil3-
brauchsaufsicht aufierhalb der Versorgungswirtschaft kom-
mentiert die Monopolkommission zustimmend die Tatigkeit

des Bundeskartellamtes in den Entscheidungen zum Reservie-
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rungssystem SABRE gegen Deutsche Bahn AG und die Ver-
pflichtung mehrerer Pharmagroflhandler zum Bezug von Re-
und parallel importierten Arzneimitteln, Die Bundesregierung
ist ebenso wie die Monopolkommission der Auffassung, dai3
ein echter Preiswettbewerb durch Importarzneimittel nur
durch eine marktkonforme Verdnderung der Rahmenbedin-

gungen auf der Verbraucherseite herbeigefiihrt werden kann,
V. Liberalisierung in Ausnahmebereichen mit Netzstruktur

24.  Die Monopolkommission stellt im Berichtszeitraum weitrei-
chende Liberalisierungsfortschritte und einen Wandel der ord-
nungspolitischen Sicht im Hinblick auf kartellrechtliche Aus-
nahmebereiche fest. Die These der natiirlichen Monopole,
aufgrund der Sektoren mit Netzstruktur in der Vergangenheit
dem Wettbewerb fast ganzlich entzogen wurden, sei einer dif-
ferenzirer{en Betrachtung der einzelnen Segmente gewichen.
Zugleich nehme die Bedeutung von Netzwerken sowohl im
Energiesektor als auch im Transport- und Informationssektor
immer starker zu. Die Monopolkommission geht im einzelnen
auf die Reformen der Bereiche Schienenverkehr, Telekom-

munikation und Energiewirtschaft ein.

Die Bundesregierung sieht in den Ausfiihrungen der Mono-
polkommission eine Bestatigung ihrer umfassenden und er-
folgreichen Deregulierungs- und Marktoffnungspolitik. Die
Liberalisierung bisher staatlich regulierter Mirkte mit Netz-
struktur bildet einen bedeutenden Teil dieser auf Starkung des

Wettbewerbsprinzips gerichteten Politik.

Grundsitzliche Ubereinstimmung besteht mit der Monopol-
kommission darin, daB fitr die Uberleitung monopolistischer
Netzstrukturen in funktionierende Wettbewerbsstrukturen ein

Regulierungsbedarf besteht. In Einzelpunkten halt die Mono-
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polkommission weitergehende oder andersartige Rahmenbe-

dingungen in den von ihr untersuchten Sektoren fiir geboten.
Schienenverkehr

Die Monopolkommission begriifit die Zielsetzung, Konkur-
renz auf der Schiene zuzulassen. In der Beaufiragung des
Eisenbahnbundesamtes als zustindige Regulierungsbehérde
sieht sie jedoch Probleme fiir die Gewihrleistung des diskri-
minierungsfreien Netzzugangs und die Gefahr widerspriichli-
cher Entscheidungen durch Aufgabeniiberschneidungen mit
dem Bundeskartellamt. Dariiber hinaus hat sie Bedenken hin-
sichtlich einer Ausgestaltung des Trassenpreissystems, das

nach ihrer Ansicht GrofBabnehmer begtinstigt.

Die Bundesregierung hat sich in Kenntnis und unter Abwé-
gung auch der von der Monopolkommission genannten Ge-
sichtspunkte bewuf3t gegen eine einheitliche Wettbewerbsauf-
sicht entschieden. Anders als die Monopolkommission sieht
die Bundesregierung allein in der Weisungsgebundenheit des
Eisenbahnbundesamtes keine Gefahr fiir eine unparteiische Er-
fiillung seiner Tatigkeit als Regulierungsbehorde. Die Uber-
tragung der Wettbewerbsaufsicht auch bezlglich technischer
Einzelfragen auf ein erweitertes Bundeskartellamt, wie es die
Monopolkommission vorschlagt, miiite in ihrer konsequenten
Durchfithrung auch fiir die Bereiche Post und Telekommuni-
kation gelten. Eine solche Ubertragung technischer Regulie-
rungsaufgaben hatte den Charakter und die Tatigkeit des
Bundeskartellamts zu Lasten der Funktion als Wettbewerbs-
beharde hin zu einer unternehmensbezogenen Regulierungs-
behorde verschoben. Die Gefahr widerspriichlicher Entschei-
dungen ist auch bei der jetzigen Zustindigkeitsordnung wegen
der guten Kooperationsbereitschaft beider Behorden als ge-

ring einzuschétzen.
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Der Ausgestaltung des Trassenpreissystems kommt entschei-
dender Einfluf3 auf die Chancen potentieller Wettbewerber zu,
sich gegeniiber der Deutschen Bahn AG zu etablieren. Die
von der Monopolkommission problematisierte Rabattgewsh-
rung innerhalb des Trassenpreissystems hat bisher bei poten-
tiellen Konkurrenten nicht zu Beschwerden beim Bundeskar-

tellamt gefiihrt.
Telekommunikationsgesetz

Die Monopolkommission bewertet das Telekommunikations-
gesetz (TKG) in seiner ordnungspolitischen Grundausrichtung
positiv. Sie sicht den offenen Marktzugang durch die vorge-
sehenen Regelungen zur Lizenzierung von Kommunikations-
diensten, zur Vergabe zutrittsrelevanter Ressourcen und zur
Zusammenschaltung von Netzen gewéhrleistet. Den Ansatz
einer asymmetrischen Kontrolle und eine sektorspezifische

Verhaltensaufsicht hilt sie fur gerechtfertigt.

Ebenso wie die Monopolkommission ist auch die Bundesre-
gierung von der besonderen Bedeutung eines offenen Markt-
zugangs fur die Funktionsfahigkeit des Wettbewerbs tber-
zeugt. Zur Sicherung des freien Zugangs und der Bereitstel-
lung eines Ordnungsrahmens, der zu funktionsfihigem Wett-
bewerb fithren soll, ist ein System von Regulierungen uner-
laBlich. Uber das TKG hinaus hat die Bundesregiemng i ei-
ner Reithe von Verordnungen wichtige Einzelfragen fiir den

frelen Zugang geregelt.

Folgende Verordnungen sind in Bearbeitung oder bereits ver-

abschiedet:

- Netzzugangs-Verordnung (NZV) fur die Zusammenschal-
tung von Netzen vom 23.10.1996, BGBI. I 1996, S. 1568
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- Telekommunikations-Universaldienstleistungs-Verordnung
(TUDLYV) fiir den Fall, daf3 die Grundversorgung nicht im
Wettbewerb erbracht wird vom 30.1.1997, BGBI. I 1997,
S. 141

- Telekommunikations-Entgeltregulierungs-Verordnung
(TEntgV) vom 1.10.1996, BGBL 1 1996, S. 1492

- Gebithren-Verordnung (LFGebV) fiir Lizenzen und Fre-
quenzen '

- Frequenznutzungsbeitrags-Verordnung (FBeitrV) vom
19.11.96, BGBI. 1 1996, S. 1790

Bedenken dufBert die Monopolkommission gegeniiber aktiven
gesetzlichen Universaldienstauflagen und den Konzepten zur
Entgeltregulierung, wie sie in einem Vorentwurf des TKG
enthalten waren. Die von der Bundesregierung beschlossene
und vom Bundestag verabschiedete Fassung des TKG enthalt
zu diesen Punkten tiberarbeitete Regelungen, die mit den An-
regungen der Monopolkommission weitgehend Ubereinstim-

men.

Wie die Monopolkommission geht auch die Bundesregierung
davon aus, daf} angesichts des erreichten Versorgungsstandes
mit Telekommunikationsdienstleistungen zur Zeit und in ab-
sehbarer Zukunft keine Notwendigkeit fur aktive Universal-
dienstauflagen besteht, da der Wettbewerb selbst fiir eine fla-
chendeckende Grundversorgung mit Telekommunikationslei-
stungen zu erschwinglichen Preisen sorgen dirfte. Nur wenn
dies wider Erwarten nicht der Fall sein sollte, greift die Tele-
kommunikations-Universaldiensiverordnung (TUDLV) ein.
Sie legt in § 1 fest, welche Leistungen unter den Begriff der
Universaldienste fallen, wihrend in § 2 das ,erschwingliche”
Entgelt bestimmt wird. MaBstab fur die Erschwinglichkeit
sind die am Tag vor Inkrafttreten der einschldgigen Vorschrif-

ten (1.1.1998) geltenden Durchschnittspreise fiir Privathaus-
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halte auBerhalb von Stadten iiber 100.000 Einwohnern. Die
Bundesregierung wirkt bei den Verhandiungen des EU-Mini-
sterrats iiber die Ausgestaltung einer Universaldienstrichtlinie
mit Nachdruck darauf hin, dal3 der Universaldienst auf das un-
erliBliche MabB beschrinkt bleibt und nicht mit verschieden-

sten Zusatzanforderungen sozialrechtlicher Art belastet wird.

Im Hinblick auf die von der Monopolkommission angespro-
chene Entgeltregulierung bevorzugt auch die Bundesregierung
ein regelgebundenes Verfahren wie das price-cap-Modell,
wobei nicht die Hohe der Einzelpreise, sondern ein gewichte-
ter Preisindex fur ein Leistungsbiindel als Regulierungsge-
genstand dient. In der Telekommunikations-Entgeltregulie-
rungs-Verordnung vom 1. Oktober 1996 (TEntgV) ist die
Bildung von MaBgrbBen gemal einem Korb zusammengefall-
ter Dienstleistungen vorgesehen (vgl. § 4). Aus § 1 TEntgV
ergibt sich die Prioritét des price-cap-Verfahrens gegentber

der Einzelpreisfestlegung,

Die Monopolkommission bewertet die Betitigung von Kom-
munen im Bereich der Telekommunikation als wettbewerbs-
politisch unerwiinscht und verfassungsrechtlich unzuléssig.
Auch die Bundesregierung halt das unternehmerische En-
gagement der Kommunen als Netzbetreiber und Anbieter von
Telekommunikationsdienstleistungen aus ordnungs- und wett-
bewerbspolitischen Grﬂndeh flir bedenklich. Staatliche Tatig-
keit sollte soweit wie méglich auf Kernaufgaben beschrankt
werden. Der Aufbau und Betrieb regionaler Tele-
kommunikationsnetze sollte der Privatwirtschaft tiberlassen
bleiben. Ein dringender offentlicher Zweck (z.B. gem. § 107
Gemeindeordnung NRW) fur die Tatigkeit von Kommunen

auf diesem Feld besteht nicht.
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Soweit die Monopolkommission aber das Angebot von Tele-
kommunikationsleistungen durch Kommunen generell als ver-
fassungswidrige mittelbare Riickverstaatlichung des Tele-
kommunikationsbereichs ansieht, vermag die Bundesregierung
dem nicht zu folgen. Wenn nach dem Wortlaut von Art. 87
Abs. 2 GG Dienstleistungen im Bereich der Telekommunika-
tion ,,...als privatwirtschafiliche Tatigkeiten durch die aus dem
Sondervermdgen Deutsche Bundespost hervorgegangenen
Unternehmen und durch andere private Anbietef erbracht. *
bezeichnet werden, so kommt damit indirekt zum Ausdruck,
dafB3 auch die (formell) privatisierten Unternehmen Deutsche
Telekom AG, Deutsche Post AG und Deutsche Postbank AG
als private Anbicter angesehen werden. Der Gesetzgeber hatte
mit dem Privatisierungsgebot des Art. 87 f Abs. 2 GG eine
Riickkehr zum Angebot von Telekommunikationsdiensten als
staatliche Aufgabe ausschlieBen wollen. Eine Unterscheidung
der privatrechtlichen Unternehmen nach der Zusammen-
setzung threr Inhaber ist damit nicht verbunden. Kommunale
Unternehmen in privater Rechtsform sind von der Lizenzertei-
lung nach Auffassung der Bundesregierung nicht aus verfas-
sungsrechtlichen Griinden ausgeschtossen. Auch die Kommu-
nen mussen allerdings den zu Art. 87 fund 143 b GG doku-
mentierten Willen des Gesetzgebers zur Erbringung von Tele-
kommunikationsdienstleistungen in privatwirtschaftlicher

Form beachten.

Als SicherungsmaBnahme firr wettbewerbliche Strukturen im
Telekommunikationsmarkt stelit die Monopolkommission eine
Anteilsbegrenzung fur Energicversorgungsunternehmen an
Netzbetreibern auf 25 % minus 1 Aktie zur Diskussion. Sie
sieht in einem unbeschrinkten Marktzutritt der Energiever-
sorger Gefahren fiir die Entstehung intensiven Wettbewerbs.
Die potentiellen konkurrierenden Netzbetreiber tendierten an-

gesichts ihrer gemeinsamen Monopoltraditionen, der iiberwie-
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gend offentlichen Eigentiimer und der Verfugbarkeit (ber
Wegerechte eher zu kooperativem Verhalten und nicht zu

Wettbewerb.

Die Bundesregierung nimmt die Beflirchtungen der Monopol-
kommission ernst. Sie ist jedoch nicht der Auffassung, daf3
eine Anteilsbegrenzung der richtige Weg ist, um wettbewerb-
liche Risiken aus dem Engagement der Energieversorgungs-
unternehmen in der Telekommunikation zu begrenzen. Wie
auch die Monopolkommission feststellt, ist der Marktzutritt
der Energieversorgungsunternehmen Voraussetzung fur die
Entstehung eines echten Wettbewerbs zu dem heute und noch
in absehbarer Zukunft marktbeherrschenden Unternehmen
Deutsche Telekom AG. Nur die Energieversorger besitzen
entsprechende finanzielle Ressourcen, eigene Netzinfrastruk-
turen und ein langjihrig erworbenes Know-how in der Tele-
kommunikation. Eine Marktzutrittsregulierung in Form der
Anteilsbegrenzung wiirde am Kern der wettbewerbspoliti-
schen Problematik, der unbegrenzten Transfermoglichkeit von
Monopolgewinnen in private Unternehmenssektoren, nichts
dndern. Nahezu alle wirtschaftswissenschaftlichen For-
schungsinstitute raten von einer Sonderregulierung ab. Eine
gesetzliche Regelung wire zudem mit erheblichen verfas-
sungsrechtlichen und finanziellen Risiken fur den Bund behaf-

tet,

Die Bundesregierung sieht daher eine dauerhafte Lésung al-
lein im Abbau wettbewerbsverzerrender Vorteile der Energie-
versorgungsunternehmen durch Offnung der européischen und
nationalen Markte fur Strom und Gas. Nur die wettbewerbli-
che Ordnung der Energiemarkte, wie sie die Bundesregierung
in ihrem Gesetzentwurf zur Neuregelung des Energiewirt-
schaftsrechts vorsieht, ist zur dauerhaften Begrenzung der li-

quiditdtsinduzierten Expansion der Versorgungsunternchmen
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in andere Wirtschafisbereiche geeignet (ndheres s. Tz. 33),
Auch die Monopolkommission geht letztlich davon aus, daf3
sich eine Anteilsbegrenzung bei einer Wettbewerbsoffnung der

Energiemarkte enibrigt,

Solange noch kein Wettbewerb besteht, kommt der Verhinde-
rung wettbewerbsverzerrender Quersubventionierung die ent-
scheidende Bedeutung zu. Dem dient die Verpflichtung in

§ 14 TKG zur Separierung von Monopolunternéhmen und
Unternehmen im Bereich der Telekommunikation. Energie-
versorgungsunternehmen diirfen danach Telekommunikati-
onsaktivititen nur in rechtlich selbstandigen Unternehmen
verfolgen. Damit wird eine bessere Erkennbarkeit miBbriuch-

licher Quersubventionierungspraktiken erméglicht.

Mehrfachstimmrechte, wie sie u. a. im Bereich der Energie-
versorgungsunternehmen zugunsten der 6ffentlichen Eigen-
tﬁmérseite bestehen, fiithren zu einem MifBverhiltnis zwischen
Eigentimerstellung und Unternehmenskontrolle. Die im Ge-
setzentwurf zur Kontrolle und Transparenz im Unterneh-
mensbereich vorgeschene Abschaffung der Mehrfachstimm-
rechte stellt alle Eigentiimer stimmberechtigter Aktien im Ein-
flu} auf das Unternehmen gleich. Diese Gleichstellung schafft
auch im Bereich der Energieversorgungsunternehmen eine den
Erwartungen des Kapitalmarktes entsprechende Eigen-

timerkontrolle und Transparenz.
Das Fernsehkabelnetz der Telekom AG

Die Monopolkommission vertritt die Ansicht, daB das Fern-

seh- bzw. Breitbandkabelnetz der Deutschen Telekom AG an
Privatunternehmen veriuBert werden sollte, mit denen die 6f-
fentliche Hand keine unternehmerischen Interessen verbindet,

d. h. bei denen die Anteile der 6ffentlichen Hand weniger als
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25 % betragen. Aus wettbewerblicher Sicht ist eine rechtliche
und wirtschaftliche Trennung der beiden vorhandenen Fest-
netze zu beflirworten. Dadurch wiirde nicht nur der Wettbe-
werb auf dem Markt fiir Kabel-TV-Ubertragungen und Mul-
timedia-Anwendungen ero6ffnet bzw. gestirkt werden, son-
dern gleichzeitig auch der Wettbewerb auf dem Markt fur
Sprachtelefondienste, weil Giber nachgeriistete Breitbandkabel
ebenfalls Telefonverbindungen hergestellt werden kdnnten.
Die Nachriistung bereits vorhandener Leitungen kann wesent-
lich schneller und kostengiinstiger erfolgen a_lrs die Verlegung
neuer Kabel, Da die Wettbewerber der Deutschen Telekom
AG bisher keinen Festnetzzugang zu den privaten Haushalten

haben und Multimediadienste iiber Funktechnik auf absehbare

_ Zeit keine bezahlbare Alternative darstellen, ist mit einem In-

teresse der Wettbewerber am technischen Ausbau dieses Net-
zes zu rechnen, um erstmalig festnetzgebundene Dienste an-

bieten zu kdnnen.

Einer Verpflichtung der Deutschen Telekom AG zur Ver-
duflerung ihres Fernsehkabelnetzes, wie es die Monopolkom-
mission vorschligt, stehen nach Ansicht der Bundesregierung
erhebliche Bedenken entgegen. Nach geltender Rechtslage,
die eine weitgehend zwingende Verteilung von Zustén-
digkeiten nach dem Aktiengesetz beinhaltet, hat der Bund
keine Moglichkeit, durch Weisung den Vorstand zur Veridu-
Berung des Breitbandkabelnetzes zu zwingen. Die Satzung der
Deutschen Telekom AG sieht solche EinfluBmoglichkeiten in

Fragen der Geschiftsfuhrung ebenfalls nicht vor.

Mit dem TKG sind ab 01. Januar 1998 alle Monopole im Te-
lekommunikationssektor abgeschafft. Das Ubertragungswe-
gemonopol ist bereits mit Inkrafttreten des TKG per 01. Au-
gust 1996 aufgehoben worden. Das deutsche Wettbewerbs-

recht enthilt weder im Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrin-
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kungen noch im TKG eine Erméchtigung der Kartell- bzw.
Regulierungsbehdrden zur Entflechtung marktbeherrschender
Stellungen. Wettbewerbsstorungen im Zusammenhang mit
dem Kabelnetz der Deutschen Telekom AG lassen sich zu-
kiinftig nur tiber die besonderen Regelungen des TKG zur
MiBbrauchsaufsicht beseitigen. Diese MiBbrauchsaufsicht ist
im Bereich der Telekommunikation als Verpflichtung zur Ge-
wihrung von Netzzugang oder zur Zusammenschaltung von
Netzen ausgestaltet worden. Selbst wenn eine Entflechtung
durch staatliche MaBnahmen méglich wire, wiirde dies den
Bund nach Art. 14 GG u. U. mit einem Entschidigungsan-

spruch zugunsten der Deutschen Telekom AG belasten.

Nach EG-Recht konnte der Betrieb eines Festnetzes sowie ei-
nes Breitbandkabelnetzes durch ein und dasselbe marktbe-
herrschende Unternchmen einen Verstof3 gegen die Wettbe-
werbsregeln des EG-Vertrages darstellen. Die EU-Kommis-
sion hat zur Prifung dieser Fragen eine Studie zur Vereinbar-
keit einer zweifachen marktdominanten Stellung eines Unter-
nehmens sowohl im Telefonnetz wie im durch Ausbau eben-

falls riickkanalfahigen TV-Kabelnetz in Auftrag gegeben.
Energiewirtschaft

Die Monopolkommission bestatigt erneut die Notwendigkeit,
eine substantielle Offnung der Strom- und Gasmirkte national
und europaweit herbeizuflihren und damit auf allen Versor-
gungsstufen gleichermafien den Wettbewerb um alle Kunden
zu erméglichen. Sie spricht sich fiir einen speziellen Durch-
leitungstatbestand im Rahmen der Novelle zum Energiewirt-

schafisrecht aus,

Das Bundeskabinett hat am 23. Oktober 1996 den Regie-

rungsentwurf zur Neuregelung des Energiewirtschafisrechts
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beschlossen, um wirksamen brancheninternen Wettbewerb in
der leitungsgebundenen Energieversorgung einzufiihren. Der
Gesetzentwurf sieht dazu die Aufhebung der energiekartell-
rechtlichen Sondervorschriften im GWB fiir Strom und Gas
sowie die Ablosung des Energiewirtschaftsgesetzes aus dem
Jahre 1935 durch ein neues, modemnes Gesetz vor und setzt
gleichzeitig die am 19. Februar 1997 in Kraft getretene Bin-
nenmarkt-Richtlinie Strom in nationales Recht um. Der Bun-
desrat hat sich in seiner Stellungnahme zum Regierungsent-
wurf vom 19, Dezember 1996 ebenfalls im Grundsatz fur die
Offnung der Strom- und Gasmarkte in Deutschland ausge-
sprochen, gleichwohl aber im Hinblick auf 6kologische bzw.
kommunale Interessen zum Teil weitreichende Ausnahmen
vom Wettbewerb gefordert. Mit ihrer Gegeniduferung zur
Stellungnahme des Bundesrates vom 18. Mirz 1997 hiilt die
Bundesregierung an dem Konzept des Regierungsentwurfs

fest.

Der Gesetzentwurf sieht eine Streichung des § 103 GWB und
damit eine Beseitigung der geschlossenen Versorgungsgebiete
fur Strom und Gas vor. Im Energiewirtschaftsgesetz ist u. a.
eine Ergianzung des Zielkatalogs des § 1 um den Umwelt-
schutz, eine Einschrankung der Genehmigungspflicht fiir die
erstmalige Aufnahme der Energieversorgung anderer sowie
der Wegfall der Investitionsaufsicht bei Kraftwerken und

Leitungen vorgesehen.

Die Aufhebung der kartellrechtlichen Freistellung geschlosse-
ner Versorgungsgebiete und die damit verbundene gesetzge-
berische Wertentscheidung fur den Wettbewerb ist die ent-
scheidende Voraussetzung fiir Durchleitungen, die kiinftig
unter den Voraussetzungen der allgemeinen MiBBbrauchsauf-
sicht und des Diskriminierungs- und Behinderungsverbotes in

§§ 22 Abs. 4, 26 Abs. 2 GWB durchgesetzt werden kénnen.
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Im Unterschied zur Monopolkommission sieht die Bun-
desregierung in dem Recht zum Leitungsbau ein wirkungsvol-
les Wettbewerbsinstrument, das die Bereitschaft des Netzbe-

treibers zu Durchleitungsvereinbarungen stark erhshen wird.

Ste hat sich gegen einen speziellen Durchleitungstatbestand
entschieden und dazu in der Begrindung des Gesetzentwurfs
folgendes ausgefiihrt: , Ein spezieller Durchleitungstatbestand
hatte daher den Vorwurf ausgelost, damit werde tiber das .
geltende europiische Recht hinausgegangen, so dal3 die deut-
schen Strom- und Gasmirkte im Vergleich zu den europii-

schen Nachbarn weiter ge¢ffnet wiirden.

Angesichts der gegeniiber Strom unterschiedlichen Situation
bei Gas hitte darauf geachtet werden muissen, daf3 es durch
eine umfassende gesetzliche Durchleitungsregelung auch fiir
Gas nicht zu einer Zersﬁlittemng der Nachfrage - so die Be-
furchtung der Gaswirtschaft - und damit im Ergebnis zu einer
Starkung der Marktmacht der wenigen ausléndischen Gasan-
bieter kommt. Eine spezielle Durchleitungsregelung nur fir
Strom - bei Anwendung der allgemeinen Kartellvorschriften
fur Gas - wire mit der Gefahr verbunden gewesen, dal} die
Rechtsprechung im Umkehrschiufl Durchleitungen bei Gas
zumindest fur den Regelfall grundsitzlich ausgeschlosser{

hatte.

Im Gegensatz zu detaillierten Spezialnormen ermdoglicht eine
kartellrechtliche Abwigung von Durchleitungsbegehren auf
der Basis der allgemeinen Mif3brauchs- und Diskriminierungs-
vorschriften eine wesentlich flexiblere Handhabung unter-
schiedlicher Durchleitungssachverhalte sowie eine gezielte
Berticksichtigung der Besonderheiten des jeweiligen Einzel-
falls ohne zusatzlichen Regulierungsaufwand. Wesentlich ef-

fektiver als gesetzliche Detailvorschriften ist es zudem, wenn
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die Marktteilnehmer tiber die Grundprinzipien von Durchlei-
tungsvertriagen und insbesondere tiber das Durchleitungsent-
gelt im Rahmen von Verbiandevereinbarungen Einvernehmen
erzielen, Solche Vereinbarungen schaffen die fur einen effek-
tiven Durchleitungsmarkt notwendige Transparenz. Gespra-
che hieriiber sind bereits aufgenommen worden und kommen
nach tibereinstimmender Meinung der betroffenen Verbinde

recht gut voran.

Der Deutsche Bundestag hat in einem Beschlu3 (BT-Drs.
13/7465) die Bundesregierung aufgefordert, die Monopolstel-
lung der Versorgungsunternehmen etnzuschranken, damit die
AnschluBBkosten fiir Gas, Wasser und Strom gesenkt werden
kénnen. Die Bundesregierung wird dem im Rahmen des Még-

lichen Rechnung tragen.

V. Privatisierungspelitik/Ladenschlufi/Rabattgesetz

A.

33.

Privatisierungspolitik

Die Monopolkommission hat sich erneut fiir eine durchgrei-
fende Privatisierung bei Bund, Lindern und Gemeinden aus-
gesprochen. Aus ihrer Sicht ist es nach wie vor in erster Linie
der Bund, der weiterhin eine vergleichsweise konsequente
Haltung in Sachen Privatisierung einnimmt. Die Lander folg-
ten dem nur zogerlich, die Stadte und Gemeinden so gut wie
tiberhaupt nicht. Die Bundesregierung begrift die Ausfiih-
rungen und Anregungen der Monopolkommission. Eine zii-
gige Privatisierung auf allen Ebenen tragt entscheidend zum
Erhalt der Attraktivitat des Wirtschaftsstandortes Deutschland
bei. Privatisierung muf} deshalb auch in den nichsten Jahren

ein Schwerpunkt wirtschafispolitischen Handelns bleiben.

- Lander und Gemeinden sind aufgefordert, dem Beispiel des

Bundes zu folgen und ihren umfangreichen Beteiligungsbesitz




36.

- 40 -
ebenfalls soweit wie moglich zu privatisieren. SchlieBlich gilt
fr alle Gebietskérperschaften gleichermafen: Der Staat mufl
zurticktreten, wenn private Firmen Leistungen effizienter und
weniger biirokratisch erbringen konnen als 6ffentliche Unter-
nehmen. Gleichzeitig kénnen Einnahmen aus der Privatisie-

rung zur Konsolidierung der offentlichen Haushalte beitragen.

Zurecht kritisiert die Monopolkommission Scheinprivatisie-
rungen, bei denen Beteiligungen von den Léindern und Kom-
munen an Institutionen in 6ffentlichem Einflul wie Sparkas-
sen, Landesbanken oder andere kommunale Unternehmen
verauBert werden. Ziel jeder Privatisierung des staatlichen
Beteiligungsbesitzes - soweit der Riickzug der ¢ffentlichen
Hand aus einer Aufgabe rechtlich moglich ist - sollte die echte
materielle Privatisierung sein, an deren Ende der Staat sich
aus jedem Einflul} auf die privatisierten Unternehmen zurtick-

zieht.

Die Bundesregierung teilt die Einschatzung der Monopol-
kommission, dall von 6ffentlichen Unternehmen wettbewerbs-
verzerrende Wirkungen ausgehen konnen. SchlieBlich unter-
liegen sie praktisch keinem Konkursrisiko und kénnen sich
oftmals deutlich giinstiger refinanzieren als private Unterneh-
men. Aus Sicht der Bundesregierung ist es deshalb bedenk-
lich, wenn 6ffentliche Unternehmen zunehmend ihr Dienstlei-

stungsspektrum ausweiten.

Mit dem Ziel, eine Forcierung der Privatisterungspolitik zu er-
reichen, schlagt die Monopolkommission vor, eine Anderung
der Haushaltsordnungen herbeizufiihren. Aufgenommen wer-
den soll eine Bestimmung, wonach eine wirtschaftliche Beti-
tigung der Gebietskorperschaften nur in engen Grenzen mog-
lich ist. Die Linder sollten verpflichtet werden, diese Grund-

satze in ihre jeweiligen Gemeindeordnungen aufzunehmen,
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damit auch die Ebene der Kommunen erfal3t wird. In der
Formulierung kénne sich der Gesetzgeber an Vorschrifien
anlehnen, die in einzelnen Haushaltsordnungen bereits vor-
handen sind. Dabei sollten die dort geforderten Voraus-
setzungen fur eine unternehmerische Tatigkeit der 6ffentlichen
Hand insoweit verschirfi werden, daf3 nicht nur ein wichtiges
offentliches Interesse, sondern ein zwingendes 6ffentliches
Interesse erforderlich ist. Die weitere Voraussetzung, daf3 der
angestrebte Zweck nicht besser und wirtschaftlicher ,,auf an-
dere Weise" erlangt werden kann, sollte durch den Zusatz
winsbesondere nicht durch eine Wirtschafistitigkeit Privater
prazisiert werden. Erginzend sollten die Gebietskdrperschaf-
ten zu einer Vorlage sog. Privatisierungsrechnungen verpflich-
tet werden. Sie erst ermoglichten eine realistische Bewertung
der verfiigharen Handlungsoptionen durch die zustdndige

Parlamente und die Offentlichkeit.

Dte Bundesregierung begniifit diese Vorschlige der Monopol-
kommission. Fiir den Bereich des Bundes gilt seit 1994 eine
Erganzung des § 7 Bundeshaushaltsordnung. Danach ist der
Bund zur Prifung verpflichtet, inwieweit staatliche Aufgaben
oder offentlichen Zwecken dienende wirtschafiliche Titigkeit
durch Ausgliederung und Entstaatlichung oder Privatisierung
erfillt werden konnen, In geeigneten Fillen ist im Rahmen ei-
nes Interessenbekundungsverfahrens festzustellen, inwieweit
und unter welchen Bedingungen private Losungen moglich
sind. Bisher haben nur wenige Linder von threr Gesetzge-
bungskomptenz Gebrauch gemacht und eine solche Regelung
in ithre Haushaltsordnungen bzw, in entsprechendes Kommu-
nalrecht ibernommen. Aus Sicht des Bundes sollten alle Lin-
der entsprechende Regelungen in ihr Haushalts- und Kommu-

nalrecht aufnehmen.
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Die Monopolkommission erneuert ihre Forderung, die 6ffent-
liche Hand hinsichtlich ihrer Dienstleistungen ebenso zu be-
steuern wie private Anbieter der gleichen Leistung. In ihrem
Aktionsprogramm fur Investitionen und Arbeitspldtze hat die
Bundesregierung angekiindigt, dafl sie zur Sicherung gleicher
Chancen im Wettbewerb die steuerliche Ungleichbehandlung
privater und staatlicher Anbieter bei der Wahmehmung &f-
fentlicher Dienstleistungen tber die Einfilhrung der Umsatz-, |
Korperschafts- und Gewerbesteuerpflicht fur éffentliche Un-

ternehmen beseitigen wird.

Bei Landesbanken mit ihrem umfangreichen Beteiligungsbe-
sitz kritisiert die Monopolkommission das Ausbleiben eines
grundsitzlichen Richtungswechsels hin zur Privatisierung,
Grofie Privatisierungspotentiale blieben damit ungenutzt. Da
Sparkassenrecht Landesrecht ist, liegt die Entscheidung Gber
die Aufrechterhaltung des 6ffentlichen Bankensektors inner-
halb des dreigliedrigen Bankensystems einschlief3lich der Lan-
desbanken bei Landern und Kommunen. Im Gegensatz zur
Monopolkommission sieht die Bundesregierung in den
Strukturmerkmalen Anstaltslast und Gewihrtrigerhaftung
keine Beihilfeelemente. Die Europaische Kommison hat sich

zu dieser Frage bisher noch nicht abschlieBend geauflert,

Die Grundsitze der Wirtschaftlichkeit und Subsidiaritat staat-
licher Tatigkeit machen es auch im Infrastrukturbereich erfor-
derlich, die Beteiligung leistungsfahiger Privatunternehmen
konsequent in die Uberlegungen einzubeziehen. Entsprechend
dem Kabinettbeschlufl vom 18. Mérz 1997 wird der Bund die
starkere Einbeziehung Privater bei der Durchfiihrung offentli-
cher Investitionen u. a. durch den Einsatz privater Finanzie-
rungsmodelie (z. B. bestimmte Arten des Leasings, Betrei-
bermodelle) zundchst fiir ein Bauinvestitionsvolumen von

5 Mrd. DM erproben. Ziel ist es, private Managementerfah-
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rung und privates Kapital fiir notwendige Infrastrukturausga-

ben zu mobilisieren.

Im Rahmen der angestrebten Aufgabenprivatisierung kommt
dabei den Betreibermodellen herausragende Bedeutung zu,
Kern eines Betreibermodells ist die vertragliche Beaufiragung
eines Privaten mit Aufgaben des Baus, der Erhaltung, des Be-
triebs und der Finanzierung der Einrichtung. Die Refinanzie-
rung der privatfinanzierten Investitionen erfolgt iiber die Er-
hebung von Nutzungsentgelten. Betreibermodelle kénnen zu
verkirzten Realisierungszeiten, betriebswirtschaftlichen Effi-
zienzgewinnen und einer verursachungsgerechten Anlastung
der Kosten flihren. Bezogen auf den Bund liegt das grofite
Potential fuir die Realisierung von Betreibermodellen in den
Bereichen Hochbau und Verkehr. Fiir die Anwendung des
Modells kommen Investitionen bei Flughidfen, Hifen und im
Bereich der Errichtung von FernstraBen in Betracht. Dem
Bund liegen 17 Projektvorschlige fiir Betreibermodelle auf
der Basis des Fernstrallenbauprivatfinanzierungsgesetzes vor,
die derzeit hinsichtlich ihrer Wirtschaftlichkeit iberpritft wer-
den. Das grofite Potential flir die Anwendung von Betreiber-
modellen liegt jedoch bei den Kommunen. Gerade im Bereich
der Umweltinfrastruktur (Trinkwasserversorgung, Abfali- und
insbesondere Abwasserbeseitigung) kann nach Durchfithrung
wettbewerblicher Vergabeverfahren eine Effizienzsteigerung
erzielt und damit auch ein Beitrag zur Kosten- und Gebiihren-
ddmpfung geleistet werden. Die Bundesregierung appelliert
daher an die Liander und Kommunen, Betreibermodelle in die
Uberpriifung der Moglichkeiten zur wirtschaftlichen Aufga-

benerledigung unvoreingenommen einzubeziehen.

Die Monopolkommission hat Bedenken gegen eine Riickver-
flechtung der Deutschen Postbank AG mit der Deutschen
Post AG (DP AG) geduBert. Ziel der Postreform I1 sei eine
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formelle und materielle Privatisierung, die durch eine Riick-
verflechtung wieder in Frage gestellt werde. Die Deutsche
Postbank AG werde dadurch mittelbar dem Regulierungsauf-
trag des Art. 87 Abs. 1 GG unterstellt,

Die Bundesregierung teilt diese Bedenken, soweit sie sich auf
eine beherrschende Stellung der DP AG beziehen. Zurecht
geht die Monopolkommission davon aus, daf3 die Deutsche
Postbank AG keine gesetzliche Pflicht zur thv\‘/irkung an dem

verfassungsrechtlichen Infrastrukturaufirag triffi.

Im Interesse der Zukunfissicherung von Post und Postbank
hat sich die Bundesregierung daher flir die Einrdumung ledig-
lich einer Minderheitsbeteiligung von 17,5 % zugunsten der
DP AG entschieden. Die Bundesregierung wird - solange eine
mehrheitliche Eigentiimerposition besteht - auch in Zukunft
sicherstellen, daf} ein beherrschender Einflufl durch die DP
AG nicht ausgetibt werden kann. Anders als die Monopol-
kommission sieht sie in einer reinen Minderheitsbeteiligung
der DP AG keine Verletzung der Ziele der Postreform II,
so;xdem eine Verbesserung der Privatisierungsfahigkeit beider
Unternehmen. Die formelle und materielle Verselbstdndigung
ist durch die Hohe der Beteiligung nicht in Frage gestellt.
Nach Auffassung der die Bundesregierung beratenden In-
vestmentbank Schroders wird eine Verflechtung in dieser
Hohe auch von potentiellen Investoren als eine Basis fur die
langfristige Zusammenarbeit beider auf Kooperation angewie-
sener Unternehmen positiv beurteilt. Am 07. Mai 1997 haben
die DP AG und die Deutsche Postbank AG einen Kooperati-
onsvertrag abgeschlossen. Er bildet eine stabile Grundlage fur
die dringend erforderliche konstruktive Zusammenarbeit der

beiden Unternehmen,
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Ladenschlufi- und Rabattgeseiz

Die Monopolkommission wiederholt ihre Forderung nach
einer vollsténdigen Liberalisicrung der LadenschluBregelung.
Die als Gesetz beschlossene Verldngerung der Ladenoffungs-
zeiten bezeichnet sie als nicht ausreichend. Die Monopol-
kommission spricht sich ferner fir einen neuen Versuch aus,
das Rabattgesetz und die zugehdrige Verordnung zur Durch-
fuhrung des Rabattgesetzes aufzuheben. Sie;erWartet davon
die Sicherung bestehenden intensiven Preiswettbewerbs im
Einzelhandel und dessen Starkung in Randbereichen durch die

Zulassung von Rabattwettbewerb.

Die Bundesregierung sieht in der erreichten Erweiterung der
Ladendffnungszeiten einen wichtigen Erfolg ihrer auf Schaf-
fung von Arbeitsplitzen und Wachstum gerichteten Deregu-
lierungspolitik. Die erreichte Flexibilisierung der Offnungszei-
ten werktags bis 20.00 Uhr und samstags bis 16.00 Uhr be-
deutet eine erhebliche Verbesserung fiir den Verbraucher Sie
ist ausreichend, um Erfahrungen mit der Nutzung der neuen
Offnungszeiten durch die Verbraucher zu sammeln. Um be-
sondere Einflisse auszuschalten sowie dem Handel und den
Verbrauchern die Moglichkeit eines ausreichenden Tests bzw.
der Gewshnung zu geben, hilt die Bundesregierung eine lan-
gere Erprobungszeit der jetzigen Regelung flir erforderlich,
Die Bundesregierung wird daher nach drei Jahren einen Erfah-
rungsbericht vorlegen, der die Auswirkungen der neuen La-
denoffnungszeiten im einzelnen darstelit. In diesem Bericht
wird sie dazu Stellung nehmen, ob weitere Anderungen als

notwendig angesehen werden.

Firr eine Anderung des Rabattgesetzes sieht die Bundesregie-
rung angesichts anderweitiger vorrangiger Gesetzgebungs-

vorhaben derzett keine Prioritat.
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VI. Subventionsbegrenzungsgesetz

42.

43.

Die Monopolkommission schldgt zur Begrenzung von Sub-
ventionen die Einfithrung eines Subventionsbegrenzungsge-
setzes vor, Nur auf der Basis einer gesetzlichen Regelung
werde es gelingen, Subventionsbegehren abzuwehren. Sub-
ventionen sollen nach Vorstellung der Monopolkommission
nur noch bet zwingendem o6ffentlichen Interesse an ihrer Ge-
wihrung zugelassen sein, wobei es sich um ein gesamtwirt-
schaftliches Interesse handeln miisse. Als flankierende Rege-
lungen werden zeitliche Befristungen, degressive Ausgestal-
tung und periodische Erfolgskontrolien fiir Subventionen so-
wie die Einrichtung eines unabhingigen Subventionskontroll-
rates und die Einflihrung der Konkurrentenschutzklage vorge-
schlagen. Der Subventionskontrollrat solle iber Anhérungs-,
AuBerungs- und Berichtsrechte fiir die Wachsamkeit der poli-
tischen Offentlichkeit sorgen. Mit der Konkurrentenschutz-
klage werde die Subventionsgewahrung unter das Damokles-
schwert einer Ruckzahlungsverpflichtung des Empfangers und

einer Schadensersatzpflicht des Staates gestelit.

Die Bundesregierung stimmt in der grundsatzlichen Bewer-
tung von Subventionen mit der Monopolkommission tberein.
Subventionen verfilschen den Wettbewerb und beeintriachti-
gen damit die Funktionstichtigkeit des marktwirtschaftlichen
Steuerungsprozesses. Erhaltungssubventionen konserv!ieren
unrentable Strukturen und verhindern so einen notwendigen
Strukturwandel mit negativen Folgen flir Wachstum, Be-
schaftigung und internationale Wettbewerbsfahigkeit. In be-
stimmten Fillen koénnen Subventionen abelr erforderlich sein,
um unzumutbare soziale Harten vortubergehend zu mildern
oder um strukturelle Umstellungsprozesse zeitlich zu strek-

ken. Inshesondere kénnen extreme Strukturbriiche, wie sie im
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Zusammenhang mit der deutschen Einheit entstanden sind,
Subventionen erfordern, um den Anpassungsprozef} zu er-
leichtern. Dies erkennt auch die.-Monopolkommission an. Die
Bundesregierung teilt den Ansatz der Monopolkommission,
daf} ein weiterer und dauerhafter Abbau von Subventionen
gefordert ist. Die dazu von der Monopolkommjss.ion ge-

machten Vorschlige werden allerdings differenziert beurteilt.

Aufgrund der Beihilfeaufsicht werden durch die EU-Kom-
mission auf der Grundlage des Art. 92 EG-Vertrag nicht nur
gréBere Fille, sondern grundsitzlich alle Fille oberhalb der
de-minimis-Grenze nach dem gleichen Verfahren gepruft, so-
fern die Moglichkeit einer Beeintrachtigung des innergemein-
schaftlichen Handels besteht. Die Einfithrung einer nationalen
Subventionsbegrenzung nach europiischem Vorbild hitte eine
Doppelkontrolle zur Folge, aus der sich durch das Nebenein-
ander verschiedener Kontrollverfahren, Behordenzustiandig-

keiten und Vollzugspraktiken Probleme ergeben kénnen.

Auch unabhingig von den rechtlichen und praktischen Fragen,
die sich im Verhaltnis einer eigenstandigen nationalen Beihil-
fekontrolle zu Art. 92 EG-Vertrag stellen, ist die Bundesre-
gierung nicht der Auffassung, daf3 eine wirksame Subventi-
onskontroile nur durch ein Begrenzungsgesetz zu leisten ist.
Dies zeigen die erheblichen Fortschritte im Subventionsabbau
in den tetzten Jahren. Seit 1990 konnten steuerliche Vergiin-
stigungen und Sonderregelungen von rd. 47 Mrd. DM abge-
baut werden. Trotz der Finanzhilfen fiir die neuen Lander ging
der Anteil der Subventionen (ohne Verstromungshilfen) am
Bruttoinlandsprodukt seit 1989 von 1,3 % auf 1,0 % zurnick.
Von den 1990 gewihrten Finanzhilfen und Steuervergiinsti-
gungen des Bundes in Héhe von rd. 30 Mrd. DM ist bis 1996

etwa die Hilfte abgebaut worden.
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Der Anteil der Hilfen flir die neuen Bundeslinder an den ge-
samten Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen des Bundes
betrug 1996 44 % (ohne Verstromungshilfen) bzw. 36 % (mit
Verstromungsbeihilfen). Die Bundesregierung hat im Bundes-
haushalt 1997 eine weitere Senkung der Finanzhilfen des Bun-
des um 3,6 % auf 23 '/, Mrd. DM vorgesehen. Nach dem Fi-
nanzplan des Bundes sollen die Finanzhilfen um rd. 25 % bis
zum Jahr 2000 zuruckgefithrt werden, Die Steuervergiinsti-
gungen werden in die umfassende Reform der Einkommen-
steuer einbezogen. Fiir den Subventionsabbau bringt daher ein
Subventionsbegrenzungsgesetz keine wesentlichen neuen Im-

pulse.

Der Gesetzesvorschlag der Monopolkommission a3t zudem
die besonderen Probleme beim Abbau bestehender Subventio-
nen auBer acht. Uber 75 % aller Finanzhilfen des Bundes kon-
nen ohne eine Mitwirkung der Lander nicht abgebaut werden.
Dazu zdhlen insbesondere Mafinahmen in den Bereichen
Bergbau, Wohnungsbau, Landwirtschaft und Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur. Im Rahmen des Abbaus
von Steuervergnstigungen sind lediglich Regelungen bet der
Versicherungs-, Mineralol-, Tabak- und Branntweinsteuer
nicht durch die Lander zustimmungspflichtig. Der Bundesan-
teil an diesen Vergiinstigungen liegt lediglich bei rd, 1,2 Mrd.
DM fur 1996.

Am wirkungsvollsten konnte sich ein Begrenzungsgesetz bei
der Neueinfihrung oder Verldngerung bestehender Subven-
tionen erweisen. Dies ist das Hauptanliegen der Monopol-
kommission. Nach threm Vorschlag ist das Subventionsverbot
nicht strikt, sondern mit einer generellen Ausnahme versehen.
Eine Subventionsgewihrung soll an dem Kriterium des , zwin-
genden offentlichen Interesses” gemessen werden. Dies ent-

spricht der Pritfung, wie sie gegenwiirtig im Rahmen des von
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den Lindern vereinbarten Subventionskodex vor der Einfiih-
rung von Subventionstatbestanden vorgesehen ist. Die Abwi-
gungsspielraume fur das jeweilige 6ffentliche Interesse an der
Subventionsgewihrung wiirden durch eine unbestimmte Ge-
setzesformulierung nicht weiter eingeengt. Die Forderung der
Monopolkommission nach Vorgabe eines gesamtwirtschaftli-
chen Bezugs als Abwégungsleitlinie fiir das 6ffentliche Inter-
esse trigt wenig zur Konkretisierung bei. Auch die Sicherung
von Arbeitsplatzen in nur einem Unternehmen kann im ge-
samtwirtschaftlichen Interesse liegen. Es bleiben daher erheb-
liche Zweifel an der Wirksamkeit eines Gesetzes, das gegen-
tiber der gegenwirtigen Praxis nur scheinbar eine zusétzliche

rechtliche Hirde aufstellen wiirde.

Die Monopolkommission hat diese Schwache erkannt und als
flankierende Verfahrensregelungen einen unabhingigen Sub-
ventionskontrollrat und das Instrument einer Konkurrenten-
schutzklage vorgeschlagen. Diese institutionellen Durch-
setzungsmechanismen diirften indes die Verwirklichung des
Anliegens nicht entscheidend fordern; sie sind vielmehr Quelle

neuer Unsicherheiten,

Die Entscheidung tber das Vorliegen eines zwingenden 6f-
fentlichen Interesses kann in letzter Instanz nur dem Gesetz-
geber obliegen. Ein iber Anhorungs-, AuBBerungs- und Be-
richtsrechte hinausgehendes Vetorecht eines Subventionskon-
trolirates wire daher verfassungsrechtlich problematisch. Die
Einrichtung eines neuen Gremiums neben dem bestehenden
Sachverstandigenrat und zahlreichen anderen Gremien wie
Forschungseinrichtungen, die sich ebenfalls kritisch mit der
Subventionspolitik befassen, dirfte deshalb keine bessere

Prifung und Kontrolle der Subventionspolitik bedeuten.
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Die Konkurrentenschutzklage wirft eine Rethe grundsitzlicher
Fragen u. a. nach Wahrung der Geschéafts- und Betriebsge-
heimnisse von Unternehmen auf, da unternehmensbezogene
Daten des Empfangerunternehmens vertffentlicht werden
mufiten. Ferner stellen sich schwierige Fragen nach dem Ver-
trauensschutz flir Subventionsempfinger, die im Vertrauen
auf die RechtmaBigkeit und den Bestand des Subventionsbe-
scheids die Subvention eingeplant bzw. verbraucht haben.
Eine Ablehnung jedes Vertrauensschutzes, wie von der Mono-
polkommission vorgeschlagen, verst63t gegen rechtsstaatliche
Grundsitze und konnte zusammen mit eventuellen pro-
zessualen Verzogerungsmoglichkeiten den Subventionszweck
insgesamt gefihrden. Die Abschreckungswirkung einer Kon-
kurrentenschutzklage wiirde voraussichtlich in der Praxis dazu
fuhren, daf} auch von der Monopolkommission als zuldssig
angesehene notwendige Hilfen zur Abfederung des Struktur-
wandels von Unternehmen nicht in Anspruch genommen wer-
den kodnnen, weil moglicherweise anhingige Klagen zu einem

abwartenden Verhalten fiithren.

Wesentliche subventionsbegrenzende Wirkung mif3t die Bun-
desregierung den Vorschlagen der Monopolkommission zur
zeitlichen Begrenzung, zur degressiven Ausgestaltung und zu
einer effektiven Erfolgskontrolle von Subventionen zu, Die
Bundesregierung hat immer betont, daf3 alle Subventionen
stindig auf'ihre Notwendigkeit iiberpriift werden miissen. Sie
wird den im fritheren Bundesgebiet eingeleiteten Subventions-
abbau durch eine Ausweitung der Erfolgskontrolle und durch
verstarkte Befristung und Degressionen konsequent und ver-
starkt fortsetzen. Bei einem wesentlichen Teil der Subventio-
nen z. B. in Bereichen der Landwirtschaft, der gewerblichen
Wirtschaft und des Wohnungsbaus werden solche Kontrollen
bereits durchgefihrt. Dies geschieht teilweise durch interne

Kontrollen, aber auch durch externe Gutachter. Ein Beispiel
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fiir eine weitgehende Erfolgskontrolle mit cinem ausgebauten
Kontrollsystem bietet die regionale Strukturpolitik. Auch die
Mafinahmen zur Wirtschaftsforderung in den neuen Lindern
sollen danach unter besonderer Berlicksichtigung regionaler
und struktureller Gegebenheiten gestrafft und konzentriert
werden. Nach der unumganglichen Anschubforderung wird in
Zukunft eine schrittweise Riickfiihrung notwendig sein, um
die schidlichen Effekte einer Dauersubventionierung der

Strukturen in den neuen Lindern zu vermeiden.

V1. Wettbewerb in der Entsorgungswirtschaft

49.

Die Monopolkommission begriiit den mit der Verpackungs-
verordnung eingeleiteten ordnungspolitischen Richtungswech-
sel hin zu einer stirkeren Einbeziehung der Privatwirtschaft in
die bis dahin 6ffentlich dominierte Abfallentsorgung; sie sieht '
allerdings weiter Zielkonflikte zwischen der Umwelt- und
Wettbewerbspolitik. Sie macht auf Gefahren fiir den Wettbe-
werb aufmerksam, die v. a. aus der Moéglichkeit zur Ver-
bandsbildung (§ 17 Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz) re-
sultieren kénnen. Nach Auffassung der Monopolkommission
ist es offen, ob die Regelung des § 17 Kreislaufwirtschafis-
und Abfallgesetz die Anwendbarkeit des Kartellrechts ein-

schriankt.

Die Bundesregierung teilt die Auffassung der Monopolkoin-
mission, daf} eine Beschriankung der Anwendbarkeit des Kar-
tellrechts durch das Abfallrecht im Zweifel nur das nationale
Recht betreffen wirde. Das Kartellverbot des Art. 85 Abs. 1
EG-Vertrag bleibt in jedem Fall anwendbar. Die notwendigen
Regelungen zur Stiarkung der Produktverantwortung auf der
Basis des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes sind so

auszugestalten, daB kooperative Riicknahme- und Verwer-
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tungssysteme mit dem deutschen und europiischen Wettbe-

werbsrecht im Einklang stehen.

Die Monopolkommission bewertet die Aufnahme wettbe-
werbsfordernder Elemente in die Novelle der Verpackungs-
verordnung durch die Bundesregierung ausdriicklich positiv.
Dazu gehoren insbesondere die Verpflichtung zur Ausschrei-
bung von Entsorgungsleistungen durch kollektive Systeme,
die Aufhebung der Schnittstelle 0 und die Gleicﬁrangigkeit
von stofflicher und energetischer Verwertung von Verkaufs-
verpackungen aus Kunststoff. Hinsichtlich der Effizienzkritie-
rien flir alternative Entsorgungssysteme beriicksichtigt sie je-
doch nach Meinung der Bundesregierung nicht hinreichend,
daB die Verwertungsanforderungen kiinftig nicht am Gesamt-
verbrauch von Verpackungen, sondern an der Menge der li-
zensierten Verpackungen zu messen sind. Dies sollte den Auf-
bau konkurrierender Systeme erletchtern. Die Monopolkom-
mission erkennt die Notwendigkeit der Vorgabe von Erfas-
sungs- und Verwertungsquoten an, Zwar betont sie, dal} diese
Quoten mangelhafte Anreize fiir die Suche nach neuen, mégli-
cherweise tkologisch und konomisch vorteilhafteren Metho-
den zur Ressourcenschonung geben. Die Monopolkommission
akzeptiert jedoch nach Abwiagung der Vor- und Nachteile al-
ternativer Losungsansétze, dafl der gewihlte Ansatz, durch
die Quotenvorgabe in der Verpackungsverordnung umwelt-
schonendes Verhalten zu verlangen, als second-best-Losung

zu akzeptieren ist.

Statt der von der Monopolkommission noch als wettbe-
werbsmindernd kritisierten Ausweitung des Begriffs ,.Privater
Endverbraucher” erfolgte in der Novelle eine Klarstetlung die-
ses Begriffs. Damit werden wettbewerbsschidliche Effekte,
die eine Ausdehnung des Tétigkeitsbereiches dualer Systeme

zur Folge gehabt hitte, vermieden.



Brucksache 451/97

.53 -

49 b. Die Monopolkommission befaf3t sich mit der Ordnungskon-
formitat von Selbstverpflichtungen der Wirtschafi. Sie kon-
statiert, daB die Bedeutung von Selbstverpflichtungen als
normersetzendes Instrument der Umweltpolitik zunimmt, be- .
wertet sie jedoch iiberwiegend kritisch. Der Gesetzgeber wer-
de mit Selbstverpflichtungen aus der Verantwortung ent-
lassen, einen ziel- und ordnungskonformen Ordnungsrahmen
zu schaffen. Selbstverpflichtungen seien ordnungspolitisch nur
dann vorzugswiirdig, wenn sie die bisher zu verzeichnenden
Kartellprobleme in der Entsorgungswirtschaft iiberwinden

wiirden.

Der Weg der Selbstverpflichtung stellt nach Auffassung der
Bundesregierung nicht nur im Entsorgungsbereich ein ange-
messenes umweltpolitischés Instrument dar, sondern auch in
anderen Bereichen, wie z. B. die Selbstverpflichtung der deut-
schen Wirtschaft zur CQ,-Minderung oder der Verzicht auf
die Produktion von FCKW’s belegen. In diesen Fillen sind
keine wettbewerbsrechtlichen Probleme entstanden. Vielmehr
stehen die genannten wettbewerbsrechtlichen Probleme in en-
gem Zusammenhang mit den spezifischen Fragen der Entsor-
gungswirtschaft, wo diese Probleme unabhingig vom gewihl-
ten Instrument - Ordnungsrecht oder Selbstverpflichtung -
auftreten. Auch nach Auffassung der Monopolkommission
sind im Umweltschutz privatrechtliche Wettbewerbsbeschrin-
kungen hinzunehmen, wenn ein gesetzlich erlaubter Zweck
vefolgt wird und das eingesetzte Mittel erforderlich ist, um ihn

zu erreichen.

Nach Auffassung der Bundesregierung stellen Selbstverpflich-
tungen gegeniiber starren ordnungsrechtlichen Vorgaben das
flexiblere umweltpolitische Instrument dar. Sie stimulieren

durch grofere Gestaltungsspielsriume das Eigeninteresse der
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Betroffenen bei deren Suche nach optimalen kosteneffizienten
Losungen zur Erreichung des vorgegebenen umweltpoliti-
schen Ziels. Entsprechend der Koalitionsvereinbarung von
1994 setzt die Bundesregierung daher auch bei der Umset-
zung des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes vorrangig

auf freiwillige MaBinahmen der betroffenen Wirtschaftszweige.

Das umweltpolitische Instrument der Selbstverﬁﬂichtung be-
deutet keineswegs eine Riicknahme der Verantwortung des
Staates fiir eine der Gesamtgesellschaft verpflichtete Umwelt-
politik. Die Bundesregierung prift in jedem Einzelfall, ob
durch die Selbstverpflichtung das von ihr gesetzte umweltpo-
litische Ziel erreicht wird oder zusitzliche Mallnahmen erfor-

derlich werden,

Eine besondere wettbewerbspolitische und -rechtliche Pro-
blematik hat sich im Zusammenhang mit der Grindung ge-
mischtwirtschaftlicher Gemeinschaftsunternehmen aufgetan.
Die Monopolkommission vertritt die Auffassung, daf} eine ge-
sellschaftsrechtliche Verbindung zwischen einer entsorgungs-
pflichtigen Gebietskorperschaft als Nachfragemonopolist auf
den Mirkten fur die abfallrechtliche Drittbeauftragung und ei-
nem oder mehreren privaten Entsorgungsunternehmen die
Wettbewerbschancen von Nichtgesellschaftern deutlich min-

dern kann.

Die Bundesregierung hat unter wettbewerbs- und privatisie-
rungspolitischen Aspekten ein Interesse daran, dafl solche
gemischtwirtschaftlichen Gemeinschaftsunternehmen etner-
seits nicht die angestrebte Privatisierung im Bereich der Ab-
fallentsorgung konterkarieren und andererseits nicht zu Wett-
bewerbsbeschrinkungen insbesondere zu Lasten kleiner und

mittlerer Entsorgungsunternehmen fuhren, Sie 1st mit der Mo-
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nopolkommission der Auffassung, daB auf regional titige
gemischtwirtschaftliche Gemeinschaftsunternehmen der Ent-
sorgungswirtschaft das Kartellverbot anwendbar sein kann.
Dies hingt von der Art der Wettbewerbsbeschrankung ab, die
u. a. mit der Zahl der in das Gemeinschaftsunternehmen ein-
gebundenen Wettbewerber stark zunehmen kann. Die Bundes-
regierung teilt die Beflirchtung der Monopolkommission, daB
insbesondere die Beteiligung der groBen Energieversorgungs-
unternehmen (als ,,Private”) an Gemeinschaftsunternehmen
mit den Gebietskorperschaften die angestrebte Privatisierung

in Frage stellen kann.

50 a. Der Konzentrationsprozef in der Entsorgungswirtschaft halt
unter starker Beteiligung 6ffentlicher Energieversorgungsun-
ternehmen an. Nur durch die echte materielle Privatisierung
der offentlichen Aufgabe oder zumindest der Aufgabenerledi-
gung kann die Kosteneffizienz privater Leistungserbringung
voll genutzt werden, da nur sie zu Wettbewerbsstrukturen
fiihrt. Fur die Abwasserentsorgung wurde in der Novelle zum
Wasserhaushaltsgesetz 1996 den Landern gesetzlich die Mog-
lichkeit eroffnet, diese offentliche Aufgabe vollstandig auf
Private zu tibertragen. Die Bundesregierung empfiehlt, von
privaten Betreibermodellen nach dem Vorbild von Rostock

oder Altenburg stirkeren Gebrauch zu machen.

VIII. Ordnungspolitische Probleme im Medienbereich-Rundfunk
und Mualtimedia (Kapitel V)

51, Inihrer Stellungnahme zum X. Hauptgutachten der Monopol-
kommission hat die Bundesregierung die Monopolkommission
gebeten, die mit der Multimediaentwicklung verbundenen
Probleme darzustellen und ggf. entsprechende Empfehlungen
vorzulegen. Die Bundesregierung dankt der Monopolkom-

mission dafiir, daf3 sie diese Anregung aufgegriffen hat und
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sich in ihrem XI. Hauptgutachten intensiv mit dem Themen-
komplex eines ordnungspolitischen Rahmens fir den Multi-
mediabereich auseinandersetzt. Die Forderung der Monopol-
kommission nach moglichst freiem Marktzugang flir Pro-
gramm- und Diensteanbieter sowie fiir Netzbetreiber ent-
spricht dem Bestreben der Bundesregierung. Sie hat stets die
Sicherung von Wettbewerb im Medienbereich als wesentliche
Voraussetzung fir die Erhaltung der Meinungsvielfalt betont.
Gleichzeitig hat ste die standort- und beschaﬂigﬁngspoliti-
schen Chancen der Neuen Medien hervorgehoben. Dem sich
derzeit vollziehenden tiefgreifenden Wandel der Informations-
und Kommunikationstechnologie wird die Bundesregierung

Rechnung tragen.

Die Monopolkommission erldutert den spezifischen ord-
nungspolitischen Regelungsbedarf, der sich durch die grund-
legenden Anderungen der Medienlandschaft ergibt. Nach An-
sicht der Monopolkommission ist Ergebnis des raschen tech-
nischen Fortschritts eine Konvergenz der Ubertragungswege,
Medieninhalte und Endgerite, die die Grenzen von Massen-
und Individualkommunikation verwischt. Der BegrifT ,,Mul-
timedia“ sei nicht durch Ubertragungsinhalte, sondern durch
die Integration unterschiedlicher Medien, durch Digitalisie-
rung und Datenkompression sowie durch Zweiwege- anstelle
von Einwegekommunikation gekennzeichnet. Mit dem Vor-
dringen von Multimedia wiirden publizistische Erfordernisse

fir eine Rundfunkkontrolle weitgehend obsolet.

Nach Auffassung der Bundesregierung nimmt die Konvergenz
der Ubertragungswege, Medieninhalte und Endgerite in
wachsendem Umfang konkrete Gestalt an. Uber den Gesetz-
entwurf zur Regelung der Rahmenbedingungen fur Informati-
ons- und Kommunikations-Dienste (IuKDG) und den Medi-

endienste-Staatsvertrag der Lander hinaus werden daher die
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sich kontinuierlich verindernden technischen und wettbe-
werblichen Verhiltnisse auch zukiinftig Anpassungen der
Medienordnung erforderlich machen. In diesem Zusammen-
hang wird auch weiterhin {iberlegt werden miissen, inwieweit
unter dem Gesichtspunkt der Sicherung der Meinungsvielfalt
eine Abgrenzung der tibertragenen Informationen nach einem
massen- und einem individualkommunikativen Charakter noch

sinnvoll moglich und erforderlich ist.

Hinsichtlich der regulativen Rahmenbedingungen der neuen
Medien sieht die Monopolkommission eine Reihe von Hand-
lungsfeldern fir ordnungspolitische MaBnahmen, Fiir das digi-
tale Fernsehen, das die Monopolkommission als wichtigsten
Multimedia-Baustein im privaten Bereich bezeichnet, nennt sie
insbesondere das ordnungspolitische Problem der Standardi-
sierung. Durch Standards konnten einerseits Mirkte entstehen
und Marktentwicklungsprozesse beschleunigt werden, ande-
rerseits konnten von Standards aber auch Wettbewerbsrisiken
ausgehen, insbesondere wenn Grofunternehmen Standardisie-
rungsprozesse dominieren und Innovationen unterdriickt oder
bestehende Marktmachtstellungen verfestigt wiirden. Bei der
Weiterentwicklung der bisher positiv zu bewertenden Stan-
dardisierungsprozesse in der Ubertragungstechnik miisse si-
chergestellt werden, daB} die Offenheit und die Moglichkeit
der Weiterentwicklung von Multimedia-Diensten gewahrt
blieben. Dies gelte auch fiir die Entwicklung von Standards

fiur Decoder-Systeme.

_ Die Bundesregierung hélt Kooperationen und strategische Al-

lianzen zwischen Unternehmen angesichts der Globalisierung
der Markte fir notwendig, um Standards zu vereinheitlichen,
Entwicklungskosten zu verringern und so die Markteinfith-
rung von Multimedia-Produkten zu beschleunigen. Sie teilt

aber die Auffassung der Monopolkommission, daf3 dadurch
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keine innovationshemmenden Wettbewerbsbeschrinkungen
entstehen diirfen. Im Bereich der Massenkommunikation
kommt der Standardisierung der Decodertechnologie wettbe-
werbspolitisch fur die Marktentwicklung insbesondere des
Pay-TV groBe aktuelle Bedeutung zu, Die Fusion Canal
Plus/Nethold, der in diesem Bereich in Europa fithrenden
Medienunternehmen, stieB3 bei der Bundesregierung deshalb
auf keine Bedenken, weil die von der Nethold-Tochter Irdeto
entwickelte digitale Zugangskontroll- und Uberﬁagungstech-
nologie exklusiv und unbeftistet an die Kirch-Gruppe lizen-
stert wurde und Canal Plus in Deutschiand damit nicht gleich-
zeitig die Verfugungsrechte iiber die konkurrierende Technik
erhilt. Die Vorteile von offenen bzw. mindestens kompatiblen
Standards konnen sich generell nur dann entfalten, wenn die
jeweiligen Systeme keine proprietdren Elemente - etwa eine
fest installierte Software fiir elektronische Programmfiihrer -
enthalten. Ansatze zur Integration auch verschiedener De-
codersysteme, welche gewihrleisten, dal} verschliisselte Pro-
gramme unabhingig von der gewdhiten Technologie wieder
entschlisselt werden konnen und eine getrennte Abrechnung
der unterschiedlichen Pay-TV-Anbieter zulassen, werden der-
zeit technisch erprobt. Eine Standardisierung sollte zu einem
moglichst frithen Zeitpunkt erfolgen, um eine breite Beteili-
gung von Unternehmen an neuen Geschéftsfeldern zu ermog-
lichen, Eine zu spite oder retroaktive Standardisierung birgt

die Gefahr in sich, dafi einengende Standards entstehen.

Handlungsbedarf konnte nach Ansicht der Monopolkommis-
sion durch die sich nach ihrer Einschitzung abzeichnende
Knappheit der Ubertragungsmoglichkeiten bei Satelliten- und
Kabelkanilen entstehen. Bei der Vergabe von Satellitenkani-
len beflirchtet die Monopolkommission, daB kunftig zu erwar~
tende Engpalsituationen, z. B, wenn Unternehmensgruppen

frihzeitig hohe Kapazititen buchten, unter den gegebenen
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Rahmenbedingungen nicht marktadiquat gelost wiirden.
Grund dafiir seien die nicht beliebig ausbaubaren Kapazititen.
Auch bei den Kabelfrequenzen wiirden kiinftig - trotz der
Nutzungsvorteile durch Datenkompression und Multiplexing -
Kapazititsengpasse auftreten. Die Monopolkommisston
schlédgt in beiden Fillen vor, das Zuteilungsproblem durch ein
Auktionsverfahren mit zeitlich befristeter Versteigerung der
Kanile bzw. Frequenzen zu 16sen. Sie spricht sich angesichts
der Knappheitssituation erneut fiir die Zulassung von

Netzwettbewerb im Kabelbereich aus.

Die Bundesregierung steht der Forderung nach Netzwettbe-
werb positiv gegeniiber. Nach Mdglichkeit sollte der Netz-
wettbewerb schon einsetzen, solange der Zustand der Knapp-
heit der Ubertragungswege noch andauert. Die Bundesregie-
rung geht allerdings entgegen der Einschatzung der Monopol-
kommission davon aus, daf3 dieser Zustand in absehbarer Zeit
{iberwunden sein wird, so daf3 dann dem Netzwettbewerb
nichts mehr entgegensteht. Sie nimmt dies zum Anlaf}, erneut
ihr Anliegen zu bekraftigen, dal3 die derzeitige Knappheit der
Ubertragungswege insbesondere im Kabel méglichst bald be-
seitigt wird. Um dieses Ziel zu erreichen, erscheint eine um-
fassende Digitalisierung als der richtige Weg. Bei diesen
Uberlegungen mufl dem weiterhin bestehenden besonderen
Aufirag des offentlich-rechtlichen Rundfunks sowie dem Ge-
bot der Sicherung der Meinungsvielfalt im Rundfunk hinrei-
chend Rechnung getragen werden. Soweit Ubertragungsmaog-
lichkeiten hierflir nicht benétigt werden, sollten diese Kapazi-
titen dem Wettbewerb aller elektronischen Angebote offen-

stehen.

In Ubereinstimmung mit der Monopolkommission sieht die
Bundesregierung die Offenhaltung des Kabelnetzzugangs als

eine zentrale wettbewerbspolitische Aufgabe an. Das Wettbe-
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werbsrecht bietet eine ausreichende Handhabe, um den freien
Netzzugang auch in dem zukunfistrachtigen Bereich des digi-
talen Pay-TV zu gewihrleisten. Das Bundeskartellamt hat dies
im MiBbrauchsverfahren Vebacom/ Deutsche Telekom bereits
praktiziert. Die Deutsche Telekom AG hatte Vebacom den
Zugang zum Kabelnetz mit Hinweis auf die eigene konkurrie-

rende Tatigkeit auf diesem Markt zunichst verweigert.

Eine technische Losung, bei der das Kabelnetz unter den ge-
schilderten Umsténden fur alle Programmanbieter offen ist,
entspricht den Anforderungen eines diskrimjnieru:_lgsfreien
Netzzugangs. Die Positionierung der Deutschen Telekom AG
als ,neutraler Netzbetreiber” ist daher im Grupdsatz nicht zu
beanstanden, allerdings darf die Kooperation mit dem bislang
einzigen Anbieter von digitalem Pay-TV in Deutschland nicht
zu MarktschlieBungseffekten oder Benachteiligungen von
Wettbewerbern fiihren. Das gilt auch im Hinblick auf die Be-
teiligung der Deutschen Telekom AG an Europas fithrendem
Satellitenbetreiber SES/Astra. Erwogen wird derzeit auch eine
Kooperation aller Kabelnetzbetreiber, die digitale Programme
der verschiedenen Anbieter zu Programmpaketen zusammen-
stellen und vermarkten wiirde. Hier sind solche Modelle wett-
bewerblich bedenklich, die im Ergebnis zum Ausschluf3 von

Preiswettbewerb auf der Programmanbieterseite fiihren.

Die Monopolkommission bezweifelt grundsitzlich, daB On-
fine-Dienste der rundfunkrechtlichen oder publizistischen Re-
gulierung ausgesetzt sein sollten. Der Online-Betreiber ent-
spreche eher einem Pressegrossisten, der die einzelnen Ange-
bote nicht redigiere, sondern lédiglich ein Bundel entspre-
chend den Winschen seiner Abnehmer zusammenstelle. Ne-
ben Hemmnissen fiir die Entwicklung dieses dynamischen
Sektors sei inhaltlich eine Vorabkontrolle kaum zu realisieren

und im Internet unmoglich.
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Die Bundesregierung stimmt mit der Monopolkommission
darin iiberein, daB3 fiir die neuen Dienste keine publizistischen
und insbesondere keine rundfunkrechtlichen Regulierungen
gelten sollen. Wichtig in diesem Zusammenhang ist vor allem
die Sicherstellung der Zugangsfreiheit fiir die neuen Dienste.
Bund und Lénder haben sich darauf geeinigt, die Rahmenbe-
dingungen fur die neuen Dienste durch die Regelwerke des
IuKDG des Bundes und des Mediendienste-Staatsvertrags
sicherzustellen. Auf der Grundlage dieser Vereinbarung wurde
eine inhaltliche Zuordnung der heute bekannten neuen Dienste
vorgenommen: Teledienste als Dienste, die fiir eine individu-
elle, interaktive Nutzung bestimmt sind (Angebote im Bereich
der ,erweiterten Individualkommunikation®) werden vom
Bund im Rahmen des [uKDG geregelt; Mediendienste als die
vorwiegend massenkommunikativen Dienste (,,an die Allge-
meinheit gerichtete Dienste™} werden von den Lindern im
Mediendienste-Staatsvertrag geregelt. Die Regelungen des
1uKDG stellen klar, daf} die neuen Informations- und Kom-
munikationsdienste keiner Anmeldung oder Zulassung bediir-
fen. Sie enthalten eine klare Regelung der Verantwortlichkeit
flir die Inhalte; insbesondere sollen Anbieter nicht fiir fremde
Inhalte verantwortlich sein, zu denen sie lediglich den Zugang
vernutteln. Zum Schutz der Nutzer sind fir alle ge-
schiftsmédRigen Angebote Name und Anschrift des Anbieters

anzugeben,

Das Teledienstedatenschutzgesetz, das gemeinsam mit dem
IuKDG-Entwurf vorgelegt worden ist, soll den spezifischen
Datenschutzrisiken Rechnung tragen, die sich aus den erwei-
terten Formen und Mdoglichkeiten wirtschaftlicher Betitigung
in den Netzen ergeben. Das Gesetz zur digitalen Signatur soll
auBerdem die Rahmenbedingungen fir einen sicheren Einsatz

digitaler Signaturen im offenen Rechts- und Geschiftsverkehr
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regeln. Es enthilt Anforderungen an die notwendigen techni-
schen Komponenten und die Priifung digitaler Signaturen.
Damit ist der erste Schritt zur Verwendung sicherer digitaler
Signaturen im offenen Geschiftsverkehr getan und damit zu-
gleich eine wichtige Grundvoraussetzung fiir die Entwicklung
des ,,Electronic Commerce” erfulit. Anpassungen im burgerli-
chen und im &ffentlichen Recht sollen flankierend in einem

zweiten Schritt erfolgen.

Eine besondere Bedeutung mifit die Bundesregierung der
freiwilligen Selbstkontrolle bei. Dies gilt insbesondere im
Hinblick auf die Verhinderung der Verbreitung von rechts-
widrigen und jugendgefihrdenden Angeboten in den Netzen.
Der Entwurf des IuKDG enthilt insoweit einen gesetzlichen
Anreiz zum Zusammenschlufl von Anbietern in Einrichtungen
der freiwilligen Selbstkontrolle; er trigt damit ausdriicklich
dem Gesichtspunkt Rechnung, daf3 der Schutz vor Mif3brauch
der neuen Dienste am wirksamsten durch Selbstkontrollein-
richtungen gewdhrleistet wird. Im Hinbliék darauf kann von
einer zusitzlichen Regulierung zum gegenwirtigen Zeitpunkt

Abstand genommen werden.

Die einheitliche Rechtsanwendung fiir Teledienste und Medi-
endienste wird dadurch gewihrleistet, daf} die zentralen Vor-
schriften im Entwurf des IuKDG des Bundes und im Medien-
dienste-Staatsvertrag der Lander im wesentlichen wortgleich,
mindestens inhaltsgleich geregelt sind. Dies betrifft die Frage
der Zugangsfreiheit, die damit auch fiir Mediendienste gilt, die
Grundzuge der Verantwortlichkeit, die Anbietertransparenz
und den spezifischen Datenschutz. Mit dem Mediendienste-
Staatsvertrag und der korrespondierenden Regelung im § 20
Abs. 2 des Rundfunkstaatsvertrages haben die Lander deutlich
gemacht, dal3 auch sie die Mediendienste im Sinne dieses

Staatsvertrages nicht als Rundfunk ansehen.
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Die Bundesregierung teilt nicht die Zweifel der Monopol-
kommission an der Berechtigung der Preisbindung bei Ver-
lagserzeugnissen. Feste Ladenpreise fiir Buicher sind aus bil-
dungs- und kulturpolitischen Grinden wiinschenswert. Sie
begiinstigen Biicher mit geringer Auflage und kleine Verlage.
Die an die Buchpreisbindung gekoppelte Preisbindung flir

Presseerzeugnisse sichert die Pressevielfalt.

. Der Bundesgerichtshof hat in seinem Urteil vom 11. Mirz

1997 CD-Ron’s, die als elektronisches Aquivalent fiir ge-
druckte Verlagserzeugnisse anzusehen sind, als Verlagser-
zeugnisse 1. S. des § 16 GWB bezeichnet. Ob damit das Tor
zu einer erheblichen Ausweitung der als enge Ausnahme kon-
zipierten Preisbindung fiir Verlagserzeugnisse auf neue elek-
tronische Dienstleistungen getffnet ist, bedarf einer eingehen-
den Analyse der Urteilsgriinde. Soweit sich aus dem Urteil
lediglich eine Ausnahme von der Preisbindung flir die Wieder-
gabe gedruckter Verlagserzeugnisse in elektronischer Spei-
cherform ableiten 14Bt, waren seine Folgen fir den Wettbe-
werb auf dem Markt fur elektronische Publikationen und
Dienstleistungen anders zu bewerten als bei einer Ausdehnung
auf elektronische Verlagsprodukte, die sich durch besondere
zusitzliche Software-Funktionen iiber die Textwiedergabe
hinaus auszeichnen, Die Bundesregierung wird daher unter
Beteiligung des Bundeskartellamts die moglichen Auswirkun-
gen des Urteils auf den Wettbewerb in den genannten Berei-
chen sorgfiltig priifen. Sie hat ein starkes Interesse daran, dal3
sich die dynamische Entwicklung neuer elektronischer Pro-

dukte und Dienstleistungen im Wettbewerb vollzieht.

Im Zentrum der Uberlegungen der Monopolkommission steht
die Frage, ob eine Sonderbehandlung des ,,Rundfunks™ ange-

sichts der Strukturverdnderungen noch gerechtfertigt ist, was
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im Ergebnis verneint wird. Die Regelungsziele des Rund-
funkrechts seien weitgehend durch die Auslegungsgrundsitze
des Bundesverfassungsgerichts vorgegeben, das den Rund-
funkbereich faktisch zu einem kartellrechtlichen Ausnahmebe-
reich gemacht habe. Die Voraussetzungen fiir die Sondersi-
tuation - die relative Knappheit der Ubertragungswege und
die hohen Kosten fiir die Veranstaltung von Rundfunkpro-
grammen - seien jedoch entfallen. Konvergenzen der Ubertra-
gungswege und -inhalte machten den jeweiligen Ankniip-
fungspunkt der Rundfunkregulierung unsicher und fiihrten - in
Verbindung u. a. mit der Entbiindelung der Nachfrage im Pay-
TV - dazu, daB der Rundfunkveranstalter seine zentrale Rolle
innerhalb der elektronischen Medien verliere. Das allgemeine
Wirtschaftsrecht mit dem Hauptziel der Offenhaltung der
Mirkte gewinne - insbesondere mit Blick auf die einen
weitraumigen Ordnungsrahmen erfordernde Globalisierung

der Mirkte - an Gewicht.

Die Monopolkommission wiederholt ihre kritische Haltung
gegentiber der zukiinfligen Rolle des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks, stellt aber das duale Rundfunksystem in Deutsch-
land nicht grundsatzlich in Frage. Als Hauptaufgabe des ge-
biihrenfinanzierten Rundfunks sieht sie die Bereitstellung
meritorischer Guter an, deren Erbringung im 6ffentlichen In-
teresse liegt, die aber wegen des Gebots der Staatsfreiheit des
Rundfunks nicht vom Staat selbst.angeboten werden konnten.
Die Monopolkommission fordert jedoch, das 6ffentlich-recht-
liche Rundfinkangebot auf solche Inhalte zu reduzieren, die
von privater Seite nicht oder nicht in ausreichender Quantitét
bzw. Qualitat angeboten werden. Dazu gehore nicht die Aus-
weitung auf Multimedia-Angebote. Die Gebiihrenfinanzierung
lasse sich aus ordnungspolitischer Sicht nur fiir die Erbringung

von klassischem Rundfunk legitimieren. Nach wie vor lehnt
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die Monopolkommission die Werbefinanzierung des 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks ab.

Die Bundesregierung hilt weiterhin ein 6ffentlich-rechtliches
Rundfunkangebot fiir erforderlich. Es leistet nach ihrer Auf-
fassung einen grundlegenden Beitrag zur demokratiestaatli-
chen und kulturvermittelnden Funktion des Rundfunks. Auch
private Sender tragen zur Sicherung der Meinungsvielfalt bei.
Die Bestands- und Entwicklungsgarantie sowie die Gebiih-
renfinanzierung des offentiich-rechtlichen Rundfunks sind so-
weit und solange berechtigt, als seine Angebote bestimmte
qualitative Parameter erflillen. Dazu gehoren Qualitatsstan-
dards wie thematische Vielfalt, inhaltliche Substanz, Glaub-
wiirdigkeit und Aktualitat. Dies kann prinzipiell auch die
Maoglichkeit einschlieBen, sich neuen technischen Entwicklun-
gen anzupassen und ggf. auch neue Programmformen aufzu-
nehmen, soweit sich dies im Rahmen des jeweiligen Pro-
grammauftrags bewegt. Angebote von online-Diensten sind
fiir den gefiihrenfinanzierten Rundfunk deshalb nur pro-

grammbegleitend zuldssig.

Die Bundesregierung vertnitt die Auffassung, dal sich das Sy-
stem der Mischfinanzierung der offentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten zur Gewdhrleistung der Gmndversorlgung.
grundsitzlich bewahit hat. Ohne zusatzliche Einnahmen insbe-
sondere aus Werbung wire es bereits in der Vergangenheit zu

einer zusitzlichen Gebihrenerhghung gekommen,

Die Monopolkommission nimmt wie in ihrem letzten Gutach-
ten auch zu den materiellen Regelungen der bestehenden
Rundfunkregulierung Stellung. Die Monopolkommission hatte
bereits im X, Hauptgutachten den bisherigen an Beteiligungs-
obergrenzen ausgerichteten § 21 Rundfunkstaatsvertrag kriti-

siert, der zu unerwiinschten Mehrfachbeteiligungen der Un-
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ternchmen an mehreren Rundfunkveranstaltern gefiihrt habe.
Der am 01.01.1997 in Kraft getretene geinderte Rundfunk-
staatsvertrag fithrt ein neuartiges Zuschauer-Marktanteilsmo-
dell ein, das von der Monopolkommission ebenfalls als sy-
stemwidrig bewertet wird. Es lasse sich weder mit den Prin-
zipien des publizistischen Wettbewerbs noch mit der Mei-
nungsfreiheit des Rezipienten vereinbaren, wenn an publizisti-
schen Erfolg rundfunkrechtliche Sanktionen gekniipft wiirden.
Tendenziell fordere wirtschaftlicher Wettbewerb die publizi-
stische Vielfalt, weswegen letztlich das Wettbewerbsrecht das
geeignetere Instrument zur Konzentrationskontrolle darstelle.
Dabei seien aber sektorspezifische Besonderheiten zu beach-
ten. Die Monopolkommission regt in diesem Zusammenhang
an, bei kartellrechtlichen Entscheidungen kiinftig auch Rezi-
pientenmirkte im werbefinanzierten Rundfunk zu erfassen, die
bislang mangels einer wirtschaftlichen Austauschbeziehung
zwischen Programmanbieter und Rundfunknutzer nicht als
Markt angesehen wurden. Ohne Berticksichtigung eines Re-
zipientenmarktes lieBen sich die im Verlaufe der multimedia-
len Entwicklung entstehenden neuen Mirkte mit den ver-
schiedenen Absatzwegen fiir gleiche Inhalte nur unbefriedi-

gend erfassen.

Die Bundesregierung wird auf Grundlage der zur Reform des
GWB vorgelegten Eckpunkte vorschlagen, zukiinftig eine ge-
nerelle praventive Fusionskontrolle in das GWB einzufithren.
Dies wird Auswirkungen auch auf die Medienmérkte haben.
Dariiber hinaus sollen durch eine spezielle Rundfunkkiausel
Zusammenschliisse kleiner und mittlerer Rundfunkunterneh-

men besser als bisher aufgegniffen werden konnen.

Der Vorschlag der Monopolkommission zur Abgrenzung ei-
nes Rezipientenmarktes im werbefinanzierten Rundfunk stellt

einen interessanten Vorschlag dar. Er bedar{ jedoch genauer

. R
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Priifung hinsichtlich seiner Auswirkungen auf die tiberkom-
mene Aufteilung der Medienkontrolle zwischen Bund und

Lindern.

Die Bundesregierung begriif3t die mit der Revision des Lin-
der-Rundfunkstaatsvertrages eingefiihrten wesentlichen Ver-
besserungen der Ermittlungsbefugnisse der Landesmedienan-
stalten und eine insoweit verbesserte Transparenz der Beteili-
gungsverhaltnisse auch im Hinblick auf eine medieniibergrei-
fende Konzentrationsentwicklung (Cross-Ownership). Mei-
nungsmacht beginnt auch nach Ansicht der Bundesregierung
nicht erst bei der Ausstrahlung von Sendungen, sondern setzt
bereits bei den vorgelagerten Ebenen der Produktion, des
Rechtehandels und der Vermarktung ein, die zukinftig ver-
starkt Liberpriiﬁ werden konnen. Positive Wirkung wird auch
von der Einrichtung einer ., Kommission zur Ermittlung der
Konzentration im Medienbereich” (KEK) fiir die spezifisch-
medienrechtliche Konzentrationskontrolle erwartet. Mehr-
heitsbeteiligungen sind an Rundfunkanstalten nach dem neuen
Rundfunkstaatsvertrag jetzt unbeschrinkt moglich. Es zeigt
sich, daf} die Unternehmen die thnen eingeraumte Méglich-
keit, zu klareren gesellschaftsrechtlichen Mehrheiten zu kom-
men, nutzen, Im Vorgriff auf diese Entwicklung hat z. B. der
Bertelsmann-Konzern bereits im Oktober 1996 die EU-kar-
tellrechtliche Freigabe des Zusammenschlusses seiner Fern-
sehtochter UFA mit der luxemburgischen CLT erwirkt und
die Fuston inzwischen auch vollzogen. Dadurch ist das tm
Fernseh- und Horfunk grofite Medienunternehmen Europas

entstanden (RTL-Gruppe).

Nach dem novellierten Rundfunkstaatsvertrag konnen Maf3-
nahmen zur Vielfaltssicherung bereits bei einem geringeren als

dem von UFA/CLT auf der einen Seite und Kirch auf der an-
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deren Seite jeweils knapp erreichten Zuschauermarktanteil
von 30 % ergriffen werden, wenn marktstarke Positionen auf
medienrelevanten verwandten Markten bestehen. Die Bundes-
regierung wird mit Interesse beobachten, wie dieser wenig |
konkrete Begriff von der KEK angesichts der Position der
Bertelsmann-Gruppe auf dem Zeitschriften- und Buchmarkt
und der Kirch-Gruppe auf dem Markt fiir Film- und

Sportrechte ausgelegt und angewandt wird.

Die Monopolkommission nimmt ihre Anregung wieder auf,
die Vergabe von Rundfunklizenzen als Zusammenschiuf} zu
fingieren, um eine Kontrolle durch das Bundeskartellamt zu
ermdglichen. Des weiteren schldgt sie vor, insbesondere beim
Pay-TV die Mirkte sachlich nach Programminhalten und
Sparten (z. B. Musiksender oder Sportkanile) abzugrenzen
sowie aufgrund der Werbebegrenzungen des offentlich-recht-
lichen Rundfunks eine zeitliche Abgrenzung des Fernsehwer-
bemarktes in die Zeiten vor und nach 20.00 Uhr vorzuneh-
men. Statt von einem engen Oligopol mit intensivem Wettbe-
werb nach 20.00 Uhr konne dann unter Umstdnden von einem
marktbeherrschenden Oligopol der privaten Anbieter auszu-

gehen sein.

Die von der Monopolkommission vorgebrachten Argumente
fur eine Gleichsetzung von Lizenzerteilung und Zusammen-
schluf konnen die Bundesregierung letztlich nicht Gberzeu-
gen. Neben verfassungsrechtlichen Problemen im Hinblick auf
Eigentumsgarantie und Gleichheitsgrundsatz kann angesichts
des fur die Fusionskontrolle mafgeblichen Kriteriums der
marktbeherrschenden Stellung das bereits bestehende Macht-
potential der Anbieter fur die Zukunft kaum wirksamer einge-
grenzt werden. Einer engeren Abgrenzung insbesondere der
Pay-TV-Mirkte nach Programminhalten oder Sparten steht

die Bundesregierung aufgeschlossen gegeniiber, die Entschei-
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dung ist insoweit jedoch vom Bundeskartellamt nach den tat-
séchlichen Gegegenheiten der Mirkte zu treffen. Gleiches gilt
fiir eine Abgrenzung des sachlich-relevanten Fernsehwerbe-
markts auf die Zeiten vor und nach 20.00 Uhr, um vor allem
die tatsichliche Marktmacht der privaten Rundfunkveranstal-
ter in diesem Segment realistischer erfassen zu kénnen, Bé—
reits bei der derzeitigen Tages-Durchschnitts-Betrachtung ent-
fillt auf die privaten Fernsehveranstalter ein Anteil von
ca. 90 % der Werbeeinnahmen, wihrend sich die dffentlich-

rechtlichen Sender die verbleibenden 10 % teilen.

Das Diskriminierungsverbot des § 26 Abs. 1 GWB ist nach
Auffassung der Monopolkommission von erheblicher Bedeu-
tung fur den Zugang zu Kanilen in privaten Kabelanlagen,
Programmpaketen im Pay-TV und zu Senderechten fiir Filme
und Sportereignisse. Die Wirksamkeit dieser Vorschrift sei
aber eingeschrankt, falls der Nachweis einer marktbeherr-
schenden Stellung nicht geldnge, da der fiir diesen Fall an-
wendbare § 26 Abs. 2 Satz 2 GWB nur kleine oder mittlere
Untemehmen begiinétige, zu denen Programmveranstalter
nicht gehdrten. Die Monopolkommission schldagt vor, auch
groBere Unternehmen von dem Nachweisprobiem bei der

Marktbeherrschung zu befreien.

Den Uberlegungen der Monopolkommission zum Diskriminie-
rungsverbot des § 26 Abs. 2 GWB ist nicht abzusprechen, dal3
sie im Einzelfall zu Erleichterungen fithren konnten. Die Bun-
desregierung wendet sich aber gegen eine weitere Sektorali-

sierung des Diskriminierungsverbotes.

Die Bundesregierung begriifit, da3 die Monopolkommission
dem europiischen Recht und der Entwicklung in der Europai-
schen Union entsprechend ihrer wachsenden Bedeutung zu-

nehmendes Augenmerk widmet. Sie teilt allerdings nicht die
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Auffassung der Monopolkommission, wonach sich abzeichne,
daf} die EU-Kommission Rundfunkgebiihren als Beihilfe im
Sinne von Art. 92 EG-Vertrag bewertet. Die staatliche Fi-

nanzierung einzelner Rundfunkveranstalter in verschiedenen

‘Mitgliedstaaten der Europiischen Union ist seit einiger Zeit

Gegenstand mehrerer Prifungsverfahren der EU-Kommission.
Diese betreffen durchweg Finanzierungsformen, die sich deut-
lich und grundlegend von dem deutschen System der Rund-
funkfinanzierung durch Rundfunkgebiihren unterscheiden, Die
EU-Kommission ist bemiiht, sich einen Gesamtiiberblick tiber
die Finanzierung des offentlich-rechtlichen Rundfunks in Eu-
ropa zu verschaffen und hat mit allen Mitgliedstaaten Konsul-
tationen aufgenommen. Den bisherigen AuBerungen der EU-
Kommission ist nicht zu entnehmen, daf} sie die Rundfunkge-
bihren als genehmigungspflichtige Beihilfe ansieht. Die Bun-
desregierung hat in diesem Zusammenhang stets darauf hin-
gewiesen, dal} das deutsche Rundfunkgebithrensystem nicht

unter Artikel 92 EG-Vertrag zu subsumieren sei.

In Ubereinstimmung mit den Lindern lehnt die Bundesregie-

“rung die in der EU-Fernsehrichtlinie enthaltene ’verbind'liche

Quotenregelung fiir europdische Fernsehprogramme ab, Wie
die Monopotkommission bezweifelt sie, daf} die Quotenrege-
lung zur Erreichung der auch von ihr im européischen Rah-
men mitgetragenen politischen Zielsetzung tauglich ist, die eu-
ropéische Programmindustrie zu fordern. Deutschland hat sich
daher zusammen mit einigen anderen Mitgliedstaaten bei den
Verhandiungen zur Revision der EU-Fernsehrichtlinie mit
Nachdruck fur eine Abschaffung der Quotenregelung ausge-
sprochen. Der im Juni 1996 zwischen Rat und EU-Kommis-
sion gefundene KompromiB, die bisherige Quotenregelung bis
zu einer erneuten Uberpriifung in 5 Jahren beizubehalten, wird
von der Bundesrepublik allerdings unterstiitzt, da er Teil eines

ausgewogenen politischen Kompromisses ist, der neben dem
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Verzicht auf eine Verschirfung der Quotenregelung nament-
lich auch den Verzicht auf eine Ausdehnung der Richtlinie auf
Multi-Media-Dienste enthilt. Reine Teleshopping- oder Ei-
geﬁwerbekanﬁle werden der Richtlinie nur ,,entsprechend”

unterworfen, um Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden.

Dariber hinaus erwigt die EU-Kommission, einen Richtlini-
envorschlag zur Medienkonzentration vorzulegen. Die Bun-
desregierung hat - in Ubereinstimmung mit den Léndern - in
den Konsultationen zum Griinbuch der EU-Kommission
Pluralismus und Medienkonzentration im Binnenmarkt - Be-
wertung der Notwendigkeit einer Gemeinschaftsaktion be-
reits im Dezember 1992 die Auffassung vertreten, dal} eine
Gemeinschafisaktion auf diesem Gebiet nicht erforderlich ist.
Die bestehenden kulturellen und sprachlichen Hinderungs-
grinde lassen sich nach Ansicht der Bundesregierung nicht
durch eine Vereinheitlichung der national und z.T. regional
héchst unterschiedlichen Medienkonzentrationskontrolisy-
steme in den Mitglieldstaaten Uberwinden. Mit der Monopol-
kommission ist die Bundesregierung der Ansicht, daf} die vor-
dringliche Aufgabe europiischer Medien- und Wettbewerbs-
spolitik darin besteht und sich darauf beschrinkt, die Mono-
polisierung von Ubertragungswegen und -inhalten z verhin-
dern. Dies wird, wie durch mehrere wettbewerbsrechtliche
Entscheidungen der EU-Kommission belegt wird, durch die
bestehenden rechtlichen Regelungen der Europaischen Union

ausreichend sichergestellt.
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BeschluB3

des Bundesrates

a} Elftes Hauptgutachten der Monopolkommission 1994/1995

b) Stellungnahme der Bundesregierung zum Elften Hauptgutachten'
der Monopolkommission 1994/95

Der Bundesrat hat in seiner 716. Sitzung am 26. September 1997 beschlossen, zu
dem Elften Hauptgutachten der Monopolkommission 1994/1995 und zu der Stel-
lungnahme der Bundesregierung zum Elften Hauptgutachten der Monopolkommis-
sion 1994/95 wie folgt Stellung zu nehmen:

' Der Bundesrat nimmt die umfassenden und griindlichen Untersuchungen sowie die
wettbewerbspolitischen Aussagen der Monopolkommission in ihrem Elften
Hauptgutachten 1994/1995 sowie die Stellungnahme der Bundesregierung zu dem
Gutachten zur Kenntnis. Der Bundesrat hilt folgende Anmerkungen fiir geboten:

I

1. Die Bundesregierung hat in ihrer Stellungnahme dargelegt, wie sie das Gesetz
gegen Wettbewerbsbeschriankungen reformieren will.

Der Bundesrat begriifit nachdriicklich, daB die Bundesregierung von ihrem ur-
spriinglichen Vorhaben abgeriickt ist, eine einseitige Anpassung des deutschen
an das europdische Wettbewerbsrecht vorzunehmen und daB sie offenbar weit-
gehend den Forderungen des Bundesrates nachkommen will, nur solche Rege-
lungen ins deutsche Recht zu iibernehmen, die den Schutz des Wettbewerbes im
Inland noch verbessern kénnen oder jedenfalls zu einer Harmonisierung auf ho-
hem Schutzniveau filhren. Der Bundesrat begriiBt deshalb nachdriicklich die
Beibehaltung bewihrter Regelungen wie etwa der MiBbrauchsaufsicht bei ver-
tikalen Wettbewerbsbeschrinkungen, der Vorbildfunktion fir eine entspre-
chende europiische Bestimmung zukommen kénnte.
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2. Der Bundesrat hat jedoch erhebliche Bedenken dagegen, neben den prinzipiell
beizubehaltenden, kasuistisch ausgestalteten Ausnahmetatbestinden vom Kar-
tellverbot einen zusitzlichen Auffangtatbestand in Anlehnung an Artikel 85
Abs. 3 EGV zu schaffen. Eine solche Regelung begriindet die Gefahr, dall we-
niger wettbewerbsbeschriankende und damit unter Umstinden sogar kartell-
rechtsneutrale Losungen erst gar nicht mehr gesucht werden; auflerdem steht zu
befiirchten, da8 die kasuistischen Ausnahmetatbestinde auf Dauer "liberspielt”
und damit tiberfliissig werden.

Um dies zu vermeiden, hiilt es der Bundesrat fiir unabdingbar, in der GWB-No-
velle klarzustellen, daB der geplante zusitzliche Auffangtatbestand (derzeit § 7
GWB n.F.) grundsitzlich auf die Sachverhalte nicht anwendbar ist, die von den
kasuistischen Ausnahmetatbestinden (derzeit §§ 2 — 6 GWB n.F.) erfalit sind.
Vielmehr stellen die §§ 2 — 6 GWB n.F. je fiir ihren Anwendungsbereich leges
speciales dar.

3. Des weiteren gibt der Bundesrat zu bedenken, ob das Institut der
"unverbindlichen Preisempfehlung" nicht gestrichen werden sollte. Nicht nur
nach den Erfahrungen des Bundeskartellamtes (vgl. Titigkeitsbericht 1995/96;
BT-Dr. 13/7900, S. 41, 81, 97) werden unverbindliche Preisempfehlungen
hiufig als Preisbindungsersatz angesehen. Uber die Androhung von Liefersper-
ren werden Einzelhdndler zur Einhaltung der Empfehlungen veranlat. Die
Dunkelziffer solcher VerstoBe diirfte schon wegen der "RoB- und -Reiter”-
Problematik sehr hoch sein. Die Vorschrift des § 38 a GWB war 1973 einge-
fiihrt worden, um ,.es den Markenwarenherstellern nach Beseitigung der Preis-
bindung zumindest fiir eine "Ubergangszeit” zu ermoglichen, "unverbindliche

Preisempfehlungen als Orientierungshilfen fiir den Verbraucher auszusprechen”
(vgl. WRP 1973, 376, 388). Durch verstirkten Wettbewerb zwischen den
Markenherstellern sowie im Einzelhandel und/oder infolge verbesserter Ver-
braucherinformation diirfte diese ratio der Vorschrift entfallen sein.

4, Der Bundesrat nimmt mit Besorgnis zu Kenntnis, da die Monopolkommission
in ihrem Elften Hauptgutachten im Handel eine besonders dominierende Pré-
senz von Konzernen und Unternehmensgruppen feststellt, die sich sowohl in
dem geringer werdenden Anteil unabhéngiger Unternehmen als auch in einem
erheblich hoheren Konzentrationsgrad niederschligt. Er ist iibereinstimmend
mit der Monopolkommission und der Bundesregierung der Ansicht, daB die
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Konzentration im Handel besondere wettbewerbspolitische Aufmerksamkeit
verdient.

Der Bundesrat hat deshalb bereits in seinem Beschlu vom 3. November 1995
(BR-Drs. 330/95) zum Zehnten Hauptgutachten der Monopolkommission ge-
fordert, im Rahmen der Beratungen zur geplanten Sechsten GWB-Novelle zu
priifen, ob entgegen der Meinung der Monopolkommission und der Bundesre-
gierung Regelungen im GWB zu schaffen sind, die es erlauben, der weiteren
Konzentration im Handel sowie der Entstehung, Verstirkung und dem MiB-
brauch von Nachfragemacht wirkungsvoll zu begegnen. Weder die Monopol-
‘kommission in ihrem Elften Hauptgutachten noch die Bundesregierung in ihrer
- Stellungnahme duBern sich dazu, inwieweit diesem Priifauftrag Rechnung ge-
tragen wurde.

Der Bundesrat sieht die Notwendigkeit einer solchen Priifung dadurch bestitigt,
daB die Monopolkommission in ihrem Elften Hauptgutachten die im Berichts-
zeitraum beobachtete Unterbrechung der bislang stetig zunehmenden Konzen-
tration als méglicherweise nur temporir und auf die schwierige konjunkturelle
Situation riickfiihrbar beurteilt und es hicht zuletzt fiir moglich hilt, daB der fiir
Zusammenschliisse in Betracht kommende Mittelstand bereits weitgehend
itbernommen wurde.

Der Bundesrat legt in diesem Zusammenhang allerdings besonderen Wert da-
rauf, daB die Erfahrungen anderer europiischer Linder mit handelsspezifischen
Wettbewerbsregelungen in die Priifung einbezogen werden.

II

Der Bundesrat begriiit mit der Monopolkommission den zwischenzeitlich
eingeleiteten ordnungspolitischen Richtungswechsel mit dem Ziel einer stirke-
ren Einbeziehung privater Unternehmer in die Abfallentsorgung und die Auf-
nahme wettbewerbsfordernder Elemente in die Verpackungsverordnung. Der
Bundesrat hilt es jedoch fiir wettbewerbs- und rechtspolitisch unbefriedigend,
daBsdie Anwendbarkeit des nationalen Kartellrechtes durch Regeluhgen wie
etwa § 17 des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes in Frage gestellt er-
scheint und zur Absicherung des Wettbewerbspmnzlps auf die - beschrinkte -
Anwendbarkeit von Artikel 85 Abs. 1 EGV zuriickgegriffen werden muf. Der
Bundesrat legt deshalb Wert auf die Feststellung, da8 die Moglichkeit, Verbin-
de 2u bilden, die Anwendbarkeit des Kartellverbotes im Rahmen der sog. Im-
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manenztheorie allenfalls insoweit ausschliefen kann, als ein ausdriicklich ge-

setzlich erlaubter Zweck verfolgt wird und die konkrete Koordinierung des
Verhaltens von miteinander im Wettbewerb siechenden Unternehmen unab-
dingbar sein muf}, um diesen Zweck zu erreichen.

2. Der Bundesrat teilt die Ausfithrungen der Monopolkommission zu den freiwil-
ligen Selbstverpflichtungen nicht vollumfanglich. Er ist der Auffassung, daB ei-
ne differenzierte Betrachtungsweise erforderlich ist.

Fir die Effektivitit freiwilliger Selbstverpflichtungen zur Erreichung des
Umweltschutzzieles ist entscheidend, daB der Gesetzgeber die Umweltschutz-
ziele, wenn auch nicht notwéndigerweise in Gesetzesform, vorgibt und ihre
Einhaltung iiberpriift. Nur das Wie der Umsetzung soll der Eigeninitiative der
Wirtschaft iiberlassen werden. Die eigenverantwortliche Umsetzung durch die
Unternehmen setzt nicht notwendigerweise eine wettbewerbsbeschrinkende
Absprache der beteiligten Unternehmen bzw. der Verbinde voraus. Soweit die
in der "freiwilligen" Selbstverpflichtung niedergelegten Umweltschutzziele
durch die einzelnen Unternehmen eigenverantwortlich umgesetzt werden, ist
hiermit keine Wettbewerbsbeschriankung verbunden.

Sind in freiwilligen Selbstverpflichtungen wettbewerbsbeschrinkende Verein-
barungen enthalten, ist mit der Monopolkommission davon auszugehen, daB
freiwillige Selbstverpflichtungen uneingeschrinkt an den Vorschriften des
GWB zu messen sind. Eine Abwigung mit auerdkonomischen Rechtsgiitern
wie Umweltschutzzielen ist im Rahmen des § 1 GWB nicht statthaft; es besteht
kein 8kologisches Kartellprivileg. Allenfalls konnen die Kartellbehdrden im
Rahmen ihres Aufgreifermessens davon absehen, gegen durch Umweltschutz-
iiberlegungen motivierte Wettbewerbsbeschrinkungen vorzugehen. Schliefllich
bleibt die Moglichkeit der Ministererlaubnis zur Legalisierung von Sonderkar-
tellen.

III

Der Bundesrat begriiBt die Klarstellung durch die Bundesregierung, daB die
Entscheidung iiber die Aufrechterhaltung des 6ffentlichen Bankensektors innerhalb
des dreigliedrigen Bankensystems bei den Lindern und Kommunen liegt und daf
die Bundesregierung, insoweit im Gegensatz zur Monopolkommission, in den
Strukturmerkmalen von Anstaltslast und Gewihrtrigerhaftung keine unzuldssigen
Beihilfeelemente sieht. Im Hinblick auf die Frage der Privatisierung offentlich-

[
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rechtlicher Dienstleistungsunternehmen fordert der Bundesrat zu einer stirker
differenzierenden Betrachtungsweise auf. So hat sich - im iibrigen auch nach
Auffassung der Bundesregierung - das dreigliedrige Bankensystem in der
Bundesrepublik in der Vergangenheit bewiihrt.

Bei einer echten Privatisierung von kommunalen Sparkassen besteht nicht nur die
Gefahr weiterer Konzentrationsprozesse im Finanzdienstleistungssektor, vielmehr
auch die weitere Gefahr der Ausdiinnung des Anbietens von Finanzdienstleistungen
auBerhalb gréferer Stidte. Ergdnzend weist der Bundesrat darauf hin, daB einerseits
die Ubertragung von Anstaltslast und Gewdhrtrigerhaftung z. B. bei 6ffentlich-
rechtlichen Finanzdienstleistungsunternehmen nur auf andere &ffentlich-rechtliche
Kdorperschaften oder Anstalten moglich ist und daB nicht in allen Fillen
diesbeziiglich zu erzielende Erlése zur Konsolidierung der ffentlichen Haushalte
des Landes oder von Kommunen vereinnahmt werden kénnen. Letztlich teilt der
Bundesrat nicht die Einschétzung von Bundesregierung und Monopolkommission,
daf von offentlichen Unternehmen wettbewerbsverzerrende Wirkungen deswegen
ausgehen konnen, weil diese sich angeblich oftmals deutlich giinstiger refinanzieren
konnen als private Unternehmen. Dem Bundesrat liegen hierzu keine detaillierten
Angaben vor, die eine solchermaBen behauptete glinstigere Refinanzierung
beweisen. Im tibrigen wiren solchen Vorteilen die Nachteile gegenzurechnen, die
aus der jeweils vorgegebenen Erfiillung des betreffenden &ffentlichen Auftrages
resultieren.

v

1. Der Bundesrat stimmt der Auffassung der Monopolkommission zu, daB die
Mirkte fiir die leitungsgebundenen Energien dem Wettbewerb gedffnet werden
sollen. Insoweit bezieht sich die Monopolkommission auf ihre im Zehnten
Hauptgutachten geduBerten Forderungen und wiederholt sie (Tz. 74).

2. Der Bundesrat hat in seiner Stellungnahme zum Entwwurf eines Gesetzes zur
Neuregelung des Energiewirtschaftsrechts vom 19.12.1996 - BR-Drs. 806/96
(BeschluB) - seine Ubereinstimmung in den Zielsetzungen des Gesetzentwurfs
der Bundesregierung erklirt und sieht insoweit eine Parallelitit zur ordnungs-
politischen Grundausrichtung der Monopolkommission.

3. Er hélt den Hinweis der Monopolkommission fiir zutreffend und bedeutsam,
dal die Energiewirtschaft ihre fiir den Telekommunikationssektor erhobenen
Forderungen nach wettbewerbsfordernden Durchleitungsregelungen im Bereich
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des Energiemarktes gegen sich selbst gelten lassen miisse. Diese Forderung ist
nicht nur wegen der gebotenen Einheitlichkeit der ordnungspolitischen Kon-

zeptionen sachgerecht.

Vielmehr ist es, wie die Bundesregierung in ihrer Stellungnahme einrdumt, zur
Wahrung unverzerrter Wettbewerbsverhiltnisse auf dem Telekommunika-
tionsmarkt notwendig, die monopolbedingten Liquiditdtszufliisse bei der Ver-
sorgungswirtschaft durch wirksamen Energiemarktwettbewerb zu begrenzen.

Im iibrigen muf der Durchleitungstatbestand vorsehen, daB grundsétzlich eine
Pflicht zur Durchleitung besteht, und die Beweislast fiir die Umsténde, die ein
Durchleitungsverweigerungsrecht begriinden, dem Netzinhaber auferlegen.
Weiterhin ist sicherzustellen, daB bei der Abwigung, ob eine Durchleitung er-
folgt, hinreichend beriicksichtigt wird, ob die Erzeugung von Energie in Kraft-
Wirme-Kopplungs-Anlagen oder in Anlagen zur Nutzung von erneuerbaren
Energien gefdhrdet wird.

4, Bei der Nutzung der Netzinfrastrukturen der Energiewirtschaft miissen wettbe-
werbsverzerrende Quersubventionierungen verhindert werden. Der Bundesrat
begriift, daB wettbewerbsverzerrende Vorteile der. Energieversorgungsunter-
nchmen durch die Liberalisierung der Energiemirkte abgebaut werden. Er hilt
es auch fiir erforderlich, daB in Anlehnung an Artikel 14 der Richtlinie 96/92
EG sichergestellt wird, die Kosten fiir die Netznutzung zu energie- und tele-
kommunikationswirtschaftlichen Zwecken marktgerecht und transparent zu-

zuweisen.



