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1. Die Monopolkommission 1at nach § 24 b (§ 44 n.F.) des Gesetzes gegen Wettbe-
werbsbeschrankungen (GWB) den gesetzlichen Auftrag, aile 2 Jahre den Stand und

~ die Entwicklung der Unternehmenskonzentration sowie die Praxis ier Fusionskon-
trolle und der Mif3brauchsaufsicht (iber marktbeherrschende Unternehinen zu begut-
achten. Die Bundesregierung hat das X1I. Hauptgutachten der Monopolkommission
vom 30. Juni 1998 dem Deutschen Bundestag (Drucksachen 13/11291 und 13/11292)
und dem Bundesrat (Drucksache 693/98 nebst Anlagenband) unverziiglich zugeleitet;

si€ legt nunmehr ihre Stellungnahme dazu vor,



Das Bundesministerium flir Wirtschaft und Technologie hat am 18 November 1998
die betrotfenen Wirtschaftsverbiande und Gewerkschaften zum XI1. Hauptgutachten
angehort und ihre Stellungnahmen eingeholt. Schwerpunkte der Anhorung waren die
Konzentrationsentwicklung in Verbindung mit den Empfehlungen der Monopol-
kommission zur Verbesserung der statistischen Grundlagen, die Liberalisierung der
Energie- und Telekommunikationsmdérkte, die Vorschlage zur Deregulierung des
Handwerks, die Wettbewerbssituation im Medienbereich sowie die Vorschlage zur

marktkontormen Ausrichtung des Gesundheitswesens.

I.  Novellierung des GWB

("F)

In ihrer Bewertung der im Jahre 1998 vom Parlament beschlossenen Novelle des Ge-
setzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen gelangt die Monopolkommission zu der
Einschatzung, die Reform habe insgesamt nicht zu einer Stdrkung des Wettbewerbs-
prinzips im deutschen Kartelirecht getiuhrt. Neben prinzipiell positiv zu bewertenden,
aber im Ergebnis eher unwesentlichen Rechtsanderungen (z. B. der Ausgestaltung des
Kartellverbots als echtem Verbotstatbestand) enthalte die Reform etne Reihe von
Neuerungen. die den Wettbewerb gefihrden Dazu gehore u.a. der neue erginzende
Kartellfreistetiungstatbestand (§ 7). das Verbot des Verkaufs unter Einstandspreis

(§ 20 Abs 4 Satz 2) und der neue Ausnahmebereich Sport (§ 31) sowie in der
Fusionskontrolle die Einfuhrung des , Kontrollerwerbs™ als Zusammenschiulkatbe-
stand. Begriienswert seien in verfahrensrechtlicher Hinsicht die Straffung der Frei-
stellungsverfahren, die Einfiihrung formeller Freigabeentscheidungen im Hauptpruf-
vertahren der Zusammenschluflkontrolle und die neue Regelung der RoB3- und Rei-
terproblernatik. Positiv wird auch bewertet, da3 das GWB durch die umtassende

Uberarbzitung und Umstrukturierung klarer und verstandlicher geworden sei.

Die Bundesregierung teilt die positive Einschatzung der Monopolkommission zu den
vertahrensrechtlichen Verbesserungen. Sie sieht hierin, ebenso wie in den sachlichen
Neuregelungen des Gesetzes, eine klare Starkung des Wettbewerbsprinzips. So bein-
halten eine Reihe von Anderungen. die von der Monopolkommission nur am Rande

vermerkt oder als eher substanzios bezeichnet werden, praktisch wichtige, das kartell-
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rechtliche Instrumentarium verbessernde Reformschritte. Dies sind z.B. die erstmals
vorgesehene gesetzliche Anmeldepflicht fur Einkaufskooperationen, die neue Rege-
lung fiir den Zugang zu Netzen und anderen Infrastruktureinrichtungen im Rahmen
der Mif3brauchskontrolle bei marktbeherrschenden Unternehmen sowie die Einfith-
rung der generellen Pravention bei der Fusionskontrolle. Entgegen der Auffassung der
Monopolkommission stellt auch das neu eingefithrte Verbotsprinzip beim Mifibrduch
einer marktbeherrschenden Stellung eine substantielle Verbesserung dar, da es den
betroffenen Unternehmen in diesem Bereich die Moglichkeit der Zivilklage erdffnet.
Hingegen ist die Kritik, die die Monopolkommission an anderen neuen Regelungen
unter Hinweis auf wettbewerbspolitische Risiken tibt, unausgewogen und in Teilen
sachlich nicht gerechtfertigt, Die Bundesregierung teilt nicht die Auffassung, dal3 die
Einfithrung eines , Umweltschutzziels™ in § 7 GWB zu einem Systembruch im GWB
fishre. Das Merkmal ,,Riicknahme oder Entsorgung von Waren oder Dienstleistungen™
beschreibt den Anwendungsbereich einer moglichen Freistellung. Mit der Aufhahme
dieses Tatbestandsmerkmals wird eine Abwagung mit den Zielen des
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes bei der kartellrechtlichen Freistetlung
gef‘ofden‘.. Hierbei kann es erforderlich sein, wettbewerbsbesehrahkende
Kooperationen unter geeigneten Auflagen freizustellen. Mit dem neuen Zu-
sammenschiufitatbestand des Kontrollerwerbs wird eine Regelung (ies européischen
Rechts tibernommen, die sich inzwischen in der Praxis eindeuti‘g bewahrt hat. Die
weiterreichenden Aufgreittatbestande des deutschen Rechts (Minderheitsbeteiligung,
Begrindung von wettbewerblich erheblichem Einfluf3} bleiben daneben bestehen. Von
einer unzutreffenden Voraussetzung geht auch die Kritik der Monopolkommission am
Verbot des Verkaufs unter Einstandspreis aus. Bei dieser Vorschrift handelt es sich
entgegen den Ausﬁlhn;mgen der Monopolkommission nicht um ein neu eingeflihrtes
Verbot, vielmehr wird eine Regelung ausdriicklich konkretisiert, die bereits in dem
bisher geltenden, allgemein formuhierten Tatbestand des § 26 Abs. 4 GWB a.F,
enthalten war, zugleich wird die Vorschrift praktikabler gestaltet. Ziel der Regelung
wird es auch in Zukunft sein, Verdrangungsstrategien zu begegnen, die zu Lasten klei-
ner und mittlerer Unternehmen betrieben werden. Die von der Monopolkommission
geduferte Befiirchtung, das neue Recht bedeute einen Einstieg in die staatliche
Preisreglementierung. ist angesichts des Gesetzeswortlauts und der Geset-

zesmaterialien nicht begriindet
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Die bisher vorliegenden praktischen Erfahrungen mit der Novelle reichen fur em ab-
schlieBendes Urteil noch nicht aus. Insbesondere im Bereich der Fusionskontrolle hat
aber das Bundeskartellamt bereits eine grofere Zahl von Entscheidungen aut der
Basis des neuen Rechts getroffen. Vieles deutet darauf hin, dafi die mit der Novellie-
rung des GWB verfolgten sachlichen Ziele - Stirkung des Wettbewerbsprinzips bei
gleichzeitiger Harmonisierung mit dem européischen Recht - hier insgesamt erreicht -
wurden Auch die neue Vorschrift iiber den Netzzugang im Bereich der Miflbrauchs-
kontrolle von marktbeherrschenden Unternehmen scheint, wie erste Erfahrungen bei
der Durchieitung von Strom zeigen, in der Praxis eine wirksame Marktoffnung zu er-
méglichen. Wichtig ist nunmehr, daB auch die anderen neuen Regelungen - insbeson-
dere die verbesserten Bestimmungen zum Schutz von kleinen und mittleren Unter-
nehmen gegen die Nachfragemacht des Handels - von den Kartetibehorden eftektiv
angewandt werden. Vor allem davon, dafB} die Kartellbehorden von ihren neuen Be-
fugnissen in einschlagigen Fallen tatsachlich Gebrauch machen, ist zu erwarten, daf
die verbesserten Regelungen im GWB die erhoffie praventive Wirkung entfalten. Dies

ist der auf Dauer wirksamste Schutz, den das Gesetz bieten kann.

H, Stand und Entwicklung der Unternehmenskonzentration (Kapitel 1-111)

A,

Stand und Entwicklung der Konzentration im Produzierenden Gewerbe und im

Handel

Die Monopolkommission hat wiederholt auf die methodischen Unzulanglichkeiten, die
mit der Autbereitung der amtlichen Angaben fiir konzentrationsstatistische Zwecke
verbunden sind, hingewiesen Da die amtliche Unternehmensstatistik bei der jeweils
kleinsten rechtlichen Einheit des Unternehmens ansctze und die Konzern- und Grup-
penbildung der Unternehmen nicht erfasse, vermittle sie kein realistisches Bild der re-
levanten Marktstrukturen. Der Konzentrationsgrad der Wirtschaft werde dadurch sy-
stematisch unterschatzt, eine wettbewerbspolitisch aussagekraftige Konzentrations-
berichterstattung entsprechend dem gesétzlichen Auftrag sei deshalb nicht moglich.
Erneut hat die Monopolkommission durchgreifende Verbesserungen der empirischen
Grundlagen gefordert. die jedoch nicht ohne weiteres kurziristig umgesetzt werden

konnen. Sie hat deshalb wieder konkrete ,,.Sofortmafnahmen™ vorgeschlagen, die
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einen ersten Schritt zum Aufbau einer vollwertigen Konzemnstatistik darstellen sollen.
Ausdrucklich begriiBt die Monopolkommission die Fortschritte, die im Rahmen der
6. GWB-Novelle hinsichtlich der Ubermittlung von Angaben aus der amtlichen Sta-
tistik erreicht wurden, hilt diese Verbesserungen der empirischen Datenbasis aber

nicht fiir ausreichend.

Die Bundesregierung teilt die Einschdtzung der Monopolkommission, daf3 die empiri-
schen Grundlagen fiir eine wirklich aussagekrifiige Konzentrationsberichterstattung
Unzulanglichkeiten aufweisen und daf3 - soweit moglich und vertretbar - Verbesse-
rungen in diesem Bereich angestrebt werden sollten. Dies entspricht auch der nahezu
emhelligen Auffassung der Wirtschafisverbande und Gewerkschafien. Insbesondere in
threr Stellungnahme zum XJ. Hauptgutachten (BT_-Drs. 13/7998) ist die Bundes-
regierung ausfithuich auf die démit verbundenen Probleme und Zielkonflikte einge-
gangen. Wegen der rechtlichen und praktischen Probleme, die mit dem Aufbau einer
Konzernstatistik verbunden sind. verdienen rasch wirksame Mafinahmen den Vorzug,
die ohne tiefgreifende Anderungen der statistischen Grundlagen umgesetzt werden

kénnen.

Die von der Monopolkommission angeregte und vom Bundesministerium flic Wirt-
schaft und Technologie vergebene Machbarkeitssiudie ,,Verbggserte Konzentra-
tionserfassung bei Kapitalverflechtungen zwischen Unternehmen und wettbewerblich
relevanten Gruppen™ soll zu diesem Zweck die Verkniiptbarkeit des Datenmaterials
aus amtlichen Statistiken mit privaten Datenquellen priifen sowie die rechtlichen und
wirtschaftlichen Implikationen einer solchen Verkniipfung analysieren. Der Abschluf-
bericht des Forschungsinstituts liegt noch nicht vor. Deshalb sieht die Bundesregie-
rung davon ab, bereits zum gegenwirtigen Zeitpunkt zu einzelnen Aspekten Stellung
zu nehmen. Sie wird die Ergebnisse der Studie eingehend priifen und sich auf dieser
Basis zu den konkreten Losungsmoglichkeiten dufern. In der Anhoérung vom
18.11.1998 haben auch die Wirtschaftsverbande und Gewerkschaften ihre Erwartung
unterstrichen, dal3 die Machbarkeitsstudie zu aussagekriftigen Ergebnissen gelangt
und dafl moglichst bald wirksame Verbesserungen der empirischen Grundlagen fiir
eine Konzentrationsbeyichterstaztung entsprechend dem gesetzlichen Aufirag der

Monopotkommission angestrebt werden.
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Die Bundesregierung begriifit, daB die Monopolkommission trotz der methodischen
Unzulanglichkeiten, die mit der Aufbereitung der amtlichen Angaben fur konzentra-
tionsstatistische Zwecke verbunden sind, die empirischen Untersuchungen zur Kon-
zentration der Wirtschaft fortgefuhrt hat und in Teilaspekten auch weiterentwickeln
konnte Zu Recht weist die Monopolkommission im ubrigen darauf hin. dal bei der
wettbewerbspolitischen Interpretation der Konzentrationsgrad nur ein Element der
Marktstruktur darstellt und zwischen der Wettbewerbsintensitat und der Marktstruk-
tur kein eindeutiger kausaler Zusammenhang besteht, wenn auch diese dem Hand-

fungsspielraum der Anbieter gewisse Grenzen setzt (Tz. 125).

Fiir die Arbeit der Monopolkommission ergab sich ein wichtiger Fortschritt insbeson-
dere daraus, daB aufgrund europaischer Vorgaben die Datenlieferung des Statisti-
schen Bundesamtes erstraals nach der neuen Klassifikation der Wirtschaftszweige
(WZ 93) erfolgte Ein Nachteil dieser Umstellung ist es zwar, daf} eine Fortschreibung
der bisherigen Zeitreihen, von einigen Ausnahmen abgesehen, nicht moglich ist. Dem
steht andererseits der Vorteil gegeniiber, daB diese neue Klassifikation mit dem Gi-
terverzeichnis fir Produktionsstatistiken (GP 95) ein aufeinander abgestimmtes Sy-
stem bildet Damit wurde die Vergleichbarkeit der Ergebnisse der Produktionsstatistik
(funktionale Aufbereitung) und der Wirtschaftszweige (institutionelle Aufbereitung)
wesentlich verbessert. Die Monopolkommission konnte diese Verbesserung tur eine

aussagekrattigere Bewertung der Konzentration nach Unternehmen und Anbietern

nutzen und dadurch den Zusammenhang zwischen Diversifikation und Konzen-

trationsgrad besser analysieren.

Nach den Feststellungen der Monopolkommission ist die Konzentration in den einzel-
nen Wirtschaftsbereichen sehr unterschiedlich vertaufen, so daf3 eine emheitliche Aus-
sage zur Konzentrationsentwicklung nicht zu treffen ist. Auch nach dem neuen Da-
tenmaterial sind im Produzierenden Gewerbe die Investitionsgiiterproduzenten im
allgemeinen am starksten konzentriert, gefolgt von den Gebrauchsguter- sowie den
Vorleistungsproduzenten. Die Verbrauchsgiiterproduzenten weisen, ihrer ver-
gleichsweise hoheren Anzaht an Unternehmen entsprechend. den geringsten Konzen-
trationsgrad auf In Einzelbereichen sind Stand und Entwickiung der Konzentration

eher kritisch zu sehen Nach Auffassung der Bundesregierung bedart die Konzentra-
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tionsentwicklung deshalb auch weiterhin - insbesondere in den Bereichen des Le-

bensmittelhandels sowie der GroRBunternehmen- der aufmerksamen Beobachtung,

Wie die Monopolkommission mehrfach betont hat, wirkt sich im Bereich des Handels
die Nichterfassung der Konzern- und Gruppenbiidung der Unternehmen besonders
gravierend auf die Darstellung der Konzentration aus. Im Ergebnis fithrt dies dazu,
wie am Beispiel des Lebensmitteleinzelhandels erneut aufgezeigt wird, dal nach der
amtlichen Statistik die zehn gréf3ten Anbieter hier nur rd. 25% des Marktvolumens
auf sich vereinigen, wihrend es unter Beriicksichtigung der Konzern- und Gruppen-
bildung rd. 80% sind. Einen besonderen Schwerpunkt der vom Bundesministerium fir
Wirtschaft und Technologie vergebenen Machbarkeitsstudie (s. oben Tz. 6) bildet
daher der Handel

Bemerkenswert ist die Feststellung der Monopolkommission, daf} die Wachstumsrate
der zehn grofBten Handelsunternehmen im Berichtszeitraum mit iiber 17% wesentlich
groBer war als die der Unternehmen des Handels insgesamt (4%). Die Monopol-
kommisston hebt deshalb zu Recht die Rolle von Einkaufsverbiinden und Koopcfatio-
nen fur die Wettbewerbsfiahigkeit kieiner und mittlerer Unternehmen besondersr her-

vOr.

Fur den aus wettbewerbspolitischer Sicht besonders problematischen Lebensmitteléin—
zelhandel bekraftigt das Gutachten, daf die Umsatzkonzentration hier deutlich an der
Spitze steht und weiter zunimmt. Die Monopolkommission fordert daher gerade fiir
diesen Bereich rasch wirksame Maflnahmen zur Verbesserung der Konzentrationser-
fassung. Nach Auffassung der Bundesregierung belegen die verfiigbaren Untersu-
chungen. wie sie auch von der Monopolkommission auf der Basis der vorhandenen
Daten durchgefithrt werden, daf3 die Konzentration im Lebensmitteleinzelhandel im
Ergebnis kein Ausmal erreicht hat. das in wettbewerbsrechtlicher Hinsicht bedenklich
ist. Manche Anzeichen belegen sogar, daf} sich die Wettbewerbsintensitat trotz zu-
nehmender Konzentration nicht verschlechtert. sondern tendenziell eher verstirkt hat.
Dafiir sprechen auch nach Auffassung der Bundesregierung die Marktzutritte auslan-
discher Unternehmen (Wal Mart. Intermarche). die ein Gegengewicht gegen die Ver-
engung der Marktstrukturen durch die Konzentration von inldndischen Unternehmen
bilden.
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Andererseits ist sich die Bundesregierung der Probleme bewuBt, die sich aus der ge-
wachsenen und weiter zunehmenden Nachfragemacht des Handels ergeben. Dieser
Bereich bildete einen Schwerpunkt auch der 6. GWB-Novelle, durch die das wettbe-
werbsrechtliche Instrumentarium weiter ausgebaut wurde, um unzulassige Pressionen
von marktmachtigen Einzelhandelsunternehmen gegentiber abhangigen industriellen
Produzenten bzw. landwirtschaftlichen Vermarktungs- und Verarbeitungsunterneh-
men besser abwehren und VerstoBe gegen die Wettbewerbsvorschrifien nachhaltiger
verfolgen zu konnen Vorrangig kommt es nun darauf an, daB die gesetzlich erwei-

terten Moglichkeiten von den Kartelibehorden und den betroffenen Unternehmen in

vollem Umfang ausgeschopft werden
Die ,,100 GroBten™

Die Monopolkommission bildet die Rangfolge der ,,100 GroBten™ nach dem Kriterium
der Wertschopfung. Dartber hinaus werden die Unternehmen im Hinblick auf die
Merkmale Umsatz, Beschaftigte, Sachanlagevermogen und Cash-flow untersucht,
Einen Schwerpunkt legt die Monopolkommission auf die Verflechtungen dieser
Unternehmen uber Kapitalbeteiligungen, personelle Verflechtungen sowie Koopera-
tionen uber Gemeinschaftsunternehmen. Daruber hinaus wird ihre Beteiligung an den

dem Bundeskartellamt 1996/97 angezeigten Unternehmenszusammenschlussen dar-

gestellt.

Daneben ermittelt die Monopolkommission branchenspezifische Ranglisten fir Indu-
strieunternehmen (Produzierendes Gewerbe). Handelsunternehmen. Verkehrs- und
Dienstleistungsunternehmen sowie Kredit- und Versicherungsurternehmen nach deren

jeweiligen Geschiftsvolumenmerkmalen.

In der Rangfolge der ,,100 GroBten™ nach der Wertschopfung haben sich nur gering-
fiigige Verinderungen gegenuber dem vorherigen Berichtszeitraum ergeben, wobel
sich unter den ersten 10 Unternehmen nur die RWE AG um einen Rang auf Platz 7
verbesserte. Die gesamtwirtschaftliche Bedeutung der ,,100 Grofiten™ hat, gemessen
an der Wertschopfung, weiter abgenommen. So sank ihr Anteil an der Wertschoptung
dller Unternehmen von 19.6% (1994) auf 17.8% in 1996: dies ist die Folge davon,
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daf} die Wachstumsrate der Wertschépfungssumme der ,,100 GroBten™ nur 3,9% be-
trug im Vergleich zu 14,6% fr alle Unternehmen. Aussagekriftige Vergleiche mit
Vorperioden sind allerdings durch den wechselnden Kreis der einbezogenen groften

Unternehmen kaum moglich.

Ein iiberdurchschnittliches Wachstum der Groflunternehmen ergibt sich jedoch, wenn
der Umsatz der Unternehmen zugrundegelegt wird und nicht die Wertschopfung. Die
Wachstumsrate der 50 grofiten Industrieﬁntemehmen lag bei dieser Betrachtung mit
9,7% deutlich Giber der Wachstumsrate von 2,7% aller Unterpehrnen des Produzieren-
den Gewerbes. Auch im Bereich des Handels war das Wachstum der ,,10 Grofiten® -
wie in den Vorperioden —‘rnit 17,8% ebenfalls deutlich héher als das aller Handelsun-
ternehmen, das bet 4% lag. Nur im Bereich der Verkehrs- und Dienstleistungsunter-
nehmen verzeichneten die ,,10 GroBten™ mit 5.8% eine ungiinstigere Entwicklung als
der Durchschnitt aller Unternehmen der betreffenden Branche, deren Wachstumsrate
12,7% betrug.

Daneben zeigt die vorliegende Untersuchung der , 100 GréGten®, daf diese Unter-
nehmen am Beschaftigungsriickgang {allgemein 3,2%) mit 8,3% iiberproportional be-
teiligt waren. Dies fithrt dazu, daB die 100 GroBten im Berichtszeitraum 1996/97 nur
noch 15 % aller Arbeitnehmer beschaftigt haben (statt 15,9 % in den Jahren 1994/95).
Die Ausgliederung einzelner Unternehmensfunktionen durch die GroBunternehmen
(Outsourcing, Management-Buy-Outs etc.) wird bei dieser Untersuchung allerdings
nicht beriicksichtigt; die Bedeutung der GroBunternehmen fiir die Beschéftigung wird
daher tendenziell unterzeichnet. Bei den Verflechtungen der GroBunternehmen unter-
emander tiber gegenseitige Kapitalbeteiligungen, Gemeinschaftsunternehmen und in
Form von personellen Verflechtungen sind keine wesentlichen Veranderungen zu ver-
zeichnen. Dies gilt auch fiir den vergleichsweise hohen Stand der Ve flechtungen im
Bereich der Banken. Dabei ist die Zahl der personelien Verflechtun zen in Unterneh-
men des gleichen Wirtschaftszweiges. die wettbewerbspolitisch besquders relevant ist,
zwar deutlich angestiegen, erreicht aber kein kritisches Ausmal}. Auffallig ist die
deutlich abnehmende Beteiligung der 100 Grof3ten an der Gesamtzahl der erfa3ten
Zusammenschliisse (von 40.6 % auf 26.2 %0). Die in jungster Zeit stark angestiegene
Zahl von Grof3fusionen auch unter Beteiligung deutscher Unternehmen kommt in

dieser Untersuchung noch nicht zum Ausdruck.
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Die Bundesregierung ist mit der Monopolkommission der Auffassung, dal die Ergeb-

_nisse dieser Untersuchung keinen wettbewerbspolitisch bedenklichen Konzentrations-

trend im Bereich der GroBuntemehmen belegen. Insbesondere das externe Wachstum
der Unternehmen durch Fusionen sieht die Bundesregierung nicht als besorgniserregend
an. Die Unternehmen mussen angemessene Strategien entwickeln, mit denen sie den
veranderten weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen insbesondere durch die
Globalisierung und die technologische Entwicklung Rechnung tragen. Die Bundesre-
gierung begriiBt es, wenn die Unternehmen durch geeignete Zusammenschlusse ihre
Wettbewerbstihigkeit auf den Weltmarkten stirken und dadurch Beschiftigung und
Wohlstand in Deutschiand sichern. Das vorhandene wettbewerbsrechtliche Instrumen-
tarium reicht grundsétzlich aus, um wettbewerbspolitisch bedenklichen Fehlentwick-
lungen auf dem deutschen Markt vorzubeugen. [m internationalen Bereich halt die
Bundesregierung angesichts der zunehmenden Verflechtung der Madrkte eine verstarkte
Kooperation der nationalen Wettbewerbsbehorden fur erforderlich. Auf Dauer wird es
nur moglich sein, wettbewerbliche Strukturen auf den internationalen Mérkten zu ge-
wihrleisten, wenn es gelingt, eine funktionierende wettbewerbliche Kontrolle Gber die
Lindergrenzen hinweg zu entwickeln. Dazu muf langfristig auch der Bereich der
Fusionskontrolle mit einbezogen werden, Die Bundesregierung spricht sich deshalb
dafur aus. daB in den geeigneten internationalen Gremien entsprechende vorbereitende
Arbeiten aufgenommen und zu konkreten Ergebnissen gefuhrt werden (s. unten

Ziff VII).

1. ZusammenschluBkontrolle und MiBbrauchsaufsicht iiber marktbeherrscheande Un-

ternehmen (Kapitel I'V)

16.

Die Kortrolle von Unternehmenszusammenschlissen durch das Bundeskartellamt
gehort zuin traditionellen Untersuchungsgegenstand der Monopolkommission.
Daruber hinaus hat sie auch die Praxis der Europiischen Kommission bei der Anwen-
dung des europaischen Wettbewerbsrechts, insbesondere der Fusionskontrollverord-
nung . zum festen Bestandteil ihrer Untersuchung gemacht. Demgegenuber ist die
\.erpflichtung der Monopolkommission, die Entscheidungspraxis zur MiBbrauchskon-

trolie von marktbeherrschenden Unternehmen im einzelnen zu wurdigen, mit der
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6. GWB-Novelle entfallen, da hierfiir angesichts der beschrinkten Bedeutung dieser
Vorschriften in der Praxis der Kartellbehorden kein Bediirfnis mehr besteht. Der
Monopolkommission steht es auch kiinftig frei, sich hierzu zu &uflern, wenn und

sowett sie es fur geboten halt.
Nationale ZusammenschluBikontrolle

Die Anzahl der angezeigten vollzogenen Zusammenschliisse ist erstmals seit der Be-
richtsperiode 1990/9! wieder deutlich angestiegen. Wahrend noch im Jahr 1996 die
Fallzahlen gegen‘ubcr.dem Vorjahr riickldufig waren, ist im Jahr 1997 ein sprunghafter
Anstieg auf 1751 Fille zu verzeichnen gewesen. Nach den Feststellungen der Mono-
potkommission diirften insbesondere die Zusammenschluﬁaktivitéiter; des Mittel-
standes stark zugenommen haben, Bei branchenméBiger Betrachtung haben die Be-
reiche Energieversorgung und Kreditgewerbe eine bedeutende Rolle gespielt, was die

Monopolkommission auf die Strukturveranderungen infolge der Anderung der

“rechtlichen und institutionellen Rahmenbedingungen zurickfuhrt,

Die Zahl der Untersagungen ist im Berichtszeitraum um 9 auf nunmehr insgesamt 121
Fille gestiegen. In weiteren 17 Fallen haben die Unternehmen ihre Vorhaben aufgrund
wettbewerblicher Bedenken des Bundeskartellamts vor der Um:ersagung zuriickge-
zogen. Dies zeigt nach Ansicht der Bundesregierung deutlich die ,, Vorfeldwirkung™

der Fustonskontrolle.

Intensiv setzt sich die Monopolkommission mit der Zusagenpraxis des Bundegkar-
tellamts auseinander. lhrer Ansicht nach ist nicht nur bemerkenswert, da3 das Bun-
deskartellamt im Vergleich zu dén Vorjahren wieder hdufiger Zusagen zur Vermei-
dung einer Untersagung entgegengenommen hat, sondem auch, daB sich die Akzente
verschoben haben. Waren es in der Vergangenheit ganz iberwiegend VerduBerungs-
zusagen. sind im Berichtszeitraum vor allem Zusagen zur Marktdffnung und zur Ein-
flubegrenzung mit den betroffenen Unternehmen vereinbart worden. Von den insge-

samt 13 abgeschlossenen Zusagenvereinbarungen betrafen 11 die Energiewirtschaft.

In Markroffnungszusagen haben sich Energieversorgungsunternehmen verpflichtet,

auf ihre Rechte aus Konzessions- und Demarkationsvertragen zu verzichten. Bei Zu-
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sagen zur EinfluBbegrenzung wurden gesellschafisrechtliche Einfluimaglichkeiten des
iibernehmenden Unternehmens auf das Zielunternehmen verringert, und zwar ohne
Verpflichtung zur AnteilsverduBerung. Die Monopolkommussion beurteilt diese
Zusagen eher zuriickhaltend; das strukturelle Gewicht sei insgesamt betrachtet eher
gering. Sie weist allerdings zu Recht darauf hin, dal3 die Problematik ab dem

1. Januar 1999 keine Rolle mehr spielen dirfte, weil mit dem Inkrafitreten der

6 GWB-Novelle dem Bundeskartellamt die Befugnis eingeraumt ist, im Hauptpruf-
verfahren Freigaben mit Bedingungen und Auflagen zu verbinden Damit besteht
generell fur die Vereinbarung von Zusagen, deren rechtliche Zulassigkett bis heute

gerichtlich nicht abschlieend geklart ist, kein Bedurtnis mehr.

Im Bereich Handel hat sich die noch im letzten Hauptgutachten festgestellte Verlang-
samung des Konzentrationsprozesses nicht fortgesetzt. Es ist im Gegenteil ein
sprunghafter Wiederanstieg der ZusammenschiuBaktivitaten insbesondere im Le-
bensmittelhande! zu verzeichnen. Eine Ursache dieser Entwicklung sieht die Mono-
polkommission unter anderem darin, daB einige Unternehmen aus dem Markt ausge-
schieden sind Es gebe Anzeichen dafiir, daB die | kritische Unternehmensgrofe®
mittlerweile bei einem Mindestumsatz von etwa 20 Mrd. DM liege. Trotzdem hat sich
nach den Feststellungen der Monopolkommission die Wettbewerbssituation im
I.ebensmittethandel im Ergebnis eher verbessert, was u.a. auf den Marktzutritt bedeu-
tender auslandischer Konkurrenten zuruckzufuhren ist. Vor diesem Hintergrund sieht
sich die Bundesregjerung in ihrer Auffassung bestatigt, daB es fur die Einfihrung einer
handelsspezifischen Fusionskontrolle in das GWB keine Notwendigkeit gibt. Zu Recht
ist wiederholt darauf hingewiesen worden, daB} eine handelsspezifische Fusionskon-
trolle zudem zu einer Diskriminierung der kleinen und mittleren Handelsunternehmen
getuhrt hatte Diese waren dann namlich einem strengeren Regime unterworfen als die
groflen Unternehmen, fur die grundsatzlich die EG-Fusionskontrollverordnung gilt,

die keine handeisspezifischen Regelungen enthalt.
Europiische Fusionskontrolle
Auch im Geltungsbereich der EG-Fusionskontrollverordnung ist die Zahl der ange-

meldeten ZusammenschluBvorhaben erheblich angestiegen. Waren es im Jahre 1996

noch 131 Anmeldungen. sind 1997 172 Zusammenschlulvorhaben noutiziert worden.
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Als Ursachen kommen nach Ansicht der Monopolkommission mehrere Faktoren in
Betracht: Zunéchst die durch die Inflation bedingte faktische Schwelienabsenkung,
aullerdem die geographische Erweiterung der Europaischen Union sowie das reale
Umsatzwachstum der Unternehmen. Im Berichtszeitraum hat die Europaische
Kommission 5 Zusammenschluflvorhaben untersagt, wodurch sich die Zahl der

Untersagungen auf insgesamt 8 erhoht hat.

Die Monopolkommission begruf3t, daf3 die Europdische Kommission in den Fillen, in
denen sie einen ZusammenschiuB unter Auflagen freigegeben hat, in der Regel struk-
turelle Zusagen vereinbart hat, Diese betrafen die VerduBlerung von Untemehmenstei-
len und Produktionskapazititen sowie die nicht ausschlieBliche Lizenzvergabe. Skep-
tisch beurtetlt die Monopolkommission dagegen reine Verhaltenszusagen, wie sie z.B.
im Verfahren Boeug/Mc Donnelt Douglas entgegengenommen wurden. Pro-
blematisch dabet sei, daf die Einhaltung von Verhaltenszusagen nur schwer tiber-
wacht werden konne. Die Bundesregierung teilt diese Einschitzung. Strukturelle Zu-
sagen sind grundsdtzlich besser als Verhaltenszusagen geeignet, wettbewerbliche

Bedenken daverhaft auszurdumen

Als weitgehend gelungen wird von der Monopolkommission die Reform der Fusi-
onskontrotiverordnung beunieilt, die am 1. Mirz 1998 in Kraft getreten ist. Ebenso
wie die Monopolkommission vertritt die Bundesregierung die Auffassung, daf3 zu
Recht davon abgesehen wurde, die Schwellenwerte fiir die Anwendbarkeit der Fusi-

onskontrollverordnung zu senken.

Die neue Regelung tlir Mehrfachnotifizierungen ist - insoweit stimmen Monopol-
kommisston und Bundesregierung gleichfalls uberein - ein geeigneter Kompromif3.
Auch fur die Mehrtachnotifizicrungen wird die Zustandigkeit allein nach quantitativen
Kriterien abgegrenzt. Solche Schwellenwerte sind zwar weniger genau, haben aber
den Vorteil leichterer Feststellbarkeit und Handhabbarkeit. Insbesondere die
Regelung, nach der ,uberlappende™ Umsatze von mindestens zwel Unternehmen in
drei Mitgliedstaaten erforderlich sind, stellt sicher, daf3 die Fusion tatsachlich in
mehreren Mitgliedstaaten einen Zusammenschlufl darstellt. Ein wettbewerbs- und
integrationspolitisch unerwunschtes | forum-shopping™ diirfte dadurch zumindest

erheblich erschwert sein.
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Begriifit wird von der Monopolkommission ferner die neue Regelung uber die Be-
handlung von Gemeinschaftsunternehmen. Kiinftig werden die betroffenen Gemein-
schafisunternehmen (kooperative Vollfunktionsunternehmen) in einem etnheitlichen
Verfahren sowohi am Mafstab der Fusionskontrolle als auch nach der allgemeinen
Regelung in Artikel 81 EG-Vertrag (Art. 85 a.F.) gepruft. Dadurch, daf beide Prii-
fungen in den kurzen Fristen der Fusionskontrolle erfolgen, haben die Unternehmen
den Vorteil der raschen Klarheit und Rechtssicherheit fur soiche Gemeinschafts-
untemehmen, die in der Regel erhebliche Investitionen erfordern. Das Bundes-
kartellamt wird in seiner Praxis flir den Bereich der deutschen Fusionskontrolle in
ahnlicher Weise die Prisfung von Gemeinschaftsunternehmen, die mit erheblichen
Investitionen der Unternehmen verbunden sind. nach den §§ 1 ff GWB beschleunigt

zu einem Abschluf fithrea
MiBbrauchsaufsicht iiber marktbeherrschende Unternehmen

Die Monopolkommission stellt fest, dafB die Bedeutung der Mifibrauchskontrolle iber
markibeherrschende Unternehmen im Berichtszeitraum 1996/97 weiterhin auf niedri-
gem Niveau verharrt. Die methodischen Probleme im Bereich der PreismiBBbrauchs-
aufsicht und die hohen Anforderungen, die die Rechtsprechung an den Nachweis
miRbrauchlich tUberhohter Preise stellt, haben erneut dazu gefuhrt, dal3 Entschei-
dungen der Kartellbehorden in wichtigen Fallen von den Unternehmen angefochten
und von den Gerichten z.T. aufgehoben wurden. Eine wachsende Bedeutung der
MiRbrauchskontrolle ist dagegen in den ehemaligen staatlichen Monopolbereichen
und der leitungsgebundenen Energieversorgung zu verzeichnen. Im letzteren Fall liegt
das Schwergewicht der Kontrolle bei den Landeskartellbehorden. deren Tatigkeit von

der Monopolkommission bei ihrer Untersuchung mit berticksichtigt wird.

Die Bundesregierung stimmt mit der Monopolkommission uberein, daf} der Mif3-
brauchsaufsicht. insbesondere ihrer Vorfeldwirkung, in den liberalisierten Sektoren
Telekommunikation. Post und Bahn sowie im Bereich der leitungsgebundenen Ener-
gieversorgung eine wesentliche Bedeutung zukommt. Fur eine etfektive Wettbe-
werbskontrolle ist dabei insbesondere eine reibungsiose Zusammenarbeit zwischen

dem Bundeskartellamt und der Regulierungsbehorde fur Telekommunikation und Post
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Voraussetzung. Die Regelungen tber die allgemeine Mifbrauchsaufsicht der Kartell-
behorden sind durch die 6. GWB-Novelle verscharft worden. Kinflig wird die Bedeu-
tung der MiBbrauchskontrolle verstarkt nicht nur an den Entscheidungen der Kartell-
behorden abzulesen sein, vielmehr konnen sich auch die betroffenen Unternehmen im
Wege der Zivitklage selbst auf die Vorschriften tiber den Mif3brauch einer marktbe—
herrschenden Stellung berufen. Von besonderem Gewicht wird dabei die neue Rege-
lung iiber den Netzzugang sein. In derartigen Fallen sollten die Kartellbehorden, so-
weit es erforderlich ist, von der Moglichkeit der Anordnung der sofortigen Vollzieh-
barkeit ihrer Entscheidung Gebrauch machen, Wie die bisherigen Erfahrungen des
Bundeskartellamts zéigen, kann auf diese Weise eine rasch wirksame Marktofinung

durchgesetzt werden.

IV. Liberalisierung im Bereich Energie, Telekommunikation und Posg;

Staatstiitigkeit im Kreditsektor sowie Deregulierung des Handwerks

A,

25.

26.

Liberalisierung des Energierechts in Deutschiand und Europa

Die Monopolkommission unterstitzt die im April 1998 in Kraft getretene Reform des
Energiewirtschaftsrechts, die - unter Umsetzung der Binnenmarktrichtlinie Strom der
Européischen Union - zu einer Marktoffnung im Bereich der lettungsgebundenen
Energien gefuhrt hat. Sie begriiit das wettbewerbliche Instrumentarium des neuen
Ordnungsrahmens {Anspruch auf diskriminierungsfreien Netzzugang, Direktleitungen)
und die Entscheidung des Gesetzgebers fiir eine umfassende Liberalisierung, die
grundsatzlich allen Nachfragern, und nicht nur bestimmten Energieverbrauchern,
zugute komme. Kritisch auBert sich die Monopolkommission zu Einzelregelungen der
Reform, insbesondere zur Netzzugangsalternative (single buyer), welche die ange-
strebte Marktoffnung beeintrichtigten. Insgesamt konne zum jetzigen Zeitpunkt nicht
verlaBlich vorhergesagt werden, in welchem Umfang der novellierte Ordnungsrahmen

auf den Energiemarkten zu funktionsfahigem Wettbewerb filhren werde.

Die Bundesregiemng ist der Auffassung, daB die bisherigen praktischen Erfahrungen

mit der Reform des Energiewirtschaftsrechts insgesamt die Richtigkeit der Entschei-

- dung des Gesetzgebers fur eine Liberalisierung im Bereich der leitungsgebundenen
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Energien bestatigen. Durch die Authebung der geschlossenen Versorgungsgebiete bei
Strom und Gas wurde der iiberkommene, seit Jahrzehnten nahezu unverandert ge-
bliebene Ordnungsrahmen fiir leitungsgebundene Energien erstmals grundlegend re-
formiert. Bereits in dem kurzen Zeitraum seit Verabschiedung der Reform - und zum
Teil schon davor - haben die Energieversorgungsunternehmen durch umtangreiche
Restrukturierungs- und Kostensenkungsmafinahmen auf das neue rechtliche und oko-
nomische Umfeld reagiert. Durch den Markteintritt auslandischer Versorgungsunter-
nehmen wird der Wettbewerb zusatzlich belebt. Die Auswirxungen des neuen Ord-
nungsrahmens zeigen sich in den fallenden Preisen. Gleichzeitig treten die Kunden
starker in das Zentrum des Marktgeschehens Zunachst haben davon insbesondere
industrielle und gewerbliche Stromverbraucher profitiert. Aber auch die Tarifabneh-

mer werden zunehmend an den Vorteilen des Wettbewerbs beteiligt.

Der Netzzugang Dritter ist das zentrale Wettbewerbsinstrument zur Offnung der
Markte Die Verbandevereinbarung zur Durchleitung vom Mai 1998 ist ein erster
Schritt fur wirksamen Wettbewerb, der aber noch wesentlich verbessert werden muf.
Handhabbarkeit fiir alle Verbrauchergruppen und fur die kommenden Stromborsen ist
dabet ein wichtiger Aspekt. Insgesamt muB} diec Verbandevereinbarung einfacher und
praxistauglicher werden. um z B. auch Tarifabnehmern eine wirksame Teilnahme am
Wettbewerb zu ermoglichen und einen borsenmafigen Stromhandel zu erleichtern.
Die Verbande haben - wie von vornherein vorgesehen - thre Gesprache zur
Weiterentwicklung der Verbiandevereinbarung aufgenommen, so dal} die Verbesse-
rungen spatestenﬁ Anfang Oktober 1999 angewendet werden konnen. Die
vollstandige Umsetzung der Binnenmarkt-Richtlinie Gas in das Energierecht wird bis
zum August 2000 fristgerecht abgeschlossen werden. Auch im Rahmen liberalisierter
Markte fur Strom und Gas ist die Bundesregierung der Auffassung, dal} Kraft-

Warme-Kopplung und erneuerbare Energien verstarkt genutzt werden sollen.

Weltbewerb und Regulierung in der Telekommunikation

Die Monopolkommission zieht eine insgesamt positive Bilanz der mit Beginn des Jah-
res 1998 erfolgten Offnung der deutschen Telekommunikationsmarkte Sie stellt fest.
daB der seitdem in Gang gekommene Wettbewerb insbesondere bei Ferngesprachen

zu erheblichen Preisermalligungen gefuhrt hat Hingegen sei der Preiswettbewerb im
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Ortsbereich bislang nur eingeschriankt moglich, weil die Ortsnetze nahezu aus~
schlieflich im Eigentum der Deutschen Telekom AG stehen. Die Monopolkommission
erneuert ihre bereits im XI. Hauptgutachten erhobene Forderung, das Fernseh-
kabelnetz der Deutschen Telekom AG auch fiir den Wettbewerb in der Telekommu-

nikation zu 6ffhen.

Der Ansatz der sektorspezifischen Regﬁliemng in der Telekommunikation wird von
der Monopoltkommission positiv bewertet. Kritisiert wird die institutionelle Seite der
Regulierung. Das Telekommunikationsgesetz iiberschneide sich teilweise in seinem
Anwendungsbereich mit den Verhaltenskontrollvorschriften des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschrankungen, was zu Zustandigkeitskonflikten zwischen der Regulie-
rungsbehorde und dem Bundeskartellamt fihre. Unklar sei die Frage, ob das Bun-
deskartellamt, gestiitzt auf § 50 GWB (§ 47 GWB a F.) und die Wettbewerbsregeln
des EG-Vertrages, im Telekommunikationssektor tatig werden kdnne. Die Mono-
polkommission bejaht dies. Dies gelte auch in Fallen, in denen die Regulierungsbe-
horde Entgelte, etwa fur Zusammenschaltungen oder fiir den Sprachtelefondienst,

genehmigt habe.

In Bezug auf die Regulierungsbehorde duflert die Monopolkommission die Sorge, die
Behorde konne zunehmend unter politischen Einflufl geraten. Dieses Problem kénne
am besten dadurch gelost werden, daf3 der Staat die Eigentimerstellung an der Deut-

schen Telekom AG aufgebe und sich auf seine Funktion als Regulierer beschrinke.

Die Bundesregierung teilt die grundsatzlich positive Bewertung der Marktoffnung im
Telekommunikationsbereich durch die Monopolkommission. Die mittlerweile noch
gestiegenen Marktanteile der Wettbewerber der Deutschen Telekom AG (ca. 30 % im
Fernbereich) wurden in einem expandierenden Markt erztelt und unte.streichen die
wirtschaﬁspoliti‘sche Bedeutung der Marktoffnung als Motor fiir Wachstum und Be-
schaftigung. Zu Recht stellt die Monopolkommission fest, dafl die W ottbewerbsent-
wicklung im Or_tsbereich langsamer voranschreitet als bei Ferngespriachen. Auch hier
treten jedoch lokale Telefongesellschaften in Konkurrenz zur Deutschen Telekom
AG. Die Bundesregierung stimmt mit der Monopolkommission darin Uberein, dal3
alternative Zugangsmoglichkeiten zum Ortsnetz den Wettbewerb im Telekommuni-

kationssektor starken wirden. Ein Zugnff auf das Kabelneiz der Deutschen Telekom
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AG, den die Monopolkommission in diesem Zusammenhang vorschldgt. wiirde jedoch
das verfassungsrechtlich geschiitzte Eigentum der Deutschen Telekom AG und ihrer
Antetlseigner beruhren. Die Bundesregierung begrii3t die Planungen der Deutschen
Telekom AG, regionale Betreibergeéeiischaﬂen fur das Kabelnetz einzurichten und
dieses fur Dritte zu 6ffhen. Auf diese Offnung findet der Grundsatz des

diskriminierungsfreien Netzzugangs nach dem Telekommunikationsgesetz Anwen-

dung.

Die Kritik der Monopotkommission an der institutionellen Ausgestaltung der Regu-
lierung ist nach Auffassung der Bundesregierung nicht begriindet. Die Entscheidung
des deutschen Gesetzgebers fiir eine eigenstindige Regulierungsbehorde fiir Post und
Telekommunikation ist kein nationaler Sonderweg. Sie entspricht dem institutionellen
Rahmen anderer bedeutender Industriestaaten wie der USA und GrofBbritannien. Die
Einrichtung von eigenstandigen Regulierungsbehorden, die neben der wettbewerbs-
rechtlichen Marktregulierung umfangreiche technische Steuerungsaufgaben sowie das

Frequenzmanagement wahrnehmen, hat sich international bewihrt.

Die von der Monopolkommission angesprochene Zustandigkeitsabgrenzung zwischen
Regulierungsbehorde und Bundeskartellamt ist nach Auffassung der Bundesregierung
insgesamt eindeutig gesetzlich geregelt. Die Vorschriften des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschrankungen tinden nur dann Anwendung, wenn im Telekom-
munikationsgesetz keine Sonderregelungen getroffen wurden. Soweit im Telekom-
munikationsgesetz der Regulierungsbehorde Befugnisse eingeraumt werden, kommt
das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen nicht zur Anwendung. Ob das Bun-
deskartellamt nach § 50 GWB (§ 47 a.F ) zur Anwendung des europaischen Wett-
bewerbsrechts im Bereich der Telekommunikation auch dann befugt ist, wenn nach
dem TKG eine Zustandigkeit der Regulierungsbehorde begriindet ist,' oder ob die
Vorschri 1 in diesem Falle restiiktiv auszulegen ist. wird in der Rechtswissenschaft un-
terschiedlici: beurteilt. Falls sich un Zuge der Tatigkeit der Regulierungsbehorde un-
terschiedliche Rechtsauffassungen ergeben sollten, erwartet die Bundesregierung, daf3
die beiden Behorden die auftretenden Zweifelsfragen - wie dies im Telekommu-

nikationsgesetz vorgesehen ist - in enger Kooperation losen.
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Zu Recht betont die Monopolkommission die Bedeutung der Unabhangigkeit der
Regulierungsbehdrde von politischem Druck. Die Bundesregierung ist der Auffas-
sung, daf} die Regulierungsbehorde ihre Aufgabe in der Startphase der Marktofinung
erfolgreich in diesem Sinne erfiillt hat und wird dafiir Sorge tragen, dal} dies auch in
Zukunft sichergestellt ist. Sie teilt die Auffassung der Monopolkommission, nach der
eine Aufgabe der mehrheitlichen Eigentiimerstellung an der Deutschen Telekom AG
durch den Bund eine unabhingige Regulierung erleichtern witrde. Der Bund wird
deshalb an der Kapitalerhohung 1999 der Deutschen Telekom AG nicht teilnehmen
und von 2000 an unter Beriicksichtigung der jeweiligen Kapitalmarktverhiltnisse

Aktien aus seinem Bestand verduflern.
Der Postsektor im Wandel

Die Monopolkommission begrii3t die ordnungspolitische Grundausrichtung des am
t. Januar 1998 in Kraft getretenen Postgesetzes. Gleichzeitig weist sie auf den be-
grenzten Umfang der Liberalisierung hin, die im Postsektor spater als im Telekom-
munikationsbereich eingesetzt habe und nur vergleichsweise langsam voranschreite.
Insbesondere sei derjenige Bereich noch vom Wettbewerb ausgenommen, welcher
von der Exklusivlizenz der Deutschen Post AG abgedeckt wird. Die Monopolkom-
mission begriifit, daBl das marktdominierende Unternehmen Deﬁtsche Post AG durch
das Gesetz einer sektorspezifischen MiBbrauchsaufsicht unterworfen werde, betont
aber, daf3 diese nicht auf Dauer angelegt sein dirfe. Bei Universaldienstleistungen
spricht sich die Monopolkommission fur eine Beschrankung des Versorgungsstan-

dards auf ein unerlaBliches Mal3 aus.

Die Bundesregierung stimmt der Analyse der Monopolkommission in den wesentli-
chen Teilen zu. Sie weist aber darauf hin, daf} die von der Monopolkommission z. T.
hinterfragten Regulierungsvorschriften in erheblichem Umfang, verschiedentlich sogar
bis ins Detail, von europiischem Recht determiniert worden sind. Dies gilt ins-
besondere fur den Umfang des Universaldienstes. Unter Beriicksichtigung dieses
Umstandes und der 6konomischen Ausgangsvoraussetzungen im Postsektor stellt sich
die Marktoffnung durch das Postgesetz nach Auffassung der Bundesregierung als

erfolgreicher Schritt auf dem Weg zur Liberalisierung dieses Wirtschafisbereichs dar.
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Staatstiitigkeit im Kreditsektor

Im Zusammenhang mit ihren Ausfihrungen zur Staatstatigkeit im Kreditsektor greift

die Monopotkommission ihre schon im XI. Hauptgutachten erhobene Forderung nach

einer Privatisierung der Landesbanken wieder auf.

Die Bundesregierung hatte sich mit dieser Forderung bereits in ihrer Stellungnahme
zum XI Hauptgutachten der Monopolkommission (BT-Drs. 13/7998 vom [9. Juni
1997, § 14, Ziff 38) auseinandergesetzt und sich gegen eine Privatisierung ausge-
sprochen. Wesentliche neue Argumente werden von der Monopolkommission nicht
vorgebracht. Die Bundesregierung halt an ihrer Auffassung fest, wie sie in der Stel-

lungnahme zum X1 Hauptgutachten dargelegt ist.

Deregulierung des Handwerks

Kernpunkt der Empfehlungen der Monopolkommission ist die Abschaffung des Gro-
Ben Befahigungsnachweises als Voraussetzung tir die selbstandige Ausibung eines
Handwerks (gemaB Anlage A der Handwerksordnung). Sie greift damit einen gleich-

lautenden Vorschlag der Deregulierungskommussion aus dem Jahre 1991 auf.

Die Bundesregierung teilt die von der Monopolkommission vertretene Auffassung,
daB eine staatliche Uberregulierung die Griindung neuver Unternehmen behindert und
damit Beschaftigungsautbau und Wirtschattswachstum dampft. Sie hat daher bereits
in der Vergangenheit eine Reihe von Gesetzesanderungen mit dem Ziel von weniger
Regulierung beschlossen und thre Anstrengungen zur Privatisierung verstarkt. Der
Abbau burokratischer Hemmnisse ist eine Daueraufgabe. Auch in Z ikunft werden
daher Gesetze daraufhin tberpruft werden, ob sie unangemessene Marktregulierungen
beinhalten Damit wird zu einer Verstarkung der Grundungsdynamik beigetragen. was
angesichts der im EU-Vergleich niedrigen Selbstandigenquote dringend geboten
erscheint Die Festlegung des erforderlichen Qualifikationsniveaus fur die Austibung
bestimmter Berufe gehort aber zum vom Staat festzulegenden Ordnungsrahmen einer
Marktwirtschaft Eine Uberregulierung kann nur dann vorliegen. wenn uberzogene

Qualifikationsanforderungen gestellt werden.
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Die Bundesregierung ist nach Abwigung aller Argumente zu dem Schlufl gekommen,
dafB der GroBe Befihigungsnachweis zur Sicherung von Leistungsfahigkeit und Lei-
stungsstand im Handwerk unerldBlich bleibt. Diese Auffassung vertritt auch das Bun-
desverfassungsgericht in seinem Urteil vom 17.7.1961. Das Bundesverwaltungs-
gericht hat diese Auffassung in seinem Urteil vom 17.12.1998 -BVerwG 1 C 7/98-
bekriftigt (Gewerbearchiv 1999, S. 193). Danach ist dic Regelbeschriinkung der selb-

stindigen Handwerksausiibung auf Meister mit dem Grusdrecht auf Bensfsfretheit

. vereinbar. Die Berufsfreihett kann aufgrund des virtschaflspalitischan Ziels des

Gesetzgebers, die Leistungsfahigkeit und den Leistungsstand des Handwerks zu erhal-
ten und die Ausbildungsleistungen des Handwerks, die der gesamten gewerblichen
Wirtschaft zugutekommen, zu sichern, eingeschrinkt werden. Der Schutz des Ein-
zelnen vor iibermiBigen, nicht zumutbaren Belastungen durch die Meisterpriifungen
muB durch eine moglichst verbesserte Ausnahmebewilligung nach § 8 ter Hand-

werksordnung (HwQ) gewahrleistet sein.

Als Argumente fiir den GroSen Befihigingsrachweis sind in dex Litevegur von ver-
schiedener Seite die Qualititssicherumg mam Schwz des Verbrauchers und die Abwehr
von ruindser Konkurrenz angefithrt worden, Diese Uberlegungen, die won der
Monopolkommission abgelehnt werden, waren fiir die Bundesregierung nicht aws-
schlaggebend. Sie war vielmehr neben der o.g. Erhaltung von Leistungsfahigkeit und

Leistungsstand auf die Sicherung einer qualitativ hochwertigen Ausbildung bedacht.

Das durch die Meisterprﬁfuﬁg vermittelte Fachwissen erhoht die Leistungsfahigkeit
der Betriebe erheblich. Der Meisterbrief bereitet die Handwerker auf die Selbsténdig-
keit vor uid forder: den Unternehmergeist. Dies ist ein mafgeblicher Grund daftir,
daB die Insolvenzquote im Handwerk im Vergleich mit anderen Gewerbezweigen
niedrig ist. Der Meisterbrief wird im Bereich der Europaischen Union aligemein ais
Gitesiegel akzeptiert und stellt im internationalen Wettbewerb einen Vorteil dar. Aus
diesem Grund sind Nachteile durch die verscharften Anforderungen an deutsche
Handwerker im Wettbewerb mit Unternehmen aus der Européischen Union und durch
die kﬂnﬁige Osterweiterung der Europiischen Union nicht zu erwarten. Vielmehr
wire ein Wettbewerbsvorteil gefihrdet, wenn man den Meisterbrief nicht mehr fur die

selbstiandige Handwerksausiibung voraussetzen wiirde,
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Es ist nicht davon auszugehen, daB die Ausbildungsleistung des Handwerks in bishe-
rigem Umfang und bisheriger Qualitat aufrechterhalten werden kann, wenn der Mei-
sterbrief nicht mehr Regelvoraussetzung flir die selbstindige Handwerksaustbung ist.
Bei genereller Zulassung von Gesellenbetrieben wird der Anreiz, selbst ausbilden zu
konnen, fur die Ablegung der Meisterpriifung allein nicht ausreichen. Es tritt das Pro-
blem der Externalisierung des Ausbildungsnutzens auf. Meisterbetriebe konnten die
Abwanderung ihres selbstausgebildeten, qualifizierten Nachwuchses in Gesellenbe-

triebe nicht verhindern,

Die von der Monopolkommission wirtschaftstheoretisch abgeleiteten Nachteile han-
gen davon ab, inwieweit der Wettbewerb durch den Meisterbrief tatsachlich einge-
schrankt wird. Dabei muf der intensive Wettbewerb der Meisterbetriebe untereinan-
der, mit auslandischen Unternehmen (insbesondere im Baugewerbe) und mit der Indu-
strie und dem Handel betrachtet werden. Ein iiberhohtes Preisniveau oder eine Unter-
versorgung am Markt ist kaum feststellbar. Die in jiingster Zeit stark gesunkenen
Baupreise sind ein Indiz dafiir. Allerdings ist einzurdumen, daf} bei kleineren Arbeiten

eine ausreichende Versorgung der Verbraucher nicht immer gewahrleistet ist.

Inwieweit qualifizierte Handwerker durch den Meisterbrief tatsachlich vom Marktein-
tritt abgehalten werden, ist empirisch nicht belegbar. Viele Handwerker, darunter auch
rd. 400.000 angestellte Meister, sehen in einer abhangigen Tatigkeit eine gunstigere
Perspektive als in der Griindung eines eigenen Unternehmens. Es kann auch nicht
festgestellt werden, daf die Priifungsanforderungen tberzogen sind. 80 % aller
Absolventen bestehen im ersten Anlauf die Meisterprifung, bei Ausschopfung der
zweifachen Wiederholungsmoglichkeit sind es im Endeffekt weit mehr. Die Kosten fur
die Ablegung der Meisterprifung durften ebenfails nicht prohibitiv sein, zumal die

Bundesregierung Unterstitzung durch das Meister-BafoG gewahrt.

Der Vorschlag der Monopolkommission, die Meisterprifung in abgestuften Qualifi-
kationsschritten zu organisieren, iibersieht, daB bereits jetzt die Meisterprufung als
solche in vier selbstindige Teile gegliedert ist. Da fur die Ablegung der cinzelnen

Teile keine zeitliche Reihenfolge vorgegeben ist, bedeutet dies eine Erleichterung fur
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die Priflinge. Im ubrigen ist eine groBziigige Ausnahmepraxis (§ 8 HwO) verfas-

sungsrechtlich geboten.

Fur die Expansion der Schattenwirtschaft kann der Grofle Befihigungsnachweis nicht
verantwortlich gemacht werden. Der Preisvorsprung des , schwarzarbeitenden Gesel-
len ergibt sich vor allem aus der Abgabenhinterziehung. Die Ausbildungskosten eines

Meisters diirften dagegen eine vernachiassigbare KalkulationsgréBBe sein.

Die Annahme der Monopolkommission, die Umstrukturierung von Handwerksbetrie-
ben werde durch die Handwerksordnung behindert, ist spitestens seit der kiirzlichen
Novellierung des Gesetzes unbegriindet. Die neue Handwerksordnung gewahrleistet
ein groBes Leistungsangebot aus einer Hand dadurch, daf3 zahlreiche Handwerke zu
breiteren Handwerken zusammengelegt, Zuordnungen von Titigkeiten zu mehreren
Handwerken eingefiihrt und Verwandtschaften zwischen Handwerken erweitert
worden sind. Die damit erreichte Flexibilisierung ist wesentlich hoher zu bewerten, als

dies von der Monopolkommission angenommen worden ist.

Im Gibrigen ist kein Handwerker grundsitzlich gehindert, seine Tétigkeit auf neue Ge-
schiftsfelder auBerhalb des Handwerks im engeren Sinne auszudehnen. Hiervon wird
auch seit langem reger Gebrauch gemacht. Dies hat jedoch keine Erweiterung von
Vorbehaltsbereichen zur Folge; eine Erweiterung von Vorbehaltsbereichen oder die
Einfithrung neuer Vorbehaltsbereiche kann nur durch gesetzgeberische Entscheidun-
gen getroffen werden. Die Bundesregierung verfolgt nicht die Absicht, die Hand-
werksordnung auf neue Bereiche auszudehnen. Nach ihrer Auffassung wiren auch die

verfassungsrechtlichen Vorgaben daftir nicht erfiilit.

Die Handwerksordnung bietet verschiedene Moglichkeiten, erkennbarem Anderungs-
bedarf Rechnung zu tragen. Die Bundesregierung wird die weitere Entwicklung sorg-
faltig beobachten. Sie wirkt zudem in Zusammenarbeit mit den Lindern darauf hin,

daf} von den Moglichkeiten zur Erteilung von Ausnahmebewilligungen nach § 8 HwO

groBzugig Gebrauch gemacht wird.

Die Meisterpriifung triagt wesentlich dazu bei, daf3 sich das Handwerk als ein stabiler

Wirtschaftsbereich erweist und anerkannt hohe Ausbildungsleistungen erbringt. Daher



47

- 24 -

ist auch in der Koalitionsvereinbarung vom 20.10.1998 festgelegt, dal3 der GroBe
Befahigungsnachweis als Voraussetzung fir die Selbstandigkeit im Handwerk
erhalten bleibt. Im Hinblick auf den Zugang zur Selbstdndigkeit im Handwerk wird die
Bundesregierung zusammen mit dem Handwerk prifen, ob der Meisterbrief auch

berufsbegleitend erworben werden kann.

Die Monopolkommission hebt zu Recht die hohen Ausbildungleistungen des Hand-
werks heraus, von der weite Bereiche der Wirtschaft profitieren. Sie will deshalb auch
in Zukunft die Ausbildungsbefihigung vom Befihigungsnachweis im Sinne einer Mei-

sterpriifung abhangig machen.

Zusammenfassend ist festzustellen, daf sich bei Abwagung der Vor- und Nachteile
des Systems die Bindung der selbstindigen Ausibung enes Handwerks an den

Grofien Befihigungsnachweis insgesamt bewahrt hat.

Die Bundesregierung wird daher die Empfehlung der Monopolkommission, die diese

Bindung abschaffen mochte, nicht weiterverfolgen.

Regulierung und Wettbewerb im Bereich der elektronischen Unternehmen

(Kapitel V)

48

49

Die Bundesregierung begrifit, a3 die Monopolkommission auch in threm
XI11. Hauptgutachten dem Themenbereich der elektronischen Medien ein gesondertes
Kapitel gewidmet hat Dies entspricht der dkonomischen und politischen Bedeutung,

die diesem Bereich zukommt,

Rahmenbedingungen

Die Bundesregierung stimmt mit der Empfehlung der Monopolkommission uberetn,
im Rahmen des Kurzberichterstattungsrechts die Begriffe “Informationen von allge-

meinem Interesse” sowie “herausragende Sportereignisse” moglichst eng zu fassen.
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Auch aus Sicht der Bundesregierung kann das Recht der Kurzberichterstattung den
Wert der Ubertragungsrechte und die 6konomischen Anreize betroffener Rechte-
inhaber erheblich beeintrichtigen Um die mit dem Kurzberichterstattungsrecht ver-
bundenen Grundrechtseinschrankungen und Wettbewerbsverzerrungen moglichst
gering zu halten, sollte - wie die Monopolkommission zutreffend ausflihrt - der

Anwendungsbereich der Kurzberichterstattung daher auf ein unerldBliches Maf}

__begrenzt werden. Dabei spielt die Entgelthohe auch nach Auffassung der Bundes-

regierung eine wesentliche Rolle.

Die Monopolkommission erachtet die im Mediendienste-Staatsvertrag der Lander und
dem Informations- und Kommunikationsdienstegesetz des Bundes aus kompetenz-
rechtlichen Griinden vorgenommene Regelung elektronischer Dienste als nicht
zukunfisfahig. Nach den Erfahrungen der Bundesregierung haben sich dagegen die
aufeinander abgestimmten Regelwerke von Bund und Landern im Bereich der elek-
tronischen Dienste bislang bewahrt. Zur Frage der Abgrenzungsproblematik wird die
Bundesregierung im einzelnen im Rahmen des vom Deutschen Bundestag bis Ende
Juli 1999 erbetenen Berichts zur Evaluierung des Informations- und Kommunika-

tionsdienstegesetzes Stellung nehmen.

Europiische Medienpolitik

Die Bundesregierung hatte sich in den Verhandlungen zur Revision der EG-Fernseh-
richtlinie aus 4hnlichen Bedenken wie die Monopolkommission fiir eine Abschaffung

der Programmquoten als Mittel der Forderung europaischer Fernsehprogramme aus-

-gesprochen. Sie setzte sich auch gegen die Einfithrung von Exklusiviibertragungs-

rechten bei Ereignissen von erhieblicher gesellschaftlicher Bedeutung in Artikel 3 a der
Richtlinie ein. Die unverdnderze Beibehaltung der Quoten und die gegenwirtige Fas-
sung des Artikel 3 a waren schiiefllich die einzige Moglichkeit eines Kompromisses
rwischen der Haltung des Europaischen Parlaments und den Mitgliedstaaten. die fir

eine deutliche Ausweitung der Regelungen eintraten.



52

53

54

- 26 -

Die Eingrenzung der Exklusivrechte auf Ereignisse von herausragender gesellschafi-
licher Bedeutung und die in diesem Zusammenhang restriktive Auslegung der Euro-
pdischen Kommission tragen nach Auffassung der Bundesregierung dazu bei, daB sich
der Anwendungsbereich der Regelung und die daraus resultierenden Folgen fur den
Handel mit Exklusivrechten auf einen kleinen Krets von Ereignissen beschranken

werden

Die Bundestegierung téilt die Bedenken der Monopolkommission gegenuber einer
gemeinschaftsrechtlichen Regelung zu Fragen der Medienkonzentration. Die Bundes-
regierung ist daher von der ablehnenden deutschen Stellungnahme zum Griinbuch zur

Medienkonzentration bisher nicht abgertckt.

Neue Regeiungen im Kartellrecht

Die Bundesregierung begruft die Auttassung der Monopolkommission, daf} die
Rundfunkrechenklausel, die analog zur Pressefusionsklausel in § 38 Abs. 3 GWB

(n F ) eingefugt wurde, den spezifischen Verhaltnissen des Rundfunks auf den tokalen
und regionalen Markten gerecht wird. Diese Klausel ist geeignet, den flir die
Meinungsbildung besonderen Stellenwert des Rundtunks zu beriicksichtigen und die
Wirksamkeit der ZusammenschluB3kontrolie auf den Rundfunkmarkten u steigern. Ob
neben dieser Regelung gegen wirtschaftliche Macht zusatzliche Landerregelungen zur
Sicherung der Meinungsvielfalt erforderlich sind, hangt von der weiteren Entwicklung

des Rundfunks ab.

Die Mononotkommission kritisiert die Absicherung der Zentralvermarktung tlir
Sporterei nisse durch die karteilrechtliche Bereichsausnahme in § 31 GWB (nF.). Sie
widersprectie dem Ziel der GWB-Novellierung, das Wettbewerbsprinzip zu stirken
und die Ausnahmebereiche aufzuheben, bzw . einzuschranken und verlethe der Forde-
rung nach Ausnahmeregelungen in anderen Feldern Auftrieb. Die 6konomischen
Besonderheiten des Sports. der zunehmend wirtschattliche Bedeutung erlange, recht-
t'e:'rtigten keine wettbewerbsrechtliche Privilegierung Der angestrebte Solidarausgleich

konne auch tuber Fondslosungen kartellrechtsneutral erreicht werden Eine Be-
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reichsausnahme konne zudem die Anwendbarkeit des Europaischen Kartellverbots
nicht ausschlieRen. Sie weist darauf hin, daB3 die Kartellbereichsausnahme auch den
medienpolitischen Zielsetzungen widerspreche, durch Gewihrletstung von Zugangs-
freiheit auf allen Mérkten. u. a. auf den Mérkten fiir Ubertragungsrechte, die not-
wendigen Voraussetzungen fiir Meinungsvielfalt zu schaffen. Die Vermarktungspraxis
des DFB unterstiitze im Ergebnis die Abwanderung herausragender Sportver-
anstaltungen ins Bezah!-Fernsehen, eine Tendenz, der die Medienpolitik an anderer
Stelte durch Einschrankung exklusiver pay-TV-Ubertragungen mit ebenfalls wettbe-

werbsverzerrenden Mafinahmen entgegenzuwirken versuche.

Die Monopolkommission weist zutreffend darauf hin, daB sich die Organisation des
Sports - unabhangig von seiner sozialen Funktion - zunehmend privatwirtschaftlichen
Unternehmensformen annahert. Soweit sportliche Betatigungen damit einen Teil des
Wirtschaftsiebens bilden, gilt fur sie grundsatzlich nach dem Urteil des Europaischen
Gerichtshofes das EG-Wettbewerbsrecht (EuGH RS C-36/74 W. Balraeve gegen
UCE, Sammiung 1-1405). Auch nach der EntschlieBung des Deutschen Bundestages
vom 7. Mai 1998 (BT-Drs. 13/10633 - Nr. 2 der BeschluBemplfehlung) rechtfertigt
der Unterschied zwischen dem Wettbewerb in der Wirtschaft und dem Wettbewerb im
Sport fitr sich genommen keine aligemeine Ausnahme vom Kartellrecht. Das
Kartellrecht schlie3t Solidarititssysteme, die eine bestimmte Verteilung von Mitteln
aus der Vermarktung von F ernsehubenraguhgsrechten vorsehen, micht aus. So
begegnet ein Einzelvermarktungssystem, das mit einem Solidaritatsfonds gekoppelt

ist, grundsatzlich keinen kartellrechtlichen Bedenken.

Der deutsche Gesetzgeber hat sich im Zuge der 6. Novelle zum Gesetz gegen Wett-
bewerbsbeschriankungen, die am 01.01.1999 in Kraft getreten ist, fitr eine Regelung
entschieden, die den finanziellen Solidarausgleich innerhalb der deutschen Spitzen-
sportverbande auch kunftig durch zentrale Vermarktung der Fernsehrechte ermog-
licht. In das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen wurde eine Ausnahme vom
Kartellverbot fiir die zentrale Vermarktung von Rechten an der Fernsehitbertragung
satzungsgemaR durchgefithrier sportlicher Wettbewerbe durch Sportverbénde einge-
fuhrt (§ 31 GWB n.F.). Die Ausnahme kann jedoch nur von solchen Sportverbénden
in Anspruch genommen werden, die in Ertullung ihrer gesellschaftspolitischen Ver-

antwortung auch der Férderung des Jugend- und Amateursports verpflichtet sind und
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dieser Verpflichtung durch eine angemessene Teilhabe an den Einnahmen aus der

zentralen Vermarktung dieser Fernsehrechte Rechnung tragen.

Das Europiische Wettbewerbsrecht bleibt durch den neuen Ausnahmetatbestand un-
berthrt. Ein Antrag des DFB auf Freistellung des zentralen Vermarktungssystems
vom europaischen Kartellverbot liegt der Européischen Kommission zur Zeit zur Pri-

fung vor.

Anwendung des Kartellrechts

Die Bundesregierung teilt angesichts des intensiven Wettbewerbs aut dem deutschen
Markt fur Online-Dienste und Internet-Provider die Auffassung der Monopolkom-
mission, daB von Zusammenschlussen im Online-Bereich derzeit keine Gefahrdung

des Wettbewerbs auf den neu entstehenden Markten fiir Online-Dienste ausgeht.

Nach den Feststellungen der Monopolkommission hat die Umstrukturierung des
Beteiligungsbesitzes an privaten werbefinanzierten Fernsehveranstaltern (Thomas
Kirch/Pro Sieben. Kirch-Gruppe/DSF, Springer/Sat 1. Bertelsmann/CL.T) nicht zu
nachteiligen strukturellen Veranderungen der Wettbewerbssituation auf den rete-

vanten Markten gefihrt. Dies stimmt mit der Auffassung der Bundesregierung uber-

ein.

Im Bereich des digitalen Rundfunks vertritt die Monopolkommission die Auffassung,
dafB die Marktdurchsetzung der digitalen Technik in Deutschland durch ein gemeinsa-
mes Vorgehen der Akteure beschieunigt werden kann Die Bundesregierung teilt diese
Einschatzung Sie hat mit den mafgeblichen Institutionen die Initiative ,Digitaler

Rundfunk™ auf den Weg gebracht (s unten Tz. 57}

Hinsichtlich des MiBbrauchs einer markibeherrschenden Stellung im Kabelnetz durch
die Deutsche Telekom AG geht die Bundesregierung davon aus, daf3 derartige Falle
kunftig weitgehend ausgeschlossen sein werden. wenn die Deutsche Telekom AG thr

Kabeinetz ausgliedert und regionalisiert Nachdem inzwischen der Vorstand der
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Deutschen Telekom AG diesem Schritt zugestimmt hat, ist mit einer Umsetzung ab
1999 zu rechnen. Dies kénnte im Ergebnis dazu fihren, daB die Deutsche Telekom

AG im Kabelsektor ihre Stellung als marktbeherrschendes Unternehmen verliert.

Insgesamt sieht auch die Bundesregierung die Entscheidungspraxis sowohl der Euro-
pdischen Kommission als auch des Bundeskartellamts als Beleg fiir die Wirksamkeit
des allgemeinen Wettbewerbsrechts bei der Offenhaltung der Marktzuginge und Be-

grenzung einer Vermachtung der Medienmarkte.
Ordnungsrahmen fiir elektronische Medien

Die Bundesregierung teilt die Autfassung, daf3 der Ordnungsrahmen fur die Bereiche
Telekommunikation, Informationstechnologie und Medien weiterzuentwickeln ist. Die
Europaische Kommission hat mit ihrem ,,Grinbuch Konvergenz* hierzu einen
wichﬁgerl Beitrag geleister, Die Ergebnisse des Konsultationsprozesses zu diesem
Griinbuch haben gezeigt. daB3 der kunftige. dem Phanomen der Konvergenz
angemessene Regelungsrahmen nach wie vor sektororientiert aut den vorhandenen,
die Besonderheiten der einzeinen Bereiche bericksichtigenden Regelungsstrukturen
aufbauen spllte und ein umfassender. einheitlicher Regelungsansatz fur Medien, neue
Dienste und Telekommunikation nicht zweckmafig erscheint. Deutschland hat diesem
abgestuften Regelungsmodell Rechnung getragen. in dem es fiir die neuen
Informations- und Kommunikationsdienste spezielle Regelungen geschaffen hat
{Informations- und Telekommunikationsdienstegesetz des Bundes - [uKDG- sowie

Mediendienste-Staatsvertrag der Lander -MDStV'-)

Im Rahmen ihrer Kompetenzen wird sich die Bundesregierung nachdriicklich daftir
einsetzen, daf} die ordnungspolitischen Rahmenvorgaben auf das unbedingt notwen-
dige Mabf beschrankt werden. Hindernisse flr die Entfaltung des Wettbewerbs sind
abzubauen, die Marktorientierung der Teilordnungen st zu fordern. Die unterschied-
lich gelagerten Kompetenzen erfordern die enge Abstimmung der jeweils geplanten

Vorhaben.
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Die Bundesregierung halt mit der Monopolkommission die Schaffung cier neuen
Gemeinschaftsaufgabe durch Erweiterung des Katalogs in Artikel 91a Grundgesetz
nicht fiir erforderlich. Die notwendige Harmonisterung [4Bt sich auch auf andere
Weise erreichen, ohne daB hierfur eine Anderung des Grundgesetzes in Angriff
genommen werden mufite. Die Bundesregierung setzt dabei den Willen aller Beteilig-
ten voraus, von den jeweiligen Kompetenzen nur in Ansehung der Gesamtzusammen-

hange Gebrauch zu machen

Die Bundesregierung hat mit der im Dezember 1997 gestarieten Initiative “Digitaler
Rundfunk™ dem Umstand Rechnung getragen. daf} der Ubergang von der analogen
zur digitalen Technik auch auf dem Gebiet der Rundfunkubertragung der rnichtige Weg
ist. Der Bericht zur Markteinfuhrung des digitalen Horfunks und Fernsehens in
Deutschland (vgl. BT-Drs 13/11380), den das Bundeskabinett am 24 August 1998
zustimmend zur Kenntnis genommen hat, wurde von Bund, Landern, Dienste-
anbietern. Netzbetreibern. Industrie. Handel, Handwerk und Verbraucherverbanden
gemeinsam erarbeitet Die Bundesregierung verbindet damit die Frnartung, daf alle
Beteiligten das bisher erreichte Arbeitsergebnis, insbesondere den darin enthaltenen
Zeitplan, ihren weiteren Planungen zugrunde legen (siehe auch Tz 324) und die

Entwicklung zugig weiter vorantreiben

Der Monopolkommission ist einzuraumen, daf} die grenzuberschreitende Nutzung des
Mediums Internet einer etfektiven Strafverfolgung Grenzen setzt und eine internatio-
nale Harmonisierung von Schutzstandards insbesondere zum Gegenschutz mehr

Erfoly verspricht als die ausschlieBliche Durchsetzung nationaler Regelungen.

Im Hinblick auf die abgestufte Verantwortlichkeit der Diensteanbieter und die grund-
satzliche Unterscheidung zwischen iilegalen und schadigenden Informationsinhalten
hat das Informations- und Kommunikationsdienstegesetz des Bundes (IuKDG)
europa- und weltweit starke Beachtung gefunden und wird die weitere europaische
Diskussion nachhaltig beeintlussen. Auch im Bereich der freiwilligen Selbstkontrolie

hat Deutschland mit der Grundung der "Freiwiliigen Selbstkontrolle Multimedia e V."
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durch die Diensteanbieter im Jahre 1997 frithzeitig eine leistungsfahige Einrichtung

erhalten, deren Arbeit international anerkannt ist.
Duale Rundfunkordnung

Wie bereits in threm Elften Hauptgutachten sieht die Monopolkommission in der
inhaltlichen Anpassung offentlich-rechtlicher Rundfunkangebote an private Angebote
und der Tendenz einer zunehmenden Individualisierung bzw. Verspartung Entwick-
fungen, die die Sonderbehandlung des &ffentlich-rechtlichen Rundfiinks in seiner
gegenwartigen Form nicht mehr rechtfertigten. Absichten von ZDF und ARD, den
Grundversorgungsauftrag zukunttig nicht mehr durch ein in sich ausgewogenes Voll-
programm, sondern durch Programmbouquets realisieren zu wollen, erweisen sich
nach threr Auffassung als Expansionsaktivititen mit erheblich wettbewerbs-
verzerrender Wirkung. Je starker sich der Rundfunk in Richtung eines Einzelvertriebs
audiovisueller Produkte entwickle, desto starker trete die Bedeutung einer positiven
Ordnung zur Gewibhrleistung der verfassungsrechtlich geforderten Meinungsvielfalt
zuriick. Der offentliche Auftrag des offentlich-rechtlichen Rundfunks miisse in

Zukunft in einer Versorgung mit meritorischen Programminhalten gesehen werden.

Die Bundesregierung versteht weiterhin den grundgesetzlichen Auftrag flir ein offent-
lich-rechtliches Rundfunkangebot in einem umfassenderen, nicht auf eine Komplemen-
tarfunktion begrenzten Sinn. Sie verweist auf die nach wie vor giitigen Argumente in
ihrer Stellungnahme zum Eliften Hauptgutachten der Monopolkommission vom
19.6.1997 (BT-Drs. 13/7998, Tz. 59 fI).

Fir die durch Digitalisierung und Konvergenz der Medien geprigte kinftige Entwick-
lung bleibt ein fairer Wettbewerb zwischen privaten und éffentlich-rechtlichen Anbie-
tern ordnungspoiitisches Leitbild der Bundesregierung fur den deutschen Rundfunk-

markt.

Im Hinblick auf die kritisierte Ausweitung gebithrenfinanzierter Programme hat die
Europdische Kommission im Fall der Beschwerde privater Sender gegen die Sparten-
kanale Phoenix und Kinderkanal festgestellt, daB3 diese Programme als

~Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse™ angesehen werden
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konnen und eine Finanzierung tiber Rundfunkgebithren zulassig sei. Bei den Gebiih-
ren handele es sich zwar um eine Beihilfe im Sinne des Artikels 87 EG-Vertrag (Art.
92 a.F.), diese sei jedoch mangels anderer Finanzierungsmoglichkeiten {Werbefretheit
der Programme) verhiltnismaBig und erforderlich. Die Europaische Kommission hat
bei dieser Gelegenheit deutlich gemacht, dafl Programme offentlich-rechtlicher
Anstalten, auch wenn sie von den Mitgliedstaaten als Teil des offentlichen Auftrags
behandelt werden. nicht automatisch zur Zulassigkeit einer Gebuhrenfinanzierung im
Sinne von Artikel 87 Abs. 2 EG-Vertrag (Art, 92 Abs. 2 a.F.) fithren. Umgekehrt
konnten Programme nach EG-Recht als ,.Dienstleistungen im allgemeinen wirtschaft-
lichen Interesse™ zu werten sein, selbst wenn ihre Einordnung als Teil der Grundver-
sorgung traglich sei. Die Europdische Kommission hat daher iiber die Grundver-
sorgungseigenschaft von Kinderkanal und Phoenix nicht entschieden Die Europdische
Kommission hat allerdings eine konkretere und uberschaubarere Besummung und

Ubertragung des offentlichen Auttrags angemahnt

Die Bundesregierung ist der Auffassung, dafl es zur Erhohung der Wirtschaftlichkeit
des offentlich-rechtlichen Rundfunks und Sicherung seiner Programmqualitat weiterer
Reformen bedarf. Einsparpotentiale ergeben sich durch verstarkte Kooperationen
zwischen den Sendern Die Veranstaltung offentlich-rechtlicher Spartenprogramme
darf nicht zur Entleerung von Vollprogrammen tuhren. Die Neigung, anspruchsvolle
Sendungen in zuschauerarmere Zeiten zu verlagern. widerspricht dem Aufirag des
offentlich-rechtlichen Rundfunks. Auf diesen Feldern gibt es Reformansatze, die von

den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ergriffen werden soliten.

Anders als die Monopolkommission geht die Bundesregierung nicht davon aus, daf3
der Rundfunk seine Rolle als Leitmedium innerhalb des gesamten Medien- und
Kommunikationssektors in absehbarer Zeit verlieren wird. Zwar gibt s durch neue
interaktive Medien- und Teledienste vollig neue Kommunikationsmoglichkeiten.
Bisher ist jedoch nicht zu erkennen. daB durch diese neuen Angebote auf die Nutzung
des Rundfunks in nennenswertem Umfang verzichtet wiirde. Auch das Aufireten von
immer mehr Programmen. die tiber Satelliten direkt empfangen werden konnen und
nicht den Bindungen des deutschen Rundfunkrechts unterliegen, andert nichts an der
Notwendigkeit rundfunkrechtlicher Regelungen Mittel- und fangfTistig kann es jedoch

nach Einschatzung des Bundeskartellamts zu Anderungen der Marktstruktur kommen.
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Das Bundeskartellamt hat im Rahmen der Freigabe des Erwerbs von 95% der Anteile
an Premiere durch die Kirch-Gruppe darauf hingewiesen, daf sich durch die
Einzelvermarktung attraktiver Filme uiber das Intemet im Verhaltnis zum digitalen

pay-TV eine Form von Substitutionskonkurrenz entwickeln kann,

In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts werden privaten und offent-
lich-rechtlichen Veranstaltern auf der Grundlage differenzierter Grundsatze unter-
schiedliche Aufgaben zugewiesen: Private Veranstalter haben danach lediglich
..Grundstandards™ zu erfiillen, wihrend dem offentlich-rechtlichen Rundfunk nach wie
vor die Aufgabe einer umfassenden Grundversorgung zukommt. Ob der
~Grundversorgungsbeitrag™ privater Veranstalter allerdings ohne die
»gebuhrenfinanzierte Konkurrenz™ grofler ware, wie das die Monopolkommission
vermutet, ist offen. SchlieBlich raumt auch die Monopolkommission (Tz. 535) ein,
daf3 Niveau- und Qualitatssteigerungen in privaten Programmen eine wettbewerbliche

Reaktion auf entsprechende offentlich-rechtliche Angebote sind.

Anders als die Monopolkommission sieht die Bundesregierung keine Notwendigkeit,
dem offentlich-rechtlichen Rundfunk die Moglichkeit der Erzielung von Werbeeinnah-
men ganzlich zu verwehren. Angesichts des mit ca. 8 - 9 %o geringen Anteils der
Werbeeinnahmen an den Gesamteinnahmen des offentlich-rechtlichen Rundfunks
erscheint die Gefahr einer tendenziellen ., Selbstkommerzialisierung™ des offentlich-
rechtlichen Rundfunks, wie es die Monopolkommission beflitchtet, nicht gegeben. Die
Bundesregierung teilt jedoch die Auffassung. dal Werbezeiten im offentlich-
rechtlichen Fernsehen nicht weiter ausgedehnt werden sollten. Dies gilt auch fiir die
Tendenz, Programmsponsoring im offentlich-rechtlichen Fernsehen immer starker

auszuweiteten.

Die Bundesregierung sieht ahnlich wie die Monopolkommission die derzeitige Ausge-
staltung der Gebuhrenfinanzierung als probiematisch an. Angesichis der Entwick-
lungen zu Konvergenz im technischen Bereich der Medien zeichnet sich ab, daf} die
noch immer geltende Anknupfung der Gebuhrenpflicht an das sogenannte Bereithalten

eines empfangstauglichen Gerats aut Dauer nicht mehr sachgerecht sein wird. Unab-
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hangig davon. ob eine Gebiihr mit geandertem Auslosetatbestand oder eine aligemeine
Abgabe das richtige Finanzierungsinstrument darstellt, ist sicherzustellen, daB ein
kunftiges Verfahren ausschiteBlich der Finanzierung des offentlich-rechtlichen
Rundfunks dient. Fehlentwicklungen, wie sie eine Gebuhrenpflicht fur internetfihige

Personal Computer darstellen wurde, sind auszuschliel3en.

Werberestriktionen

Die Bundesregierung tritt ahnlich wie die Monopolkommission dafiir ein, die Vor-
schriften zur Werberegulierung im privaten Rundfunk teilweise weiter zu lockern, weil
Werbung die wesentliche Einnahmebasis der privaten Free-TV-Veranstalter ist. Die
bestehenden Vorschriften in bezug auf Werbeunterbrechungen sind zum Teil nicht
widerspruchsfrei, wie die Monopolkommission zu Recht bemerkt Beschrankungen
hinsichtlich der Werbedauer gehen in der Tat nicht zuletzt zu Lasten derjenigen
Zuschauer. die der Werbung gegenuber einer Entrichtung von Entgelten - beispiels-

weise im Pay TV - den Vorzug geben.

Eine Lockerung der Werberegelungen fur den privaten Rundfunk muf3 sich aber im
Rahmen dessen halten, was die EG-Fernsehrichtlinie erlaubt Die Monopolkommis-
sion verkennt dies mit ihrer Kritik an den Regelungen des Rundfunkstaatsvertrages
zur Unterbrecherwerbung und zu den Werbezeit-Hochstgrenzen, da diese Regelungen
durch entsprechende Bestimmungen der EG-Fernsehrichtlinie gemeinschafisrechtlich
vorgegeben sind Dartiber hinaus hat sich die Bundesrepublik Deutschland zusatzlich
volkerrechtlich verpflichtet durch den Beitritt zum Eufopaischen Ubereinkommen
uber das gr:nzuberschreitende Fernsehen, das Parallelregelungen enthalt Mit der
Neufassurg des Rundfunkstaatevertrages. die u a das Bruttoprinzip der EG-

Fernsehrich:finie umsetzt. werden die Werbemoglichkeiten fiir das private Fernsehen

auf eine sichere Grundlage gestellt
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Marktzugang

Die Monopolkommission hilt den im Entwurf vorliegenden § 53 des Rundfunkéinde-
rungsstaatsvertrages, der den Zugang zu verschiedenen technischen und administrati- -
ven Dienstleistungen regelt, fiir problematisch. Der von den Bundeslandern im
Februar vorgelegte Entwurf fiir eine Novellierung dieser Vorschrift weite den
Anwendungsbereich der Regelung noch erheblich aus und enthalte im Ergebnis die
Einfuhrung einer spezifischen MifBbrauchsaufsicht durch die Landesmedienanstalten.
Die Entwicklung des Multimediabereichs werde durch die Regelung behindert.
Schlief3lich berge die Einﬁihmng einer konkurrierenden sektorspezifischen Mif-
brauchsaufsicht neben der allgemeinen MiBbrauchsaufsicht nach dem GWB die Gefahr

eines Auseinanderdriftens der Rechtsanwendung.

Die Bundesregierung teilt die Bedenken der Monopoltkommission gegen die in § 53
des 4. Rundfunkanderungsstaatsvertrages vorgesehene Regelung. Die Rundfunk-
kompetenz der Lander kann nicht so weit ausgeiegt werden, daf} sie Detailregelungen
iber Nicht-RundﬁJ-nk-Dienste tragt. Eine zusatzliche sektorspezifische
MiBbrauchsaufsicht in Konkurrenz zum allgemeinen Kartellrecht erscheint nicht sinn-
voll, Es konnte bei parallel gefuhrten Kontrollverfahren zu moglicherweise unter-
schiediichen Ergebnissen kommen. Soweit der Marktzugang nur tiber besondere
technische Vorkehrungen (z.B. Schnittstellen, Decoder) moglich ist, die in der Hand
eines marktbeherrschenden Anbieters liegen, ist das allgemeine Wettbewerbsrecht (§
19 GWB) anwendbar Liegen daruber hinaus die Voraussetzungen des

§ 19 Abs. 4 Nr. 4 GWB vor, ist der marktbeherrschende Anbieter verpflichtet,
Wettbewerbern Zugang zu solchen wesentlichen Einrichtungen gegen angemessenes
Entgelt zu gewahren, Fiir nicht marktbeherrschende Anbieter solcher Systeme 1afit
sich eine Belastung mit den Anforderungen aus § 53 Abs. 1 u. 2 des
Rundfunkanderungsstaatsvertrages nicht begrinden. Des Weiteren sind
Kompetenzkonflikte insbesondere deshalb zu erwarten, weil das
Fernsehsignaliibertragungs-Gesetz (FUG) etwa bei Streitigkeiten ein seitens der
Regulierungsbehorde durchzuflihrendes Schlichtungsverfahren vorsieht, die Regelung

des § 53 hingegen die Schiichtungskompetenz flr praktisch identische Sachverhalte
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den Landesmedienanstalten zuweist. Diese Vorschrift ist auch nicht zur Umsetzung
der Richtlinie 95/47/EG vom 24.10.1995 uber die Anwendung von Normen fur die
Ubertragung von Fernsehsignalen erfordertich. Denn diese Richtlinie ist bereits durch

das FUG vom 14.11.1997 (BGBI. 1 S. 2710) umgesetzt worden.

Insbesondere die in § 53 in den Absatzen 5 und 6 des Entwurfs (Stand" 14. April
1999) vorgesehenen Vorab-Genehmigungsverfahren - die uber die genannte Richtlinie
hinausgehen - stellen eine Behinderung potentieller Investoren dar Der Bund hat

deshalb bewuBt auf entsprechende Regelungen verzichtet

Die Monopolkommission kritisiert die im Entwurt des 4. Rundfunkanderungsstaats-
vertrages enthaltenen Regelungen zur Belegung digitaler Kabelkanale. Der geplante
Einsatz von sog. Must-Carry-Regeln stelle zwar gegenuber den jetzigen Vergabe-
regelungen eine Verbesserung dar Aus wettbewerblicher Sicht befurwortet sie jedoch
eine freie Vergabe der Kapazitaten durch die Netzbetreiber. Fur die Kabel-
netzbetreiber bestehe keine Veranlassung zu Netzinvestitionen, wenn sie anschlieflend
nicht uber die Verwendung der neuen Kapazitaten entscheiden durtten. Aus
medienpolitischen Zielsetzungen sei es ailenfalls vertretbar, einen eng definierten
Bereich von Programmen festzulegen, die der Kabelnetzbetreiber auf jeden Fall trans-
portieren musse. diesen Vorgaben werde der Entwurt des

4. Rundfunkanderungsstaatsvertrages ailerdings bei weitem nicht gerecht.

Die Bundesregierung teilt die Einschatzung der Monopolkommission bezuglich der
von den Landern vorgeschlagenen Kabelbelegung bei digitalen Kanalen Die Bundes-
regierung geht allerdings davon aus. daf} die Gewahrleistung der Meinungstretheit und
der Medienvielfalt auch bei der Belegung von Kanalen mit digitalen Rund-
funkangeboten rundfunkrechtliche Vorgaben erfordern kann. Vor dem Hintergrund
der Privatisierung der ehemaligen Deutschen Bundespost Telekom und der vollstan-
digen Liberalisierung des Telekommunikationsmarktes ist jedoch eine Fortentwick-
lung des Medienrechts der Lander notwendig, die der wachsenden volkswirtschafi-

lichen Bedeutung des Multimediabereichs gerecht wird
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Die in § 52 des ersten Entwurfs eines 4. Rundfunkénderungsstaatsvertrages vor-
gesehene must-carry-Regelung fiir digitale Kabelkanale begegnete unter diesem
Gesichtspunkt erheblichen Bedenken, Die gegenwartige Einschrankung von
Eigentums- und Verfligungsrechten der Kabelnetzbetreiber durch das Rundfunk- und
Medienrecht der Linder darf angesichts der sich ausbreitenden Digitalisierung nicht
unverdndert fortgeschrieben werden, da sonst jeglicher Investitionsanreiz verloren

ginge. Die Belegungsrechte der Landesmedienanstalten sollten auf das notwendige

und verfassungsrechtlich abgesicherte Maf beschrinkt werden.

Fur Telekommunikations-. Tele- wie Mediendienste miissen hinreichend grofie Kabel-
kapazititen offengehalten werden Die Kabelnetzbetreiber sollten mehr Spielraum bet
der Nutzung des Breitbandkabels erhalten. Uberzogene und mit dern Telekommunika-
tionsrecht nicht abgcstimmte medienpolitische Eingriffe der Lander fithren dagegen za
einer Verunsicherung auf dem Markt, zu einer Abschwichung der Investitionsbereit-
schaft in der Breitbandkommunikation und zu einer Behinderung der Wachstums-
dynamik im gesamten Multimediabereich. Der jungst vorgelegte Entwurf des

4. Rundfunkinderungsstaatsvertrages (Stand: 14. April 1999) enthélt im Vergleich zu
der Fassung, auf die sich die Monopolkommission bezicht. einige Verbesserungen. So
ist zu begriiien, dafl der must-carry-Bereich fur 6ffentlich-rechtliche
Digitalprogramme nunmehr insgesamt guantitativ starker begrenzt wird. Auflerdem
sind die zuvor bestehenden Konilikte. insbesondere Kompetenziiberschneidungen mit
dem Telekommunikationsgesetz x;veitgehend ausgerdumt. Fraglich bleibt jedoch,
weshalb die Entgelte und Tarife nach § 52 Abs. 3 Nr. 4 des Entwurfs gegeniiber den
Landesmedienanstalten offengelegt werden mussen und fur den sog. not-must-carry-
Bereich keine Maximalbegrenzung der zur Vertligung zu stellenden Kanale
vorgesehen ist. Nicht im Interesse einer dynamischen Entwicklung neuer
elektronischer Dienste wire es. wer n Uiber die angesprochenen Bereiche hinaus den

[.andesmedienanstalten weitere Rechte der Belegung von Kabelkanilen zustunden.
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konzentrationskontrolle

Die Monopolkommission erneuert in diesem Hauptgutachten ihre bekannte Position,
die Konzentrationskontrolle im Rundfunkbereich wieder verstirkt dem allgemeinen
Kartellrecht zuzufuhren. Die Bundesregierung steht hingegen weiterhin auf dem
Standpunkt. daB das Nebeneinander wettbewerbsrechtlicher und medtenrechtlicher
Regelungen zur Schaffung einer positiven Ordnung den Entscheidungen des Bundes-
verfassungsgerichts entspricht und durch die unterschiedlichen Zielsetzungen

- Verhinderung von Marktmacht und Verhinderung von Meinungsmacht - grundsitz-
lich gerechtfertigt ist Dabei sollten aber die Regelungen so ausgestaltet sein, dal3 es in
der Entscheidungspraxis de- zustandigen Behorden nicht zu Konflikten und unver-

einbaren oder unverhaltnismaBig belastenden Antorderungen an Unternehmen kom-

men kann.

V]. Marktkonforme Ausrichtung des deutschen Gesundheitswesens (Kapitel VI)

A. Gesundheitswesen

68

Den Ausfuhrungen der Monopolkommisston zur ,marktkonformen Ausrichtung des
deutschen Gesundheitswesens™ halt die Bundesregierung entgegen, daf} die Erkennt-
nisse tiber wettbewerbliche und marktorientierte Steuerungsmechanismen anderer
Wirtschattszweige nicht 6hne weiteres auf das Gesundheitswesen iibertragen werden
konnen Zwar teilt die Bundesregierung die Einschatzung, dafl das bestehende System
der Gesundheitsversorgung reformbedurtlig und verbesserungswurdig ist. Das Ge-
sundheitswesen weist allerdings gegeniiber anderen Wirtschaftszweigen Besonderher-
ten auf. die bei der Frage. ob eine starkere marktwirtschaftliche Ausrichtung ein Lo-

sungsansatz sein konnte, Beriicksichtigung finden mussen.

Die Uberlegungen der Monopolkommission zur langfristigen finanziellen Stabilisie-
rung der Gesundheitsversorgung berucksichtigen bewihrte Strukturen und grundle-

gende Ziele des Systems der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) zu wenig. Ge-
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rade in Zeiten enger finanzieller und wirtschaftlicher Spielraume hilt es die Bundes-

regierung fur wichtig, den sozialstaatlichen Rahmen zu festigen.

Die Bundesregierung sieht sich einer sozial gerechten Gesundheitspolitik verpflichtet,
die auf dem Solidar- und Sachleistungsprinzip beruht und auf eine parititisch aus Ar-
beitgeber- und Arbeitnehmerbeitragen finanzierte Krankenversicherung setzt, in der
jeder Versicherte den gleichen Anspruch auf eine qualitativ hochstehende Versorgung
hat.

Die Bundesregierung stimmt deshalb mit wesentlichen Uberlegungen der Monopol-

kommission nicht iiberein:

Der Vorschlag, die ,.Einkommensumverteilungselemente und die Familienlast aus dem
beitragsfinanzierten Versicherungssystem in das Steuer- und Transfersystem zu verla-
gern®, hatte allein durch die Verlagerung der sog. , Familienlast™ (beitragsfreie Mit-
versicherung von Kindern und Jugendlichen sowie Ehepartnern sowie Leistungen bei
Mutterschaft/Schwangerschaft und sonstige familienpolitische Ausgaben) eine Be-
lastung des Steuersystems in einer GroBenordnung von rd, 50 Mrd, DM zur Folge.
Die andiskutierte Kompensationslosung, ,.der Einkommensteuertarif miisse einen
entsprechend steileren Verlaut autweisen™, witrde Vorstellungen einer Steuerreform,

die auf einen abgeflachten Tarifverlauf setzen, entgegenstehen.

Der Vorschlag, anstelle der einkommensproportionalen Beitragsbemessung
.pauschale Kopfpramien fiir eine Regelversorgung™ zu erheben, deren Abzugsmaog-
lichkeit vom zu versteuernden Einkommen vorzusehen sowie fiir dariiber hinausge-
hende Versicherungsleistungen . risikodquivalente Pramien™ zu entrichten, zeigt wei-
tere Probleme auf. Warde eine , Kopfpramie™ vom zu versteuernden Einkommen
abgezogen, so ergdbe dies wiederum eine ,regressive Verteilungswirkung". Die

Definition einer Regelversorgung ist ohnehin kaum einzugrenzen.

Die Charakierisierung des GKV-Ordnungsrahmens als , Ergebnis eines dirigistischen
Grundverstandnisses™ iafit die Steuerung durch die Selbstverwaltung auBer Acht, die
sowohl bei den Krankenkassen durch die paritatische Besetzung der Selbstverwal-

tungsorgane durch Arbeitgeber und Versicherte ais auch bei den Leistungserbringern
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(insbesondere Kassenarztliche Vereinigungen) durch eine demokratische Willensbil-

dung legitimtert ist.

Die statt dessen vorgeschlagene  starker den Marktkraften tberiassene Organisation
zur Finanzierung des Krankenversicherungsschutzes™, um Fehisteuerungen im
bestehenden System zu iberwinden, bleibt den Beweis schuldig, daf} eine solche
Organisation (etwa die der USA) zu besseren Versorgungssystemen fiihrt. Im Gegen-
teil Die aktuelle Diskussion in den USA tber ,,managed-care" sowie HMO-Modelle,
die mittlerweile einen betrachtlichen Anteil an der Gesundheitsversorgung der ame-
rikanischen Bevolkerung ausmachen, deuten auf erhebliche Fehlsteuerungen mit

QualitatseinbuBen und die Gefahr von Rationierungen hin.

Die Behauptung, die versicherungsimmanente Umverteilung zwischen Gesunden und
Kranken leiste eine marktwirtschafilich organisierte Krankenversicherung preiswerter,
muB bestritten werden. Die Erfahrungen mit den Ausgabensteigerungen in der
deutschen privaten Krankenversicherung sowie in den USA sprechen gegen diese

Behauptung

Auch die Thesen uber nachfragesteuernde Auswirkungen von Selbstbetetligungen und
einen damit verbundenen preiswerteren Versicherungsschutz bedurfen einer sorg-
faltigen Prufung. Mit dem Instrument der Selbstbeteiligung kann - sofern sie mit
Hartetallregelungen verbunden ist - eine sozialvertragliche Beteiligung der Patienten
an den Krankheitskosten und damit ein Finanzierungseffekt erzielt werden. Aufgrund
der entscheidenden Rolle der Leistungserbringer bei der Formulierung der Nachfrage
ist allerdings fraglich, ob positive Steuerungsefiekte 1m Sinne einer Vermeidung

medizinisch nicht erforderlicher Leistungen zu erwarten sind.

Die Bundesregierung teilt zwar grundsatzlich die Einschatzung der Monopolkom-
mission. dafB es Aufgabe der staatlichen Ordnungspolitik ist,

. Krankenversicherungswettbewerb mit dem Gedanken des Solidarausgleichs zwischen
den Versicherten zu vereinbaren™. sie ist allerdings nicht der Auffassung, daB sich die
Ordnungspolitik aut eine allmahliche vollstandige Auflosung der Unterschiede

zwischen pesetziicher und privater Krankenversicherung konzentrieren sollte. Das
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Nebeneinander beider nach unterschiedlichen Prinzipien organisierter Sicherungs-

systeme hat sich - auch unter wettbewerblichen Gesichtspunkten - bisher bewahrt.

Die bisherigen Erfahrungen seit der Einfiihrung der Kassenwahlfreiheit innerhalb der
gesetzlichen Krankenversicherung haben gezeigt, dafl der Solidarausgleich zwischen
jungen und alteren, gesunden und kranken. einkommensstarkeren und -schwicheren
Versicherten, Ledigen und Familien in einer sozialen Pflichtversicherung auch mit
gleichzeitiger wettbewerblicher Orientierung moglich ist. Voraussetzung hierfur ist die
konsequente ordnungspolitische Flankierung, wie sie insbesondere durch den
Risikostrukturausgleich seit 1994 praktiziert wird. Entgegen der Einschétzung der
Monopolkommission hat der Risikostrukturausgleich die Beitragssatzunterschiede,
die bei wihlbaren Krankenkassen auch gegenwartig noch von 11.4 % bis 14,9 %
streuen. nicht nivelliert. Da sich der Risikostrukturausgleich ausschlieBlich auf den
Ausgleich unterschiedlicher Versichertenstrukturen konzentriert, konnen sich
Effizienzunterschiede weiterhin in Beitragssatzunterschieden der Krankenkassen
widerspiegein. Damit konnen die Beitragssitze auch in dem gegenwirtigen Solidar-
system die Preis- und Anreiztunktion fiir mehr Wirtschaftlichkeit und Effektivitat

ibernehmen.

Seit Einfiilhrung der Kassenwahlireiheit haben beitragsungunstige Krankenkassen zum
Teil iber 20 % ihrer erwerbstatigen Pilichtmitglieder zugunsten beitragsglnstiger
Krankenkassen verloren. Diese Entwicklung zeigt, daf eine wettbewerbliche
Ausrichtung unseres Krankenversicherungssystems auch ohne Abschaffung der
Pflichtversicherung und des sozialpolitisch begrindeten Solidarausgleichs méglich und

funktionsfahig ist.

Die von der Monopolkommission selbst in diesem Zusammenhang anyesprochenen
Umsetzungsprobleme eines streng marktwirtschaftlich orientierten pricaten Versi-
cherungspflichtsystems, die etwa angesichts unterschiedlicher Risikostrukturen der
Versicherungen oder bei der Mitnahme von Alterungsriickstellungen beim Ver-
sicherungswechsel entstehen. sind demgegentber gravierend. Auf diesem Wege ist
eine sozialpolitisch vertretbare Bewaltigung der mit der Erhaltung oder dem Verlust
der Gesundheit verbundenen Lebensrisiken nicht zu erwarten. Auch der Beweis einer

erhohten Wirtschaftlichkeit und Effizienz steht aus, Die von der Monopolkommission



70.

77.

-42 -

vorgeschtagene Umwandlung der bestehenden sozialen Pflichtversicherung in eine
allgemeine  private Versicherungspflicht", in dem die bisherigen Elemente des Soli-
darausgleichs uber Steuern und Transfers bewaltigt werden sollen, wird von der Bun-

desregierung deshalb nicht befurwortet.

Die Monopolkommission berticksichtigt beim Rettungswesen die existierende Kompe-
tenzverteilung zwischen Bund und L.andern nicht hinreichend. Danach regeln die
Lander in der Bundesrepublik Deutschland Organisation, Aufgaben und Finanzierung
des Rettungswesens in ihrem ausschlieBlichen Kompetenzbereich. In ihren Landesret-
tungsdienstgesetzen haben sie u.a. die Art und Weise bestimmt, wie einzelne Anbieter
zum Rettungswesen zugelassen werden sowie wie und von wem Infrastrukturent-
scheidungen (z B. Rettungsleitstellen, -wachen) getroffen werden. Auch das im Ret-
tungswesen immer noch geltende Selbstkostendeckungsprinzip ist landesrechtlich
festgeschrieben Der Bund kann aufbauend auf Artikel 74 Abs 1 Nr. 12 Grundgesetz
nur bestimmen. ob und inwieweit Malinahmen des Rettungswesens zum Leistungs-
spektrum der GKV gehoren und in welcher Hohe die GKV ggf. die Kosten derartiger

Mafinahmen ubernimmt.

Abweichend von der Problemanalvse der Monopotkommission zu einer mangeinden
demokratischen Legitimation neokorporatistischer Absprachen besteht aus Sicht der
GKV als Hauptkostentrager von Leistungen des Rettungswesens vielmehr das Pro-
blem., daB in vielen Bundestandern nach wie vor gleichberechtigte Preisverhandiungen
zwischen Leistungserbringern und Kostentragern nicht stattfinden; Benutzungs-
entgelte werden oftmals nach landes- oder kommunalrechtlichen Bestimmungen ein-
seitig zu Lasten der Kostentrager festgesetzt Auch an finanzwirksamen Entschei-
dungen der "_ander (z B. Infrastrukturentscheidungen) sind die Krankenkassen oftmals

nicht hinreichend beteiligt.

Die Monopolkommission spricht sich auch im Krankenhaussektor fur eine Liberali-
sierung des Leistungs- und Vertragsrechts aus. Insbesondere merkt ste kritisch an,

daB an dem Status quo der Kollektivverhandlungen uber Honorare und Pflegesatze
festgehalten werde. so daB es nicht zu einem wettbewerblichen Vertahren im Sinne
eines Konkurrenzverhaltnisses zwischen den Leistungserbringern um die Zahlungs-

bereitschaft der Krankenkassen komme Dieser Hinweis 1aBt auB3er acht, daf} die



_43- Orucksache 399/99

Pflegesatzvereinbarungen im stationdren Bereich - anders als die Vergiitungsvereinba-
rungen in der vertragsirztlichen Versorgung - zwischen den Sozialleistungstragern
»vor Ort™ und den einzelnen Krankenhiusern geschlossen werden. Im Kranken-
 haussektor gilt hier auf Seiten der Leistungserbringer bereits derzeit weitgehend das
windividualprinzip“, die propagierte Starkung der Vertragsfreiheit ist im Kranken-
haussektor auf Seiten der Leistungserbringer - weitgehend - verwirklicht.
Ei;e Einschrankung erfahrt dies lediglich durch die pauschalierten Leistungsentgelte
(Fallpauschalen und Sonderentgelte), die bundeseinheitlich definiert und mit Bewer-
tungsrelationen versehen werden und deren Vergiitungshohe - wegen der auf Landes-
ebene vereinbarten einheitlichen Punktwerte - landesweit einheitlich festgelegt ist.
Hier sind im Rahmen der Gesuncheitsreformgesetzgebung seit 1993 in der Tat
kollektivvertragliche Elemente in das Pflegesatzrecht eingefiigt worden. Insoweit ist
jedoch zu begriflen, daf sich die Monopolkommission fiir eine Vereinheitlichung der
Entgeltstruktur mit Fallpauschalen als Regelfall der Entgeltfinanzierung ausspricht,
Soweit ste sich in diesem Zusammenhang fiir eine Steuerung der Mengenentwicklung
Uber die Entgelte oder Giber zusatzliche Regelungen ausspricht, ist festzuhalten, daB
die Monopolkommission hier offenbar Steuerungsbedarf fiir den Gesetzgeber sieht.
Auch die Bundesregierung halt es fur erforderlich, der Mengenentwicklung im Fall-
pauschalen- und Sonderentgeltbereich besonderes Augenmerk zu schenken, zumal der

verankerte Begrenzungsmechanismus (Erlosabzug) bisiang zeitlich befristet ist.

Die Monopolkommission spricht sich auch im Krankenhausbereich dafiir aus, mit dem
Verzicht auf die Vorgabe ,.gemeinsam und einheitlich™ den einzeinen Krankenkassen
mehr Vertragsiretheit zu erofinen. Eine differenzierte Auseinandersetzung mit der
Frage, ob der erwartete Effizienzgewinn die damit einhergehenden Nachteile wie
schwindende Nachfragemacht der Krankenkassen und Zunahme des Verwaltungs-
aufwandes aufwiegt, erfolgt nicht. Der Vergleich etwa mit den USA zeigt, daB der
Verwaltungsaufwand bei einer Vielzahl unterschiedlicher Leistungs- und
Vergutungsvereinbarungen in seinen finanziellen Auswirkungen nicht unterschitzt
werden darf. Im Krankenhausbereich wirft der Ubergang zu einem sog.
~Einkaufsmodell™ daruber hinaus die Frage auf. wie etwa mit Blick auf die nicht an

der Pflegesatzvereinbarung unmitteibar Beteiligten verfahren werden soll, deren
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Interessen bisher von den Pflegesatzparteien auf Seiten der Sozialversicherungstrager

mit wahrgenommen werden.

Das Festbetragssystem fiir Arzneimittel wurde mit dem Gesundheits-Reformgesetz
1989 eingefiihrt. Die GKV erstattet den Festbetrag, der nach einem komplizierten
System errechnet wird und dessen Hohe sich wesentlich danach richtet, welche Um-
sitze die zu einer der Festbetragsgruppen zahlenden Fertigarzneimittel zu verzeichnen
haben Die fur die Bestimmung der konkreten Festbetragshohe geltenden Parameter
sind von der Monopotkommission verkiirzt dargestelit. Ausschlaggebend ist nicht nur
die Ausrichtung an moglichst preisglinstigen Apothekenabgabepreisen, sondern u.a.
auch die Kriterien der fir die Therapie hinreichenden Arzneimittelauswahl und der in

der Qualitdt gesicherten Versorgung.

Im Rahmen der Schaffung der sogenannten Negativliste wurde keine vollstandige
Indikation aus der Leistungspflicht der Krankenkassen gestrichen. Arzneimittel, die
ihrer Zweckbestimmung nach ublicherweise bei geringfugigen Gesundheitsstorungen
verordnet werden. sind bereits seit dem 01.04 1983 aus der Leistungspflicht der
Krankenkassen gestrichen worden Dagegen wurden durch die Verordnung uber
unwirtschaftliche Arzneimittel in der GKV (,,Negativliste™) Arzneimittel mit nicht
erfordertichen Bestandteilen, wegen der Vielzahl der arznedich wirksamen Bestand-
teile oder aufgrund des nicht nachgewiesenen therapeutischen Nutzens, von der

Verordnungsfahigkeit auf Kassenrezept ausgeschlossen

B. Freie Wohifahrtspflege

79

Die Monopolkommission hat erstmals die Tatigkeit der Verbande der Freien Wohl-
fahrtspflege in der Bundesrepublik Deutschiand untersucht. Die von den W >hlfahrts-
verbanden angebotenen sozialen Dienstleistungen werden dabei primar als okonomi-

sche Guter definiert

Die Monopolkommission kommt zu der Autfassung, daB3 die staatlicherseits gesetzten
Rahmenbedingungen und deren Auswirkungen sowie die bestehenden Wettbewerbs-
beschrankungen eine okonomische Analyse der Freien Wohlfahrtspflege winschens-

wert erscheinen lassen. Der untersuchte Sektor wird als abseits der wettbewerblichen
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Marktordnung dargestellt. Zudem wird bemangelt, daf3 die Nutzer von sozialen
Dienstleistungen und deren Finanzierungstrager nicht identisch sind und deshalb kein
echter Wettbewerb zustande kame. Gewtinscht wird eine Starkung der Konsumenten-
souveranitit. Die Monopolkommission fordert, alle Regelungen abzuschaffen, die ein

Vorrangprinzip der Freien Wohlfahrtspflege bedingen.

Die Bundesregierung legt Wert auf eine moglichst freie und transparente Wettbe-
werbssituation auch im Bereich der sozialen Dienstleistungen. Sie begriif3t deshalb,

daf} die Monopolkommission in ihrem Gutachten dieses Thema aufgegriffen hat.

Unabhéngig von der Frage, ob die Darstellungen der Monopolkommission in
einzelnen Punkten korrekturbedurftig sind. mufl das gezeichnete Bild der Freien

Wohlfahrtspflege au: jeden Fall erganzt werden,

Die Bundesregierung ist der Auffassung, dafl neben der ckonomischen Betrachtung
auch die Wertevorstellungen gewurdigt werden mussen, denen sich die Verbinde der
Freien Wohlfahrtspflege sowie deren haupt- und ehrenamtliche Mitarbeiterinnen und

Mitarbeiter verptlichtet tuhlen.

Die Bundesregierung ist der Auffassung, daf} in einer pluralen Gesellschaft sowohl das

privatgewerbliche als auch das gemeinnuizige System thren Platz haben.

Die Bundesregierung halt die Freie Wohlfahrisptlege als Bestandteil des Systems der
sozialen Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland weiterhin fiir sinnvoll und

erforderlich.

Neben ihrer Arbeit als Trager sozialer Dienste widmen sich die Wohlfahrtsverbande
vielen Tatigkeitsfeldern im Dienste der Allgemeinheit. Sie koordinieren und unterstut-
zen Selbsthilfe- und Helfergruppen. Sie erschlieBen freiwillige private Hilfeleistungen
in Form von Spenden und ehrenamtlicher Tatigkeit, Sie vertreten als Sozialanwalt die
Interessen der sozial Bedurftigen und Ausgegrenzten Sie stellen sich neuen sozialen
Problemen und entwickeln selbstandig neue Formen der Hilfe, wie neuerdings etwa
die Hospizarbeit und die Gesundheitsfiirsorge fiir Obdachlose. Die Wohlfahrtsver-

bande sind Organisator des Biirgerengagements, und mit ihrem besonderen Problem-
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bewuBtsein und Sachverstand unverzichtbarer Partner der Politik sowohl bei der Wei-

terentwicklung des Sozialrechts als auch bei seiner Anwendung.

Die Freie Wohlfahrtspflege ist gemeinwohlorientiert. Das schiiel 6konomisches Han-
deln und Gewinnorientierung nicht aus. In Teilbereichen erzielte Uberschusse werden

aber nicht entnommen, sondern gemeinwohlorientiert verwendet.

Um den Leistungserbringern die notwendigen Anreize zu einer kostengunstigen und
praferenzorientierten Versorgung zu setzen, sollte die Gewinnerzielung und
-verwendung nach Auffassung der Monopolkommission in keiner Form eingeschrankt

sein.

Eine Hinwendung zu einer nostengunstigen und praterenzorientierten Versorgung
darf private Hilfsbereitschaft und burgerliches Engagement nicht zuriickdrangen. Das
Ziel der Bundesregierung ist es, die vorhandene Bereitschaft zu ehrenamtlichem und
freiwilligem Engagement zu fordern. Der aktive Einsatz flir gemeinwohlorientierte
Anliegen ist eine wesentliche Bereicherung unserer demokratischen Gesellschaft. Eine
Betrachtung der Freien Wohlfahrtspflege aus okonomischer Sicht dart nicht zu Lasten

der Ehrenamtlichkeit gehen.

Auch die Verbande der Freien Wohlfahnsbﬂege durfen nicht als Kartell auftreten und
tun dies auch nicht. Geleitet von durchaus unterschiedlichen Interessen stehen sie sich

vielmehr auf dem Markt der sozialen Dienstleistungen als Wettbewerber gegeniiber.

Die Organisationen auf Orts-, Kreis- oder Landesebene sind rechtlich und wirtschatt-
lich selbstandig, mit den entsprechenden dkonomischen Ristken. Im Verhdltnis zu den

Verbandszusammenschlussen besteht in diesen Bereichen keine Weisungsgebunden-

heit.

Die Monopolkommission weist darauf hin, daf sich in der kritischen Berichterstatiung
uber die Freie Wohlfahrtspflege in den Medien auch die Tendenz einer sinkenden Ak-
zeptanz der Freien Wohlfahrtsptlege bei der Bevolkerung manifestiere, was u.a. in der
Stagnation des Spendenautkommens als auch in der rucklaufigen Tendenz der ehren-

amtlichen Arbeit zum Ausdruck komme.
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Nach Auffassung der Bundesregierung haben gemeinnitzige Einrichtungen und Wohi-
fahrtsverbande grundsétzlich nicht an Ansehen verloren. Nach jingsten Umfrage-
ergebnissen (Friedrich-Ebert-Stiftung , Einstellurig der deutschen Bevélkerung zur
Politik™) genieBen kantative Einrichtungen und Wohlfahrisverbande in der Bundesre- |
publik Deutschland eine hohe Akzeptanz. In einer Rangreihe der Organisationen, Ein-
richtungen und Personen des offentlichen Lebens mit dem besten Image finden sich

die Wohlfahrtsverbande nach dem Bundesprisidenten und der Organisation

wareenpeace™ auf der dritten Stelle.

Die Bundesregierung teilt die Meinung der Monopolkommission, wonach soziale
Dienstleistungen in besonderer Wetse Beziehungsarbeiten sind. die ein hohes Mal} an
sozialer Motivation voraussetzen, wobei sich die tir qualifizierte Beziehungsarbeit er-

forderlichen Fahigkeiten nur schwer vermitteln lassen

Die Verbande der Freien Wohlfahrtspflege verfligen iiber ein groBes Potential ent-
sprechend geetgneter Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sowohl als haupt- wie auch als
ehrenamtliche Krafte. Dies ist aber auch privaten Anbietern nicht von vornherein ab-
zusprechen. Beide erfullen deshalb in besonderem Mafe diese fiir die Qualitit der

sozialen Arbeit wichtige Voraussetzung.

Die von der Monopolkommission beschriebenen Rahmenbedingungen versteht die
Bundesregierung nicht als Wettbewerbsbeschrankung, De facto herrscht auf dem
Markt der sozialen Dienstletstungen intensiver Wettbewerb. Alle Bereiche sozialer
Dienstleistungen - mit Ausnahme des Suchdienstes - sind auch privaten Anbietern zu- |
ganglich. Bezuglich der Anbteter und Einrichtungen haben die Nachfrager auf dem
Markt sozialer Dienstleistungen grundsatzlich ein Wahl- und Wunschrecht. Dabei geht
die Aufgabenwahrnehmung und Struktur der Freien Wohlfahrtspflege von dem in

§ 10 BSHG festgelegten Vorrangprinzip aus.

Die (unter anderem in Tz. 629) beschriebenen Kooperationsbeziehungen zwischen
den Sozialleistungstragern und der Freien Wohlfahrtspflege sind ein vom Gesetzgeber
gewunschtes konstitutives Element unseres Sozialstaates. in dem die Freie

Wohlfahrisptlege Funktionen ubernommen hat, die ansonsten der Staat ausfiillen
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miiBte. Die Kooperationsbeziehungen diirfen weder zur Einschrankung der

K onsurentensouveranitat filhren, noch einem ineffizienten Umgang mit
Sozialleistungen Vorschub leisten. In das von der Monopolkommission beschriebene
Kooperations- und Austauschgeflecht sind dabei neben den Verbinden der Freien

Wohlfahrtspflege auch die privaten Anbieter sozialer Dienstleistungen einbezogen.

Die Vernetzung der Verbande - die nicht wie im Gutachten der Monopolkommission
dargestellt einen Dachverband (Tz. 642), sondern fediglich Arbeitsgemeinschaften
darstelten - darf nicht auf Wettbewerbsbeschrankungen zielen und tut dies auch nicht.
Die Arbeitsgemeinschaften der Freien Wohlfahrtspflege treten immer auch als Vertre-
ter der Nachfrager von sozialen Dienstleistungen gegenuber dem Staat auf’ Insofern
ist ihre Tatigkeit Ausfluld der Anwaltsfunktion der Freien Wohlfahrtspflege. Die in den
Arbeitsgemeinschaften zusammengeschlossenen V erbande und deren Gliederungen

sind rechtlich und wirtschattlich selbstandig.

Jeder einzelne soziale Dienstleistungsbetrieb steht in einem individuellen Vertragsver-
haltnis mit den jeweiligen Leistungstragern. Die Preisbildung bleibt dabei einrich-
tungsbezogen auszuhandeln Dies erklart, daf etwa in Baden-Wiirttemberg allein im

stationaren Ptlegebereich uber 600 verschiedene Entgelte existieren.

Die Bundesregierung bestatigt die Ergebnisse der Monopolkommission. nach denen
die Einnahmen der Freien Wohifahrtspflege nur zu einem geringen Teil (z.B. beim

DRK 3.9 Prozent) durch offentliche Zuwendungen gespeist werden.

Die Leistungsentgelte (beim DRK 86,2 Prozent) dem offentlichen Finanzierungsanteil
zuzuordnen und damit eine hohe Staatsabhangigkeit zu belegen, kann nicht uberzeu-
gen. Die Entscheidung tiber die Verteilung dieser Mittel erfolgt nicht auf dem Zuwen-

dungswege, sondern im Wettbewerb der Trager sozialer Dienstleistungen.

Die These. der verspatete Berufseinstieg der im Bereich der Freien Wohlfahrtsptlege
eingesetzten Zivildienstleistenden sei mit hohen volkswirtschafilichen Opportumtits-
kosten verbunden. kann nicht isoliert gesehen werden, sondern mifite ggf. generell fur

den Zivil- und Wehrdienst diskutiert werden
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Das von der Monopolkommission gezeichnete Bild der Kreditmittelbeschaffung der
Freien Wohlfahrtspflege tber die Bank flir Sozialwirtschaft ist erganzungsbedurftig.
So gehéren auch Einrichtungen, die nicht Mitglied in einem der Spitzenverbinde der
freien Wohlfahrtspflege sind, zu den Kunden der Bank fiir Sozialwirtschaft (etwa
20%). Andererseits partizipieren die Verbande der Freien Wohifahrtspflege nicht an
Fordermitteln, die den gewerblichen Einrichtungen zugénglich sind (gewerbliche

Biirgschaftsbanken, Sonderabschreibungsprogramme u.s.w.).

Insgesamt ist die Bundesregierung der Auffassung, daf3 die von der Monopolkom-
mission gezeichneten Vorteile der freigemeinniitzigen Triger keine Exklusivrechte der
Freien Wohlfahrtspflege sind. Vieimehr werden diese Vorteile allen Trigern einge-
raumt, die sich anerkannt gemeinmitzig organisieren. (wie in Sport, Kultur, Kunst und

Forschung).

Die Bundesregierung hilt es fir bedenkenswert, daf - der Anregung der Monopol-
kommission folgend - die ¢ffentlichen Zuwendungsgeber die Finanzierung von Dauer-
aufgaben uber verlorene Zuschusse verstarkt auf Leistungsvertrige umstellen. Lei-
stungsvertrage sind als eine Finanzierungstorm neben anderen einsetzbar. wobei neben

Kostengesichtspunkten auch Qualitatsstandards zu beachten sind.

Die Bundesregierung hat sich zum Ziel gesetzt, den partnerschaftlichen Dialog mit
den Verbanden der Freien Wohlfahrtspflege zu intensivieren. Dabei wird sie die Be-
deutung des Wettbewerbs auch im sozialen Sektor - wo immer es sinnvoll und mog-
lich ist - betonen. Sie wird gleichzeitig auch auf eine bedarfsgerechte Breite und Qua-
litdt des Angebotes an sozialen Dienstleistungen sowie auf die Erhaltung und Weiter-
entwickiung der vielfiltigen, dem AJlgemein\#'ohJ dienenden speziellen ! unktionen der

Freien Wohltahrispflege achten.

Die Bundesregierung ist der Autfassung, daB - soweit erforderlich - Reformen auch
weiterhin innerhalb des derzeitigen Systems moglich sind. Daf} dies moglich ist, zeigen
z.B. die Neufassung der §§ 93. 94 BSHG oder auch die Anderungen im SGB XI., hier
die §§ 71 ff.
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Der aus Steuermitteln finanzierten Sozialhilfe ist das von der Monopolkommission
kritisierte Sachleistungsprinzip (Tz. 698) fremd. Der Sozialhilfeempféanger hat einen
Anspruch gegen den Triger der Sozialhilfe auf Ubernahme seiner Kosten in einer sta-
tiondren Einrichtung. Die mit dem Vorschlag der Monopolkommission angestrebten
positiven Effekte wie ,.Verbesserung der Kostentransparenz innerhalb der Einrichtun-
gen, Garantie von Mindeststandard, Qualitatssicherung' sind zumindest in den ersten
Schritten durch das Gesetz zur Reform des Sozialhilferechts vom 23 Juli 1996
(BGBI. IS 1088) mit Wirkung letzten jahres in den §§ 93 ff BSHG bereits verwirk-
ficht worden Nach dem neuen Finanzierungssystem in der Soziathilfe hat der Trager
der Sozialhilfe als Kostentrager nunmehr mit der Einrichtung eine Vereinbarung uber
die Leistung, die Vergutung und die Wirtschattlichkeits- und Qualitatsprutung abzu-

schlieBen.

Die Leistungsvereinbarung legt den Inhalt, den Umfang und die Qualitat der Einrich-
tungsteistung fest. Der Gesetzgeber schreibt fest, daB Vergutungen fur die Leistungen
mindestens aus den Pauschalen fiir Unterkunit und Verpflegung (Grundpauschale)
und fur die MaBnahmen (Mafnahmenpauschale) sowie aus einem Betrag flr
betriebsnotwendige Anlagen einschlieBiich ihrer Ausstattung (Investitionsbetrag)
bestehen. Leistungs-, Vergutungs- und Prufungsvereinbarungen mussen danach
bestimmte Mindestinhalte aufweisen. Die Trager der Soziathilfe und die Trager der
Einrichtungen haben daruber hinaus eine effiziente Wirtschattlichkeits- und
Leistungsprufung zu entwickeln und zu vereinbaren, die eir;e gleichbleibende Qualitat

der von den Einrichtungen zu erbringenden Leistungen sichert.

Damit wird einerseits unter den Einrichtungen ein Wettbewerb in Gang gesetzt und
den Einrichti ngen andererseits der notwendige Freiraum fur die Gestaltung ihrer
Ieistung so ~ie tur die Gewinnung eines eigenen Leistungsprofils eingerdumt. Fur den
Hilfeempfin,er bedeutet die SchaTung vergleichbarer Leistungskompiexe mehr

Transparenz.

Anders als im Bundessoziaihilfegesetz (BSHG), das eine vorrangige Zusammenarbeit
der Sozialhilfetrager mit den freigemeinnutzigen Anbietern vorsieht (§ 10 BSHG),
soweit bei gleichem Leistungsangebot keine hoheren Vergutungen verlangt werden

(§ 93 Abs | BSHG), besteht ein tragender Grundsatz des Elften Buches des Sozial-
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gesetzbuches (SGB X1) in der Verpflichtung der Kostentrager, freigemeinniitzige und
privatgewerbliche Einrichtungstriger (vorrangig vor den offentlichen Anbietern)

gleich zu behandeln.

Nach dem SGB Xl ist jede Einrichtung - unabhangig von ihrer Trigerschaft - zum
Pflegemarkt zuzulassen, die die fachlich - qualitativen Voraussetzungen erfillt. In der
Gesetzesbegrindung wird ausdriicklich hervorgehoben, daB ein ,,geschiossener Markt
der zugelassenen Pflegeeinrichtungen verhindert und neuen, innovativen Leistungs-
anbietern der Zugang zum , Pflegemarkt™ offen gehalten werden soll*. Da8} diese Ziel-
setzung greift, zeigt sich vor aliem im Bereich der ambulanten pflegerischen Versor-
gung. Nach Angaben des Wissenschaftlichen Institutes der Ortskrankenkassen vom
Januar 1998 sind von den ambulanten Diensten 46 % privatgewerblich, 49 % frei-
gemeinniitzig und 5 % Offenthich getragen. Im stationaren Bereich sind von den Ein-
richtungen 32 % privatgewerblich, 56% freigemeinnutzig und 12 % offentlich getra-

gen.

Das Vergutungsrecht nach dem SGB XI baut auf einrichtungsindividuellen Preisver-
einbarungen auf. Danach ist fur jede Einrichtung (freigemeinniitzig, privatgewerblich
oder offentlich) der fiir sie jeweils leistungs- und marktgerechte Preis zu vereinbaren.
Dabei kénnen zwar die Verbande der Einnchtungstrager die Verhandlungen fithren
(von dieser Moglichkeit machen sowohl privat-gewerbiiche als auch freigemeirmtilt—
zige Trager Gebrauch), dies dndert aber nichts an der Verpflichtung individueller
Preisabschlusse fur jedes Heim. Es ist allerdings darauf hinzuweisen, daf3 sich dieses

System nach der Ubergangsphase noch besser einspielen muf3.

Es ist darauf zu achten, daf} sich die Zusammenarbeit zwischen Sozialverwaltung und
freigemeinnitzigen. Tragern oder Verbanden im Pflegebereich nicht negativ auf den
Wettbewerb auswirkt. Im Ptlegebereich hat der Gesetzgeber Regelungszustandigkei-
ten zwar weitgehend auf die Selbstverwaltung mit ihren Verbanden tibertragen. So
obliegt den Vereinbarungspartnern der Selbstverwaltung etwa in landesweiten Rah-
menvertragen die nahere Festlegung und Abgrenzung der zu erbringenden Pflege-
leistungen. Freigemeinnttzige und privatgewerbliche Trager und Verbinde sind in

digsem (korporatistischen) Vertragssystem jedoch gleichberechtigt eingebunden. so
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daB wettbewerbswidrige Vereinbarungen zu Lasten einer Tragergruppe auszu-

schlieBen sind.

Die Einschatzungen der Monopolkommission sind vor dem Hintergrund der starken
Prasenz der freigemeinnitzigen Trager in allen Bereichen sozialer Dienstleistungen zu
sehen. Insbesondere die kirchlichen Trager sehen sich seit jeher durch ihren karitativen
und diakonischen Auftrag verpflichtet. Hilfsbedurftige zu unterstutzen und setzen
dafiir in groBem Umfang eigene Mittel ein. Dies hat in verschiedenen Versor-
gungsbereichen sicher zu einem herausgehobenen Marktanteil zugunsten der Freien
Wohlfahrispflege gefithrt. Das SGB XI ist ein Beispiel dafiir, daf feste Strukturen
moderat gelockert und im Sinne einer starkeren Wettbewerbsorientierung flexibilisiert

werden konnen, ohne das soziale System insgesamt in Frage stellen zu mussen

VIl. Die Entwickiung internationaler Wettbewerbsregeln {Kapitel VII}

95
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Wie die Monopolkommission austithrt, wird die Liberalisierung und Internationalisie-
rung des Handels begleitet von weltweiten, privat veraniaten Wettbewerbsbeschrdn-
kungen. In ihrer Untersuchung geht die Monopolkommission der Frage nach. ob sol-
che grenzuberschreitenden. wettbewerbsrelevanten Verhaltensweisen wirksam von
den nationalen Behorden gepruft und ggf. unterbunden werden konnen oder ob in-

ternationale Wettbewerbsregeln erforderlich sind

Z. 7t verfugen weltweit rd. 80 Staaten uber nationale Wetthewerbsgesetze. Probleme
resultieren nach Ansicht der Monopolkommission daraus, daf die Durchsetzung die-
ser Gesetze auf das jeweilige Staatsgebiet begrenzt ist. Es fehlen geeignete Verfahren,

um im Ausland Ermittiungen durchzutihren und evil. Verfugungen durchzusetzen.

Die Tatsache, dal} wettbewerbsrelevante Verhaltensweisen von mehreren nationalen
Behorden gepruft werden, hat aber auch fur die Unternehmen negative Folgen; die
Monopolkommission fuhrt als Beispiel Mehrfachbelastungen und die erhohten
Transaktionskosten an_ Nicht auszuschiieBen ist ferner, daB die jeweiligen nationalen
Behorden zu unterschiedlichen Ergebnissen gelangen, wie der Fall Boeing/™Mc

Donnell Douglas gezeigt hat. Wahrend die LS-Regierung diesen Zusammenschluf3 im
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Sommer 1997 ohne weiteres freigab, hat die Europiische Kommission ihn nur unter

strengen Auflagen gebilligt.

Die Monopoltkommission ist der Auffassung, dafl zur Losung dieser Probleme meh-
rere Ansitze in Betracht kommen, Wichtig set zunichsi, da3 das vorhandene wettbe-
werbsrechtliche Instrumentarium konsequent angewendet wird. Daneben solle die
grenziiberschreitende Kooperation verstarkt werden. AuBerdem sei auf internationaler
Ebene die schrittweise Anniherung wettbewerbspolitischer Grundprinzipien vor-

anzutreiben. Dabei gibt die Monopolkommission allerdings auch zu bedenken, daf

_insoweit nur ein langfristig angelegter BewuBtseins- und Meinungsbildungsprozel3

erfolgversprechend sei. Realistisch sei die Vereinbarung von Mindeststandards, deren
Anwendungsbereich auf grenzuberschreitende Wettbewerbsverzerrungen beschrankt
bleibe. Am ehesten set ein Konsens im Bereich von sog. ,,hard-core-Kartellen™ (Preis-,
Gebiets- und Quotenabsprachen) denkbar. Als Forum biete sich die Welthandelsorga-
nisatton (WTO) an.

Diese Uberletzungen decken sich weitestgehend mit denjenigen der Bundesregierung.

Langfristiges Ziel der Bundesregierung ist es,

e international verbindliche Mindeststandards fur Wettbewerbsregeln zu vereinbaren,

o moglichst viele Staaten dazu zu veranlassen, grundlegende Wettbewerbsregeln
einzufithren und diese effektiv durchzusetzen,

e ein kiar definiertes Streitschlichtungsverfahren fiir Wettbewerbsstreitigkeiten in der
WTO einzurichten, wobei die Uberpriifung von Einzelfallentscheidungen ausge-
schlossen sein soll,

o die Zusammenarbeit zwischen den Wettbewerbsbehorden zu verbessern.

Deshalb begrifdt die Bundesregierung, dafl es Anfang Dezember der Arbeitsgruppe
Handel und Wettbewerb™ der WTO nach zum Teil schwierigen Verhandlungen ge-
lungen ist, sich auf einen Bericht zu verstandigen, der dem Allgemeinen Rat vorgelegt
wird. Wesentlicher Bestandteil des Berichts ist die Empfehlung, daf’ die Arbeits-
gruppe - deren Mandat ansonsten Ende 1998 ausgelaufen ware - ihre erzieherischen

Arbeiten fortsetzen soll. Diese bestehen darin. die Wechselbeziehungen zwischen
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Handels- und Wettbewerbspolitik - einschlieBllich wettbewerbsbeschriankender Verhal-
tensweisen - zu untersuchen. Die Bundesregierung strebt ein Mandat fur die
Aufnahme von Verhandlungen uber die Einfithrung multilateraler Wettbewerbs-

prinzipien durch die nachste WTO-Ministerkonferenz in Seattle an.

Dafur, daB3 die Vereinbarung von Mindeststandards im internationalen Rahmen grund-
satzlich moglich ist. gibt es inzwischen deutliche Anzeichen. So ist im Frithjahr 1998
eine -unverbindliche- Empfehlung zu , hard-core-Kartellen” vom OECD-Ministerrat
angenommen worden. Sie enthalt Regelungen tber eine etfektive Kontrolle von hard-
core-Kartelien, einschiieBlich einer verstarkien Zusammenarbeit der nationalen Wett-

bewerbsbehorden

Im Bereich Fusionskontrolle befindet sich die Diskussion aut'internationaler Ebene
insgesamt noch in einem Anfangsstadium. Angesichts der zunehmenden Bedeutung
von GroBfusionen. an denen Unternehmen aus verschiedenen Staaten beteiligt sind,
halt die Bundesregierung es fur wunschenswert, im internationalen Rahmen geeignete
Ansatze fur abgestimmte Standards der Kontrolle und eine verbesserte Kooperation
der jeweils betroffenen Wettbewerbsbehorden zu entwickeln. Als ein erster Schritt
bietet sich ein Abkommen zwischen den Wettbewerbsbehorden der Europaischen
Union und der USA an. das auch den Bereich der Fusionskontrolle einschlieit. Dies
konnte Signalwirkungen tur die Erarbeitung anderer bilateraler Abmachungen und
letztlich auch fur die Entwicklung internationaler Regelungen z.B. 1m Rahmen der

WTO haben.
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Beschluss
des Bundesrates

a) Zwolftes Hauptgutachten der Monopolkommission 1996/1997

b) Stellungnahme der Bundesregierung zum Zwslften Hauptgutachten
der Monopolkommission 1996/97

Der Bundesrat hat in seiner 742. Sitzung am 24. September 1999 beschlossen,
von dem Zwolften Hauptgutachten der Monopolkommission 1996/1997 und von
der Stellungnahme der Bundesregierung zu diesem Hauptgutachten gemiB § 24 b
Abs. 3 und 5 GWB Kenntnis zu nehmen.
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