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Fehlende Transparenz auf dem Ol- und Kraftstoffmarkt?

Sind die steigenden Benzinpreise ein Zeichen mangelnden Wettbewerbs auf den Ol- und Kraftstoff-
markten? Zur Erganzung der Beitrage im ifo Schnelldienst 11/2012 erldautert Andreas Mundt die
Griinde fiir den Gesetzentwurf zur Einrichtung einer Markttransparenzstelle fiir die Kraftstoffmark-

te beim Bundeskartellamt.

Das Oligopol in Schach
halten

An Stammtischen, in der Politik, in der
Wissenschaft und nicht zuletzt im Bun-
deskartellamt entspinnen sich viele Dis-
kussionen um die Kraftstoffmarkte. Der
Blick der Verbraucher richtet sich insbe-
sondere auf das Niveau der Kraftstoffprei-
se und auf deren haufige Anderungen.
Beide Aspekte stellen fiir eine Vielzahl von
Verbrauchern ein groBes Argernis dar.
Dementsprechend grof ist der Druck auf
die Politik, korrigierend einzugreifen. Die
Bandbreite der diskutierten MaBnahmen,
um der Verargerung der Verbraucher ab-
zuhelfen, reicht von der Senkung der
Steuern und Abgaben auf Kraftstoffe tber
mehr Preistransparenz bis hin zur Regu-
lierung der Kraftstoffpreise.

Das Oligopol und die Folgen

Die Ursachen fUr die Situation auf den
Kraftstoffméarkten hat das Bundeskartell-
amt in seiner im Frthjahr 2011 vorgeleg-
ten Sektoruntersuchung Kraftstoffe de-
tailliert herausgearbeitet: Die Kraftstoff-
markte werden von funf vertikal integrier-
ten Mineralélunternehmen — BP/Aral, Co-
nocoPhilips, Esso, Shell und Total domi-
niert, die zusammen ein wettbewerbslo-
ses Oligopol bilden. Die oligopolistische
Struktur auf den Kraftstoffmarkten wird
dadurch begunstigt, dass es sich bei
Kraftstoffen um homogene Massenguter
handelt, auf der Anbieterseite eine hohe
Transparenz vorliegt und dass die Oligo-
polmitglieder untereinander Uber umfang-
reiche Sanktionsmechanismen verfigen.
Hinzu kommt die herausgehobene Stel-
lung der Oligopolmitglieder gegentber
kleineren und mittleren Mineral6lunterneh-
men, zu denen sie aufgrund ihrer vertika-
len Integration nicht nur horizontal im
Wettbewerb stehen, sondern auch verti-
kale Lieferbeziehungen aufrechterhalten.

Die funf Oligopolisten beeinflussen die
Preissetzung an etwa zwei Drittel aller
Tankstellen — teils Uber eigene »Farben-
tankstellens, teils Uber eigene »weiBe«
Tankstellen oder Uber sogenannte »Mar-
kenpartnervertrage«. Aufgrund inrer markt-
starken Position kdnnen die Oliogopolmit-
glieder kleinere und mittlere Unternehmen
aus dem Markt verdrangen, indem sie
Strategien wie Untereinstandspreis-Ver-
kaufe oder Preis-Kosten-Scheren prakti-
zieren, bei denen vertikal integrierte Unter-
nehmen Kraftstoffe an eigenen Tankstel-
len zu niedrigeren Preisen verkaufen, als
sie fUr die Belieferung freier Tankstellen in
Rechnung stellen.

Die Folgen dieser oligopolistischen Markt-
struktur lassen sich an der Preissetzung
durch die Unternehmen ablesen. In einer
umfangreichen quantitativen Analyse hat
das Bundeskartellamt in der Sektorunter-
suchung Kraftstoffe Preis- und Mengen-
anderungen an rund 400 Tankstellen in
vier Modellregionen Uber den Zeitraum
von dreieinhalb Jahren ausgewertet. Fur
diesen Zeitraum wurden klar nachvollzieh-
bare Preissetzungsmuster festgestellt:
Montags war Kraftstoff regelméaBig am
gunstigsten mit im Wochenverlauf anstei-
genden Preisen. Die Preisdnderungen
spiegelten sich auch in den abgesetzten
Mengen wider, die montags am héchsten
und sonntags am geringsten ausfielen.
Besonders eindrucksvoll waren die Er-
kenntnisse zum Preiséanderungsverhalten
der Oligopolisten. Bei rund 90% aller
Preiserndhungen ging entweder Aral oder
Shell voran; das jeweils andere Unterneh-
men hat regelmaBig innerhalb eines fes-
ten Zeitabstands denselben Preis gesetzt
wie der »First Mover«. Bei diesem identi-
fizierten Preissetzungsverhalten handelt
es sich um Parallelverhalten (»tacit collu-
sion«), das als solches nicht gegen das
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4  Zur Diskussion gestellt

Kartellrecht verstoBt. Auch andere Hinweise auf kartellrechts-
widrige Verhaltensweisen wie z.B. verbotene Absprachen
zwischen den Unternehmen wurden — entgegen fortwah-
render Vermutungen von Verbrauchern — nicht identifiziert.

Regulierungskonzepte als Patentrezept?

Das Marktergebnis, das sich als Konsequenz der oligopo-
listischen Strukturen auf den Kraftstoffmarkten einstellt, ist
weder aus Nachfrager- noch aus wettbewerbsrechtlicher
Sicht erfreulich. Dass sich die Wettbewerbssituation aus dem
Marktgeschehen heraus verbessert, ist gegenwartig nicht
abzusehen. Um Verbesserungen der Wettbewerbssituati-
on zu erreichen, bedarf es allem Anschein nach marktexo-
gener Impulse. Ins Spiel gebracht wurden u.a. Regulierungs-
konzepte, wie sie beispielsweise in Osterreich oder in West-
Australien praktiziert werden.

Die &sterreichische »Spritpreisbremse« gibt vor, dass Tank-
stellenbetreiber die Kraftstoffpreise nur einmal taglich, um
12 Uhr, erhéhen durfen. Preissenkungen sind hingegen je-
derzeit méglich. In Osterreich miissen alle Preiséanderun-
gen von den Tankstellenbetreibern an eine zentrale Daten-
bank gemeldet werden. Den Verbrauchern werden bei In-
ternetabfragen jeweils die funf glinstigsten Tankstellen in
einem bestimmten Umfeld angezeigt. Ahnlich wie im dster-
reichischen Regulierungsmodell mutssen die Tankstellen-
betreiber auch bei der west-australischen »24-Stunden-Re-
gel« ihre Preise im Voraus an eine Datenbank melden, Uber
die die Verbraucher die Kraftstoffpreise abfragen kénnen.
GemaB der »24-Stunden-Regel« missen die Tankstellenbe-
treiber inre Kraftstoffpreise Uber einen Zeitraum von 24 Stun-
den konstant halten.

Verschiedene wissenschaftliche Studien haben u.a. an die-
se beiden Regulierungsmodelle angekntpft und sie im Hin-
blick auf ihre Wirkungen auf den Wettbewerb untersucht.
Weder flUr die dsterreichische »Spritpreisbremse« noch flr
die west-australische »24-Stunden-Regel« gibt es bislang
Untersuchungen, die von einer durchweg positiven wett-
bewerblichen Wirkung der Regulierungskonzepte ausge-
hen. Mit Hilfe der Preissetzungsregeln lassen sich zwar die
Preisschwankungen begrenzen. Dass die Preissetzungsre-
geln jedoch zu einem niedrigeren Preisniveau fUhren, ist nach
derzeitigem Kenntnisstand nicht zu erwarten. Andererseits
konnten —zumindest fUr das west-australische Modell—auch
preiserhdhende Wirkungen nicht belegt werden. Insgesamt
bedeuten Preissetzungsregeln — ungeachtet inrer konkreten
Ausgestaltung — einen Eingriff in die freie Preisbildung am
Markt und sind ordnungspolitisch zu hinterfragen.

Einzelne Elemente der in Osterreich und West-Australien
praktizierten Regeln konnten die Wettbewerbssituation auf
den hiesigen Kraftstoffméarkten moglicherweise positiv be-
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einflussen. Insbesondere lieBe sich die auf Seiten der Nach-
frager gegentiber den marktmachtigen Anbietern bestehen-
de Informationsasymmetrie beseitigen, indem Tankstellen-
betreiber zur Meldung ihrer Kraftstoffpreise an eine zentra-
le Datenbank verpflichtet und den Nachfragern diese Infor-
mationen transparent zur Verfligung gestellt wirden. Das
wUrde eine rationale Auswahlentscheidung der Nachfrager
ermdglichen. Allerdings handelte es sich um eine »volatile
Transparenz«: Zwischen der Preisabfrage durch die Verbrau-
cher und der konkreten Nachfrage kdnnten sich die Preise
bereits geandert haben, was wiederum zu Unmut bei den
Verbrauchern fUhren kénnte. Dergleichen lieBe sich beispiels-
weise durch oben besprochene Preissetzungsregeln behe-
ben, wenngleich diese die genannten Nachteile in Bezug auf
das Parallelverhalten und mdéglicherweise sogar ein hdhe-
res Preisniveau nach sich zogen.

Markttransparenzstellen-Gesetz

Mit dem Gesetzentwurf fur die Einrichtung einer Markttrans-
parenzstelle fur die Kraftstoffméarkte beim Bundeskartell-
amt hat der Gesetzgeber im Frihjahr 2012 nun erste Mal3-
nahmen ergriffen, um den auf den Kraftstoffmarkten identi-
fizierten Wettbewerbsdefiziten zu begegnen. Mit Hilfe einer
fortlaufenden Marktbeobachtung und einer umfangreichen
Datensammlung durch die Markttransparenzstelle soll den
Kartellbehdrden die Verfahrensfiihrung in Fallen vermuteter
Preis-Kosten-Scheren oder Untereinstandspreis-Verkau-
fen erleichtert werden. Je breiter die Datenbasis ist, desto
einfacher kdnnen die Kartellbehérden Verdrangungsstrate-
gien identifizieren und missbrauchliche Verhaltensweisen
sanktionieren. Der vorliegende Gesetzentwurf wirft jedoch
die Frage auf, ob der von den Mineraldlunternehmen an die
Markttransparenzstelle zu meldende Datenumfang im Ver-
héaltnis zu dem bei den Kartellbehérden generierbaren Zu-
satznutzen steht. Insbesondere die fortlaufende Meldung
von Einkaufspreisen von Kraftstoff erscheint nicht zwingend
erforderlich zu sein, um Verdrangungsstrategien auf den
Grund gehen zu kénnen. Verdachtsmomente flr miss-
brauchliche Preis-Kosten-Scheren lassen sich auch anhand
verdffentlichter Notierungen fur Raffinerieerzeugnisse auf-
spuren. Durch gezielte Nachfragen im Verdachtsfall kdnnte
so der burokratische Aufwand sowohl auf Seiten der Mine-
ralélunternehmen als auch seitens der Markttransparenz-
stelle reduziert werden, ohne dass es behdrdlicherseits zu
InformationseinbuBen kommt.

In Sachen Transparenz sieht der Gesetzentwurf bislang vor,
lediglich die Behdrden umfassend Uber die Kraftstoffpreise
zu informieren. Die Moglichkeit, die zulasten der Nachfra-
ger bestehenden Informationsasymmetrien bei den Kraft-
stoffpreisen zu beseitigen, ist derzeit nicht vorgesehen. Soll-
te dies im weiteren Gesetzgebungsprozess erwogen wer-
den, ware zu prifen, alle Tankstellenbetreiber — Oligopolis-
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ten und freie Tankstellen gleichermaBen — zur Meldung ih-
rer Kraftstoffpreise an die Markttransparenzstelle zu verpflich-
ten. Das wirde zwar vor allem bei kleineren und mittleren
Tankstellen zusatzliche Kosten verursachen. LieBe man sie
auBen vor, tauchten sie bei einer transparenten Verdffentli-
chung der Kraftstoffpreise aber nicht auf und fielen wahr-
scheinlich aus dem Fokus zahlreicher preisbewusster Nach-
frager heraus. Inwiefern die Preise aller Tankstellen in einem
gewissen Umkreis oder nur die der z.B. funf preisgunstigs-
ten Tankstellen veroffentlicht werden sollten, misste unter
dem Gesichtspunkt des Geheimwettbewerbs gegebenen-
falls weiter geprtft werden. Dem Bedenken des Gesetzge-
bers, eine Verdffentlichung von Kraftstoffpreisen durch eine
staatliche Stelle verdrange private Anbieter von Online-Platt-
formen zur Abfrage von Kraftstoffpreisen, kbnnte begegnet
werden, indem die Kraftstoffpreise von der Markttranspa-
renzstelle zentral und frei zuganglich gemacht wurden. So
koénnten Anbieter von Online-Plattformen oder Applikatio-
nen flr Mobiltelefone und Navigationssysteme ausgehend
von den Rohdaten bei den Verbrauchern um das beste Mo-
dell konkurrieren.

Wettbewerbssituation schwierig,
aber nicht vollig aussichtslos

Die Wettbewerbssituation auf den Kraftstoffmarkten ist nicht
zufriedenstellend. Verbesserungen aus dem Markt heraus
sind gegenwairtig nicht zu erwarten. Die geplante kontinu-
ierliche Marktbeobachtung durch eine Markttransparenz-
stelle kann disziplinierend auf die Marktteilnehmer wirken
und mdglicherweise zu Verhaltensdnderungen auf der An-
bieterseite beitragen. Veradnderungen im Nachfragerverhal-
ten kdnnten durch den Abbau der im Vergleich zu den An-
bietern bestehenden Informationsasymmetrien durch eine
transparente Verdffentlichung der Kraftstoffpreise angesto-
Ben werden. Unklar ist jedoch, wie die Nachfrager auf eine
derartige »volatile Transparenz« reagieren wurden. Ange-
sichts der Preisschwankungen kdnnte auch eine vorherige
Information Uber die Kraftstoffpreise zum Zeitpunkt der Nach-
frage schon Uberholt sein. Dem kdnnte durch Preissetzungs-
regeln begegnet werden. Solche regulierenden MaBnahmen
stellen jedoch einen erheblichen Markteingriff dar, der aus
ordnungspolitischer Sicht wohl Uberlegt sein will und einer
umfassenden Folgenabschatzung bedarf.

Ein Patentrezept zur Verbesserung der Wettbewerbssitua-
tion auf den Kraftstoffmarkten wird noch gesucht. Selbst
wenn eine Wettbewerbsbelebung gelingen sollte, wird man
Uber kurz oder lang von der zunehmenden Knappheit von
Rohol und den damit verbundenen Preisanstiegen die Au-
gen nicht verschlieBen kénnen. Vor diesem Hintergrund ist
es umso wichtiger, die Verhaltensspielrdume des Oligopols
durch eine effektive Missbrauchsaufsicht und mit gut infor-
mierten Nachfragern zu begrenzen.
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