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WETTBEWERBSPOLITIK

Thomas Janicki, Bernhard Molitor

Wettbewerbssicherung durch Schaffung
eines Europaischen Kartellamtes

Zur Vorbereitung der Revision der Maastrichter Vertrdge muB die Wettbewerbspolitik
Klarheit dariiber schaffen, wie die Grenzlinien zwischen nationaler und europdischer
Fusionskontrolle kinftig verlaufen sollen. Welche Kompetenzen sollte ein Europdisches
Kartellamt haben? Ist auf einer zweiten Kontrollstufe eine ,,EG-Kommissionserlaubnis®
nach dem Vorbild der deutschen Ministererlaubnis sinnvoll?

m Bericht zur Zukunfissicherung des Standories

Deutschland hat die Bundesregierung die An-
passung des deutschen Wettbewerbsrechts an die
européischen Wettbewerbsregeln und die Schaffung
eines Europdischen Kartellamtes im Zusammenhang
mit der im Jahr 1996 anstehenden Revision der
Vertrdge von Maastricht zu einem Schwerpunkt ihrer
Wettbewerbspolitik in der nichsten Legislaturperiode
erklart. Ziel ist die Verbesserung der Konsistenz zwi-
schen der nationalen und der europaischen Wett-
bewerbsordnung sowie die Erhéhung der Effizienz
des Kartellrechtsvollzugs durch eine Starkung der eu-
ropdischen Entscheidungsstrukturen.

Wie die Diskussionen anidBlich des vom Bundes-
minister fir Wirtschaft vorbereiteten Standortforums
gezeigt haben, ist diese wettbewerbspolitische Stra-
tegie von der deutschen Wirtschaft, aber auch von
den Gewerkschaften und Verbrauchern im Grundsatz
positiv aufgenommen worden.

Bei aller prinzipiellen Zustimmung steht allerdings
bei der deutschen GroBindustrie das Ziel einer
gemeinschaftsweit einheitlichen Kartellrechtspraxis,
die im wesentlichen durch eine mit umfassender
Kompetenz versehene zentrale Entscheidungsinstanz
in Brissel gewéhrleistet werden soll, ganz oben auf
der Prioritdtenliste. Rechtstechnisch fordert der
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Bundesverband der Deutschen Industrie deshalb
primér eine Absenkung der Aufgreifschwellen der EU-
Fusionskontrolle sowie eine Heraufsetzung der
Schwellen bei der nationalen Kontrolle, die sich seit
den 70er Jahren aufgrund der inflationdren Ent-
wertung der Schwellen immer weiter ausgedehnt
habe und immer mehr Kleinfusionen erfasse.

Die Errichtung eines EU-Kartellamtes, das Voli-
zugsdefizite beheben und der Gefahr intransparenter
politischer Einfllisse auf der Ebene der Europaischen
Kommission entgegenwirken kénnte, wird zwar sei-
tens des BDI als wiinschenswert angesehen. Dieses
Ziel tritt jedoch hinter den Gedanken der Vereinheit-
lichung des Gesetzesvollzugs zuriick, der — wie bisher
— auch ohne Europaisches Amt durch die EG-
Kommission selbst verwirklicht werden konne.
Einzelne Industriebranchen, wie z.B. Lieferanten
marktméachtiger Handelsunternehmen, sehen dies
verstandlicherweise anders. Auch kleine und mittlere
Unternehmen, die sich vielfach bei der Européischen
Kommission schlechter als beim vertrauten und
sachndheren Bundeskartellamt aufgehoben fiihlen,
betrachten weitgehende Kompetenzverlagerungen
von der nationalen auf die europaische Ebene eher
kritisch.

Wettbewerbspolitische Arbeitsteilung notwendig

Vor diesem Hintergrund muB die Wettbewerbs-
politik zur Vorbereitung der Revision der Maastrichter
Vertrdge Kiarheit dariiber schaffen, wie die Grenz-
linien zwischen nationaler und europdischer Fusions-
kontrolle kiinftig verlaufen sollten. Dabei wére aus
wettbewerbs-politischer Sicht eine sinnvolle Arbeits-
teilung zwischen nationaien und europdischen
Instanzen anzustreben. Soweit das Wettbewerbs-
problem auf nationaler Ebene angesiedelt ist, sollte
auch weiterhin national entschieden werden. Wenn
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die Wettbewerbsprobleme européaische Dimensionen
aufweisen, sollten die EU-Behdrden tatig werden.

Hierfurr sprechen schon praktische Griinde, weil die
erweiterte EU eine zentral verwaltete Fusionskontrolle
vom Polarkreis bis nach Kreta oder sogar Zypern illu-
sorisch werden 14Bt. Dies gilt unabhangig von der
rechtlichen Frage, ob der in Maastricht statuierte
Subsidiaritatsgrundsatz des Vertrages eine Arbeits-
teilung zwischen EU-Instanzen und nationalen Be-
hérden nicht bereits aus Rechtsgriinden erfordert.

So verstandlich die Forderung nach einer starkeren
Vereinheitlichung der européischen Wettbewerbsord-
nung im Binnenmarkt auch ist, so falsch wére es,
wenn die Realisierung dieser Forderung mit einer
weitgehenden Schwichung des europdischen
Kartellrechtsvollzugs erkauft wiirde. Auch wenn natio-
nale Fusionskontrollen auf dem groBen europdischen
Binnenmarkt auf zunehmende Durchsetzungspro-
bleme stoBen, so bleibt es wettbewerbspolitisch im-
mer noch sinnvoll, den nationalen Wettbewerb in
Ordnung zu halten, auch wenn andere Regierungen
oder gar die EG-Kommission weniger Wert auf die
Durchsetzung des Wettbewerbsprinzips legen sollten.

Scheinvorteile durch Konzentrationsprivilegien

Mit einer solchen Politik ist auch keine Diskriminie-
rung der deutschen Wirtschaft verbunden. Deutsche
Unternehmen haben in vielen Jahren unter einer strik-
ten deutschen Fusionskontrolie und unter der
Peitsche des Wettbewerbs ihre Wettbewerbsfahigkeit
in Europa ausgebaut. Die Gew&hrung von Kartell- und
Konzentrationsprivilegien in anderen Landern inner-
halb und auBerhalb Europas haben auf langere Sicht
nur Scheinvorteile geboten, da Protektion auf der
Grundlage von Marktmacht die Leistungsfahigkeit der
Unternehmen auf Dauer schwécht und wohlstands-
mindernd ist.

Die weitgehende Zentralisierung der Entschei-
dungskompetenzen bei der Europdischen Kommis-
sion ist fur sich allein keine ausreichende Antwort auf
die wettbewerblichen Herausforderungen im zusam-
menwachsenden Europa. Vielmehr missen materielle
Homogenitat und Effizienz der européischen Kartell-
rechtsordnung zugleich erhéht werden.

Unter dem Gesichtspunkt der Homogenitat gibt es
bei den materiellen Entscheidungskriterien der deut-
schen und der européischen Fusionskontrolle einen
nahezu vélligen Gleichklang. Andererseits ist auf eu-
ropdischer Ebene aus wohlerwogenen Griinden auf
das Instrument der Ministererlaubnis verzichtet wor-
den. Bei der nachsten Kartellgesetznovellierung wird
daher die Frage auf der Tagesordnung stehen, ob die
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Ministererlaubnis noch langer aufrechterhalten wer-
den kann. Dabei ist zu berlcksichtigen, daB schon
heute im Anwendungsbereich der europaischen
Fusionskontrolle die Erteilung einer Ministererlaubnis
fr untersagte Zusammenschliisse nach § 24 Abs. 3
GWB ebenso wenig in Betracht kommt, wie im Be-
reich der Kartellvereinbarungen die Zulassung eines
Ministerkartells nach § 8 GWB, das durch die vorran-
gigen europdischen Wettbewerbsregeln ebenfalls
weitgehend ausgeschlossen ist. Die Konsequenz die-
ser Systemlogik kann eigentlich nur dazu fuhren, von
der deutschen Ministererlaubnis Abschied zu neh-
men. Daflir spricht auch, daB in den letzten zwolf
Jahren - abgesehen von der Daimler-Benz/MBB-Ent-
scheidung — keine Ministererlaubnis erteilt worden ist.

Schaffung einer ,EG-Kommissionserlaubnis*“?

Dagegen artikulieren sich nach wie vor vereinzelt
Stimmen, welche die Einflhrung einer an politische
Kriterien anknipfenden ,Kommissionserlaubnis® auf
europaischer Ebene beflrworten. Rechtstechnisch
soll die , Stimmigkeit” der nationalen Fusionskontrolle
mit der europdischen dadurch wiederhergestellt wer-
den, daB ein zweistufiges Kontrollverfahren nach
deutschem Muster eingefthrt wird. Auf einer ersten
Stufe hétte das angestrebte EU-Kartellamt nach
Rechtskriterien zu entscheiden. Auf der zweiten Stufe
miBte sodann die Kommission Uiber die Zulassung ei-
ner untersagten Fusion nach dem ,allgemeinen
Interesse der Europaischen Gemeinschaft* befinden.
Dieses Konzept wird haufig noch zusétzlich mit dem
politischen Argument unterlegt, die deutsche For-
derung nach einem EU-Kartellamt hétte nur dann eine
Realisierungschance, wenn bei der Fusionskontrolle
eine politische Korrekturmdéglichkeit zugestanden
werde. Die Wirtschaftspolitik kénne in Europa bei der
Fusionskontrolle nicht ohne Ausnahmen vom
Wettbewerbsprinzip auskommen.

Diese Argumentation verkennt, daB die Véter der
europdischen Wettbewerbsregeln der Zulassung von
privaten Wettbewerbsbeschrédnkungen aus nach wie
vor (iberzeugenden Griinden eine absolute Grenze
gesetzt haben. Nach Art. 85 Abs. 3 EG-Vertrag sind
Monopole und marktbeherrschende Stellungen, wel-
che die Funktionsfiahigkeit des Wettbewerbs aufhe-
ben, nicht legalisierungsféhig. Die Schaffung einer
+~EG-Kommissionserlaubnis* fir Zusammenschlisse,
welche zu Marktbeherrschung flhren oder sie verstér-
ken, wirde daher eine Vertragsdnderung vorausset-
zen. Diese wiederum liefe dem mit dem EU-Kartellamt
verfolgten Grundgedanken der Starkung des
Wettbewerbsprinzips in der Gemeinschaft diametral
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zuwider. Gerade in Deutschland ist 6ffentlich nachhal-
tig beklagt worden, daB die neuen, mit den Vertragen
von Maastricht zur Stédrkung der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit der européischen Industrie ge-
schaffenen Art. 3 Buchstabe | und Art. 130 EG-Vertrag
dazu miBbraucht werden kénnten, die Wettbewerbs-
ordnung in der Gemeinschaft auszuhdhlen. Eine der
deutschen Ministererlaubnis analoge Regelung auf
europaischer Ebene wére ein entscheidender wettbe-
werbspolitischer Dammbruch gegen industriepoliti-
schen MiBbrauch. Denn mit einem zweistufigen
Verfahren nach deutschem Muster wére die TUr zur in-
dustriepolitischen Zichtung européischer Champions
weit aufgestoBen.

Position der Monopolkommission

Das ist letztlich auch der Grund, warum die
Monopolkommission in ihrem jingsten Hauptgut-
achten der Idee, zum gegenwadrtigen Zeitpunkt ein
Europdisches Kartellamt zu schaffen, mit Zuriick-
haltung gegeniibersteht. Zwar sprechen auch flr die
Monopolkommission gute Griinde flr die Einflihrung
eines Europdischen Kartellamtes als eine streng wett-
bewerbsbezogene Fachbehérde, doch scheint ihr die
Durchsetzung der Vorstellung einer streng nach wett-
bewerbspolitischen Kriterien entscheidenden Behérde
unter Beibehaltung des einstufigen Systems derzeit
nicht realistisch. Daflr sei der Wettbewerbsgedanke

in der Gemeinschaft insgesamt zu wenig ausgepragt.
Die Fusionskontrolle in Frankreich und GroBbritannien
orientiere sich maBgeblich am ,public interest”. Bei ei-
nem zweistufigen Verfahren werden dagegen die
Vorteile eines Européischen Kartellamtes durch die zu
erwartenden Nachteile aufgewogen werden, wenn die
Europaische Kommission gesetzlich zur Anwendung
politischer Kriterien erméachtigt wirde. Die Monopol-
kommission hegt daher die Beflirchtung, daB der
nicht zuletzt auf intensive Bemiihungen der Bundes-
regierung zurlckgehende bedeutende Fortschritt,
politische Kriterien von der européischen Fusions-
kontrolle fernzuhalten, zunichte gemacht wirde.
Damit wére der Marktwirtschaft in Europa sicher kein
Dienst erwiesen. Offen bleibt allerdings, ob sich nicht
auch diesmal die Bundesregierung in Brissel durch-
setzen kann.

Gefahr der Aushéhlung des Wettbewerbsprinzips

Beim derzeitigen Stand der Integration, bei der es
eine direkte Verantwortlichkeit der EU-Entschei-
dungsinstanzen gegeniiber dem Wabhler nicht gibt,
sollte die Wettbewerbsordnung in Europa — wie in den
Vertragsgrundlagen bislang vorgesehen — unter das
Prinzip des Rechts gestellt bleiben, nicht aber dem
Primat der Politik anheimgegeben werden. Mit wel-
cher politischen Legitimation sollten die Gemein- |
schaftsorgane abwé&gen, ob ,im Ausnahmefall®

Erhard Kantzenbach/Otto G. Mayer (Hrsg.)

Deutschland im internationalen Standortwettbewerb

ser Frage Wesentliches beitragen kann.

der die Konferenz abschlieenden Podiumsdiskussion.

Dieser Band enthilt Referate, Koreferate und Diskussionsbeitrige einer Konferenz zum Thema »Deutschland im
internationalen Standortwettbewerb«. Ziel der Konferenz war es, erstens iiber die in der offentlichen Diskussion
benutzten Begriffe und Konzepte, iiber den Zusammenhang von »Standortqualitit«, »internationale Wettbewerbs-
fihigkeit« und »Wirtschaftswachstum« mehr Klarheit zu gewinnen.

Zweitens wurde erortert, ob die sog. »neue« Wachstumstheorie, wie sie in den 80er Jahren entwickelt wurde, zu die-

Drittens wurden die empirischen Befunde diskutiert, die einen Hinweis iiber die Qualitit des Standortes Deutschland
im internationalen Vergleich sowie iiber die Auswirkungen der deutschen Vereinigung auf die Standortqualitit geben
konnen. Letztlich stellte sich die Frage nach den wirtschaftspolitischen Optionen der Bundesrepublik Deutschland.
Hierzu enthilt der Band nicht nur einen theoretischen Beitrag sowie Kommentare, sondern auch Stellungnahmen aus

1995, 227 8., brosch., 56,— DM, 437,— 6S, 56,— sFr, ISBN 3-7890-3703-6
(Verdffentlichungen des HWW A-Institut fiir Wirtschaftsforschung — Hamburg, Bd. 18)

L3 NOMOS Verlagsgesellschaft + 76520 Baden-Baden {3

38

WIRTSCHAFTSDIENST 1995/



WETTBEWERBSPOLITIK

Marktbeherrschung auf deutschen Mérkten deshalb
tragbar ist, weil die internationale Wettbewerbsfahig-
keit der beteiligten Unternehmen, die méglicherweise
aus anderen Mitgliedstaaten kommen, gestérkt wird?
Wie kann die Wettbewerbspolitik, die in Europa ein
System unverfalschten Wettbewerbs gewahrleisten
soll, ihre Prioritdt behalten, wenn vom Wettbe-
werbsprinzip aus Griinden der politischen Oppor-
tunitat jederzeit abgesehen werden kann? Worin liegt
der Vorteil der Transparenz eines zweistufigen Ver-
fahrens, wenn die Entscheidungstrager nicht einmal
ein schlechtes Gewissen zu haben brauchen, falls sie
mit Monopolen Industriepolitik machen wollen? Wozu
brauchen wir ein EU-Kartellamt, das jederzeit mit
»politischen Erlaubnissen® Gberrollt werden konnte,
die — angesichts ihrer politischen Natur — einer umfas-
senden Gerichtskontrolle entzogen wéren?

Die Beflirworter eines zweistufigen Verfahrens nach
deutschem Muster kénnen hierauf keine wettbe-
werbspolitisch befriedigende Antwort geben. Sie ver-
weisen schlicht auf die theoretische Erwartung, daB
die europaischen Instanzen von den Erlaubnismdg-
lichkeiten ahnlich restriktiv Gebrauch machen wir-
den, wie der Bundesminister fir Wirtschaft in seiner
politischen Entscheidungspraxis. Da aber die Wettbe-
werbsphilosophien der Mitgliedsléander in der Gemein-
schaft nach wie vor unterschiedlich sind und auch die
Entscheidungsstrukturen der Gemeinschaftsorgane
ganz erheblich von der deutschen Situation abwei-
chen, solite sich die deutsche Wettbewerbspolitik
nicht von solchen Spekulationen leiten lassen. Sie
sollte sich auch nicht dadurch entmutigen lassen, daB
der Gedanke eines Européischen Kartellamtes bei un-
seren Partnerlandern noch wenig Resonanz gefunden
hat. Die deutsche Seite stand auch bei Einfihrung der
EU-Fusionskontrolle mit ihrer Forderung nach aus-
schlieBlich wettbewerbsbezogenen Entscheidungs-
kriterien zundchst ziemlich einsam da. Gieichwohl ist
in der Endphase ein Konsens erreicht worden. Warum
sollte dies bei der aus guten praktischen Griinden er-
wiinschten Bildung eines europaischen Wettbe-
werbsamtes ausgeschlossen sein?

Die wirtschaftspolitisch entscheidende Frage ist,
ob auf langere Sicht die Gemeinschaft per saldo et-
was gewinnen kann, wenn sie ein neues Instrument
einfGhrt, mit dem in Ausnahmefallen Marktbeherr-
schung zusammenschluBbeteiligter Unternehmen aus
politischen Griinden zugelassen werden kann.
Abzuwagen ist das Risiko einer generellen Aus-
héhlung des Wettbewerbsprinzips durch politische
Ausnahmeklauseln, die in der Praxis nicht rechtsklar
und stringent zu formulieren sind, gegenlber der
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Gefahr, daB in ganz seltenen Fallen einmal ein unter-
sagter ZusammenschluB endgiltig unterbleiben muB,
obwohl er an sich einem auBerwettbewerblichen
Gemeinschaftsinteresse gedient hatte. Die deutschen
Erfahrungen zeigen, daB dieser Saldo nicht zugunsten
einer Ministererlaubnis ausfalit.

Mehr Wettbewerb statt Protektion

Die deutsche Praxis belegt im Ruickblick, daB die
mit Ministererlaubnissen verfolgten politischen Ziele
vielfach nicht gegen den Markt durchgesetzt werden
konnten. Aber selbst wenn dies auf europdischer
Ebene nicht der Fall sein sollte, gabe es in jedem Fall
effizientere Mittel der Wirtschaftspolitik, um die inter-
nationale Wettbewerbsfahigkeit der Wirtschaft zu si-
chern. Eine auf Effizienz und Innovation setzende
Rahmenordnung ist hierflir von entscheidender
Bedeutung.

Marktbeherrschende Konzerne zu schmieden,
heiBt wirtschaftspolitisch nichts anderes, als mit den
Mitteln der Marktmacht Protektion zu betreiben. Dies
rechnet sich gesamtwirtschaftlich erfahrungsgeman
nicht.

Hinzu kommt, daB die urspriinglich bei Schaffung
der deutschen Fusionskontrolle gesehene Notwen-
digkeit eines politischen Korrektivs gegeniiber einer
an engen nationalen Méarkten orientierten Unter-
sagungspraxis, welche effizienzsteigernde Fusionen
stark erschweren kénnte, heute angesichts des immer
starker zusammenwachsenden Binnenmarktes Gber-
holt ist. Die Entscheidungspraxis des Bundes-
kartellamts hat nach geltender Rechtslage den er-
reichten Integrationsstand sowie die weiteren
Integrationschancen ebenso wie die EG-Kommission
in die Marktanalyse einzubeziehen. Dabei werden
auch die Erkenntnisse der modernen Wettbewerbs-
theorie angewandt, welche die Aufmerksamkeit der
Entscheidungstrédger verstérkt auf Aspekte des po-
tentiellen Wettbewerbs gelenkt hat. Dementspre-
chend sind in der Vergangenheit auch Zusammen-
schlisse, die mit sehr hohen Marktanteilen ver-
bunden waren, zugelassen worden, weil ihr tatsachli-
cher wettbewerblicher Risikogehalt angesichts eines
kinftigen potentiellen Wettbewerbs gering einzu-
schitzen war. Wer den Wettbewerb nicht nur als
grundlegendes Ordnungsprinzip der Wirtschaft aner-
kennt — und das ist nicht nur in Deutschland seit lan-
gem der Fall —, sondern auch als Leitidee der européi-
schen Wirtschaftsintegration, fiir den sollte nur ein
streng wettbewerbsbezogenes Européisches Kartell-
amt Ziel sein und kein zweistufiges Verfahren.
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