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Prof. Dr. Oskar Klug, Berlin

Das Problem der Konzentration im Kartellamtsbericht

m Maiheft dieser Zeitschrift ist bereits auf den ersten

Jahresbericht des Bundeskartellamtes vom 15. 4.
1959 hingewiesen worden. Es erscheint aber ange-
bracht, noch einmal auf das Thema einzugehen, das
z.Z. besonders stark die Gemiiter bewegt und dessen
Behandlung in dem Bericht die Kritik vor allem her-
ausfordert. Das ist die Frage der ,Konzentration” und
ihres Verhéltnisses zu den mittleren und kleineren
Unternehmungen.

Betriebs- und gesamtwirtschaftliche Auswirkung
der Konzentration

In dem Bericht des Bundeskartellamtes wird. unter der
Uberschrift ,Die Konzentration und die Lage mittlerer
und kleinerer Unternehmen” von dem bekannten Ideal-
bild der neoliberalen Richtung mit Freiburger Vor-
zeichen ausgegangen, wonach ,in der Marktwirtschaft
Produktion und Verteilung durch den Preismechanis-
mus in Okonomischer wie sozialer Hinsicht optimal
aufeinander abgestimmt wird. Alles, was den Wett-
bewerb stért, hemmt und einschréankt, wirkt sich auch
gegen die Funktion des Preismechanismus aus. Die
Konzentrationsbewegung kann in vielen Fallen eine
solche Stérung des Wettbewerbs bewirken”. Von
dieser Einstellung zur Aufgabe und Struktur der Un-
ternehmerwirtschaft aus wird die Frage der ,Konzen-
trationen” beleuchtet. Das Bundeskartellamt geht auf
den offensichtlichen Bruch des GWB ein und meint:
»Widhrend das GWB eingehende Bestimmungen tiiber
die Verhinderung von vertraglichen Wettbewerbsbe-
schrénkungen enthélt, sind gegen die durch Verschmel-
zung mehrerer Unternehmen in eine Unternehmens-
einheit herbeigefiihrten Wetthewerbsbeschrédnkungen
keine entsprechenden Bestimmungen vorhanden. Das
Gesetz enthdlt auch keine Vorschriften, andere Kon-
zentrationsvorgdnge, die fiir die Wettbewerbswirt-
schaft unter bestimmten Umstédnden Nachteile bringen,
zu verhindern.” Es gehdre zwar — so heiSt es wei-
ter — ,die Beobachtung der Konzentration als Méog-
lichkeit der Wettbhewerbsbeschrdnkung zum Aufgaben-
gebiet des Bundeskartellamts, iiber dessen Entwick-
lung es nach § 50 Bericht zu erstatten habe”, aber
weitere Befugnisse als gegebenenfalls die Registrie-
rung It. § 23 GWB habe es nicht. Zweifellos ist sich
das Bundeskartellamt der ungeheuren Schwierigkeit,
auch die Konzentrationen gleichsam in den Griff zu
bekommen, bewuBt, und doch will es dieses Problem
vom Gesetzgeber gekldrt wissen. Denn wie will man
sonst liber den torsohaften Charakter des GWB hin-
wegkommen, wenn man sich einmal auf den Boden
des vorliegenden Gesetzes stellt? Tatsache ist, daB
vom Standpunkt der reinen Wettbewerbsidee dieser
Bruch geheilt werden muB. Und daher befaBt sich das
Bundeskartellamt in seinem Bericht zunachst mit dem
Begriff der ,Konzentration”. Es meint: , Konzentra-
tion’ kann sowohl als betriebswirtschaftlich-organisa-
torisches als auch als wirtschaftspolitisches Problem
betrachtet werden. Die Ursache stellt sich als eine
Mischung produktionstechnischer, organisatorischer und
finanzieller Elemente dar.”

Hier wird also nur von der Konzentration im indu-
striellen Bereich gesprochen. Die der Banken, Ver-
sicherungen, Schiffahrt, des sonstigen Verkehrs und
des Handels bleiben unberiicksichtigt, obgleich sie
fiir die Struktur der modernen kapitalistischen Wirt-
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schaft mit ausschlaggebend sind. Wieviele industrielle
Konzentrationen werden gerade von dieser Seite her
ausgelost! Das Bundeskartellamt geht darauf nicht
ein, sondern streift nur ganz allgemein die Moglich-
keiten der industriellen Konzentrationen durch die
+produktionstechnische Entwicklung” und die ,indu-
strieeigene Forschung”, um daraufhin die Frage zu
stellen, ,wo die Grenzen von Konzentrationsmafnah-
men liegen, bei deren Uberschreitung sich die Wett-
bewerbssituation auf dem betreffenden Markt wesent-
lich verschlechtert und dariiber hinaus gesamtwirt-
schaftlicher Schaden festzustellen ist”. Denn hier werde
ein die Wirtschaftsordnung beriihrendes Problem an-
geschnitten. ,Ein durch die Konzentration herbeige-
fiihrter Verlust der wettbewerblichen Grundlage wiirde
einhergehen mit der Beseitigung der Tendenz zum
wirtschaftlichen Gleichgewicht und mit dem Uberhand-
nehmen von Marktmacht in einem Umfang, daB die
soziologische Struktur der Gesamtwirtschaft, vielleicht
sogar das politische Fundament des Staates, in Gefahr
geraten konnte.”

Das Bundeskartellamt ist als Aufsichtsbehérde ge-
schaffen worden, um, wie man in Anlehnung an die
reine Theorie sagt, den Marktmechanismus in Funktion
zu halten. Es hat sich also nur um die gesamtwirt-
schaftlichen Fragen zu kimmern und nicht um die
Frage, wie diese oder jene Konzentration sich auf ein
Unternehmen selbst auswirken kann. Sie zu beant-
worten, ist allein Angelegenheit des jeweiligen Unter-
nehmensleiters. Denn er und nicht das Bundeskartell-
amt oder sonst eine Behdrde tragt das Risiko seines
Marktwirtschaftens. Und wenn beziiglich der durch
Konzentrationen eintretenden Nachteile fiir den Wett-
bewerb als Ordnungsprinzip in dem Bericht wieder
ganz allgemein von dem Eigentumsgedanken und dem

- laufenden Wandel infolge der Ausschaltung der wirt-

schaftlich Untiichtigen durch die wirtschaftlich Tiich-
tigen gesprochen wird, des weiteren von der ,Gefahr
der Vermachtung mit ihren schddlichen Wirkungen auf
die Gesellschaftsordnung” und von der Notwendigkeit
ihrer Bekdampfung von einem bestimmten Punkt ab,
dann sind diese allgemein gehaltenen, aber nicht zwin-
genden Ausfiihrungen nichts anderes als ein erneutes
Bekenntnis zur freien Wettbewerbswirtschaft als Ideal-
zustand, das zur Schaffung des GWB und des Bundes-
kartellamtes gefiihrt hat. Fiir dieses allein entscheidend
sollte aber die Frage sein, ob es selbst auf Grund
seiner bisherigen, wenn auch noch begrenzten prak-
tischen Erfahrungen glaubt, mit der Problematik der
Vermachtung durch etwaige Erweiterung seiner Befug-
nisse fertig zu werden oder nicht. Es stellt sich also
die Frage, ob es Vorschlige fiir einen eindeutigen
Beurteilungsmafstab, von wo ab die Vermachtung der
Wirtschaft beginnt, machen kann?

Das Problem der Messung der Konzentrationen
Wenn nédmlich seit vielen Jahren von der unbedingt
notwendigen Erhaltung des freien Wettbewerbs durch
eine Vielzahl mittlerer und kleinerer Unternehmen
und zweifellos nach dem Roépke’'schen Ideal ,MaB und
Mitte”, auf das in dem Bericht wiederum Bezug ge-
nommen wird, von dem GroBunternehmen und seinem
GroBbetrieb als einem in Kauf zu nehmenden Ubel
gesprochen wird und wenn man deren mdéglichen, aber
nicht notwendigen Bestrebungen, den freien Wettbe-
werb durch eine besondere Marktstrategie auBler Funk-

1959/ VII



tion zu setzen, behoérdlicherseits entgegentreten will,
dann hédtte man sich vor der Schaffung eines Ge-
setzes gegen Wettbhewerbsbeschrinkungen Gedanken
dariber machen miissen, wie der Grad der Marktmacht
festzustellen, d. h. zu messen, ist und mit welchen
Mitteln man ihr zu begegnen in der Lage ist. Das ist
von den Initiatoren des GWB versaumt worden, und
daher ist das Bundeskartellamt seinerseits bemiiht,
diesen Mangel zu beheben. Es ist der Ansicht, daB
.man zwar zu Kennziffern iiber den Grad industrieller
Konzentration gelangen kann, indem man die Produk-
tions- oder Beschiftigtenziffern der gréSten Unter-
nehmen eines Industriezweiges zur Gesamtproduktion
dieser Industrie in Beziehung setzt“, aber dafl solche
Merkmale in die ,Irre filhren, wenn man sie zur Grund-
lage von Mafinahmen machen will, die dem Allge-
meinwohl dienen. Beispielsweise kann die Investie-
rung neuer und moderner Maschinen iiber eine bessere
Kostenlage eine Preissenkung der Produkte gestatten
und daneben noch einen Abbau der Belegschaftszahl
ermdglichen, so daf der Nominalwert der Produktion
oder die Beschiftigtenziffer oder gar beide sinken
kénnen und damit der Anschein erweckt werden kann,
die Marktbeherrschung des Unternehmens sei geringer
geworden, obwohl dieses tatsichlich bei niedrigerem
Verkaufspreis nunmehr einen gréBeren Marktanteil
errungen hat”.

Andererseits, so fahrt der Bericht fort, ,koénne sicher-
lich auch die Methode der genauen Analyse des Grades
der Monopolmacht Aufschlu8 iiber den Grad der Kon-
zentration verschaffen”, ohne dafl aber auch dieser
SchluB zwingend sei. Denn, so heifit es weiter, .es
gebe Industrien, die trotz ihres geringen Konzentra-
tionsgrades monopolartigen Charakter auf regionalen
Markten haben. Umgekehrt kann der Grad der Markt-
beherrschung bei hoher Konzentration gemindert sein
durch Entstehen verstdrkter Substitutionskonkurrenz
und Marktausweitung. Vom betriebswirtschaftlichen
Standpunkt ist die optimale Betriebsgrofie ein gewisser
MabBstab dafiir, wie weit auch die Unternehmenskon-
zentration gebilligt werden kann, Im Hinblidk aber auf
das Gewicht der Kriaftezusammenballung im Markte
und ihre Wirkung fiir die Gesamtwirtschaft kénnen
einwandfreie Aussagen noch nicht gemacht werden.”
Also auch das Bundeskartellamt vermag keinen ein-
deutigen MaBstab anzugeben, nach dem es beurteilen
koénnte, wann eine Konzentration gesamtwirtschaftlich
schddlich ist und wann nicht. Das war auch nicht an-
ders zu erwarten, weil der Ausgangspunkt des GWB
nicht den realen Tatsachen und den Wandlungen der
gesamten Unternehmungsstruktur in der Bundesrepu-
blik und in der Gibrigen kapitalistisch orientierten Welt
entspricht. Hier erweist sich die Schwiche der ganzen
Wettbewerbskonstruktion nach dem erwédhnten Ideal-

bild. Denn es geht nicht darum, was man ohne Riidk-
sicht auf die Realitdten und die sich bereits abzeich-
nenden Tendenzen gern haben mochte, sondern allein
darum, was zu tun ist, um ihnen im Interesse der von
allen Bevolkerungskreisen gewiinschten Versorgung
mit allen méglichen Giitern und Leistungen zu ent-
sprechen. Das heiBt aber, die gesamte westdeutsche
und Westberliner Industriewirtschaft in ihrer mehr
oder weniger engen Verflechtung mit den anderen
Wirtschaftsbereichen des In- und Auslandes zu sehen.
Dann vermag man einzusehen, daB es keine allgemein-
giiltige Methode geben kann, nach der das Bundes-
kartellamt auf Jahre hinaus die Grenze abzustecken
vermag, von der ab eine Konzentration volkswirt-
schaftlich unerwiinscht ist: Umsatz, Kapitalausstattung
und Beschiftigtenzahl sind zwar absolute MaBstébe fiir
den Vergleich der Gré8enordnungen, nach denen man
die Unternehmungen einteilen kann, sie reichen aber
nicht aus fiir die Beurteilung der Marktstrategie und
die Frage, ob sie zu gesamtwirtschaftlich schddlichen
Folgen gefiihrt hat oder fithren kdnnte.

Riickschliisse aus der Kapitalverschachtelung
Und wenn das Bundeskartellamt in seinem Bericht in
Anlehnung an so viele Einwénde sehr richtig bemerkt:
«Voraussetzung fiir jede Beurteilung der Konzentra-
tion ist eine Bestandsaufnahme iiber die zur Zeit be-
stehenden Verflechtungen und Zusammenschliisse; so-
dann miissen die Verdnderungen erfaBt werden; erst
aus diesen lassen sich AusmaBl und Richtung der Kon-
zentrationsvorgénge erkennen”, dann fragt man sich
immer wieder, warum der Gesetzgeber nicht zundchst
diese Aufgabe gestellt hat, bevor er sich auf das vor-
liegende GWB festlegte. Wir haben ein ausgezeich-
netes Vorbild in der gro8en deutschen Kartell-Enquéte
— auch in anderen Staaten hat man reiche Erkennt-
nisse und Erfahrungen sammeln kénnen —, so daB
man ihre Ergebnisse und alle spdteren Erkenntnisse
und Erfahrungen in einem in sich geschlossenen, weil
anders fundierten Wettbewerbsgesetz hitte zugrunde
legen konnen, anstatt immer von ,Neuland” zu
sprechen. Denn an der Art der Menschen, also auch
der Unternehmer, hat sich gegeniiber frither nichts
gedndert. Und darauf kommt es an.

Es ist erfreulich, daB das Statistische Bundesamt sich
laufend mit der Erfassung der Verteilung des Eigen-
tums an Aktiengesellschaften befaBt. Aber was fehlt,
ist eine Statistik, aus der die gesamte westdeutsche
und Westberliner Unternehmungsstruktur, die Eigen-
tumsverhiltnisse darin und die Beziehungen der ein-
zelnen Unternehmungen oder gar ihre Verflechtungen
mit ausldndischen Unternehmungen hervorgehen;
auBerdem — was auBerordentlich wichtig ist — eine
Statistik {iber den Sektor der freien Preisbildung und
der gebundenen Preise, der ja wesentlich gréfer i




als gemeinhin angenommen wird. Diese Vorarbeit und
vieles mehr hétten eben vor der Schaffung eines

neuen Wettbewerbsgesetzes geleistet werden miissen.

Die Méglichkeiten,
Konzentrationsvorgdnge zu beeinflussen

Und trotzdem geht es dem Bundeskartellamt offenbar
nicht schnell genug mit der Erweiterung des GWB
iber die Fassung des § 23 hinaus, um direkt auf die
Konzentrationsvorgdnge EinfluB nehmen zu kénnen.
Denn nach seinen ,Feststellungen wird die Anzeige-
pflicht trotz der Sanktion des § 39 Abs. 1 Nr. 2 in un-
geniigendem MaBe beachtet”. In dem Bericht werden
folgende Anregungen fiir den Gesetzgeber gegeben:

+Denkbar wire ein Anmelde- oder Erlaubnisverfahren,
bei dem die beabsichtigten Konzentrationen dem Bun-
deskartellamt zur Beurteilung vorzulegen sein wiir-
den, bevor sie rechtswirksam werden koénnen. Zu er-
wégen ware auch die Einfiihrung eines Vorverfahrens,
bei dem die Beteiligten eine Stellungnahme des Bun-
deskartellamtes zu der beabsichtigten Konzentration
einholen koénnen, ohne die erforderlichen Rechtsge-
schafte abschlieBen zu miissen.

Die angedeuteten Verfahren bieten die Modglichkeit,
daf Entscheidungen getroffen werden kénnen, die auf
Untersuchungen in den einzelnen Féllen beruhen; sie
sind einem Verfahren vorzuziehen, das das gleiche
Ziel mit Hilfe von selbst wirksam werdenden gesetz-
lichen Bestimmungen erreichen will. Die angedeuteten
Verfahren bieten ferner den Vorteil, daf die Beur-
teilung von Konzentrationsvorgingen durch das Bun-
deskartellamt an absolute MaBstdbe wie Umsatz,
Kapitalausstattung, Beschéftigtenzahl des in Frage
stehenden Unternehmens gekniipft werden kdnnte. Die
bisherigen Erfahrungen mit § 23 haben gezeigt, daB
der Marktanteil keine sichere Beurteilungsgrundlage
fir die Meldung abgibt. Eine sichere Grundlage fiir
die Beurteilung ist aber notwendig, weil die nicht zu
vermeidende Rechtsunsicherheit einer schwebenden
Unwirksamkeit im Anmelde- bzw. Erlaubnisverfahren
nicht noch dadurch erh6ht werden darf, daB die in Be-
tracht kommenden Unternehmen nur schwer feststellen
konnen, ob die von ihnen vorgesehenen MafBnahmen
unter die Konzentrationsbestimmungen fallen.

Uber diese Uberlegungen hinaus wird man auch Unter-
suchungen dahin anstellen miissen, ob die auf anderen
Rechtsgebieten geltenden Vorschriften konzentrations-
fordernde Tendenzen auslosen.”

Diese Anregungen des Bundeskartellamtes laufen dar-
auf hinaus, daB seine Sachbearbeiter die gesamte Un-
ternehmungsstruktur unter Kontrolle bekommen, und
zwar nicht nur beobachtend, sondern auch bestim-
mend. Von ihrer Sachkenntnis und Entscheidungsfreu-
digkeit soll es abhdngen — aufier in bezug auf Kartell-
antrdge -—, welche unternehmungsweise-organisato-
rischen Mainahmen Unternehmer ergreifen diirfen, um
nicht die Idee des freien Wettbewerbs zu verfélschen.
Das wiirde bedeuten, daB die das Risiko tragenden
Unternehmensleiter (Eigentiimer oder Manager) in
ihren Entscheidungen von oft weittragender Bedeu-
tung von den Beschliissen der Sachbearbeiter des Bun-
deskartellamtes und seiner Ausschiisse abhdngig
wiren; daB also nicht nur die moglichen Auswirkun-
gen von Marktmacht beobachtet werden, sondern da8
von vornherein auch die Form eines Unternehmens
oder eines unternehmungsweisen Zusammenschlusses
in Verkennung der spezifischen soziologischen Situa-
tion, eben der Beziehung der verschieden gearteten
Unternehmer zueinander und der sich daraus ergeben-
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den Absichten, seitens des Bundeskartellamtes be-
stimmt werden koénnte. Als ob man nach einem von
auBlen herangetragenen Mafstab auf die Erwdgungen
der einzelnen Unternehmer in ihren oft véllig vonein-
ander abweichenden Einstellungen zu den verschie-
denen Lebensaufgaben EinfluB nehmen kénnte!

Die Unternehmensleiter, die ja solche Verhandlungen
mit den Referenten des Bundeskartellamtes nicht immer
persoénlich fiihren kénnen, miiten fiir ein solches Er-
laubnisverfahren Geschiftsgeheimnisse preisgeben,
ohne daB sie immer wissen kénnen, ob und in wieweit
sie sich auf Jahre an ihre augenblicklichen Uberlegun-
gen und Kalkulationen gebunden erachten kénnen.
Das hingt ganz von den Verdnderungen der Markt-
verhéltnisse und zahlreicher anderer Faktoren ab, Wo-
her sollen im tibrigen die Sachbearbeiter des Bundes-
kartellamtes die umfassenden Kenntnisse ohne eigene
jahrelange praktische Erfahrungen an leitender Stelle
nehmen? Und wie will man verhindern, daB be-
sonders tiichtige Sachbearbeiter nicht eines Tages in
die Industrie abwandern, da sie ja im Bundeskartell-
amt sozusagen ,an der Quelle” aller industriellen Ver-
bindungen sitzen? Die gesetzliche Sanktion eines Er-
laubnisverfahrens, wie es sich das Bundeskartellamt
vorstellt, ist in der hochentwickelten, sich wandelnden,
weltwirtschaftlich bezogenen kapitalistischen Wirt-
schaft unmoéglich. Die Unternehmensleiter sind keine
«Hampelménner des Erwerbs*, sondern Menschen von
verschiedener Begabung und Zielsetzung und Lebens-
anschauung. Wenn in dem Bericht von der ,soziolo-
gischen Struktur der Gesamtwirtschaft” gesprochen
wird, so sieht man nur das Vorbild des freien Wett-
bewerbs zwischen der iiberwiegenden Anzahl mittlerer
und kleinerer Unternehmer in ihrem Verhiltnis zu den
Verbrauchern und dem ,starken, alles {iberwachenden*
Staat. Man geht dabei von der Fiktion aus, als ob es nur
zwei Kategorien von 'Unternehmern gébe: die groBe
Masse der sogenannten ,normalen” Unternehmer, die
sich immer wieder regenerieren und sich im ewigen
Wettbewerbstaumel wohlfiihlen, und die geringere
Anzahl groBer Unternehmer, denen von vornherein
Vermachtungsabsichten mit Monopolstrategie zu un-
terstellen sind. Man iibersieht aber dabei die unge-
heuer vielfdltige Unternehmerschichtung auf der gan-
zen Welt, die weit differenziertere Probleme aufwirft,
als sie wiederum in dem sich an dem Konkurrenz-
modell der reinen Theorie orientierenden Bericht des
Bundeskartellamtes zum Ausdruck kommen.

Niemand wird sich der Erkenntnis verschlieSen
konnen, daB die gesamte Unternehmerwirtschaft da-
hingehend von einer staatlichen Instanz beobachtet
werden muB, ob und inwieweit tatsdchliche Ausbeu-
tung der Verbraucher vorliegt, und daB diese Instanz
mit entsprechenden Befugnissen ausgestattet werden
muB, um rechtzeitig eingreifen zu koénnen. Aber Er-
laubnisverfahren mit den unausbleiblichen Verzége-
rungen durch die Behdorde und mit gegebenenfalls
jahrelangen Prozessen wegen ErmessensmiBbrauchs
widersprechen den Grundsétzen kapitalistischer Wirt-
schaftsfiilhrung im Interesse aller Bevolkerungskreise.
Der Staat, der daran festzuhalten bereit ist, wiirde Ge-
fahr laufen, seine Verwaltung und Justiz zu iiber-
fordern und damit das Gegenteil von dem zu erreichen,
was er erreichen mdchte: die hochstmogliche Produk-
tivitdt der Gesamtwirtschaft und die bestméogliche Ver-
sorgung der gesamten Bevolkerung durch sie. In bezug
auf die Frage der Methode der Verhinderung aus-
beuterischer Marktmacht hat also das Bundeskartell-
amt nicht recht.
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