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Abstract: Die sogenannte Ministererlaubnis als Teil der deutschen Fusionskontrolle
reprasentiert wahrscheinlich das umstrittenste Instrument sowohl in der juristischen
als auch in der 6konomischen Fachdiskussion. Vereinfachend ausgedriickt ermég-
licht die Ministererlaubnis dem Bundeswirtschaftsminister, ein Zusammenschluss-
verbot des Bundeskartellamtes aufgrund von erwarteten positiven Gemeinwohlef-
fekten aufzuheben. Zu den Kritikpunkten zahlt dabei, dass die tatsachlichen Er-
laubnisentscheidungen weniger durch Gemeinwohlerwagungen zu begriinden sei-
en als vielmehr durch politékonomische Interessen bzw. erfolgreiche Lobbyaktivita-
ten. Zwar kénnen wir im vorliegenden Beitrag nicht die tatsachlichen Motivationen
der Erlaubnisentscheidungen nachweisen, aber wir kdnnen mit Hilfe von Ex-Post-
Analysen zeigen, dass sich nur in einem geringen Teil der Erlaubnisfalle die Grinde,
welche zur Erlaubnis fuhrten, ex-post empirisch bestatigt haben und auch auf die
Fusion zurlickzufihren sind. Damit kann die Ministererlaubnis in ihrer gegenwarti-
gen Form nicht als effektives Instrument einer gemeinwohlorientierten Korrektur

von Fusionskontrollentscheidungen eingestuft werden.
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I. Einleitung

Das Instrument der sogenannten Ministererlaubnis in der deutschen Fusionskon-
trolle gehort nicht nur zu den spezifischen Elementen der deutschen Wettbewerbs-
ordnung (und hat bspw. keine Entsprechung auf europaischer Ebene)’, sondern
reprasentiert wohl auch das umstrittenste Instrument — sowohl in der juristischen
als auch in der 6konomischen wettbewerbspolitischen Fachdiskussion (inter alia,
Roth & Voigtlander 2002; Mattes 2004; Bien 2016; Podszun 2016; Pomana &
Nahrmann 2016; Thomas 2018; Budzinski & Stohr 2019). Vereinfachend ausge-
driickt ermdglicht die Ministererlaubnis dem jeweils amtierenden Bundesminister
fur Wirtschaft®, ein Zusammenschlussverbot des Bundeskartellamtes (BKartA) auf-
grund von positiven Gemeinwohleffekten der Fusion aufzuheben. Zu der Vielzahl
an Kritikpunkten zahlt dabei, dass die insgesamt neun Erlaubnisentscheidungen seit
der Einfihrung des Instrumentes 1973 weniger durch Gemeinwohlerwagungen zu
begriinden seien, sondern vielmehr durch politokonomische Interessen der jeweili-
gen Minister bzw. erfolgreiche Lobbyaktivitaten der fusionierenden Unternehmen
zu erklaren waren. Zwar kénnen wir im vorliegenden Beitrag nicht die tatsachlichen
Motivationen der Erlaubnisentscheidungen nachweisen, aber wir kdnnen mit Hilfe
von Ex-Post-Analysen zeigen, dass sich nur in einem geringen Teil der Erlaubnisfalle
die ex-ante vorausgesagten positiven Gemeinwohleffekte der Fusion, welche jeweils
zur Erlaubnis fuhrten, empirisch nachweisen lassen und in noch weniger Fallen sind
diese direkt auf die Fusion zurlckzufuhren. Damit kann das Instrument in seiner
gegenwartigen Form insgesamt nicht als effektiv hinsichtlich einer gemeinwohlori-

entierten Korrektur von Fusionskontrollentscheidungen eingestuft werden.

Das BKartA untersagt Unternehmenszusammenschlisse, wenn diese den wirksa-
men Wettbewerb im erheblichen MaB3e behindern wirden, beispielsweise und ins-
besondere durch die Entstehung oder Verstarkung einer marktbeherrschenden Stel-

lung des fusionierten Unternehmens (§36 (1) S. 1 GWB). Den beteiligten Unterneh-

' Auch wenn genau das gerade im Zusammenhang mit dem europaischen Fusionsfall Sie-
mens/Alstom von franzésischen und deutschen Politikvertretern gefordert wird (BMWi 2019).

2 Das durch den zustandigen Bundesminister gefiihrte Ministerium hat im Laufe der Zeit mehrfach
seinen Namen geandert. Der Einfachheit halber werden wir jedoch durchgangig die Bezeichnung
Bundeswirtschaftsminister verwenden, was sowohl weibliche, als auch mannliche Amtstrager
einschlieBt.



men steht nach der Entscheidung des BKartA die Moglichkeit offen, einen Antrag
auf Ministererlaubnis zu stellen. Diese wird erteilt, wenn im betrachteten Einzelfall
die durch den Zusammenschluss entstehenden Wettbewerbsbeschrankungen durch
gesamtwirtschaftliche Vorteile, ein (dberragendes Interesse der Allgemeinheit
und/oder die Stdrkung der internationalen Wettbewerbsfihigkeit der beteiligten
Unternehmen Uberwogen werden und die Beschrankungen die marktwirtschaftli-
che Ordnung nicht gefdhrden (§42 (1) GWB).? Die Erlaubnis kann mit Auflagen und
Bedingungen verbunden werden (§42 (2) GWB).

Abschnitt Il stellt unseren Beitrag zunachst in den Kontext wettbewerbspolitischer
Ex-Post-Analysen bevor in Abschnitt Ill die eigentlichen Ex-Post-Analysen der Minis-
tererlaubnisse folgen. Diese werden in Abschnitt IV aufbereitet und zusammenge-
fasst, um zu einem abschlieBenden Ergebnis zu gelangen und wettbewerbspoliti-

sche Implikationen auszusprechen.

Il. Ex-Post-Analysen zur Evaluation wettbewerbspolitischer Ent-

scheidungen

Zu den inharenten Schwierigkeiten von wettbewerbspolitischen Entscheidungen im
Rahmen der Zusammenschlusskontrolle zahlt, dass Entscheidungen auf Basis von
far die Zukunft zu erwartenden Effekten getroffen werden missen. Dies gilt zum
einen flar die rein wettbewerbspolitische Entscheidung des Bundeskartellamts, in
der es darum geht, ob ein angemeldeter und untersuchter Unternehmenszusam-
menschluss zu einer erheblichen Beschrankung des wirksamen Wettbewerbs fihren
wird, wenn und falls der Zusammenschluss vollzogen wird (Ex-Ante-Kontrolle). Zum
anderen betrifft diese Problematik auch die Ministererlaubnisentscheidung, in der
es darum geht, ob erhebliche Gemeinwohlgrinde die Inkaufnahme der wettbe-
werblichen Nachteile rechtfertigen kénnen, also ob in Zukunft (nach dem Zusam-
menschluss) diese erheblichen Gemeinwohlgriinde erfullt werden. Sowohl in einer
imperfekten als auch in einer nicht-deterministischen Welt (und erst recht, wenn

beides zutrifft) lassen sich zukinftige Effekte nicht mit Sicherheit vorhersagen, son-

3 Zu einer neueren okonomischen Analyse dieser ,,Gemeinwohlgriinde” vgl. Budzinski & Stohr
(2019).



dern sind zum Entscheidungszeitpunkt unsicher und/oder unbekannt. Daraus fol-
gen zwei Implikationen: erstens kann es zu Fehlentscheidungen kommen (sowohl
auf Ebene der wettbewerbsorientierten Entscheidung des Bundeskartellamts als
auch auf Ebene der gemeinwohlorientierten Entscheidung des Bundeswirtschafts-
ministers), weil die zukinftigen Effekte unzutreffend eingeschatzt worden sind.
Und zweitens lasst sich ex-post besser beurteilen, welche Effekte tatsachlich aufge-
treten sind, als zum Zeitpunkt der Entscheidung (,benefit of hindsight”). Folglich
ermdglichen Ex-Post-Analysen fusionskontrollpolitischer Entscheidungen eine Iden-
tifikation von Entscheidungsfehlern und das Erlangen von Uberlegenem Wissen
Uber die tatsachlichen Wirkungen eines Zusammenschlusses (Kovacic 2006; Berg-
man 2008; Buccirossi et al. 2008, 2011; Don et al. 2008; Neven & Zenger 2008; Da-
vies & Ormosi 2010; Gavil 2011; Budzinski 2012, 2013; Ormosi et al. 2015; Delgado
et al. 2016; Delgado & Otero 2016; Hosken et al. 2017). Dabei tritt eine Asymmetrie
auf: Uber vollzogene Zusammenschlisse lassen sich durch Ex-Post-Analysen leichter
Wirkungsaussagen treffen als tber nicht vollzogene (bspw. untersagte) Zusammen-
schlisse, da in letzterem Fall das Kontrafaktum ceteris paribus schwerer zu be-
stimmen ist. Beide Aussagen lassen sich prinzipiell auch auf die Ministererlaubnis-
entscheidungen Ubertragen. Durch Ex-Post-Analysen lasst sich Wissen darlber ge-
langen, ob die erwarteten Gemeinwohlvorteile eines antiwettbewerblichen Zusam-
menschlusses, welcher durch den Minister gegen das Votum des Bundeskartellam-

tes erlaubt wurde, tatsachlich realisiert werden konnten.

Grundsatzlich lassen sich drei Motive fir Ex-Post-Analysen aufflihren (Budzinski

2013: 202):*

|. Regimerechenschaft. Rechtfertigt das wettbewerbspolitische Regime die ein-
gesetzten Steuergelder absolut (d.h. der Nutzen ist hoher als die Kosten)
und/oder relativ (im Vergleich zur Effizienz vergleichbarer Regimes)? Ubertragt
man dies auf das Konzept der Ministererlaubnis, so ware zu vergleichen, wie

ein Regime mit Ministererlaubnis gegenuber einem System ohne ein solches

4 Die juristische Uberpriifung wettbewerbspolitischer Entscheidungen im Zuge von Gerichtsverfah-
ren infolge von Widerspriichen, Berufungen und Revisionen gehdért dabei zur wettbewerbspoliti-
schen — oder hier gemeinwohlpolitischen — Entscheidung dazu und stellt keine Ex-Post-Analyse
im hier verwendeten Sinn dar (Budzinski 2013).



Instrument abschneidet, um den Nettowohlfahrtseffekt dieses Regimeele-
ments ermitteln zu kénnen.

Il. Organrechenschaft. Hat die Wettbewerbsbehorde (inklusive zustandiger Ge-
richte) korrekt ermittelt und ist sie unter Berticksichtigung institutioneller und
anderer limitierender Faktoren zu der richtigen Entscheidung gelangt? Uber-
tragen auf die Ministererlaubnis: Hat der Bundeswirtschaftsminister unter Be-
rucksichtigung institutioneller und anderer limitierender Faktoren die richtige
Entscheidung getroffen?

lll. Verbesserung zukdinftiger Entscheidung. Hat die wettbewerbspolitische Ent-
scheidung effektiv den wirksamen Wettbewerb geschiitzt? Ubertragen auf die
Ministererlaubnis: Wurden die zur Erlaubnisbegrindung aufgefiuhrten Ge-
meinwohlziele durch den Zusammenschluss erreicht bzw. verwirklicht? Oder
mit anderen Worten: Was kann aus eventuell suboptimalen Entscheidungen
fir zukinftige Falle sowie flir eine Evolution der institutionellen Rahmenbe-

dingungen gelernt werden?

Diese drei Motive gehen mit unterschiedlichen Zielsetzungen und unterschiedlichen
Ansprichen an den Ex-Post-Analyse-Prozess einher. Regimerechenschaft bedeutet
weniger eine Analyse und Evaluation einzelner Entscheidungen, sondern versucht
die aggregierten Wohlfahrtseffekte eines regulatorischen Regimes, mitunter auch in
Bezug auf makrodkonomische GroBen, zu messen (Kosten-Nutzen-Analyse). Dies
entspricht nicht den Zielen und der Vorgehensweise im vorliegendem Papier, in
welchem wir die fallspezifischen Wirkungen der Ministererlaubnis betrachten und
nicht ein Regime mit Ministererlaubnis und ein Vergleichsregime ohne entspre-
chendes Instrument miteinander in Bezug auf ihre Gesamtperformance abwagen
wollen. Aufgrund der vergleichsweisen geringen Frequenz von Ministererlaubnissen

ware dies mit den gangigen Methoden auch nur schwierig umzusetzen.

Das Motiv der Organrechenschaft legt den Fokus auf die einzelnen Entscheidungen
und versucht Entscheidungsfehler aus einer Ex-Post-Perspektive zu identifizieren.
Mochte man hierbei fair mit den entscheidenden Instanzen (Wettbewerbsbehor-
den, Gerichte) umgehen, so sind alle Restriktionen zu beachten, denen diese In-
stanzen zum Zeitpunkt der Entscheidungsfindung unterlagen. Mit anderen Worten,

hier kann gerade nicht tUberlegenes Ex-Post-Wissen zur Anwendung kommen, wel-

6



ches zum Entscheidungszeitpunkt noch nicht bekannt war bzw. noch nicht bekannt
sein konnte. Denn wenn sich eine Entscheidung auf Basis zum Entscheidungszeit-
punkt nicht verfligbarer Informationen ex-post als falsch herausstellt, so kann die-
ser Fehler den entscheidenden Organen im Sinne einer Organrechenschaft nicht
zugerechnet werden. Die Beachtung der Restriktionen und (Wissens-) Limitationen

zum Zeitpunkt der Entscheidung engen eine Ex-Post-Analyse spurbar ein.”

Da das Ziel unserer Analyse aber gerade ist, Wissen Uber die Effekte von Ministerer-
laubnisentscheidungen aus einer — wissensuberlegenen — Ex-Post-Perspektive zu
schaffen, wollen wir uns in diesem Papier diesen Einengungen nicht unterwerfen,
sondern zielen auf die dritte Perspektive. Es geht uns also explizit nicht darum, den
jeweiligen Bundeswirtschaftsminister fur die (Nicht-) Richtigkeit seiner Entschei-
dung verantwortlich zu machen (,,zur Rechenschaft zu ziehen”), sondern wir wollen
Wissen und Transparenz daruber schaffen, ob die Entscheidungen im Rahmen der
Ministererlaubnis die (im Rahmen der jeweiligen Entscheidung selbst-) gesetzten
Ziele erreicht haben. Das ist vermutlich der moderateste Anspruch, der im Rahmen
einer Ex-Post-Analyse gestellt werden kann, aber bereits dieser ermdglicht Lernef-
fekte flr zuklinftige Entscheidungen — und liefert auch Indizien dazu, ob (und wie)
dieses Instrument gegebenenfalls zu verandern ist. Man kénnte von einer Art Con-
trolling-Prozess sprechen, welcher auf die Verbesserung zukunftiger (Ministerer-

laubnis-) Entscheidungen ausgerichtet ist (Budzinski & Stohr 2018).

Im folgenden Abschnitt analysieren wir die bisherigen Ministererlaubnisentschei-
dungen, insbesondere die jeweils greifenden Entscheidungsgriinde, und evaluieren
(i) ob sich die erwarteten Gemeinwohleffekte auf Basis einer Ex-Post-Betrachtung
empirisch bestatigen lassen und (ii) ob dies plausibel auf den wettbewerbswidrigen
Zusammenschluss zurlickgefuhrt werden kann. Dabei betrachten wir ausschlieBlich
die erteilten Ministererlaubnisse und die von den jeweiligen Ministern offiziell ver-
lautbarten Begrindungen. Weder analysieren wir eventuelle verborgene Grinde,

die nicht in der offiziellen Entscheidungsbegriindung genannt werden, noch evalu-

> Es ist auch zu beachten, dass es bei einem Nachweis von Entscheidungsfehlern im Sinne einer
Organrechenschaft moglicherweise zu juristischen Ansprichen der Normadressaten kommen
konnte.



ieren wir die vorangegangenen Verbotsentscheidungen des BKartA.° Die Beschran-
kung auf die tatsachlich erteilten Erlaubnisse liegt zum einen in der Fallzahl be-
griindet, zum anderen auch darin, dass die seitens der Firmen vorgebrachten und
im Ministererlaubnisverfahren letztendlich erfolglosen Griinde sehr divers und
kaum vernlinftig ex-post Uberprifbar sind (Budzinski & Stohr 2019). Zudem ist un-
klar, wie sich Unternehmen und Markte in den Fallen, in denen die Erlaubnis nicht
erteilt wurde, im Falle einer Erlaubnis entwickelt hatten, da das Kontrafaktum hier
nur schwer zu bilden ist. Das heif3t, der benefit-of-hindsight-Vorteil gilt nur fir die
Falle, in denen die Ministererlaubnis tatsachlich erteilt wurde. Daraus folgt, dass wir
nur sogenannte false positives — also tatsachliche Eingriffe des Wirtschaftsministers,
welche sich ex-post als ungerechtfertigt in Bezug auf die Ziele herausstellen — und
keine false negatives finden kénnen. Dem entsprechend kénnen wir nichts dartber
aussagen, ob die Interventionstiefe der Ministererlaubnis zu stark oder zu schwach
ist, sondern , lediglich” Aussagen zur generellen Akkuranz bzw. Treffsicherheit des

Instruments treffen.

lll. Analyse der Ministererlaubnis-Entscheidungen

Im Folgenden analysieren wir die erteilten Erlaubnisse bzw. deren Griinde auf Basis
einer Ex-Post-Betrachtung daraufhin, (i) ob die erwarteten positiven Gemeinwohlef-
fekte eingetreten sind und (ii) ob dies plausibel durch den vom Minister genehmig-
ten Zusammenschluss verursacht worden sein kann. Dazu untergliedern wir teilwei-
se in Fallgruppen. So werden die drei Falle im Energiesektor gemeinsam betrachtet,
da hier zum einen die beteiligten Unternehmen bereinstimmen (in den ersten bei-
den Fallen war jeweils VEBA beteiligt, im dritten Fall die aus VEBA hervorgegangene
E.ON) und zum anderen die Begriindungen fir die Erlaubnisse weitgehend tberein-
stimmen. Zudem ist die Argumentation zu den Effekten nur im Gesamten zielflih-
rend, da es sich hierbei um einen einzigen relevanten Markt handelt und dessen

Entwicklung aufgrund der erlaubten Zusammenschlisse untersucht werden kann.

& Hierzu sei betont, dass ein Ministererlaubnisverfahren nicht dazu dient, eine fehlerhafte Kartell-
amtsentscheidung aufzuheben oder zu revidieren. Hierfur existiert der Gerichtsweg, d.h. die
Normadressaten kénnen bei den zustandigen Gerichten gegen jede Entscheidung des Bundeskar-
tellamtes vorgehen. Insofern geht ein Ministererlaubnisverfahren implizit davon aus, dass die
Verbotsentscheidung des Bundeskartellamts aus Wettbewerbsperspektive korrekt ist.



Die weiteren Falle sind chronologisch geordnet. Es werden zunachst jeweils kurz die
Griinde des Ministers flir die Erteilung der Erlaubnis zusammengefasst, um diese

anschlieBend auf ihr ex-post Eintreten zu untersuchen.

1. Die ,Energie-Falle”
1.1 VEBA/Gelsenberg (1974)

Beqgriindung des Bundeswirtschaftsministers

Schon der erste Fall eines Antrags auf Ministererlaubnis, direkt nach Einfihrung des
Instrumentes im Rahmen der Fusionskontrolle, war umstritten. So wurde hier nicht,
wie in §42 GWB gefordert und auch in allen folgenden Fallen durchgefuhrt, zu-
nachst ein Gutachten der Monopolkommission angefertigt. Der Bundeswirt-
schaftsminister wog allein auf Grundlage der Untersagungsverfligung des Bundes-
kartellamtes die dort analysierten Wettbewerbsbeschrankungen mit den von den
Unternehmen vorgebrachten Gemeinwohlgriinden ab (BMWi 1974). Das Gutachten
der Monopolkommission wurde erst nachtraglich, allein auf Initiative der Kommis-
sion hin, angefertigt und veréffentlicht (Monopolkommission 1975: 9-10). In der
Begriindung der Entscheidung zugunsten einer Ministererlaubnis bezeichnete der
Bundeswirtschaftsminister die langfristige Sicherung der Mineralélversorgung zu-
gleich als dberragendes Interesse der Allgemeinheit (Interesse an einer gesicherten
Energieversorgung) und als gesamtwirtschaftlichen Vorteil. Die mit dem Zusam-
menschluss einhergehende Neuordnung des Marktes wirde eine wichtige Voraus-
setzung fur Verhandlungen mit den erdélférdernden Landern bieten (i.S. der Schaf-
fung einer countervailing power in Form von groBerer Nachfragemacht auf Seiten
der zusammengeschlossenen Unternehmen) und damit den Bezug des Rohstoffes
sowie die Beteiligung Deutschlands an GroBprojekten in diesem Bereich absichern

(BMWi 1974).



1.2 VEBA/BP (1978-1979)

Begriindung des Bundeswirtschaftsministers

Im zweiten Ministererlaubnis-Fall im Energiesektor wurden ahnliche Begrindungen
hervorgebracht wie im ersten Fall: der erhebliche Beitrag des Zusammenschlusses
zur Versorgungssicherheit Deutschlands im Mineral6lsektor war ausschlaggebend
far die Erteilung der Erlaubnis unter Auflagen und Beschrankungen (VerauBerung
von Unternehmensanteilen, Aufkiindigung von Wettbewerbsverboten und Abgren-
zungen von Versorgungsgebieten, Beschrankungen von Stimmrechten). Ein beson-
ders groBes energiepolitisches Interesse bestiinde in der Uberwindung der Struk-
turkrise der deutschen Mineraldlindustrie. Durch die vorgenommene Umstrukturie-
rung zweier Unternehmen, welche insgesamt tber 30% der deutschen Raffinerie-
kapazitaten hielten, konnten diese Probleme ohne Einsatz staatlicher Subventionen
Uberwunden werden. Ebenfalls entscheidend war die hohe Importabhangigkeit
Deutschlands (die Importquote fir Mineraldlprodukte lag zum Zeitpunkt der Ent-
scheidung bei knapp 40%) und das dadurch entstehende Risiko. Zudem wirde
durch den Zusammenschluss der Verbleib der VEBA auf dem Mineral6lmarkt gesi-
chert und die Kooperationsfahigkeit auf internationalen Beschaffungs- und Ab-
satzmarkten gesteigert, was wiederum der Versorgungssicherheit mit Energie die-
nen wuirde. Dazu triige auch der Eintritt der BP als selbststandiger Erdgasimporteur
bei. Hierdurch wiirde der Zugang zu den internationalen Markten nicht nur mit
VEBA im Erdoél- sondern insbesondere auch mit BP im Erdgasbereich gesichert
(BMWi 1979).

1.3 E.ON/Ruhrgas (2002)

Begriindung des Bundeswirtschaftsministers

Im Fall E.ON/Ruhrgas entschied aufgrund einer vom Minister selbst aufgezeigten
moglichen Befangenheit nicht der damalige Bundeswirtschaftsminister Werner Muil-
ler, sondern Staatssekretar Alfred Tacke in Vertretung (BMWi 2002a: Rd. 87-92).
Muller war vor seiner Tatigkeit als Bundeswirtschaftsminister im E.ON-
Vorgangerunternehmen VEBA in leitender Position tatig gewesen, was dazu fuhrte,

dass die Offentlichkeit Giber einen schon feststehenden Ausgang des Falles ebenso
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diskutierte wie Uber eine nach positiver Entscheidung erwartete Riickkehr Mdllers in
den Energiesektor — welche 2003 tatsachlich eintrat. Begrindet wurde die Erlaubnis
unter Auflagen (VerauBerungsauflagen, Absto3 von Beteiligungen, Einfihrung ei-
nes Gas-Release-Programms) erneut vor allem mit der langfristigen Sicherung der
Energieversorgung Deutschlands. Auch die Verbesserung der internationalen Wett-
bewerbsfahigkeit der Ruhrgas durch eine Verbesserung ihrer finanziellen Situation
und Gesellschafterstruktur und damit einhergehend ein Ausbau der internationalen
Absatz- und Beschaffungsmarktbeziehungen wurden als Begriindung genannt. So,
und auch durch eine starkere vertikale Integration durch den Anschluss der Ruhrgas
an das Verteilsystem der E.ON, sollten diese Aspekte lang- und kurzfristig eine
preisglnstige Energieversorgung und die Abdeckung von Bedarfsspitzen sichern
(BMWi 2002a: Rd. 105-132). Eine Besonderheit in diesem Fall war die nachtragliche
erneute Prufung der Entscheidung aufgrund von Beschwerden vor dem Oberlan-
desgericht (OLG) Dusseldorf. Diese nachtragliche Prifung fliihrte zu Anpassungen
der Auflagen, jedoch nicht zu einer grundsétzlichen Anderung der Entscheidung
(BMWi 2002b).

1.4 Analyse der Energiefdlle

Wesentliches Ziel, welches mit den drei erteilten Erlaubnissen erreicht werden soll-
te, war die langfristige Sicherung der Energieversorgung in Deutschland. Zwar ist es
seither weder im Bereich von Erdgas, noch im Bereich Erddl zu einem erheblichen
Versorgungsausfall gekommen (BMWi 2017: 24; BGR 2015). Fraglich ist jedoch,
inwieweit die Versorgungssicherheit vor den Fusionen bedroht war, denn auch vor
den Zusammenschlissen kam es jeweils nicht zu groBflachigen Ausféllen der Ener-
gieversorgung in Industrie oder Haushalten. Insofern kann nicht gefolgert werden,
dass die erlaubten Zusammenschlisse instrumental fur die weiter bestehende Ver-

sorgungssicherheit waren.

Im Fall E.ON/Ruhrgas wurde zudem der Aspekt der preisglinstigen Energieversor-
gung als Gemeinwohlziel genannt. Zur Uberpriifung des Eintretens dieses Effekts ist

in Abbildung 1 die Entwicklung der Energiepreise in Deutschland im Zeitraum von
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1995 bis 2017 dargestellt. Konkret werden Strom- und Erdgaspreise sowohl bei der

Abgabe an private Haushalte, als auch bei der Abgabe an die Industrie dargestellt.

Abbildung 1 — Energiepreise in €-Cent pro kWh in Deutschland 1995-2017
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Eigene Abbildung. Datenquelle: BMWi 2018.

Die Energiepreise fur Haushalte sind jeweils inklusive aller Steuern und Abgaben
dargestellt, die Industriepreise enthalten jeweils keine Mehrwertsteuer und erstat-
tungsfahige Steuern und Abgaben. Es zeigt sich insgesamt durchschnittlich ein An-
stieg aller vier Energiepreise, auch nach dem Zeitpunkt der Fusion im Jahr 2002.
Insbesondere im Bereich der Abgabe von Strom an private Haushalte ist dieser An-
stieg besonders deutlich. Die Erdgaspreise sind im Zeitverlauf nur leicht gestiegen.
Um Aussagen daruber treffen zu kénnen, ob diese Preisentwicklung als positiv flr
das Gemeinwohl bezeichnet werden kann, wurden Preisvergleiche zu Deutschlands
Nachbarlandern angestellt. Auch im europaischen Vergleich lasst sich keine veran-
derte Entwicklung der Preise nach der Fusion feststellen. Die Strom- und Erdgas-
preise fur Industrie und Haushalte, ebenso wie die Preise flr Heizél und Kraftstoffe
entwickelten sich nach der Fusion weiterhin etwa parallel zu den Preisen in den eu-

ropaischen Nachbarstaaten’” (BMWi 2018). Dementsprechend kann hier keine expli-

7 Zum Vergleich herangezogen wurden hier Danemark, Frankreich, die Niederlande und Osterreich.

In allen diesen Staaten gibt es mittlerweile eine Beteiligung von E.ON am Energiemarkt (in Oster-
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zit positive Auswirkung der Ministererlaubnis im Sinne von preisglinstigeren Ener-

giepreisen flr die deutschen Verbraucher und Industrie festgestellt werden.

2. Babcock/Artos (1976)

Beqgriindung des Bundeswirtschaftsministers

Im Jahr 1975 erwarb die Deutsche Babcock AG die Mehrheit des Kapitals der Artos-
Gruppe. Vom Zusammenschluss betroffen waren bei den beiden Maschinenbau-
Unternehmen insbesondere die Produktionsbereiche fur Textilveredelungsmaschi-
nen (Monopolkommission 1977a: 21, 24). In diesem Fall wurde der Zusammen-
schluss erst im Nachhinein angemeldet — was bis zur 6. GWB-Novelle im Jahr 1999
zulassig war (Sabir 2013: 23) — und vom Bundeskartellamt untersagt. Nach dem
Antrag auf Erteilung einer Ministererlaubnis kam der damalige Bundeswirtschafts-
minister zu dem Schluss, dass im vorliegenden Fall die Sicherung der Arbeitsplatze
bei Artos, insbesondere in einer wirtschaftsschwachen Region (die Produktionsstat-
ten von Artos lagen Uberwiegend in strukturschwachen Gebieten in Niedersachsen,
teilweise im sog. Zonenrandgebiet), besonderes Gewicht hatte. Diese Arbeitsplatze
wurden, so geht es aus dem Antrag der Unternehmen und der Entscheidung des
Ministers hervor, bei Untersagung des Zusammenschlusses durch den dann unver-
meidlichen Konkurs der Artos ersatzlos wegfallen. In der Entscheidung des Minis-
ters wurde auch deutlich, dass eine nachtragliche Anmeldung des Zusammen-
schlusses und Kosten einer Ruckfiihrung in zwei getrennte Unternehmen inklusive
moglicher Arbeitsplatzkiirzungen kein Druckmittel darstellen diirfte, um eine Minis-
tererlaubnis zu ,erzwingen”. Dieser Aspekt wurde im Rahmen der Entscheidung
also nicht berucksichtigt, trugen doch die Unternehmen selbst das jeweilige Risiko,
je nachdem ob sie sich entschieden einen Zusammenschluss vor oder nach Vollzug

anzumelden.

Auch nach Abwagung mit den entstehenden Wettbewerbsbeschrankungen auf ei-

nem Markt, der zu groBen Teilen aus kleineren und mittleren Unternehmen be-

reich seit 2010, in Frankreich lber eine Partnerschaft seit 2008, in den Niederlanden seit 2006
und in Danemark seit 2000). Die Lander wurden aufgrund ihrer geografischen Nahe und der Tat-
sache gewahlt, dass E.ON hier in den meisten Fallen nicht schon vor der Ministererlaubnis im Jahr
2002 beteiligt war und so verglichen werden konnte, wie sich die Preise ohne den, durch die Fu-
sion mit Ruhrgas erwarteten, positiven Effekt entwickelt haben.
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stand, Uberwog nach Auffassung des Bundeswirtschaftsministers der Gemeinwohl-
vorteil der Arbeitsplatzsicherung insoweit, dass die Erlaubnis unter Auflagen erteilt
werden konnte. Mdgliche negative Auswirkungen auf die Arbeitsplatzsituation in
diesen mittleren und kleinen Konkurrenzunternehmen wurden nicht betrachtet, da
ein potenzieller Wegfall dieser laut Minister nicht dem Zusammenschluss zugerech-
net werden kénne, sondern auf die allgemeine konjunkturelle Lage der Branche
zurlickzufihren sei. Die genannten Auflagen enthielten unter anderem das Verbot
fur das zusammengeschlossene Unternehmen weitere Zusammenschliisse im Be-
reich Textilmaschinenbau einzugehen. Ein jeder solcher Zusammenschluss unterlage
zwar einzeln der Fusionskontrolle, durch das Verbot konnte jedoch diese Einzelfall-
prufung mit moglichen Schwierigkeiten im Nachweis der Untersagungsgriinde um-
gangen werden. Demnach sollten durch die Unterbindung weiteren externen
Wachstums durch Zusammenschlisse die moéglichen zukiinftigen Wettbewerbsbe-

schrankungen minimiert werden (BMWi 1976).

Analyse

In diesem Fall sind die Mitarbeiterzahlen des zusammengeschlossenen Unterneh-
mens von Interesse, da die Sicherung dieser Arbeitsplatze in einer strukturschwa-
chen Region der einzige Grund fir die Erteilung der Erlaubnis war. Der im Nach-
hinein angemeldete Zusammenschluss war ab dem 01. Januar 1975 wirksam. Be-
trachtet man nun die Entwicklung der Mitarbeiterzahlen Uber die folgenden Jahre

ergibt sich das in Abbildung 2 dargestellte Bild.
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Abbildung 2 - Entwicklung der Mitarbeiterzahlen des zusammengeschlossenen

Unternehmens 1976-1988
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Eigene Abbildung. Datenquellen: Geschéaftsberichte der Deutsche Babcock Gruppe 1979/80,
1983/84, 1987/88.

Die Interpretation der Zahlen aus den Geschaftsberichten wird dadurch erschwert,
dass in verschiedenen Jahren unterschiedliche Angaben gemacht werden. So stim-
men beispielsweise die Daten zu den Mitarbeiteranzahlen fir die Jahre 1979 und
1980 in den Geschaftsberichten aus 1979/80 und 1983/84 nicht Gberein. Auffallig
ist dabei allerdings, dass in dem frilheren Geschaftsbericht die Zahlen weitaus ho-
her lagen. Laut der dortigen Angaben wurden mehr als 30.000 Mitarbeiter im Jahr
1980 gezahlt, im Geschaftsbericht aus 1983/84 waren es lediglich knapp 25.000
Mitarbeiter. Die niedrigeren Zahlen erscheinen jedoch im Gesamtbild plausibler,
weswegen auf diese Daten zurtickgegriffen wurde. Fraglich ist dadurch jedoch ins-
gesamt die Genauigkeit der Zahlen — insbesondere aus den Jahren vor 1979. Grobe
Entwicklungen sind jedoch trotzdem abzulesen, sodass, mit einer gewissen Vor-
sicht, einige interpretierende Aussagen getroffen werden kénnen. Fir den Vergleich
sind auch die Mitarbeiterzahlen beider Unternehmen vor dem Zusammenschluss

notwendig. Diese werden in Tabelle 1 dargestellt.
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Tabelle 1 — Mitarbeiterzahlen der Unternehmen vor bzw. wéhrend des Zusammen-

schlusses in den Jahren 1974 und 1975

Jahr Artos-Gruppe Deutsche Babcock AG Gesamt
1974 2.300 29.374 31.674
1975 1.607 28.284 29.891

Eigene Darstellung. Datenquelle: Monopolkommission 1977a: 14-19.

Die Angaben wurden jeweils flr das Ende des Jahres gemacht. Mit der Wirkung des
Zusammenschlusses seit dem 01. Januar 1975, wobei der Vertrag hierzu erst im
Marz des Jahres geschlossen wurde (Monopolkommission 1977a: 21), sind also
insbesondere die Ubergangszeit zwischen 1974 und 1975, sowie die kurz darauf-
folgenden Jahre relevant. Dargestellt sind in Abbildung 2 zwar die Entwicklungen
bis 1988, je spater der Zeitpunkt nach dem Zusammenschluss und der Ministerer-
laubnis jedoch ist, desto schwieriger wird die Interpretation der Ergebnisse. Ein Ab-
sinken oder Steigen der Beschaftigungszahlen kann immer auch durch anderweiti-
ge externe Einflisse ausgeldst worden sein. Gleiches gilt natlrlich auch fir die Zeit
kurz nach dem Zusammenschluss, hier ist es jedoch durchaus wahrscheinlicher,
dass mogliche Veranderungen der Zahlen durch ebenjenen Zusammenschluss her-
vorgerufen wurden. Zwar ist zu erkennen, dass die Anzahl der Mitarbeiter bis 1977
abnimmt, jedoch steigt sie im darauffolgenden Jahr wieder und schwankt insge-
samt im Zeitverlauf deutlich. Das Absinken der Mitarbeiteranzahl der Artos-Gruppe
zwischen 1974 auf 1975 kann als eine Auswirkung des geringen Unternehmenser-
folgs interpretiert werden, welcher schlussendlich der Grund fir den Zusammen-

schluss war.

Eine Interpretation der Ergebnisse ist insgesamt nur im Zusammenhang mit der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und der Entwicklung der Gesamtarbeitslosig-
keit in der Bundesrepublik Deutschland im gleichen Zeitraum sinnvoll. Dazu sind in
Tabelle 2 einige VergleichsgroBen aufgefuhrt. Im betrachteten Zeitraum von 1974
bis 1984 stiegen die Anzahl an Arbeitslosen und die Arbeitslosenquote deutlich. Die
Zahl der Erwerbstatigen schwankt jedoch nur leicht und steigt insgesamt gesehen
leicht an. Damit verlauft die Entwicklung der Beschaftigungszahlen im zusammen-

geschlossenen Unternehmen parallel zum Trend der Arbeitslosigkeit in Deutsch-
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land, zumal die Arbeitslosenquote in Niedersachsen im betrachteten Zeitraum je-
weils deutlich héher war als im Bundesdurchschnitt (Statista 2018). Das Absinken
der Mitarbeiteranzahl um mehr als 25% bei der Deutschen Babcock Gruppe im ge-
nannten Zeitraum kann also nicht zwingend als negative Auswirkung des Zusam-
menschlusses angesehen werden, sondern als ,normale” Entwicklung aufgrund der
auBeren gesamtwirtschaftlichen Umstande. So erreichte die Inflationsrate im Jahr
1974 in Folge der Olkrise im Jahr 1973 einen Héchstwert von 7,0%, das Wachstum
des Bruttosozialprodukts stagnierte im gleichen Jahr und sank im folgenden Jahr
sogar ab. Insgesamt kann anhand der dargestellten Zehnjahresdaten zur Gesamt-
wirtschaft jedoch nur schwer eine konkrete Aussage zur Auswirkung auf einzelne
Unternehmen getroffen werden. Auch die Betrachtung eines kirzeren Zeitraums
von drei bis flnf Jahren tragt nicht dazu bei, genauere Aussagen treffen zu kénnen.
In diesem Zeitraum entwickeln sich die Arbeitsmarktdaten erneut dhnlich konform

mit den Beschaftigungszahlen im zusammengeschlossenen Unternehmen.

Inflationsrate und Bruttosozialprodukt reagieren auf kurzfristige Schocks und ent-
wickeln sich aufgrund dessen nicht linear. Dadurch wird es noch schwieriger eine
allgemeingultige Aussage zu potenziellen Auswirkungen der erteilten Ministerer-

laubnis zu bilden.

Tabelle 2 — Gesamtwirtschaftliche Entwicklung der BRD 1974-1984

Jahr Erwerbstatige Arbeitslose Arbeitslosenquote | Wachstumsrate Brut-
(in Tausend) (in Tausend) (in %) tosozialprodukt (in %)
1974 26.924 582 2,5 0,0
1975 26.248 1.074 4,6 -1.1
1976 26.139 1.060 4,5 5,5
1977 26.198 1.030 4,3 2,6
1978 26.457 993 4,1 3,4
1979 26.968 876 3,6 4,1
1980 27.420 889 3,6 0,9
1981 27.453 1.272 5,1 0,0
1982 27.241 1.833 7,2 -1.1
1983 26.993 2.258 8,8 2,1
1984 27.226 2.266 8,8 3,1

Eigene Darstellung. Datenquellen: Grosser et al. 1996: 84-85, 137; Statistisches Bundesamt 2018a.
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Die Rettung der im Antrag konkret genannten 1.350 Arbeitsplatze bei Artos kann
hier nicht explizit nachgewiesen werden, da das fusionierte Unternehmen in den
Folgejahren Arbeitsplatze in einem deutlich gréBeren Volumen als diese Summe
abgebaut hat (innerhalb von 5 Jahren mehr als 5.000). Das Eintreten der positiven
Gemeinwohleffekte, welche die Erteilung der Ministererlaubnis begriindeten, kann
aus der ex-post Sicht also nicht gestutzt werden. Klar wird, dass das zusammenge-
schlossene Unternehmen das Personal deutlich gekurzt hat. Dies kdnnte freilich
(auch) auf die gesamtwirtschaftliche Entwicklung als Folge der Olkrisen und dem
Abklingen des Wirtschaftsbooms in Deutschland zuriickgefiihrt werden, woraus
wiederum nicht geschlossen werden kann, dass die Unternehmen ohne den Zu-
sammenschluss ebenso viele (oder mehr) Arbeitsplatze abgebaut hatten. Auch ein
eventueller Konkurs des Gbernommenen Unternehmens hatte c.p. zu einem gerin-
geren Arbeitsplatzverlust als dem tatsachlich eingetretenen gefihrt, so dass auch
der Aspekt einer Sanierungsfusion nicht Gberzeugen kann. Insgesamt kann nicht
gefolgert werden, dass der erheblichen Einschrankung des Wettbewerbs empirisch

positive Gemeinwohleffekte entgegenstanden.

3. Thyssen/Hiiller Hille (1977)

Begriindung des Bundeswirtschaftsministers

Auch dieser Fall war im Bereich Maschinenbau angesiedelt und erneut kam dem
Arbeitsplatzargument besondere Bedeutung zu, jedoch nicht uneingeschrankt,
weswegen es vom BWMi folgendermaBen relativiert wurde: , Die kurzfristige Erhal-
tung von Arbeitsplatzen darf insbesondere nicht zu einer Gefahrdung der Wettbe-
werbsfahigkeit der deutschen Volkswirtschaft fihren” (BMWi 1977: 666). Das Ar-
gument der Beschaftigungssicherung fand vor dem Hintergrund Anwendung, dass
bei Huller Hille relevantes technologisches Potenzial nicht nur in Form von Kon-
struktionsunterlagen und/oder gewerblichen Schutzrechten vorhanden sei, sondern
insbesondere auch in Form von hochspezialisierten Fachkrafte-Teams. Diese waren
durch den drohenden Konkurs des Unternehmens sehr wahrscheinlich zerschlagen

worden, was zum Verfall der so erlangten Erfahrungen und des Wissens geflihrt

18



hatte.® Gerade jedoch Deutschland, ein rohstoffarmes Land, sei in Zeiten von wach-
sender internationaler Arbeitsteilung und hoher Exportabhangigkeit von leistungs-
fahigen Hochtechnologie-Unternehmen abhdngig. Um die Bildung eines solchen
Unternehmens nicht zu behindern, wurde der bereits vollzogene Zusammenschluss
im Nachhinein vom Minister erlaubt — wenn auch nur als Teilerlaubnis. So wurden
die wettbewerbsbeschrankenden Wirkungen des Zusammenschlusses dahingehend
in die Abwagung mit einbezogen, dass Thyssen lediglich eine 45%-ige Minderheits-
beteiligung an Huller Hille erwerben durfte bzw. den vollzogenen Erwerb von 100%
des Stammkapitals des Unternehmens teilweise riickgangig machen musste (BMWi

1977).

Analyse

Der Werkzeugmaschinenhersteller Huller Hille besteht nach vielen Umstrukturierun-
gen bis heute, wenn auch nicht mehr als Teil von Thyssen. Im Jahr 2017 wurde das
Unternehmen vom Maschinenbau-Startup Zuse Holding aufgekauft, nachdem es
zuvor zu Beginn der 2000er Jahre von Thyssen abgestoBen worden war. Auch fir
den Aufkauf in 2017 war die Spezialisierung und Erfahrung der Mitarbeiter ein
Hauptgrund. Zuse erhoffte sich einen Schub an Technologiekompetenz (Zuse Huller
Hille 2018). Ob allerdings genau jene knapp 2.250 Arbeitsplatze bei Huller Hille in
den genannten Fachkrafte-Teams (Monopolkommission 1977b: 78-79) erhalten
blieben, ist ex-post nicht Uberprufbar. Insbesondere die Aufspaltung des Unter-
nehmens im Zeitverlauf macht die Analyse des Eintretens der erhofften positiven
Gemeinwohleffekte der Ministererlaubnis schwierig. Insgesamt deutet die Verwen-
dung der damaligen Begriindung fiir die aktuellste Ubernahme 2017 darauf hin,
dass das Knowhow erhalten geblieben ist. Dennoch entzieht sich der Fall einer ge-
nauen ex-post Uberpriifbarkeit, da das Kriterium fiir die Erlaubnis sehr wenig konk-
ret ausgestaltet ist. Dies konnte aus politékonomischer Sicht auch eine Strategie
des Ministers sein, um eine (teilweise) Immunitit gegen eine Uberprifung von Fall-

entscheidungen — und damit der méglichen Aufdeckung von Fehlern — zu erzielen.

8 Das Bundeskartellamt hatte jedoch argumentiert, dass es weniger wettbewerbsschadigende Zu-
sammenschlussmaoglichkeiten als die angemeldete Fusion gegeben hatte, um Hiller zu retten
(Monopolkommission 1977b: 73).
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4. IBH/WIBAU (1981)

Begriindung des Bundeswirtschaftsministers

Im Fall IBH/WIBAU, ebenfalls im Bereich Maschinenbau angesiedelt, nannte der
Bundeswirtschaftsminister in seiner Verfligung zunachst die geringe Bedeutung der
vom Bundeskartellamt unterstellten Wettbewerbsbeschrankungen als einen Grund
fur seine Abwagung zugunsten der Erlaubnis. Diese ergab sich nhach Meinung des
Ministers aufgrund des geringen Volumens des inlandischen Marktes und der ins-
gesamt eher am Export orientierten Charakteristik des Gesamtmarktes. Dadurch
wilrde eine bundesweit marktbeherrschende Stellung (inklusive der dadurch ent-
stehenden Wettbewerbsbeschrankungen) durch eine Betrachtung des Welt-
Gesamtmarktes relativiert werden. Als wesentlicher Grund fur die Erteilung der Mi-
nistererlaubnis wurde die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit auf internationalen
Markten angegeben. Dieser explizit im Gesetz verankerte Grund sei insbesondere
durch die Ermoéglichung der Teilnahme des fusionierten Unternehmens am interna-
tionalen Markt gegeben. Diese entstehe durch eine nunmehr breitere und um Ser-
viceleistungen erweiterte Produktpalette, wodurch eine Expansion moglich wirde.
Im Zuge des Eintritts auf Auslandsmarkte wirden zudem inldandisch Arbeitsplatze
bei WIBAU erhalten und geschaffen werden. Aufgrund dessen, dass der Zusam-
menschluss zum Zeitpunkt der Antragsstellung bereits vollzogen war, konnte eine
kurzfristige Sicherung von Arbeitsplatzen vermeintlich bereits nachgewiesen wer-
den: Die Antragssteller machten deutlich, dass bei Nichterteilung der Erlaubnis der
Konkurs der WIBAU und damit verbunden der Wegfall hunderter Arbeitsplatze in
einem strukturschwachen Gebiet drohe. Das Argument der Beschaftigungssiche-
rung konne laut Bundeswirtschaftsminister jedoch nicht isoliert von der Aus-
landsexpansion betrachtet werden, da es in einem solchen Fall nicht das nétige
Gewicht hatte, um als Gemeinwohlgrund im Rahmen eines Verfahrens um eine Mi-

nistererlaubnis zu dienen (BMWi 1981).

Analyse

Nur kurze Zeit nach der Erteilung der Erlaubnis im Jahr 1981 meldete die IBH Kon-

kurs an — was durch die Kuirze der Zeit auf eine schon langer eher angespannte Si-
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tuation des Unternehmens hindeutet. Dadurch gingen bei dem Maschinenbaukon-
zern weltweit viele Tausend Arbeitsplatze verloren. Sowohl der in der Ministerer-
laubnis angefihrte Gemeinwohleffekt der gesteigerten internationalen Wettbe-
werbsfahigkeit als auch die dadurch erhoffte Arbeitsplatzsicherung im zusammen-
geschlossenen Unternehmen und auf dem inlandischen Gesamtarbeitsmarkt traten
somit nicht ein. Zudem war auch die Privatbank Schréder, Miinchmeyer, Hengst &
Co. (SMH) durch den Konkurs des Konzerns bedroht und konnte nur durch gemein-
sames Agieren des deutschen Bankgewerbes vor einer Pleite bewahrt werden — was
insgesamt negative Effekte auf die Gesamtwohlfahrt gehabt haben dirfte. Des
Weiteren wurden sowohl der Geschaftsfuhrer der IBH als auch der Chef der SMH
verhaftet und u.a. wegen Betrugs, Bilanzfalschung und Untreue zu mehreren Jah-
ren Haft verurteilt (Spiegel 1983; Suddeutsche Zeitung 2010), womit deutlich wird,
dass es sich hier keinesfalls um erst nach und unabhdangig von dem Zusammen-
schluss aufgetretene Probleme handelte. Damit haben sich die beiden positiven
Gemeinwohleffekte, welche durch die Fusion eintreten sollten, empirisch in drasti-

scher Weise nicht bestatigt.

5. Daimler-Benz/MBB (1989)

Begriindung des Bundeswirtschaftsministers

In der Verfligung zum Fall Daimler-Benz/MBB wurden sowohl positive als auch ne-
gative Auswirkungen des Zusammenschlusses im Bereich der Luftfahrt- und Rus-
tungsguter-Industrie vom Bundeswirtschaftsminister abgewogen. Demnach barg
der Zusammenschluss insbesondere auf dem Markt fir Rustungsgiter die Gefahr
von erheblichen gesamtwirtschaftlichen Nachteilen in Form von Verschlechterun-
gen der Wettbewerbsstrukturen (BMWi 1989: 951). Ausgleichend wurden aller-
dings ebenso erhebliche gesamtwirtschaftliche Vorteile erwartet. So beispielsweise
die Uberfiihrung der unternehmerischen Fiihrung der MBB in private Hande®, eben-
so wie die schrittweise Ubertragung des unternehmerischen Risikos der Deutsche

Airbus GmbH — zum Zeitpunkt der Antragstellung 100%ige Tochter der MBB — auf

9 Zum Zeitpunkt der Antragstellung befand sich das Unternehmen zu 52,3% in 6ffentlicher Hand:
Freistaat Bayern 24,08%, Freie und Hansestadt Hamburg 18,22%, Freie Hansestadt Bremen
10,0%. (Monopolkommission 1989: 14).

21



die Industrie. Aufgrund der mehrheitlichen Beteiligung dreier Bundeslander traten
regional- und beschaftigungspolitische Partikularinteressen auf, welche zuletzt zu
erheblichen strukturellen und organisatorischen Problemen der Airbusaktivitaten
auf Bundes- und auch auf Europaebene gefuhrt hatten. Durch geringe Optimie-
rungsanreize und daraus resultierende Kostensteigerungen gab es erhebliche Ineffi-
zienzen bei der MBB, welche durch die Privatisierung des Unternehmens behoben
werden sollten. Auch eine Trennung der Unternehmensfiihrung von der finanziellen
Verantwortung wie bisher erschien aufgrund der europaweit fortschreitenden
Ausweitung des Airbus-Programms als unverantwortlich. Damit einhergehend fiel
insbesondere die Senkung bzw. schrittweise Abschaffung der Dauersubventionen
far die Airbusaktivitaten ins Gewicht. Aufgrund der Mehrheitsbeteiligung der 6f-
fentlichen Hand hatte die MBB eine nur geringe Eigenkapitalausstattung, was die
Abhangigkeit von Bundesmitteln begrindete. Ein weiterer Vorteil, welcher durch
den Zusammenschluss bewirkt werden sollte, war die Schaffung von Verbundvor-
teilen im Luft- und Raumfahrtbereich. Hier stand die Sicherung von technologisch
anspruchsvollen Arbeitspaketen im Rahmen von internationalen Projekten im Vor-
dergrund. Neben der Starkung der deutschen Beteiligung an solchen Projekten war
es auch ein erklartes Ziel der europaischen Airbusaktivitaten, die internationale
Wettbewerbsfahigkeit soweit zu steigern, dass eine vermehrte Monopolisierung des
Marktes fur zivile GroBflugzeuge durch den amerikanischen Wettbewerber Boeing
verhindert werden kénnte. Die genannten gesamtwirtschaftlichen Vorteile hatten
nach Meinung des Bundeswirtschaftsministers ein so hohes Gewicht, dass sie dazu
geeignet waren, eine Ministererlaubnis zu rechtfertigen — wenn auch, aufgrund der

"

genannten Nachteile, ,nur” unter Bedingungen, Auflagen und Beschrankungen.
Dazu gehorten unter anderem die VerauBerung einzelner Unternehmensteile und
Anteile an Gesellschaften und die vertragliche Festsetzung des Ziels einer privat-
wirtschaftlichen Leitung der gesamteuropadischen Airbusbestrebungen (BMWi

1989).

Analyse

Nach der Ubernahme der Airbusaktivititen durch Daimler-Benz ging die Forder-

summe des Bundes an die 1989 neu gegrindete Daimler-Benz Aerospace Airbus
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GmbH (DA) (Monopolkommission 1989: 11-14) zurlck. Abbildung 3 zeigt deutlich,
dass sich ein Hauptargument, welches fiir die Erteilung der Ministererlaubnis
sprach, hier zumindest teilweise bewahrheitet hat: Die Entwicklungskostenzuschus-
se der Deutschen Bundesregierung fiir die Airbusaktivitaten sanken ab 1990 konti-

nuierlich.

Abbildung 3 — Entwicklungskostenzuschiisse der Deutschen Bundesregierung zur

Entwicklung von Airbus Flugzeugen 1990-1996
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Eigene Darstellung. Datenquelle: Maennig & Holzer 1999: 193.

Nach knapp 700 Mil. DM im Jahr 1990 betrug die Foérderung sechs Jahre spater
keine 100 Mil. DM mehr. Die hier umgesetzten Kirzungen wurden im Rahmen der
Privatisierung der deutschen Luftfahrtindustrie (insbesondere im Bereich des Perso-
nenverkehrs) beschlossen. Zuvor waren die Gesamtsubventionen fir diesen Indust-
riezweig kontinuierlich und stark gestiegen. So betrug die Gesamthdhe der Bun-
desmittel fir den zivilen Flugzeugbau im Jahr 1970, dem Griindungsjahr des Air-
bus-Konsortiums, lediglich 190 Mio. DM, welche zudem reine Entwicklungskosten-
zuschusse waren. Im Jahr 1974 kamen zu den Entwicklungskostenzuschiissen mit
Exportfinanzierungs- und Produktionshilfen zwei weitere Arten der staatlichen For-
derung der Luftfahrt hinzu. Die Gesamtférdersumme betrug in diesem Jahr 244
Mio. DM (Deutscher Bundestag 1970:19; 1974:12). Zudem wurde mit der Erteilung

der Ministererlaubnis eine sog. Sprechklausel eingefihrt, welche im Falle eines dau-
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erhaften Abfalls des Wechselkurses zum Dollar unter 1,60 DM und damit einer po-
tenziell existenzgefahrdenden Situation fir das Unternehmen Gesprache der Gesell-
schafter zum Loésen der Probleme initiieren sollte (BMWi 1989). Dieser Schwellen-
kurs war auch jener, ab welchem die Bundesregierung laut Rahmenvertrag in den
ersten finf Jahren nach dem Zusammenschluss fir eine schwache US-Wahrung
haftete. Das Szenario des dauerhaft niedrigen Wechselkurses trat bereits knapp ein
Jahr nach der Erteilung der Erlaubnis ein, wodurch die dadurch entstehende Belas-
tung fur den Bund mehrere Milliarden D-Mark hoch war (Spiegel 1990). Es wurden
also die Entwicklungskostenzuschusse gesenkt, nicht jedoch die Bundesausgaben

far die Airbus-Bestrebungen ganzlich ausgesetzt.

Ein wesentlicher Aspekt der in den 80er Jahren durchgefiihrten Umstrukturierung
der Férderung war die mit der Ministererlaubnis angestrebte Privatisierung der Air-
busaktivitaten. Diese wurde zwar durch die Ministererlaubnis teilweise erreicht, je-
doch war dies nicht gleichbedeutend mit einer Abgabe des unternehmerischen Risi-
kos vom Staat auf ein privates Unternehmen — wie es ein weiteres Ziel der Erlaubnis
war. So gab es weiterhin eine 20%ige Beteiligung des Bundes an der DA und die
bereits genannte Sprechklausel (BMWi 1989). Auch im Zeitverlauf wurde keine voll-
standige Privatisierung des Unternehmens erreicht. So halten, Stand 30. Juni 2018,
der franzosische (11,1%), der spanische (4,2%) und auch der deutsche Staat
(11,0%) Anteile an der Airbus Group (Airbus Group 2018). Daimler hat die durch
die Ministererlaubnis erlangten Unternehmensanteile im Jahr 2013 vollstandig ver-

kauft (Spiegel 2013).

Ein weiteres Gemeinwohlziel welches durch die Ministererlaubnis erreicht werden
sollte, die Steigerung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit — insbesondere ge-
gen den US Wettbewerber Boeing — kann grundsatzlich als erreicht angesehen
werden. Verbunden mit diversen Umstrukturierungen des Unternehmens auf euro-
paischer Ebene hat sich der Markt fir zivilen Flugzeugbau dahingehend entwickelt,
dass Boeing und Airbus heute ein Duopol bilden (R6hl 2018). Ziel war es laut Aus-
fihrungen des Ministers nicht, den Wettbewerb auf dem Markt insgesamt zu stei-
gern, sondern lediglich, Airbus fir den internationalen Wettbewerb zu starken, was

offensichtlich gelungen ist.
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Insgesamt konnte also lediglich eines der drei hauptsachlichen Gemeinwohlziele
durch die Ministererlaubnis bzw. die Fusion erreicht werden. Die Privatisierung der
Airbusbestrebungen und das Senken der staatlichen Subventionen wurden jeweils
nur teilweise und unzureichend verwirklicht. Lediglich die Steigerung der internati-
onalen Wettbewerbsfahigkeit durch die Fusion kann als bestatigt angesehen wer-

den.

6.  Uniklinik Greifswald/KKH Wolgast (2007-2008)

Beqgriindung des Bundeswirtschaftsministers

Das Universitatsklinikum Greifswald und das Kreiskrankenhaus Wolgast durften sich
im Jahr 2008 mithilfe einer Ministererlaubnis zusammenschlieBen, um den Status
als Universitatsklinikum und den Forschungsbereich der sog. Community Medicine
zu sichern. Der Bundeswirtschaftsminister macht in seiner Begrindung der Erlaub-
nis deutlich, dass als anerkennungswiirdige Gemeinwohlgriinde neben wirtschafts-
politischen auch sozial-, bildungs-, forschungs-, regional- oder gesundheitspoliti-
sche Grinde in Frage kommen. Im vorliegenden Fall griffen genau diese Griindeka-
tegorien. Der Zusammenschluss wurde als kausal angesehen, um durch die Erweite-
rung der Planbettenanzahl den Status als Universitatsklinikum und die medizinische
Fakultat zu sichern. Damit einher gehe auch der Ausbau des Forschungsschwer-
punktes der Community Medicine und damit die Ausbildung von Studierenden und
Facharzten in diesem Bereich, welche von erheblichem Interesse fur die Allgemein-
heit sei. Diese Gemeinwohlvorteile konnten, nach Meinung der Monopolkommissi-
on und des Bundeswirtschaftsministers, die gewichtigen Wettbewerbsbeschran-
kungen ausgleichen. Zu diesen gehdrte beispielsweise die hohe Konzentration der
Marktanteile im geographisch relevanten Markt. Das Universitatsklinikum Greifs-

wald wirde nach dem Zusammenschluss einen Marktanteil von ca. 80% erreichen,

10 ,Community Medicine (CM) ist eine bevolkerungsbezogene medizinische Wissenschaft mit star-
kem Praxisbezug. Im Zentrum steht die Analyse, Intervention und Evaluation auf der regionalen
Bevolkerungsebene. (...) Die CM ist in Greifswald zentraler Bestandteil der Lehre in den Studien-
gangen Human- und Zahnmedizin. Innovative Lehransatze umfassen den frihen Patientenkon-
takt, das problemorientierte Lernen (POL), das Hausbesuchs- und das Konsultationsprogramm.
Das Institut fur CM organisiert das regelmaBige Kolloquium CM und ist aktiv in der Fort- und
Weiterbildung fir Allgemeinmediziner. (...) Ziele der CM sind die Verbesserung der Lebensquali-
tat der Bevolkerung und die langfristige Sicherung der medizinischen Versorgung in der Region
Vorpommern” (Universitat Greifswald 2018).
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wobei die nachsten Wettbewerber jeweils einen Anteil von nur knapp 5% auf sich
vereinen wurden. Durch den Zusammenschluss und den Erhalt der medizinischen
Fakultat und des Universitatsklinikums wirden jedoch sowohl direkt als auch indi-
rekt so weitreichende Vorteile fir die Region (bzw. erhebliche Nachteile bei einem
Wegfall) entstehen, dass die prognostizierten Beschrankungen im Qualitats- und
Innovationswettbewerb auf dem Markt ausgeglichen werden kénnten (BMWi
2009).

Analyse

Im betrachteten Fall wurden tatsachliche, nicht-6konomische Gemeinwohlgrinde
zur Begriindung der Erlaubnis herangezogen — also weder gesamtwirtschaftliche
Vorteile, noch die Stdarkung der internationalen Wettbewerbsfdhigkeit. Das lberra-
gende Interesse der Allgemeinheit, auf welches in diesem Fall abgezielt wurde, ist
nach einer Analyse des Instrumentes Ministererlaubnis auch der einzige Grund wel-
cher fur eine Erteilung der Ministererlaubnis herangezogen werden sollte (Budzinski

& Stohr 2019).

Des Weiteren kénnen die positiven Gemeinwohlwirkungen des Zusammenschlusses,
welche die Ministererlaubnis begriindeten, ex-post nachgewiesen werden. Das Uni-
versitatsklinikum Greifswald besteht bis heute, ebenso wie die medizinische Fakul-
tat der Universitat. Auch der Forschungs- und Lehrbereich der Community Medicine
konnte erhalten und sogar ausgebaut werden. Hier sind in den letzten Jahren stei-
gende Publikationszahlen zu verzeichnen. Durch die Verknlpfung der Community
Medicine mit der molekularen Medizin konnte sich die Klinik zudem ein Alleinstel-
lungsmerkmal im Sinne einer individualisierten Medizin erarbeiten, welches zu stei-
genden Patientenzahlen und damit zum Erhalt und Erfolg des Universitatsklinikums
beitragt (Universitatsmedizin Greifswald 2018). Begriindet werden kann der Erhalt
des Universitatsklinikums mit der aus dem Zusammenschluss resultierenden Steige-
rung der Anzahl an Planbetten. Vor dem Zusammenschluss lag die Zahl der Plan-
betten bei 778, was nach Aussagen des Wissenschaftsrates (zustandig fur die Be-
obachtung der Entwicklung der Universitatsmedizin in den Bundeslandern) unter-
halb der akzeptierten Grenze von 805 Betten lag, welche fur den Erhalt des Status
als Universitatsklinikum notwendig ware (Monopolkommission 2008:45). Stand
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2016 wurde diese Zahl auf 919 Planbetten erh6éht. Damit konnten die notwendigen
Fallzahlen in den verschiedenen Bereichen angehoben werden, was sich positiv auf
die Ausbildung junger Arzte und die Versorgungssicherheit der Region auswirkte
(Universitdtsmedizin Greifswald 2016: 20)"". Durch den Erhalt des Universitatsklini-
kums wurde auch die Grundlage fur weitere positive Auswirkungen auf die Region
und die Ausbildung junger Arzte geschaffen. Gerade mégliche regionalpolitische
Auswirkungen wie geringerer Wegzug der jlingeren Bevolkerung und Einddammung
der Uberalterung der Bevélkerung (BMWi 2009, Rd. 64) lassen sich nur schwer
Uberpriufen — sind jedoch auch keine expliziten Griinde fur die Erteilung der Erlaub-

nis gewesen, sondern lediglich méglicherweise erwartete positive Nebeneffekte.

7. EDEKA/Kaiser's Tengelmann (2015-2016)

Begriindung des Bundeswirtschaftsministers

Im aktuellsten Fall fihrte ein ganzlich neues Gemeinwohlziel zur Erteilung der Mi-
nistererlaubnis: der Erhalt von Arbeitnehmerrechten wurde in bisher noch keinem
der Falle von Unternehmen vorgebracht. Im hier betrachteten Fall fihrte er gemein-
sam mit dem Erhalt von Arbeitsplatzen zur Erteilung der Ministererlaubnis unter
bestimmten Bedingungen (u.a. das Aushandeln von Tarifvertragen welche neben
anderen Punkten ein Verbot von betriebsbedingten Kindigungen und den Erhalt
der Struktur der Betriebsstatten vorsehen, sieche BMWi 2016b). Insgesamt wurden
diese Aspekte unter qualitativer und quantitativer Absicherung von Arbeitsplatzen
zusammengefasst. Insbesondere wurden vom Bundeswirtschaftsminister die Punkte
Mitbestimmung und Tarifbindung genannt, welche die qualitative Beschaftigungs-
sicherung konkretisieren (BMWi 2016a: 74). Zudem war die Rettung von insgesamt
ca. 16.000 Arbeitsplatzen bei Kaiser's Tengelmann (KT) laut Aussagen der Antrag-
steller und nach Meinung des Ministers nur durch eine Gesamtiubernahme von KT
moglich. Mit der Berucksichtigung der Arbeitsplatzsituation eines einzelnen Unter-
nehmens als Erlaubnisgrund und der damit verbundenen Interpretation des Wohles
der KT-Mitarbeiter als Gbergeordnetes Gemeinwohl stellte sich der Bundeswirt-

schaftsminister bewusst gegen die bisherige und auch in diesem Fall vorgebrachte

" Kritisch zu dieser Ministererlaubnisentscheidung hingegen Kuchinke (2009).
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Argumentation der Monopolkommission sowie die in der Vergangenheit auch vom
BMWi genutzte Argumentationskette, nach welcher der Gesamtarbeitsmarkt die
Basis der Abwagung um eine solche Erlaubnis bilden sollte. Begriindet wurde dieses
Abweichen vom Minister mit dem konkreten sachlichen und zeitlichen Kontext des
Falles und der Erstmaligkeit dieser Begrindung als zentraler Aspekt des Falles,
ebenso wie mit der angeblichen Notwendigkeit einer Gesamtubernahme von KT

(BMWi 2016a: 76).

Analyse

In diesem konkreten Fall muss eine differenzierte Analyse der Ministererlaubnis oh-
ne Nebenbedingungen und der Erlaubnis in Kombination mit den auferlegten Ne-
benbedingungen vorgenommen werden. Zwar wurden auch in anderen Fallen Ne-
benbedingungen an die Erteilung der Ministererlaubnis gekntpft, allerdings wur-
den diese jeweils implementiert, um die Wettbewerbsbeschrankungen durch den
Zusammenschluss einzuddmmen'. Im Fall EDEKA/KT sind die Nebenbedingungen
jedoch grundsatzlich notwendig, um Uberhaupt die Voraussetzung fur eine Erlaub-
nis zu schaffen, da ohne die Bedingungen die positiven Gemeinwohleffekte der Be-

schaftigungssicherung in Qualitat und Quantitat nicht erreicht werden kénnen.

Betrachtet man die Erlaubnis ohne Nebenbedingungen, gilt es zu prifen, ob die
Fusion zwischen den beiden Lebensmitteleinzelhandlern an sich die positiven Ge-
meinwohlwirkungen bzgl. der Arbeitsplatzsituation bei KT hatte bewirken kénnen.
Dies kann klar verneint werden. Zusammenschliisse fiihren in der Gberwiegenden
Zahl der Falle durch Rationalisierungen zum Abbau von Arbeitsplatzen (fir eine
Diskussion und fortfuhrende Literatur siehe: Budzinski & Kretschmer 2016;
Budzinski & Stohr 2019). Auch in diesem Fall lasst sich ex-post erkennen, dass der

Zusammenschluss an sich zu einem Abbau von Arbeitsplatzen fiihrte. So wurden

2 Neben dem Fall EDEKA/Kaiser's Tengelmann gab es in vier weiteren Ministererlaubnisfallen Auf-
lagen und Nebenbedingungen (VEBA/BP, Babcock/Artos, Daimler-Benz/MBB, E.ON/Ruhrgas). Die-
se waren jedoch zum groBten Teil VerauBerungsauflagen fir Unternehmensanteile und -
beteiligungen. Die Erlaubnis im Fall VEBA/BP enthielt zudem das Verbot einer regionalen Markt-
aufteilung zwischen den beiden Energieunternehmen (BMWi 1979). Im Fall Babcock/Artos wurde
ein Fusionsverbot erlassen, welches der Babcock untersagte weitere Zusammenschlisse im Be-
reich Textilmaschinenbau einzugehen. Interessant zu erwahnen ist hier, dass in der Entscheidung
des BMWi explizit darauf hingewiesen wurde, dass eine Auflage, welche Entlassungen untersagt,
gegen die gesetzliche Vorgabe zu laufenden Verhaltenskontrollen liefe (BMWi 1976: 663).
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kurz nach der Ubernahme — unter Einhaltung der Nebenbedingungen — bereits Ar-
beitsplatze in der Zentralverwaltung von KT gestrichen (WAZ 2017). Selbst mit Be-
dingungen konnte also der Zusammenschluss den Effekt der Arbeitsplatzerhaltung
nicht bewirken, sondern das Gegenteil ist der Fall. Zudem war hier nicht nur die
Quantitat der Arbeitsplatze, sondern auch die Qualitat dieser bzgl. Mitbestim-
mungsrechten und Tarifvertragen ausschlaggebend. Auch diese hatten bei einer
reinen Ubernahme von KT durch EDEKA nicht bindend gesichert werden kénnen.
Dies war auch der Grund, welcher vom Minister explizit fur das Auferlegen der Ne-
benbedingungen genannt wurde. Ohne diese sei das Eintreten der Gemeinwohlzie-
le nicht abzusichern (BMWi 2016a). Die Nebenbedingungen sind also zwingend fiir
das Eintreten der vorgebrachten Gemeinwobhlziele erforderlich. Dementsprechend
lasst also nicht der (wettbewerbswidrige) Zusammenschluss an sich die positiven
Gemeinwohleffekte eintreten, sondern ausschlieBlich die zugehérigen Nebenbedin-

gungen.

Um Transparenz zu schaffen ist dem Bundeswirtschaftsministerium fur finf Jahre
ab dem Stichtag der Ubernahme ein Statusbericht Gber das Einhalten der Neben-
bedingungen zu Ubermitteln (BMWi 2016a: 102ff.). Dementsprechend muss EDEKA
die mit der Ministererlaubnis angestrebten positiven Effekte durch den Zusammen-
schluss konkret nachweisen, sollte dies nicht mdglich sein gilt die Erlaubnis als nicht
erteilt (auflosende Bedingungen) (BMWi 2016b). Die Auflage solche jahrlichen Sta-
tusberichte vorzulegen entspricht allerdings nicht §40 (3) GWB, welcher auch im
Rahmen des Verfahrens um die Ministererlaubnis gilt und eine laufende Verfah-
renskontrolle fiir die Nebenbedingungen explizit untersagt'. Zudem gab es bereits
Berichte, nach welchen teilweise VerstoBe gegen die Nebenbedingungen, in Form
von VerstoBen gegen ausgehandelte Tarifvertrage, aufgetreten sind (Tagesspiegel
2018). Wie die Entwicklung nach Ablaufen der Finfjahresfrist weitergehen wird
und ob auch dann die positiven Effekte (Erhalt der Arbeitsplatze in vorliegender

Quantitat und Qualitat) bestehen bleiben werden, ist nicht abzusehen. Von einem

3 Tatsachlich wurde die Rechtsgliltigkeit der Ministererlaubnis hinterfragt — jedoch aus anderen
Grinden: nach mehreren Beschwerden von Wettbewerbern wurde die Erlaubnis vom OLG Dus-
seldorf wegen des Verdachts auf Befangenheit von Minister Gabriel vorlaufig auBer Kraft gesetzt
(OLG Dusseldorf 2016a: 7). Nach diversen Schlichtungsrunden und der Aufteilung einiger KT-
Filialen auf verschiedene Wettbewerber zogen diese jedoch ihre Beschwerden jeweils zurlick und
die Ministererlaubnis konnte endgultig in Kraft treten (OLG 2016b).
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Erfolg des Instrumentes Ministererlaubnis kann nach Abschluss der differenzierten
Analyse nicht gesprochen werden, denn die positiven Effekte fur das Gemeinwohl
werden eindeutig nicht etwa durch den wettbewerbswidrigen Zusammenschluss
der beiden Unternehmen an sich bewirkt, sondern nur durch die auferlegten Ne-

benbedingungen als zusatzliche, unternehmensspezifische Regulierung erzwungen.

IV. AbschlieBende Bewertung der Falle und Implikationen

Ziel dieses Beitrags war es, die bisher erteilten Ministererlaubnisse ex-post (i) auf
das Erreichen der damit jeweils verbundenen positiven Gemeinwohleffekte zu un-
tersuchen und (ii) zu untersuchen, ob die aufgetretenen Effekte jeweils auf den Zu-
sammenschluss zurtickzufihren sind. Im Laufe der Analyse konnten wir feststellen,
dass diese positiven Effekte tatsachlich in einigen wenigen Fallen wie vorhergesagt
eingetreten sind. Dies soll jedoch keine positive Bewertung der Griinde und der je-
weiligen Ministererlaubnis an sich sein — das Auftreten eines schwammig formulier-
ten, nicht mit der Definition eines tatsachlichen Gemeinwohlgrundes tbereinstim-
menden Effektes kann mitnichten als ,Erfolg” des Instrumentes Ministererlaubnis
und einer per se ,richtigen” Entscheidung interpretiert werden. Es konnte im Bei-
trag lediglich aufgezeigt werden, dass teilweise einige vom Bundeswirtschaftsmi-
nister gesehene positive Effekte eines anti-kompetitiven Zusammenschlusses einge-
treten sind. Einen Uberblick zur Beantwortung der beiden genannten Forschungs-

fragen gibt Tabelle 3.

Tabelle 3 — Ubersicht Eintreten der positiven Gemeinwohleffekte

Fall Grinde Gemeinwohleffekt Gemeinwohleffekt
eingetreten? von Zusammen-
schluss hervorgeru-
fen?
Energie-Falle Versorgungssicherheit Ja Nein
Preisgunstige Energiever- Nein -
sorgung
Babcock/Artos Sicherung von Arbeitsplat- | Nein -
zen
Thyssen/Hiller-Hille Erhalt von Fachkréfte- Eher Ja Eher Ja
Teams (Erhalt von Know-
How)
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IBH/WIBAU Sicherung von Arbeitsplat- | Nein -
zen

Daimler-Benz/MBB Privatisierung der Airbus Eher Nein -
Bestrebungen
Subventionskostensenkung | Eher Nein -
Steigerung der internatio- | Ja Ja
nalen Wettbewerbsfahig-
keit

Uniklinik Greifs- Sicherung des Status’ als Ja Ja

wald/KKH Wolgast Universitatsklinik
Erhalt der Community Ja Ja
Medicine als Forschungs-
zweig

EDEKA/KT Qualitativer Erhalt von Ja Nein
Arbeitsplatzen (KT)
Quantitativer Erhalt von Nein -
Arbeitsplatzen (KT)

Eigene Darstellung.

Im Fall des Zusammenschlusses der Uniklinik Greifswald mit dem Kreiskrankenhaus
Wolgast konnten bei der ex-post Uberprifung die vorgebrachten positiven Ge-
meinwohleffekte durch den Zusammenschluss ganzlich nachgewiesen werden. Hier
sind diese Effekte auch explizit auf den Zusammenschluss zurickzufiuhren. Auch im
Fall Thyssen/Hdller-Hille hatte der Zusammenschluss positive Gemeinwohleffekte im
Sinne des Erhalts von Fachkrafte-Teams, welche wahrscheinlich direkt durch den
Zusammenschluss hervorgerufen wurden. In diesem Fall fiel die Ex-Post-Analyse
jedoch besonders schwer, da der Gemeinwohlgrund so ungenau formuliert wurde,
weswegen wir im Ergebnis ebenfalls nur eine ungenaue Aussage treffen kénnen.
Nur teilweise eingetreten sind positive Effekte im Fall EDEKA/Kaiser’'s Tengelmann,
in dem die quantitative und qualitative Beschaftigungssicherung, welche als Ge-
meinwohlgrund ausschlaggebend fur die Erteilung der Erlaubnis war, nur durch die
zugehorigen Nebenbedingungen erreicht werden konnten, nicht etwa durch den
Zusammenschluss selbst. Auch die Fusion Daimler-Benz/MBB hatte teilweise positi-
ve Gemeinwohleffekte. Die Verhinderung einer Monopolstellung des Unternehmens
Boeing kann bestatigt werden — allerdings unter der Einschrankung, dass nun ein
Duopol von Airbus und Boeing auf dem Markt vorherrscht. Ob dies zu insgesamt
wohlfahrtsoptimaleren Ergebnissen fuhrt ist zweifelhaft. Auch ein Ausbleiben von

energetischen Blackouts wurde festgestellt, was durchaus fir eine gegebene Ver-
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sorgungssicherheit im Energiemarkt spricht — wobei diese auch vor den Zusammen-
schlissen nicht als gefahrdet angesehen werden konnte. Der Aspekt der ex-post
preisglnstigeren Energieversorgung in Deutschland konnte empirisch nicht nach-
gewiesen werden. Positive Gemeinwohleffekte durch die drei dargestellten Energie-

Fusionen kdénnen also nur teilweise bestatigt werden.

In zwei der vorgestellten Falle sind keine der die jeweilige Ministererlaubnis be-
grindenden positiven Gemeinwohleffekte nachweisbar. Den Extremfall bildet hier
IBH/WIBAU, in welchem die Sicherung der Arbeitspldatze und die Steigerung der in-
ternationalen Wettbewerbsfahigkeit der WIBAU schon allein wegen des zeitnahen
Konkurses des zusammengeschlossenen Konzerns nicht bestatigt werden konnte.
Die Sicherung der Arbeitsplatze ist im Fall Babcock/Artos ebenfalls nicht erkennbar
— zum einen aufgrund des insgesamt aufgetretenen Abbaus von Arbeitsplatzen im
zusammengeschlossenen Unternehmen, zum anderen aufgrund der schwierigen
Uberprufbarkeit der gewiinschten Effekte. Es ist nicht nachweisbar, welche Arbeits-

platze genau abgebaut wurden (frihere Artos-Mitarbeiter oder nicht).

Deutlich wird insgesamt, dass die positiven Gemeinwohlwirkungen, welche jeweils
durch die wettbewerbswidrigen Zusammenschliisse im Rahmen einer Ministerer-
laubnis erreicht werden sollten, nur in wenigen Fallen tatsachlich aufgetreten bzw.
nachweisbar sind und noch seltener davon auszugehen ist, dass sie direkt durch
den Zusammenschluss hervorgerufen wurden. Hier zeigt sich ein Problem des In-
strumentes Ministererlaubnis. Durch die oftmals schwammige und offene Formulie-
rung der Begrindungen durch den Minister — welche durch das Fehlen entspre-
chender Vorgaben im Gesetz ermdglicht werden — ist das Eintreten der jeweiligen
positiven Gemeinwohleffekte ex-post nur schwer bis gar nicht Uberprifbar. Das
mag zum einen daran liegen, dass keine genaue Definition der Gemeinwohlgrinde
an sich vorliegt und jeweils eine individuelle Einschatzung des potenziellen Eintre-
tens der Effekte durch den Minister vorgenommen werden muss — es liegt teilweise
in der Natur der potenziellen Gemeinwohlgrinde, insbesondere im nichtékonomi-
schen (also tatsachlichen Gemeinwohl-) Bereich, dass gewisse GréBen nur schwer
oder unzureichend ex-post Uberprift werden kénnen. Zum anderen kénnte hier

potenziell auch eine absichtlich unklare Formulierung der Begriindung unterstellt
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werden, um sich so einer umfassenden ex-post Analyse der getroffenen Entschei-
dungen — wie sie beispielsweise in diesem Beitrag angestrebt wird — zu entziehen.

Budzinski & Stohr (2019) legen einen Vorschlag zur Anpassung des Instrumentes
Ministererlaubnis vor, in welchem von den derzeit drei moglichen Griinden fir eine
Ministererlaubnis die beiden 6konomischen Grinde (gesamtwirtschaftliche Vorteile
und Stdrkung der internationalen Wettbewerbsfihigkeif) gestrichen werden und
lediglich der nichtdkonomische Grund, das dberragende Interesse der Allgemein-
heit, erhalten bleiben sollte und anhand eines vierstufigen Tests'® innerhalb des
Verfahrens von den Unternehmen positive Gemeinwohleffekte nachgewiesen wer-
den missen. Zudem ist nachzuweisen, dass ein Zusammenschluss tberhaupt ge-
eignet sowie notwendig ist, die erhofften Gemeinwohleffekte hervorzubringen. Die
hier vorgelegte empirische Analyse passt insofern gut zu diesem Reformvorschlag,
als dass sich gerade der Fall, welcher sich auf auBer6konomische Gemeinwohlgriin-
de stltzt, auch ex-post als Erfolgsfall erweist. Erganzend kann die hier vorgenom-
men Ex-Post-Analyse als ein Pladoyer fur eine genauere Begriindung der Ministerer-
laubnis und einer Uberprufbaren (im Idealfall messbaren) Formulierung der Ge-
meinwohlgriinde durch den Minister verstanden werden. Die in Kapitel Il. aufge-
zeigten Vorteile und Ziele von Ex-Post-Analysen bei wettbewerbspolitischen Ent-
scheidungen sind zu einem groB3en Teil von der Datenlage und damit einhergehend
der Definition der zur Uberpriifung herangezogenen GréBen abhangig. Durch die
teilweise unklare Formulierung der bisherigen Begriindungen kann das hier verfolg-
te Ziel der Detektion von potenziellen Verbesserungsméglichkeiten der Entschei-
dungen nur eingeschrankt und imperfekt erreicht werden. Im Ergebnis wird jedoch
deutlich, dass es einer Reform der Ministererlaubnis bedarf, welche die Freiheits-
grade der gewahlten Begriindungen reduziert und die Uberpriifbarkeit der erhoff-
ten Gemeinwohleffekte verbessert. Die insgesamt schlechte Bilanz des Instruments

Ministererlaubnis macht auch deutlich, dass von einer Ausweitung des Instruments

4 (i) Identifikation eines gesellschaftlichen Ziels, welches nachweislich im (iberragenden Interesse
der Allgemeinheit steht; (ii) Nachweis eines Konfliktes zwischen einem gesellschaftlichen Ziel und
dem Schutz des Wettbewerbs; (iii) Nachweis, dass Marktmacht zu einer héheren Zielerreichung
fihrt als Schutz des Wettbewerbsprozesses; (iv) Abwagung der Wohlfahrtskosten der erheblichen
Schwachung des wirksamen Wettbewerbs und des Nutzens der besseren Erflillung des gesell-
schaftlichen Ziels inklusive eines Nachweises, dass kein alternatives, , milderes” Instrumenten exis-
tiert, welches eine gleichwertige Erreichung des gesellschaftlichen Ziels erméglicht.
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auf die europaische Ebene (BMWi 2019) — wie derzeit im Kontext des Fusionsfalls

Siemens/Alstom diskutiert wird — dringend abzuraten ist.
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