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EU-Wettbewerbspolitik

Zusammenfassung

Die EU-Wettbewerbspolitik zielt darauf ab, das korrekte Funktionieren des Binnenmarkts zu
gewahrleisten. Sie stellt im Wesentlichen sicher, dass Unternehmen die Moglichkeit haben, auf den
Markten aller Mitgliedstaaten zu gleichen Bedingungen zu konkurrieren.

Die Wettbewerbspolitik umfasst zahlreiche Bereiche: das Kartellrecht, die Priifung von Fusionen,
staatliche Beihilfen, die Liberalisierung der Markte und die internationale Zusammenarbeit. Die
Kommission setzt die Wettbewerbsregeln mithilfe ihrer Ermittlungs- und Sanktionsbefugnisse
durch. Wettbewerbsrechtliche Streitigkeiten kdnnen vor das Gericht gebracht werden, und beim
Gerichtshof kann Rechtsbehelf eingelegt werden. Nach den Vertragen ist das Europaische Parla-
ment in der Regel im Rahmen des Anhorungsverfahrens in Wettbewerbsfragen eingebunden;
beachtenswerte Ausnahmen waren die Richtlinie (iber kartellrechtliche Schadensersatzklagen und
die Richtlinie zur Starkung der Wettbewerbsbehorden der Mitgliedstaaten. In diesen beiden Fallen
war das Parlament gemeinsam mit dem Rat im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens
als Mitgesetzgeber tatig.

Die EU-Kartellvorschriften verbieten Absprachen zwischen zwei oder mehr unabhangigen Markt-
teilnehmern, wenn sie den Wettbewerb beschranken. Aullerdem untersagen sie den Missbrauch
einer marktbeherrschenden Stellung durch ein oder mehrere Unternehmen. Das offensichtlichste
Beispiel fiir eine Zuwiderhandlung gegen die Kartellvorschriften ist die Griindung eines Kartells
zwischen Wettbewerbern auf dem Markt, die sich zusammenschlie3en, um Preise festzusetzen,
unerlaubte Absprachen tiber Ausschreibungen zu treffen, die Produktion zu begrenzen oder Markte
oder Kunden untereinander aufzuteilen. Seit 1990 wurden fiir die Beteiligung an Kartellen
GeldbuBen in Hohe von insgesamt fast 30 Mrd. EUR verhdngt.

Dariiber hinaus (iberwacht die Kommission die geplanten Fusionen und Ubernahmen von
Unternehmen, wenn die Unternehmen zusammengenommen bestimmte Umsatzschwellen {iber-
schreiten. In den vergangenen zehn Jahren (2009 bis 2019) hat die Kommission mehr als 3 000
Fusionen genehmigt und neun abgelehnt. Wichtig ist, dass die Kommission berechtigt ist, Fusionen
zwischen Unternehmen aus Drittlandern zu prifen, wenn diese einen erheblichen Teil ihrer
Geschaftstatigkeit in der EU ausiiben.

Die Mitgliedstaaten missen der Kommission jedes Vorhaben, staatliche Beihilfen zu gewadhren oder
abzuandern, mitteilen, sofern die Beihilfen nicht unter die allgemeine Gruppenfreistellungs-
verordnung fallen. Zwischen 2009 und 2012 stellten die im Rahmen der Finanz- und Wirtschaftskrise
gewdhrten Beihilfen den weitaus grof3ten Teil der staatlichen Beihilfen dar, wobei sich die Tendenz
seitdem jedoch stabilisiert hat. Andererseits steigen die nicht aufgrund einer Krise gewdhrten
staatlichen Beihilfen — mit Ausnahme vom Jahr 2015 - seit 2013 kontinuierlich. Sie sind 2017 sowohl
in absoluten Zahlen als auch im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt (BIP) der EU auf 116,2 Mrd.
EUR bzw. 0,76 % des BIP gestiegen. Die Kommission beschlie3t liber die RechtmaBigkeit von
staatlichen Beihilfen: Sie kann die Beihilfeformen und -sdtze liberwachen, Beihilfen begrenzen und
zurlickfordern und muss sie genehmigen, bevor sie ausbezahlt werden kénnen.

Zu den wichtigsten Entwicklungen in der Wettbewerbspolitik in jlingster Zeit zahlen die neuen
Vorschriften zur Starkung der Wettbewerbsbehdrden der Mitgliedstaaten, die Richtlinie tber
private Schadenersatzklagen wegen Zuwiderhandlungen gegen wettbewerbsrechtliche Bestim-
mungen und die komplexe Modernisierung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen. Die
Kommission hat zwar bei der Aufdeckung von Kartellen Fortschritte erzielt, eine wirksame
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AbschreckungsmalBnahme wurde aber bislang nicht gefunden. Vergleiche, Verpflichtungen und
Kronzeugenregelungen bergen allesamt Vor- und Nachteile.

Zweifellos verfiigt die EU (ber eine der robustesten Wettbewerbsregelungen weltweit. Ihre Regeln
gelten auch fir Unternehmen aus Drittstaaten, die auf dem Binnenmarkt tatig sind. Es hat sich
herausgestellt, dass Wettbewerb auf lange Sicht zum Wirtschaftswachstum beitragt. Zu den neuen
Herausforderungen zahlen die Neubewertung der Rolle der Wettbewerbspolitik bei der Gestaltung
der europaischen Wirtschaft und die Behandlung neuer Probleme, die sich aus den Besonderheiten
der digitalen Wirtschaft ergeben, wie etwa die Rolle von Daten, Online-Plattformen und Fusionen
zwischen etablierten und wachstumsstarken Unternehmen mit hohem Wettbewerbspotenzial.
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EU-Wettbewerbspolitik

1. Einleitung

Wettbewerb ist ein wichtiger Bestandteil einer offenen Marktwirtschaft. Wirtschaftswissenschaftler
sind sich jedoch einig, dass es Wettbewerb in seiner reinsten Form (wenn alle Unternehmen mit
ganzlich austauschbaren Produkten konkurrieren und kein einzelnes Unternehmen die Preise be-
einflussen kann) in der Realitat nicht geben kann. Obwohl (iber die Vor- und Nachteile von Wett-
bewerb diskutiert wird, wird in einer Marktwirtschaft im Allgemeinen davon ausgegangen, dass er
mehr Vor- als Nachteile mit sich bringt. Seine wichtigsten Vorteile sind niedrigere Preise, bessere
Produkte, mehr Innovation, eine gréBere Auswahl und eine effizientere Produktion als unter
anderen Rahmenbedingungen wie etwa einer Monopolsituation. Unter etablierten Wirtschafts-
wissenschaftlern besteht Konsens dartiber, dass die Systeme des freien Wettbewerbs so gestaltet
werden sollten, dass das Wohlergehen als Gesamtwert oder als Verbraucherwohlergehen auf ein
Hochstmal gesteigert wird (Jones, Sufrin 2016). Auch in der (neo-)klassischen Wirtschaftstheorie,
der vorherrschenden Theorie in der allgemeinen Okonomie, wird angefiihrt, dass Wettbewerb die
besten Ergebnisse fiir die Gesellschaft hervorbringt.

Unternehmen kdnnen miteinander konkurrieren, indem sie ihre Preise senken oder eine bessere
Qualitat und Vielfalt von Waren und Dienstleistungen anbieten, um eine gro3ere Kundenbasis zu
gewinnen und ihren Markt auszuweiten. Ein wirksamer Wettbewerb bedeutet, dass Unternehmen
unabhéangig voneinander handeln, aber dem von ihren Wettbewerbern ausgehenden Marktdruck
unterliegen. Die Kommission ist der festen Uberzeugung, dass wettbewerbsorientierte Markte zu
einem Abwartsdruck auf die Preise fiihren, der Qualitdat von Waren und Dienstleistungen forderlich
sind, die Wahlmdglichkeiten der Verbraucher erweitern und Innovation und Unternehmertum
voranbringen. Erkenntnisse aus der Okonomie deuten zudem darauf hin, dass Wettbewerb die Pro-
duktivitat und Effizienz von Unternehmen erhoht. Er schafft auBerdem gilinstige Bedingungen fiir
Innovation und Wachstum.' Tatsachlich vertreten viele Wirtschaftswissenschaftler die Auffassung,
dass die Férderung von Wettbewerb das beste verfligbare Instrument zur Steigerung des Wohl-
ergehens der Verbraucher sei. Ein wirksamer Wettbewerb erhoht zudem die Marktintegration und
steigert die Wettbewerbsfahigkeit der europaischen Unternehmen sowohl im Binnenmarkt als auch
weltweit (Europdischer Rechnungshof, 2018).

Die EU-Wettbewerbspolitik wurde 1957 im Romischen Vertrag vorgesehen, der unter anderem auf
die Schaffung eines Systems zur Gewahrleistung des freien Wettbewerbs auf dem Gemeinsamen
Markt abzielte. Nach MalBgabe von Artikel 3 Absatz 3 des Vertrags Uiber die Europaische Union (EUV)
serrichtet [die Union] einen Binnenmarkt” auf der Grundlage einer ,in hohem MaRe wettbewerbs-
fahige[n] soziale[n] Marktwirtschaft”.? Die Wettbewerbsvorschriften fir diesen Markt sind in den
Artikeln 101 bis 109 des Vertrags Uiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) festgelegt.

Der Begriff des Binnenmarktes beruht auf dem Grundsatz, dass Marktteilnehmer mit dem grof3t-
moglichen Mall an wirtschaftlicher Freiheit und ungehindert von etwaigen (nationalen)
Wettbewerbshindernissen agieren sollten. Die europaische Wettbewerbspolitik zielt darauf ab, das

! Dies scheint die vorherrschende Auffassung zu sein (Lianos, 2013). Manche Wirtschaftswissenschaftler weisen jedoch
darauf hin, dass es zwischen den Forschern keinen Konsens dariiber gibt, ob ein verstarkter Wettbewerb Innovation
und Wachstum fordert. Die Firsprecher nationaler Champions machen beispielsweise geltend, Monopol-
unternehmen kdnnten innovativer sein, da sie weniger finanziellen Einschrdankungen unterliegen und bei Innova-
tionen schneller als kleinere Unternehmen mit geringen Marktanteilen aus ihren Innovationen Kapital schlagen
kénnen.

2 Mit der Einflhrung des Vertrags von Lissabon wurde das Ziel, einen unverzerrten Binnenmarkt zu schaffen, von
Artikel 3 EUV in das Protokoll Gber den Binnenmarkt und den Wettbewerb verschoben. Dies dnderte jedoch im
Wesentlichen nichts, da gemaf Artikel 51 EUV alle Protokolle des Vertrags auch Bestandteil des Vertrags sind.


https://ideas.repec.org/p/icr/wpicer/20-2006.html
https://ideas.repec.org/p/icr/wpicer/20-2006.html
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korrekte Funktionieren des Binnenmarkts zu ermdglichen.? Sie stellt im Wesentlichen sicher, dass
Unternehmen die Mdglichkeit haben, auf den Markten aller Mitgliedstaaten zu gleichen Bedin-
gungen zu konkurrieren. Ein wirksamer Wettbewerb ist kein Selbstzweck, sondern eher ein Motor
fur einen effizienten Binnenmarkt, der Wachstum und Beschaftigung schafft.

Die europaischen Wettbewerbsregeln sind in erster Linie auf den Schutz des Wettbewerbs, die
Verhinderung von Marktstérungen und die Gewadhrleistung von Fairness fiir die Marktteilnehmer
ausgerichtet. Mit diesem Rahmen soll sichergestellt werden, dass Regierungen und Unternehmen
den EU-Vorschriften Uber fairen Wettbewerb genligen und gleichzeitig genligend Raum fiir
Innovation, einheitliche Standards fiir den Binnenmarkt und die Entwicklung kleiner Unternehmen
vorhanden ist.

Dieser Rahmen ist erforderlich, da aus der Praxis ersichtlich wird, dass der Wettbewerb im Binnen-
markt in vielerlei Weise behindert werden kann, etwa durch

o wettbewerbswidriges Verhalten der Marktteilnehmer, indem sie sich beispielsweise auf dem
Markt absprechen,

e die Ausnutzung der marktbeherrschenden Stellung eines Unternehmens fiir die Verzerrung des
Wettbewerbs,

e Fusionen von Unternehmen, die den Wettbewerb auf dem Markt erheblich beeintrachtigen
kdnnten,

e Eingriffe von Mitgliedstaaten im Markt (staatliche Beihilfen).

Die EU-Wettbewerbsvorschriften gelten auch fir Verhaltensweisen oder Vereinbarungen, die
auBerhalb der Union an den Tag gelegt bzw. geschlossen werden, wenn sie sich auf den Binnen-
markt auswirken. SchlieBlich sei darauf hingewiesen, dass das Wettbewerbsrecht der EU fiir alle
Mitgliedstaaten sowie flir andere Lander gilt, die dem Europdischen Wirtschaftsraum angehoren,
namlich Island, Liechtenstein und Norwegen.

3 (Betrifft nicht die deutsche Fassung.)

2
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2. Wichtige Akteure und ihre Aufgaben

2.1. Kommission, nationale Wettbewerbsbehorden und Gerichte

Wenn innerhalb eines Mitgliedstaats oder
zwischen zwei Mitgliedstaaten gegen die
Wettbewerbsvorschriften verstofen wird,
sind die nationalen Wettbewerbsbehorden
in der Regel am besten in der Lage, den Fall
zu bearbeiten. Deren immer wichtigere Rolle
bei der Durchsetzung der Wettbewerbs-
politik der EU hat sich in den vor Kurzem er-
lassenen Vorschriften (weitere Einzelheiten
vgl. Abschnitt 4.1) niedergeschlagen, durch
die sichergestellt ist, dass sie liber wirksame
Ermittlungs- und Entscheidungsbefugnisse
verfiigen, abschreckende Geldbuf3en verhan-
gen konnen und auf angemessene Kron-
zeugenprogramme und ausreichende Res-
sourcen zuriickgreifen kénnen, um die EU-
Wettbewerbsvorschriften unabhangig
durchzusetzen. Seit 2003 wenden die natio-
nalen Wettbewerbsbehorden die Wettbe-
werbsregeln der EU gemeinsam mit der
Kommission an, die zudem EU-weite Markte

Europadisches Wettbewerbsnetz

Die nationalen Wettbewerbsbehérden wenden die
Wettbewerbsregeln der EU auf Vereinbarungen oder
Vorgehensweisen an, die sich auf den Handel
zwischen Mitgliedstaaten auswirken konnten. Die
Kommission und die nationalen Wettbewerbs-
behorden aller Mitgliedstaaten setzen das Wett-
bewerbsrecht der Union in enger Zusammenarbeit
im Rahmen des Europaischen Wettbewerbsnetzes
durch. Das Europdische Wettbewerbsnetz tragt dazu
bei, dass die Aufgaben im Bereich Wettbewerb
verteilt und die Wettbewerbsregeln der Kommission
in der gesamten EU wirksam und kohdrent ange-
wendet werden. Ziel ist die Schaffung eines
wirksamen Instruments fir das Zusammenwirken
gegen grenziiberschreitende Geschéftstatigkeiten,
die den Wettbewerb behindern. Die Teilnehmer
tauschen Informationen Uber neue Falle und
geplante Durchsetzungsentscheidungen aus, koordi-
nieren und unterstiitzen einander bei Unter-
suchungen, nehmen Anmerkungen von Mitgliedern
auf und tauschen Erkenntnisse, Informationen und
bewadhrte Verfahren aus.

Uberwacht, Beschwerden entgegennimmt

und handelt, wenn sie Beweise fiir wett-

bewerbsfeindliche Tatigkeiten erhoben hat, die sich auf den grenziiberschreitenden Handel
auswirken.*

Die Kommission untersucht in der Regel wettbewerbsschadigende Praktiken oder Absprachen, die
sich auf den Wettbewerb in drei oder mehr Mitgliedstaaten auswirken oder in denen ein
Prazedenzfall auf europdischer Ebene geschaffen werden muss. Sie ist zudem am besten geeignet,
Falle zu prifen, in denen ein Verhalten mit anderen Bestimmungen der Union in Zusammenhang
steht, die ausschlieBllich oder wirksamer von der Kommission angewandt werden kdnnen (Jones
und Sufrin, 2016). Auf Vorschlag des fiir Wettbewerb zustandigen Kommissionsmitglieds nimmt das
Kollegium der Kommissionsmitglieder formell endgliltige Entscheidungen in Wettbewerbssachen
sowie Strategiepapiere wie Leitlinien oder Legislativvorschlage fiir den Rat an. Es kann auBBerdem
Geldbul3en oder Zwangsgelder verhdangen. Das fiir Wettbewerb zustandige Kommissionsmitglied
kann vorbereitende oder vorlaufige Handlungen vornehmen - etwa die Beschwerdepunkte mit-
teilen — oder in manchen Fallen sogar endgiiltige Entscheidungen treffen.® Die von dem Kollegium
und dem Kommissionsmitglied gefassten Beschliisse werden von der Generaldirektion (GD)
Wettbewerb ausgearbeitet und umgesetzt.

4 Gemal der Verordnung (EG) Nr.1/2003 des Rates zur Durchfiihrung der in den Artikeln 81 und 82 des Vertrags
niedergelegten Wettbewerbsregeln (ABI. L 1 vom 4.1.2003, S. 1).

% Insbesondere wurde das fir Wettbewerbsfragen zustéandige Mitglied der Kommission im Jahr 2008 ermachtigt, im
Zusammenhang mit der Finanzkrise Beihilferegelungen zu genehmigen.
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Die GD Wettbewerb ist primar fiir die unmittelbare Durchsetzung der Artikel 101 bis 109 AEUV
zustandig. Die Kommission hat der GD ihre Befugnisse voll und ganz libertragen, um den Fall zu
prifen und das ordnungsgemale Verfahren zu fiihren. Diese kann daher von sich aus eine Unter-
suchung durchfiihren oder eingreifen, wenn der Nachweis erbracht wurde, dass gegen die Wett-
bewerbsregeln verstoen wurde. In Fdllen, in denen es um wettbewerbswidrige Absprachen
zwischen Unternehmen oder den Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung geht, eréffnet
die GD Wettbewerb von Amts wegen Fille (z. B. branchenspezifische Untersuchungen auf der
Grundlage von Marktbeobachtungen) oder greift nach einer Beschwerde oder einer freiwilligen
Offenlegung von Fehlverhalten (das Unternehmen im Rahmen einer Kronzeugenregelung
offenlegen konnen) ein. In Fallen, die staatliche Beihilfen oder Fusionen betreffen, leitet die GD auf
der Grundlage von Mitteilungen der Mitgliedstaaten oder der betreffenden Unternehmen ein
Verfahren ein. Die GD Wettbewerb arbeitet auch mit anderen GDs zusammen, um sicherzustellen,
dass die Grundsadtze des Wettbewerbs in den Rechtsvorschriften eingehalten werden, und um zu
ermitteln, welche Markte untersucht werden sollten. Sie tauscht zudem Informationen und
bewdhrte Verfahren mit anderen internationalen oder Drittland-Wettbewerbsbehérden aus und
arbeitet in Einzelfallen mit ihnen zusammen.

Wenn die GD Wettbewerb der Auffassung ist, dass ein Unternehmen oder ein Mitgliedstaat gegen
die Wettbewerbsregeln versto3en hat oder dass eine geplante Fusion den Wettbewerb auf einem
Markt schwachen wiirde, kann sie dem Kollegium vorschlagen, die Beendigung der Zuwiderhand-
lung zu verlangen, die Fusion zu verbieten, auf AbhilfemaBnahmen zu bestehen oder Geldbuf3en zu
verhangen (z. B. in Kartellverfahren). Dartiber hinaus verfligt die Kommission tber robuste Durch-
setzungsbefugnisse, die auch die Befugnis zur Durchsuchung privater Raumlichkeiten und zur
Versiegelung von Geschaftsunterlagen oder Geschaftsraumen umfassen. Sie kann zudem Geld-
buBlen flir Verfahrensverstoe wie die Nicht-Herausgabe von Beweismitteln festsetzen. Die Kommis-
sion kann eine Reihe von AbhilfemaBBnahmen treffen, indem sie beispielsweise ein Unternehmen
zerschlagt, das seine marktbeherrschende Stellung missbraucht hat. Bei staatlichen Beihilfen kann
die Kommission ein formliches Prifverfahren einleiten und die Beihilfe entweder genehmigen
(mitunter unter Vorbehalt) oder ablehnen, was dazu fiihrt, dass der Mitgliedstaat angewiesen wird,
den bereits ausgezahlten Betrag zuziiglich Zinsen zurlickzufordern. Im Jahr 2003 wurde das Amt
des Chefékonomen fiir den Wettbewerb geschaffen, um die Entscheidungen besser durchsetzen zu
konnen.

Im Rahmen eines Systems von Kontrolle und Gegenkontrolle kénnen die Entscheidungen der
Kommission vor dem Gerichtshof der Europaischen Union (EuGH), d. h. beim Gericht, angefochten
werden, wobei beim Gerichtshof ein letztinstanzlicher Rechtsbehelf eingelegt werden kann. Das
Gericht prift die Rechtmafigkeit der Entscheidungen der Kommission, wobei es sowohl die
Tatsachenfeststellungen als auch ihre rechtliche Beurteilung bewertet.® Die Gerichte konnen die
wirtschaftlichen und fachlichen Beurteilungen der Kommission neu bewerten und dabei die
ordnungsgemafe Einhaltung der Verfahren, Beurteilungsfehler oder Ermessensmissbrauch priifen.’
Die Gerichte konnen zudem die Auslegung wirtschaftlicher oder technischer Daten durch die
Kommission Giberpriifen.t Darlber hinaus ist in Artikel 267 AEUV ein Verfahren festgelegt, nach dem
ein einzelstaatliches Gericht den Gerichtshof um eine Vorabentscheidung zu einer Frage der

6Vgl. verbundene Rechtssachen 7-25/95, Cimenteries CBR u. a./Kommission (2000), ECR 1I-508, Randnr. 719.
7 Rechtssache T-201/04, Microsoft/ Kommission (2007), ECR II-3601, Randnr. 87.

8 Rechtssache T-201/04 Microsoft/ Kommission (2007), ECR1I-3601, Randnr. 89. Vgl. ebenso Rechtssache C-12/03 P,
Kommission/ Tetra Laval(2005), ECR 1-987, Randnr. 39.

4
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Auslegung oder Giiltigkeit des Unionsrechts ersuchen kann, wenn dies fiir ein Urteil, das das Gericht

erlassen muss, erforderlich ist.

AuBerdem ist der EuGH durch Artikel31 der Verordnung (EG) Nr.1/2003 befugt, von der
Kommission in Wettbewerbsverfahren verhdangte Geldbuf3en oder Zwangsgelder zu tiberpriifen. Er
kann diese GeldbuBen oder Zwangsgelder aufheben, herabsetzen oder erhéhen.

Wichtigste Bestandteile des Rechtsrahmens

o Artikel 101 bis 109 des Vertrags tiber die Arbeits-
weise der Europdischen Union (AEUV) und das in
den Vertrag integrierte Protokoll Uber den
Binnenmarkt und den Wettbewerb

e Fusionskontrollverordnung (EG) Nr.139/2004
und ihre Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr.
1269/2013

e Artikel 37, 106 und 345 AEUV Uber offentliche
Unternehmen

o Artikel 14, 59, 93, 106, 107, 108 und 114 AEUV
Uber offentliche Dienstleistungen, Dienstleistun-
gen von allgemeinem Interesse und Dienste von
allgemeinem wirtschaftlichem Interesse

e Artikel 36 der Charta der Grundrechte

o Wahrend die Wettbewerbsregeln fiir die gesamte
Volkswirtschaft gelten, gibt es auch branchen-
spezifische Bestimmungen in Bereichen wie
Landwirtschaft, Fischerei und Verkehr (z.B.
Eisenbahn) sowie umfangreiche Rechtsvorschrif-
ten aufgrund von Gerichtsurteilen.

Wenn der Hof eine Anfechtungsklage gegen eine
Entscheidung der Kommission flir gerechtfertigt
hélt, hebt er diese Entscheidung auf. Der
Gerichtshof kann die Entscheidung auch teilweise
aufheben (er kann z. B. ein Zwangsgeld oder eine
Geldbulle herabsetzen oder entscheiden, dass die
Dauer der Zuwiderhandlung kiirzer war als bei der
Untersuchung festgestellt). In der Praxis bestatigen
die Gerichte 9 von 10Entscheidungen der
Kommission.

Bei der Durchsetzung der Wettbewerbsregeln
missen die einzelstaatlichen Gerichte das Wett-
bewerbsrecht der EU anwenden, wenn es Aus-
wirkungen auf den Handel zwischen Mitgliedstaa-

Rolle des Europaischen Parlaments

Derzeit ist das Europdische Parlament im Rahmen
des Anhorungsverfahrens haufig an der Rechtset-
zung im Bereich Wettbewerb beteiligt. Das Parla-
ment wird vor der Annahme der vorgeschlagenen
Rechtsvorschriften durch den Rat um eine Stellung-
nahme gebeten und kann Anderungen vorschla-
gen. Der Rat ist rechtlich zwar nicht verpflichtet, der
Stellungnahme des Parlaments zu folgen, darf aber
der Rechtsprechung des Gerichtshofs zufolge nicht
beschlieBen, wenn keine Stellungnahme vorliegt.
Die parlamentarischen Ausschisse, die haufig - auf
EU-Ebene oder auf Branchenebene — mit Wettbe-
werbsangelegenheiten befasst sind, sind der Aus-
schuss flir Wirtschaft und Wahrung (ECON), der Aus-
schuss fir Binnenmarkt und Verbraucherschutz
(IMCO) und der Ausschuss fiir Industrie, Forschung
und Energie (ITRE).

Eine wichtige Aufgabe des Europdischen Parla-
ments ist die Uberwachung der Kommission. Seit
Ende der 1990er-Jahre berichten die fir Wettbe-
werb zustandigen Kommissionsmitglieder tiber die
Tatigkeiten der GD Wettbewerb an das Parlament.
Das fur Wettbewerb zustdndige Kommissionsmit-
glied erscheint mehrmals im Jahr vor dem ECON-
Ausschuss, um die Herangehensweise der Kommis-
sion zu erldutern und einzelne Entscheidungen zu
erortern. Das Parlament nimmt jedes Jahr eine Ent-
schlieBung zum Jahresbericht der Kommission tber
die Wettbewerbspolitik an. Seit 2011 werden in die-
ser EntschlieBung die wichtigsten inhaltlichen Fra-
gen des Wettbewerbsrechts und seiner Anwendung
behandelt. Das Parlament hat in zahlreichen Ent-
schlieBungen einen starkeren Riickgriff auf das Mit-
entscheidungsverfahren auf dem Gebiet des Wett-
bewerbs gefordert. Insbesondere war es Mitgesetz-
geber bei den Dossiers zur Entschadigung von Op-
fern wettbewerbswidriger Praktiken und zur Star-
kung der Wettbewerbsbehorden der Mitglied-
staaten.

ten gibt. Die Kommission arbeitet mit den nationalen Gerichten zusammen, indem sie erforder-
lichenfalls Informationen weitergibt, zu Fragen der Anwendung von Vorschriften berdt und
Stellungnahmen abgibt. Die zunehmende Beteiligung der nationalen Wettbewerbsbehérden und
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der nationalen Gerichte hat dazu gefiihrt, dass in den letzten Jahrzehnten in deutlich mehr Fallen
entschieden wurde.

2.2. Sonstige Organe

Die Wettbewerbspolitik unterliegt in der Regel nicht dem Mitentscheidungsverfahren. Der Rat und
die Kommission haben mehrere Vorschriften in diesem Bereich erlassen. Der Rat hat insbesondere
eine Reihe wichtiger Rechtsakte wie etwa die Verordnung Nr. 17 und die Verordnung (EG) Nr. 1/2003
erlassen, in denen er der Kommission die Befugnis tibertragen hat, die Wettbewerbsregeln durchzu-
setzen. Ferner hat er der Kommission die Befugnis tbertragen, Bestimmungen zur Freistellung von
Vereinbarungsgruppen von der Anwendung der Wettbewerbsregeln — sogenannte Gruppenfrei-
stellungen - zu erlassen. Dariiber hinaus hat er der Kommission in der europdischen Fusions-
kontrollverordnung (EG) Nr.139/2004 die Befugnis Ubertragen, Uber die Vereinbarkeit von
Fusionen, die bestimmte Schwellenwerte Uberschreiten, mit dem Binnenmarkt zu entscheiden.
Zudem koénnen die zustandigen Minister jedes EU-Landes wettbewerbsrechtliche Fragen im Rat
(Wettbewerbsfahigkeit) erortern.

Der Europaische Rechnungshof ist befugt, Geldbul3en zu priifen, die gegen Unternehmen verhangt
wurden, die gegen das Wettbewerbsrecht verstoflen haben. Die Europdische Zentralbank (EZB)
berdt regelmaBlig zu Fragen des Wettbewerbs im Finanzsektor, wenn sie von der Kommission
konsultiert wird. Die Fachgruppe Binnenmarkt, Produktion und Verbrauch (INT) des Europdischen
Wirtschafts- und Sozialausschusses erarbeitet Stellungnahmen zur Wettbewerbspolitik. AuBerdem
ist der Beratende Ausschuss fiir Kartell- und Monopolfragen das Forum, in dem Sachverstandige aus
den nationalen Wettbewerbsbehorden Einzelfélle und allgemeine Fragen des Wettbewerbsrechts
erdrtern.

Nach Artikel 228 AEUV ist der vom Europdischen Parlament gewahlte Europdische Biirgerbeauf-
tragte befugt, Beschwerden tiber Missstande in den EU-Organen — auch (iber die Durchsetzung der
Wettbewerbsregeln durch die Kommission — nachzugehen.

3. Politikbereiche

In diesem Abschnitt werden die wichtigsten Bereiche | Abbildung 1 —Zahl der Kartellverfahren 2014-2018
der Wettbewerbspolitik skizziert. Kartelle werden als
eigenstandiger Bereich behandelt, obwohl sie unter W Kommission
das Wettbewerbsrecht fallen. Die Kommission kann 200

branchenspezifische MaBBnahmen zur Behebung von
Mangeln auf den einzelnen Markten ergreifen. Diese

KorrekturmaBnahmen konnen ihren Ursprung in 0
allen Bereichen der Wettbewerbspolitik haben® und 100
die Form von branchenspezifischen Rechtsvorschrif-
ten annehmen.

50

43
0.
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Datenquelle: Europdische Kommission, 2019.

° Bislang hat die Kommission fiir 13 verschiedene Sektoren der EU-Wirtschaft branchenspezifische MaBBnahmen erlassen.
Dazu gehoéren Landwirtschaft und Lebensmittel, Konsumgtiter, Energie und Umwelt, Finanzdienstleistungen,
Informations- und Kommunikationstechnologien, Medien, Kraftfahrzeuge, Arzneimittel, Postdienste, freiberufliche
Dienstleistungen, Sport, Telekommunikation und Verkehr.
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3.1. Antitrustpolitik

Die EU-Antitrustpolitik stlitzt sich auf zwei grundlegende Bestimmungen, namlich die Artikel 101
und 102 AEUV. Der Kommission zufolge fielen die meisten Falle im Zeitraum 2004-2014 unter
Artikel 101.

Artikel 101 AEUV verbietet Vereinbarungen zwischen zwei oder mehr unabhdngigen Marktteil-
nehmern, wenn sie den Wettbewerb beschranken. Diese Bestimmung gilt flir horizontale Vereinba-
rungen (d. h. zwischen Unternehmen, die auf demselben Marktlevel tatig sind, wie etwa Grol3-
handler) und vertikale Vereinbarungen (d. h.zwischen Unternehmen, die auf verschiedenen Ebenen
tatig sind, wie z.B. Hersteller und Handler). Nach Artikel 101 sind Vereinbarungen, die ,eine
Verhinderung, Einschrankung oder Verfdlschung des Wettbewerbs innerhalb des Binnenmarkts
bezwecken oder bewirken”, verboten.'® Eine Ausnahme kann nur unter der Voraussetzung gelten,
dass die Vereinbarungen eine rettende Eigenschaft wie die Verbesserung der Produktion oder des
Vertriebs von Waren aufweisen, einen technischen oder wirtschaftlichen Fortschritt darstellen oder
eine angemessene Beteiligung der Verbraucher an einem etwaigen Nutzen vorsehen. Indes diirfen
freigestellte Vereinbarungen weder den Beteiligten Beschrankungen auferlegen noch ihnen die
Moglichkeit geben, den Wettbewerb zu unterdriicken. Im Falle eines Verstol3es stehen der Kommis-
sion drei Handlungsoptionen zur Verfligung: Sie kann entweder ein Vertragsverletzungsverfahren
einleiten, die Vereinbarung nach einer Priifung genehmigen oder eine Freistellung (oder eine
Gruppenfreistellung fiir eine ganze Branche, z. B. die Automobilindustrie oder den Seeverkehr)
gewahren.

Die Artikel 101 und 102 gelten auch fiir die nationalen Wettbewerbsbehérden, die sicherstellen
missen, dass der Wettbewerb zwischen den Unternehmen nicht verzerrt oder eingeschrankt wird.
Die nationalen Gerichte kénnen ebenso die erforderlichen Bestimmungen anwenden, um die den
Bilirgern durch den Vertrag verliehenen individuellen Rechte zu wahren. Es sei darauf hingewiesen,
dass die Tatsache, dass nunmehr zahlreiche Stellen mit der Durchsetzung der Wettbewerbs-
vorschriften befasst sind, ihre viel breitere Anwendung als vor der Reform von 2004 gewahrleistet,
bei der die Beteiligung der nationalen Wettbewerbsbehdrden ausgeweitet wurde. Die Zahl der von
den nationalen Wettbewerbsbehdrden bearbeiteten Falle Gbersteigt die Zahl der von der Kommis-
sion bearbeiteten Falle bei Weitem (siehe Abbildung 1).

Erwahnenswert ist auch die bedeutende Entwicklung der letzten Jahre, namlich das Aufkommen
einer Politik, die die Anwendung des EU-Wettbewerbsrechts bei Schadensersatzklagen vor natio-
nalen Gerichten vorsieht. Grundsatzlich haben alle Mitgliedstaaten 2018 nach einem eher schwie-
rigen Prozess die Richtlinie 2014/104/EU Uber Schadensersatzklagen nach nationalem Recht wegen
Zuwiderhandlungen gegen wettbewerbsrechtliche Bestimmungen umgesetzt. Diese Richtlinie
erleichtert es Opfern von Versto3en gegen das EU-Wettbewerbsrecht, Schadensersatz zu erlangen
(weitere Einzelheiten vgl. Abschnitt 4.3).

3.1.1. Horizontale Vereinbarungen

Wettbewerbswidrige horizontale Vereinbarungen (z. B. die Festsetzung von Preisen, die Einschran-
kung der Leistung oder der Produktion oder die Aufteilung von Markten) werden nach EU-Recht
schwer bestraft. Auch wenn es allen Marktteilnehmern freisteht, ihre eigenen Preise festzulegen,
dirfen sie bei der Preissetzung weder mit den Wettbewerbern zusammenarbeiten noch sich mit
ihnen absprechen.

19 AuBerdem werden bestehende Vereinbarungen durch ihn nichtig.
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Alle Versuche, den EU-Binnenmarkt entlang nationaler oder territorialer Grenzen aufzusplittern,
werden von der Kommission und den Gerichten als ,schwere” Versto3e gegen die Wettbewerbs-
regeln betrachtet. Beispiele sind Ausfuhrverbote, Preisabsprachen oder Marktaufteilung.

Andererseits raumt die Kommission ein, dass die meisten horizontalen Vereinbarungen zwischen
Unternehmen, die nicht Gber Marktmacht verfiigen, keine wettbewerbswidrigen Auswirkungen
haben. Daher sind viele Formen der horizontalen Zusammenarbeit zulassig, weil sie erhebliche
wirtschaftliche Vorteile mit sich bringen: Unternehmen konnen Risiken teilen, Kosten sparen,
Investitionen erh6hen, ihr Know-how verbessern, Innovation vorantreiben oder Qualitat und Vielfalt
ihrer Produkte verbessern. Diese Falle kdnnen unter die Gruppenfreistellungsbestimmungen fiir die
horizontale Zusammenarbeit fallen. Zwischen Unternehmen mit beschrankter Marktmacht sind
bestimmte Arten von Vereinbarungen zuldssig:

e wenn der gemeinsame Marktanteil bei Vereinbarungen zwischen Wettbewerbern uber
Forschung und Entwicklung (F&E) unter 25 % liegt,"

e wenn der gemeinsame Marktanteil bei Vereinbarungen tber eine Spezialisierung'? oder
eine gemeinsame Produktion unter 20 % liegt,

e wenn der gemeinsame Marktanteil bei Vereinbarungen uber Einkauf’® und
Vermarktung' unter 15 % liegt. In solchen Fallen gibt es keine Gruppenfreistellung,
sondern vielmehr einen ,sicheren Hafen” im Sinne der horizontalen Leitlinien von 2010.

Wenn diese Vereinbarungen bestimmte in den Vorschriften festgelegte Bedingungen erfiillen, wird
davon ausgegangen, dass sie keine wettbewerbswidrigen Auswirkungen haben (oder die sich
daraus ergebenden positiven Auswirkungen gegentliber den negativen Auswirkungen Uberwie-
gen), sodass sie von dem Verbot restriktiver Vereinbarungen und Geschaftspraktiken ausgenom-
men werden kdnnen. Die Leitlinien von 2010 (ABI. C 11 vom 14.1.2011) enthalten einen Rahmen fir
die Analyse horizontaler Vereinbarungen in den Bereichen F&E, Produktion, Einkauf, Vermarktung,
Normung und Informationsaustausch. Sie fordern ein transparentes Normungssystem und legen
die Voraussetzungen fiir den Informationsaustausch zwischen Unternehmen fest.

3.1.2. Vertikale Vereinbarungen

Vertikale Vereinbarungen (wenn etwa ein Lieferant von Waren verlangt, dass seine Einzelhandler
keine anderen Erzeugnisse kaufen oder weiterverkaufen) konnen von der Kommission ebenfalls als
schadlich fur den Wettbewerb eingestuft werden, wenn auch in geringerem Male als horizontale
Vereinbarungen.™

Bei den meisten vertikalen Beschrankungen werden Vorschriften nur dann verletzt, wenn eine
bestimmte Konzentration der Marktmacht beim Lieferanten, beim Kaufer oder bei beiden liegt. Eine
Einschrankung des Wettbewerbs kann auch dann vorliegen, wenn eine Vereinbarung zwischen

" Untermauert wird diese Politik durch die Wirtschaftstheorie, wonach das Potenzial fir den technischen und
wirtschaftlichen Fortschritt insbesondere dann anzuerkennen ist, wenn die Wettbewerber erganzende Kompetenzen
einbringen, sofern sie sich nicht illegal auf dem Produktmarkt absprechen. Dies wurde in einem Forschungspapier
bestritten, in dem festgestellt wurde, dass die Zusammenarbeit bei F&E tatsachlich ein Wegbereiter fir Absprachen
sein kann (Sovinsky und Helland, 2012).

12 Spezialisierungsvereinbarungen liegen dann vor, wenn eine Partei die Produktion eines bestimmten Produkts einstellt
oder reduziert und es von der anderen Partei erwirbt. Dies kann auf Gegenseitigkeit erfolgen.

'3 Dies ist der Fall, wenn Unternehmen gemeinsame Einkaufe tatigen, um beispielsweise Mengenrabatte zu erhalten.
4 Dies ist der Fall, wenn Unternehmen bei Verkauf, Vertrieb und Absatzférderung zusammenarbeiten.

1> Dieser Ansatz spiegelt sich in der Annahme einer allgemeinen Gruppenfreistellung fir vertikale Beschrénkungen im Jahr
1999 wider.
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einem Lieferanten und einem Kaufer ,Beschrankungen” fiir den Lieferanten oder den Kaufer
vorsieht (z. B. verkauft ein Hersteller nur an ausgewahlte Kaufer und schliet damit andere Kaufer
vom Markt aus) — eine sogenannte ,schwere” Beschrankung. Dariliber hinaus sind vertikale
Vereinbarungen, mit denen eine Beschrankung bezweckt wird (wie die Verpflichtung von Kaufern
zur Einhaltung von Fest- oder Mindestpreisen fiir den Weiterverkauf, die einem Handler einen
territorialen Schutz verleihen), ebenfalls rechtswidrig.

Wenn eine vertikale Vereinbarung zwischen Unternehmen geschlossen wird, die Giber eine begrenz-
te Marktmacht verfligen (gemeinsamer Marktanteil von weniger als 30 %), und wenn sie keine
~schweren” oder ,bezweckten” Beschrankungen des Wettbewerbs (wie oben aufgefiihrt) enthalt,
gelangt die Kommission (und die nationalen Wettbewerbsbehdrden) in der Regel zu dem Schluss,
dass sie keine wettbewerbswidrigen Auswirkungen haben wird bzw. dass die positiven Auswirkun-
gen die negativen lGberwiegen dirften. Aufgrund dieser Annahme kénnen diese Vereinbarungen
durch die Verordnung (EU) Nr. 330/2010 der Kommission von dem generellen Verbot ,gruppenfrei-
gestellt” werden (Gruppenfreistellungsverordnung fiir Vertikalvereinbarungen). Vertikale Vereinba-
rungen zwischen Unternehmen, deren Marktanteil mehr als 30 % betragt, werden jedoch nicht
freigestellt.’® Allerdings wird nicht davon ausgegangen, dass solche Vereinbarungen illegal sind: Die
Kommission muss ihre negativen und ihre positiven Auswirkungen auf den Markt gemafl} den
Leitlinien von 2010 fir vertikale Beschrankungen (ABI. C 130 vom 19.5.2010, S. 1) bewerten.

3.1.3. Missbrauch einer beherrschenden Stellung

Artikel 102 AEUV untersagt die missbrauchliche Ausnutzung einer marktbeherrschenden Stellung'’
durch ein oder mehrere Unternehmen. Eine beherrschende Stellung ist grundsatzlich zwar nicht
wettbewerbswidrig, ein Unternehmen kann aber den Wettbewerb beschranken, wenn es eine
starke Stellung auf einem Markt innehat. Wenn ein Unternehmen seine Marktstellung ausnutzt, um
den Wettbewerb zu behindern, indem es Handler, Lizenznehmer oder Kunden diskriminiert, wird
davon ausgegangen, dass es seine beherrschende Stellung missbrauchlich ausgenutzt hat, was
einen Versto3 gegen Artikel 102 AEUV darstellt. Zu den Beispielen gehoren die Erhebung
Uberhohter Preise, der Verkauf zu kinstlich niedrigen Preisen mit dem Ziel, Kunden kleinerer
Wettbewerber abzuwerben, die Ausiibung des Zwangs auf die Verbraucher, beim Erwerb eines
beliebten und stark nachgefragten Produkts gleichzeitig ein anderes Produkt zu erwerben, die
Zurlickweisung bestimmter Kunden oder die Gewahrung von Sonderrabatten fiir die Kunden, die
ihren kompletten Bedarf oder den groBten Teil davon von dem beherrschenden Unternehmen
beziehen, sowie die Auflage, dass der Verkauf eines Produkts an den Kauf eines anderen Produkts
geknipft wird.

Bei der Feststellung, ob ein Unternehmen eine beherrschende Stellung auf dem Markt innehat, ist
der Marktanteil der wichtigste Faktor. Der jeweilige Produktmarkt und der geografische Markt
missen klar eingegrenzt sein. Die Beurteilung der Marktbeherrschung hangt von der Art und
Verfligbarkeit des betroffenen Produkts, dem Verhalten der Verbraucher und ihrer Bereitschaft, zu

16 Einige Experten kritisieren diese Schwelle als zu restriktiv und fiihren an, dass sie deutlich unter dem Schwellenwert von
40-50 % liegt, bei dem es Ublicherweise zu Problemen mit einer beherrschenden Stellung nach Artikel 102 kommt.

7 In einer der Rechtssachen — Hoffmann-La Roche (C-85/76)— hat der Europaische Gerichtshof die missbrauchliche
Ausnutzung einer beherrschenden Stellung als Verhaltensweisen definiert, die ,die Aufrechterhaltung des auf dem
Markt noch bestehenden Wettbewerbs oder dessen Entwicklung durch die Verwendung von Mitteln behindern,
welche von den Mitteln eines normalen Produkt- oder Dienstleistungswettbewerbs auf der Grundlage der Leistungen
der Marktbulrger abweichen”. Damit ein Verstof3 festgestellt wird, muss auch der Handel zwischen den Mitglied-
staaten beeintrachtigt sein.
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alternativen Produkten zu wechseln, ab.
Das Unternehmen kann ,beherrschend”
sein,'® wenn es nur in einem Segment
eines Wirtschaftszweigs oder in Teilen
des EU-Binnenmarkts tatig ist. Auch ein
groBer Abstand zwischen dem Markt-
anteil eines Unternehmens und den
Ubrigen Wettbewerbern ldsst auf Markt-
beherrschung schlieBen. Nach der
Rechtsprechung deuten Marktanteile
von 40 % bis 55 % auf eine beherrschen-
de Marktstellung hin (Eberhard, 2006).
Die Kommission stellt fest, dass Inter-
ventionen in der Regel in regulierten
Branchen stattfinden und etablierte
Unternehmen (Unternehmen, die tradi-
tionell den Markt beherrschen) in frag-
mentierten (noch nicht einzigen)
Markten, z. B. dem Energiesektor, betref-
fen. Auch wenn eine beherrschende
Stellung nicht strafbar ist, darf einem
beherrschenden Unternehmen unter
Umstanden nicht erlaubt werden, die-
selben Geschéftspraktiken wie nicht
beherrschende Unternehmen anzuwen-
den. Wenn die Kommission feststellt,
dass ein Verstol3 gegen Artikel 102 vor-
liegt, kann sie das Unternehmen anwei-
sen, den Missbrauch zu beenden, oder
GeldbuBBen oder strukturelle Abhilfe-
maflnahmen wie eine VerduBerung oder
eine Zerschlagung des Unternehmens
verhangen. Sie kann auflerdem Ver-
pflichtungszusagen eines Unterneh-
mens akzeptieren, um die Lage vor der
endglltigen Verbotsentscheidung zu
entscharfen. Die Analyse einer miss-
brauchlichen Ausnutzung gilt als He-
rausforderung. Die Beurteilung des Aus-
males der Marktbeherrschung ist ein
zentrales Verfahren, damit entschieden

Google

Bei diesem amerikanischen Unternehmen wurde fest-
gestellt, dass es in drei Fallen (insgesamt 8,21 Mrd. EUR)
gegen Artikel 102 versto3en hat. Im Juni 2017 erlieB die
Kommission eine Entscheidung, in der sie feststellte,
dass Google seinem eigenen Preisvergleichsdienst einen
unrechtmaBigen Vorteil verschafft hatte, indem es ihm
mehr Sichtbarkeit als den Wettbewerbern verschafft und
die Nutzer tatsachlich direkt zu ihm geleitet und so seine
beherrschende Stellung als Suchmaschinenbetreiber
missbraucht hatte. Gegen das Unternehmen wurde eine
GeldbuBe in Hohe von 2,42 Mrd. EUR verhangt, und es
wurde angewiesen, dieser Vorgehensweise ein Ende zu
setzen.

Im Juli 2018 verhangte die Kommission eine Geldbul3e in
Hohe von 4,34 Mrd. EUR gegen Google wegen illegaler
Praktiken im Zusammenhang mit mobilen Android-
Geraten, mit denen es die beherrschende Stellung seiner
Suchmaschine starken wollte. Die Kommission stellte
fest, dass das Unternehmen den Herstellern von
Android-Gerdaten und den Mobilfunknetzbetreibern
rechtswidrige Beschrankungen auferlegt hatte. Dazu
gehorte die Auflage, dass die Hersteller die Google-
Suche und die Browser-App (Chrome) als Bedingung fiir
eine Lizenzierung des App-Store von Google (Play Store)
vorinstallieren mussten. Aullerdem leistete Google
Zahlungen an bestimmte groBe Hersteller und
Mobilfunknetzbetreiber, wenn diese ausschliellich die
Google-Suche auf ihren Geraten vorinstallierten. Zudem
hinderte das Unternehmen Hersteller, die Google-Apps
auf ihren Gerdten vorinstallieren wollten, daran, auch
nur ein einziges Gerat zu verkaufen, das mit einer
alternativen, nicht von Google genehmigten Android-
Version betrieben wurde.

Im Mérz 2019 verhdngte die Kommission ein Bu3geld in
Hoéhe von 1,49 Mrd. EUR gegen Google, weil es fir Web-
sites Dritter vertragliche Beschrankungen fiir Online-
Werbung eingefiihrt hatte. Dadurch konnten die
Wettbewerber von Google ihre
Suchmaschinenwerbung nicht auf diesen Websites
platzieren. Google hat alle drei Entscheidungen
angefochten.

'8 Im Urteil Hoffmann-La Roche hat der Europdische Gerichtshof eine beherrschende Stellung definiert und ausgefiihrt,
dass ,die wirtschaftliche Machtstellung eines Unternehmens gemeint [ist], die dieses in die Lage versetzt, die
Aufrechterhaltung eines wirksamen Wettbewerbs auf dem relevanten Markt zu verhindern, indem sie ihm die
Maoglichkeit verschafft, sich seinen Wettbewerbern, seinen Abnehmern und letztlich den Verbrauchern gegentiiberin
einem nennenswerten Umfang unabhangig zu verhalten. Eine solche Stellung schlieft im Gegensatz zu einem
Monopol oder einem Quasi-Monopol einen gewissen Wettbewerb nicht aus, versetzt aber die begtinstigte Firma in
die Lage, die Bedingungen, unter denen sich dieser Wettbewerb entwickeln kann, zu bestimmen oder wenigstens
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werden kann, in welchen Fallen eine Analyse durchzufiihren ist. Es wird geltend gemacht, dass esin
den letzten zehn Jahren immer haufiger zu VerstdéBen gegen Artikel 102 AEUV gekommen sei, da
die Marktkonzentration in der EU zunimmt. Auch Vorreitervorteile und Netzeffekte schaffen
Situationen, in denen der Markt innerhalb sehr kurzer Zeit beherrscht werden kann (z. B. Google,
Facebook). Dennoch sind viele Fachleute der Ansicht, dass nur wenige Unternehmen Gefahr laufen,
dass aufgrund des Missbrauchs einer marktbeherrschenden Stellung gegen sie ermittelt wird.
Einige Kritiker machen geltend, dass die Anwendung von Artikel 102 haufig umstritten sei, weil
nicht eindeutig festgelegt sei, wie Marktbeherrschung festgestellt werden kann, und weil die
politischen Ziele unter Umstanden der Anwendung zuwiderlaufen (Jones und Sufrin, 2016)."

Im Jahr 2009 veroffentlichte die Kommission Leitlinien fiir ,Behinderungsmissbrauch” (ABI. C 45
vom 24.2.2009, S. 7-20), mit denen ein eher wirkungsorientierter Ansatz fiir die Bewertung von
Praktiken wie nicht kostendeckender Preise, der Gewdhrung von Treuerabatten und Kopplungs-
klauseln (Verknlipfung des Verkaufs eines Produkts mit dem Kauf eines anderen Produkts)
eingefiihrt wurde. In dem Dokument wird ausgefiihrt, dass solche Praktiken nur dann rechtswidrig
sind, wenn sie tatsachlich die Gefahr bergen, dass Wettbewerber vom Markt ausgeschlossen
werden. Wichtig ist, dass die Rechtsprechung und die von den Gerichten aufgestellten Grundsatze
vorrangig sind, wobei hier in einigen Fallen eine andere Richtung eingeschlagen wurde als in den
Leitlinien.

3.1.4. Durchfihrungsbestimmungen

Die Durchfiihrung der Wettbewerbsregeln ist in erster Linie in der Verordnung (EG) Nr. 1/2003 des
Rates geregelt. In der Verordnung sind die

konkreten  Ermittlungsbefugnisse  der | Abbildung 2 - BuBgelder fiir Kartelle 1990-2019
Kommission festgelegt. Auch in branchen- | (in Mio. EUR)
und verhaltensspezifischen Vorschriften und
nichtlegislativen Dokumenten wie 10000
Bekanntmachungen und Leitlinien sind
Wettbewerbsvorschriften zu finden. Eine von 8000
der Kommission eingeleitete wettbewerbs-
rechtliche Untersuchung diirfte zu einem der 6000
beiden Ergebnisse flihren: Entweder erldsst
sie formell eine ,Verbotsentscheidung”, in der 4000
das Vorliegen einer Zuwiderhandlung gemaf
Artikel 7 der Verordnung (EG) Nr. 1/2003 zur 2000
Durchfiihrung der Artikel 101 und 102 des >3
o . 0 [ —
Vertrags festgestellt wird. Die Kommission
kann das fragliche Unternehmen auffordern, ,\qu p
die Zuwiderhandlung abzustellen, oder sie 5 \qqc)
kann AbhilfemaBBnahmen bzw. Bu3gelder ver-
hangen. Alternativ hierzu kann sie auf der Datenquelle: Europiische Kommission, 2019.
Grundlage von Artikel 9 der Verordnung (EG)

Nr.1/2003 eine ,Verpflichtungsentscheidung”

annehmen. Dieser Artikel ermoglicht es

Unternehmen, Verpflichtungen vorzuschlagen, mit denen die von der Kommission vorgebrachten

merklich zu beeinflussen, jedenfalls aber weitgehend in ihrem Verhalten hierauf keine Riicksicht nehmen zu missen,

ohne dass ihr dies zum Schaden gereichte.”

19 Eine Gbermafige Durchsetzung kann den Wettbewerb tatsachlich beeintrachtigen und den Verbrauchern schaden, da
einige Vereinbarungen zwar wettbewerbsférdernd wirken kdnnen, aber offensichtlich gegen Artikel 102 verstoRen.
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wettbewerbsrechtlichen Bedenken ausgerdumt werden sollen. Hier kann es sich um
verhaltensorientierte (wenn das Unternehmen beispielsweise zusagt, Waren oder Dienstleistungen
unter bestimmten Voraussetzungen anzubieten) oder strukturelle (wenn das Unternehmen
beispielsweise zusagt, sich von Vermodgenswerten zu trennen, damit der Wettbewerb
wiederhergestellt ist) Verpflichtungen handeln. Wenn die Kommission mit diesen Verpflichtungen
einverstanden ist, erldsst sie eine formliche Entscheidung, mit der diese Verpflichtungen bindend
werden, wobei die Zuwiderhandlung nicht eingeraumt wird.

Die Entscheidung, ob die von dem Unternehmen angebotenen Verpflichtungen akzeptiert werden,
hangt von der Art der mutmalfilichen Zuwiderhandlung und den Verpflichtungen selbst ab. Die
Kommission kann Verpflichtungen akzeptieren, wenn sie sie flr ausreichend erachtet, um die
geduBerten Bedenken rasch und wirksam auszurdaumen, und wenn mit diesen Verpflichtungen
moglicherweise ein dhnliches Verhalten verhindert werden kann. Bei geheimen oder ,schweren”
Kartellfallen akzeptiert die Kommission jedoch keine Verpflichtungen. Eine eingehendere Analyse
von Verpflichtungen ist in Abschnitt 6.3 zu finden.

3.2. Kartelle

Das offenkundigste Beispiel fiir eine Zuwiderhandlung gegen die Wettbewerbsvorschriften ist die
Griindung eines Kartells aus Wettbewerbern auf dem Markt, die sich zusammenschlieBen, um Preise
festzusetzen, Angebotsabsprachen zu treffen, die Produktion zu begrenzen oder Markte oder
Kunden untereinander aufzuteilen. Diese als ,Hardcore-Kartelle” bekannten Vereinbarungen und
Praktiken werden allgemein als aggressivste Form des Verstol3es gegen die Wettbewerbsregeln
eingestuft.

Kartelle, die seit den 1990er-Jahren ein zentrales Element der EU-Wettbewerbspolitik sind, haben
an Bedeutung gewonnen, da zahlreiche Untersuchungen eingeleitet und Geldbuen in ungekann-
ter Hohe gegen die Kartellmitglieder verhangt wurden (vgl. Abbildungen 2 und3). Einige
Wirtschaftszweige wie die Automobilindustrie oder Finanzdienstleistungen sind offensichtlich an-
falliger fir die Bildung von Kartellen als andere. Trotz der finanziellen Verluste bei einer Aufdeckung
und des unvermeidlichen damit verbundenen ethischen Rufschadens werden Kartelle als strategi-
sche Option betrachtet, fiir die sich viele Unternehmen in der Zeit nach der Krise entschieden haben.

3.2.1. Schaden fur die Wirtschaft

Der Kommission zufolge erhohen die meisten Kartelle die Preise fiir Betriebsmittel und Zwischen-
produkte, die bei der Herstellung von Verbrauchsgiitern verwendet werden. Die Aktivitaten von
Kartellen erhohen den Druck auf die Gewinnspannen der nicht teilnehmenden Unternehmen,
indem sie deren Produktionskosten erhéhen. Die Unternehmen kdnnen Absprachen treffen, um die
Preise festzusetzen, die Produktion zu begrenzen, Markte aufzuteilen oder Vereinbarungen in Bezug
auf Angebote zu treffen. Aus Sicht der Verbraucher erhéhen sie die Preise und schranken die
Auswahl ein, sodass sie den Nutzen von den Verbrauchern zu den Kartellteilnehmern verlagern
(Jones und Sufrin, 2016). Der Gesamtschaden fiir die Wirtschaft kann kaum abgeschatzt werden, da
zahlreiche Kartelle nie aufgedeckt werden. Die Kommission geht davon aus, dass die Verbraucher-
preise aufgrund von Kartellen 15 % bis 20 % zu hoch sind. Andere Schatzungen der Organisation fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) und in der Fachliteratur®® deuten jedoch

20 Roger und MacCulloch erwédhnen auf der Grundlage von Wirtschaftsstudien, dass der Medianwert des Preisaufschlags
aufgrund eines Kartells bei 25 % liegt. Der europaweite kartellbedingte Preisaufschlag betrage sogar 43 %.
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darauf hin, dass sich der Schaden fiir die Gesellschaft auf 20 % bis 25 % des betroffenen Handels-
volumens belduft. Jlingsten Schatzungen auf EU-Ebene zufolge fallen durch unentdeckte Kartelle,
die die Preise um durchschnittlich 17 % bis 30 % erhohen, jedes Jahr Verluste in Hohe von 181 bis
320 Mrd. EUR an. Diese Zahlen entsprechen wohl nicht unbedingt der Realitat, da - in Anbetracht
der Tatsache, dass die lGiberwiegende Mehrheit der Kartelle unentdeckt bleibt - der Wohlstands-
verlust fiir die Verbraucher zugunsten von Kartellen mdglicherweise sogar noch grof3er ist.

3.2.2. Kartellbekampfung

Gemal der Verordnung (EG) Nr. 1/2003 verfligen die Kommission und die nationalen Wettbewerbs-
behorden lber umfangreiche Untersuchungsbefugnisse. Die nationalen Wettbewerbsbehorden
wurden durch die Richtlinie (EU)2019/1 zusatzlich gestarkt (detaillierte Erlauterungen vgl.
Abschnitt 4.1). Die Untersuchungen kénnen entweder von einem Kartellmitglied, das auf die
Kommission zugeht, einer Beschwerde eines Dritten, einer eigenen Initiative oder einer Befassung
durch eine nationale Wettbewerbsbehorde aufgrund einer grenziiberschreitenden Beeintrachti-
gung des Handels ausgelost werden. Die Kommission kann Informationen einholen, indem sie die
Raumlichkeiten eines Unternehmens betritt, alle Geschaftsunterlagen priift und das Personal um
Erlauterungen zu den Dokumenten ersucht. Sie hat zudem weitreichende Befugnisse fiir die
Anforderung von Unternehmensinformationen. Dariiber hinaus tauschen die Kommission und die
nationalen Wettbewerbsbehérden im Rahmen des Europdischen Wettbewerbsnetzes immer mehr
vertrauliche fallbezogene Informationen aus. Das System wurde verbessert, was sich in der betracht-
lichen Gesamtsumme der gegen Unternehmen verhdngten KartellgeldbuBen widerspiegelt.

Das Verfahren kann in einer schriftlichen ,Mitteilung der Beschwerdepunkte” miinden, die von den
Beteiligten gepriift wird und auf die sie reagieren kénnen. Die endgiiltige Entscheidung Uber ein
Kartell wird vom Kollegium der Kommissionsmitglieder getroffen. Die bedeutendste Sanktion, die
die Kommission verhdngen kann, sind Geldbuf3en, die eine betrachtliche Hohe annehmen kdnnen,
namlich 10 % des Gesamtumsatzes der weltweiten Gruppe in dem der Entscheidung vorausgehen-
den Geschaftsjahr. Seit 2008 wurden in finf Féllen Geldbuf3en von mehr als 1 Mrd. EUR verhangt.
Die Geldbuf3en fiir eine Beteiligung an einem Kartell flieBen in den EU-Haushalt. Die Kommission
verfligt bei der Feststellung der abschreckenden Wirkung der Geldbuf3en (iber einen grof3en
Ermessensspielraum; sie muss jedoch die Griinde fiir ihre Entscheidungen nennen (Vogel, 2015).

Die Kommission fordert die Kartellmitglieder auf, Nachweise flr einen Verstol3 vorzulegen, mit
denen sie Beweismaterial zusammentragen kann. Derzeit wird beim Umgang mit Kartellen ver-
mehrt auf Kronzeugen- und Vergleichsverfahren zuriickgegriffen. In den letzten Jahren hat die
Kommission namlich die meisten Kartelle aufgedeckt, nachdem ein Kartellmitglied Beweise
vorgelegt und die Anwendung der Kronzeugenregelung beantragt hatte. Mit der Kronzeugen-
regelung werden die Kartellmitglieder dazu angehalten, Beweise vorzulegen: Dem ersten Unterneh-
men, das sich dazu entschlie8t, wird die GeldbuBe erlassen. Mitglieder, die in der Folge kooperieren,
konnen ErmaBigungen von bis zu 50 % der Geldbul3e erhalten, die andernfalls verhangt wiirde.
Mitglieder des Kartells, die keinen Anspruch auf Erlass der GeldbuBle haben, kénnen diese
ErmaBigungen unter der Bedingung erhalten, dass sie Beweise erbringen, die einen ,erheblichen
Mehrwert” gegeniiber den bereits im Besitzder Kommission befindlichen Beweisen bieten, und ihre
Beteiligung am Kartell einstellen. Dem ersten Unternehmen, das diese Bedingungen erfiillt, wird ein
Nachlass um 30 bis 50 % gewdhrt, das zweite Unternehmen erhalt 20 bis 30 % und die folgenden
Unternehmen bis zu 20 %. Die Kommission ruft die Biirger auBerdem dazu auf, jegliches Insider-
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Wissen Uber ein Kartell weiterzugeben. Sie kdnnen das Wissen offen oder anonym Uber ein
+~Whistleblower"“-Tool weitergeben, das es seit 2017 gibt (ndhere Angaben vgl. Abschnitt 4.3).

Im Vergleichsverfahren kdnnen die | Abbildung 3 -BuRgelder fiir Kartelle 2015-2019 (in Mio. EUR)
GeldbuBBen um bis zu 10 % ermaBigt
werden (kumulativ mit einer etwai-
gen ErmaBigung im Rahmen der
Kronzeugenregelung), wenn die Un- 000
ternehmen ihre Beteiligung am Kar-
tell einrdumen. Eine Bewertung der

4000

Vergleichsfdlle zeigt, dass das Ver- 2000

fahren im Vergleich zum herkdmm- 1945

lichen Verfahren Effizienzgewinne 153

mit sich bringt: Insbesondere fillt bei o

der Kommission weniger Entwurfs-

arbeitan, und die Unternehmen kon- ! 365

nen ihre Tatigkeit rascher fortsetzen. 9015 908 o017 908 909
AuBerdem kommt es bei Vergleichs-

fillen eher selten zu weiteren Strei- Datenquelle: Europdische Kommission, 2019.

tigkeiten vor europdischen Gerich-
ten. Seit der Annahme der ersten Vergleichsentscheidung im Jahr 2010 wurde etwa die Halfte der
Entscheidungen im Vergleichsverfahren getroffen.?' Die Kommission verfligt iber einen gro3en
Ermessenspielraum bei der Feststellung, welche Falle fiir einen Vergleich infrage kommen (Ezrachi,
2018). Sie kann auflerdem einen endgliltigen Standpunkt einnehmen, der sich von ihrer vorlaufigen
Stellungnahme in ihrer Mitteilung der Beschwerdepunkte unterscheidet und in dem Vergleichs-
ausfiihrungen der betreffenden Unternehmen gebilligt werden. Die Diskussionen zwischen der GD
Wettbewerb und den Unternehmen konzentrieren sich auf die behaupteten Sachverhalte, die
Schwere und die Dauer der Zuwiderhandlung sowie die Bandbreite der Geldbuflen (Rodger und
MacCulloch, 2015). Die Mitteilung aus dem Jahr 2008 wurde 2015 dahingehend gedndert, dass das
Recht fiir die Kommission eingefiihrt wurde, eine Mitteilung der Beschwerdepunkte anzunehmen,
in der sie die Vergleichsausfiihrungen der Parteien nicht wiedergibt, und die einseitige Riicknahme
einer Vergleichsausflihrung durch die Parteien, die sie eingereicht haben, untersagt wurde. Verglei-
che werden in Abschnitt 6.2 eingehender erortert.

21 Mitteilung der Kommission Giber die Durchfiihrung von Vergleichsverfahren bei dem Erlass von Entscheidungen nach
Artikel 7 und Artikel 23 der Verordnung (EG) Nr. 1/2003 des Rates in Kartellfallen.
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3.3. Zusammenschlisse

Fusionen und Ubernahmen kénnen das
externe Wachstum des Unternehmens unter-
stiitzen, wenn es dadurch Vorteile wie
GroB3envorteile, den Zugang zu Informatio-

Verweigerung der Fusion von Siemens und
Alstom

Im Februar 2019 blockierte die Kommission die ge-

. . . plante Ubernahme von Alstom durch Siemens, durch
nen, Lizenzen, Patente und eine breitere Ver- o o .
die ein Unternehmen mit einem Umsatz von insge-

braucherbasis gewinnen kann. Sie konnten samt rund 15 Mrd. EUR entstanden ware. In der

dem Markt zutraglich sein, da sie niedrigere  Entscheidung hieB es, dass der Zusammenschluss zur
Preise, eine hohere Qualitat und eine groflere  Griindung des unbestrittenen Marktfiihrers auf
Auswahl an Produkten und Dienstleistungen ~ bestimmten Signalmérkten und eines beherrschenden
bewirken, Innovation und Effizienz stirken Anbieters von Hochgeschwindigkeitsziigen gefiihrt

d das Verb h hl b Sie k& hatte. Die Kommission gelangte zu dem Schluss, dass
und das verbraucherwohl verbessern. >l kon- der Zusammenschluss negative Auswirkungen auf den

nen jedoch auch den Wettbewerb durch eine  wettbewerb auf beiden Markten hitte, die Kunden wie
Segmentierung der Markte oder durch die etwa Eisenbahnunternehmen und Schieneninfrastruk-
Erméglichung einer betrichtlichen Markt- turbetreiber der Auswahl an Lieferanten und Produk-
ten berauben wiirde und eine Preiserhdhung auf den
Markten zur Folge hatte, was sich dann auf die End-
verbraucher auswirken wiirde. Dieser Fall hat die
daher zwischen schadlichen und wettbe-  pepatte iiber die Entstehung nationaler Champions in
werbsférdernden Transaktionen unterschie-  der EU befeuert. Dieser Aspekt wird ausfiihrlicher in
den werden (Ezrachi, 2018). Die wichtigsten  Abschnitt 6.4 behandelt.

Rechtstexte zu Fusionskontrollentscheidun-

gen sind die Fusionskontrollverordnung (EG)

Nr. 139/2004 des Rates und ihre Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr.1269/2013, erganzt durch
Mitteilungen und Leitlinien. Sie legen den Zustandigkeitsbereich der Kommission fiir Unterneh-
menszusammenschlisse (Fusionen) fest.

macht und einer hohen Marktkonzentration
beeintrachtigen. Mit der Fusionskontrolle soll

Die Kommission muss von einem geplanten Zusammenschluss in Kenntnis gesetzt werden, wenn
der Jahresumsatz der beiden Unternehmen insgesamt bestimmte Schwellenwerte libersteigt. Diese
Vorschriften gelten auch fiir Unternehmen mit Sitz auBBerhalb der EU, wenn sie auf dem Binnenmarkt
tatig sind. Wenn eine Fusion nicht angekiindigt wird, kdnnen unter Umstdanden BuBBgelder verhdngt
werden. Die EU-Fusionskontrollvorschriften greifen, wenn festgestellt wird, dass die Transaktionen
gemeinschaftsweite Bedeutung haben. Im Allgemeinen bewertet die Kommission Konzentrationen
mit EU-Dimension, wahrend Falle ohne eine solche Dimension an die nationalen Gerichte verwiesen
werden. In der Fusionskontrollverordnung ist festgelegt, dass Zusammenschliisse, die geeignet
sind, den Wettbewerb im Binnenmarkt oder in einem wesentlichen Teil desselben erheblich zu
beeintrachtigen — insbesondere dann, wenn sie durch die Begriindung oder Verstarkung einer
beherrschenden Stellung entstanden sind -, mit den Binnenmarktvorschriften unvereinbar sind.

Fusionsanalysen sind duBBerst komplex und umfassen sowohl rechtliche Erwagungen als auch wirt-
schaftliche Analysen. Bei Fusionen wird geprtift, ob sie sich z. B. durch die Zusammenfiihrung groBer
Wettbewerber oder die Schaffung oder Starkung eines beherrschenden Anbieters negativ auf den
Wettbewerb in der EU auswirken wiirden, was zu hoheren Preisen, geringerer Auswahl oder weniger
Innovation flihren kénnte und somit das Verbraucherwohl beeintrachtigen wiirde. Die Kommission
prift auBerdem, ob die wettbewerbswidrigen Auswirkungen des Zusammenschlusses durch Effi-
zienzgewinne des zusammengeschlossenen Unternehmens ausgeglichen werden konnen. Diese
Effizienzgewinne missen den Verbrauchern zugutekommen, indem etwa die gesteigerte Produk-
tivitat des fusionierten Unternehmens einen Wettbewerbsvorteil bietet und somit die Wettbewer-
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ber dazu bewegt, durch die Verbesserung ihrer eigenen Produkte oder Dienstleistungen zu rea-
gieren. Ein Zusammenschluss, der zu einer monopoldahnlichen Marktstellung fiihrt, diirfte jedoch
kaum genehmigt werden? (Rosenthal und Thomas, 2010). Horizontale Fusionen (zwischen Wett-
bewerbern) wirken sich eher auf den Wettbewerb aus, da sie die Zahl der Marktteilnehmer
verringern und den Marktanteil des nach der Fusion entstandenen Unternehmens erhéhen (Jones
und Sufrin, 2016). Nicht horizontale Zusammenschliisse kénnen jedoch ebenso den Wettbewerb
beeintrachtigen, wenn eine der Parteien auf mindestens einem Markt Giber Marktmacht verfuigt.

Unstimmigkeiten innerhalb des Binnenmarktes kdnnen auftreten, wenn nationale Behorden lber
Fusionen mit dem Ziel entscheiden, nationale Champions zu schaffen, wahrend andere Mitglied-
staaten eine hohe Konzentration verhindern. Trotz des Riickgriffs auf politische Einflussnahme
seitens der Mitgliedstaaten auf Fusionsentscheidungen kommt es jedoch eher selten vor, dass das
Ergebnis tatsachlich geandert werden kann.?

Die Kommission kann eine Fusion unter Vorbehalt genehmigen, wenn sich die beteiligten Unter-
nehmen verpflichten, etwaige Wettbewerbsverzerrungen zu beseitigen. Eine solche MalBnahme
~unter Vorbehalt” kdnnte die VerduBerung bestimmter Geschaftsbereiche vor der Genehmigung
der Fusion sein. Den Daten zufolge werden die allermeisten Zusammenschliisse in der EU ohne
Auflagen abgewickelt. In den vergangenen zehn Jahren (2009 bis 2019) hat die Kommission mehr
als 3000 Fusionen genehmigt und neun abgelehnt. Eine Reihe gréBerer Fusionsvorgange, mit
denen ,europadische Champions” geschaffen wurden und gleichzeitig ein wirksamer Wettbewerb
gewahrleistet wurde, wie z.B. die Ubernahme von Opel durch Peugeot oder der Erwerb von
SABMiller durch AB InBev, wurden genehmigt. Zwischen 1990 (als die Fusionskontrollverordnung
in Kraft trat) und dem 30. Juni 2019 wurde die Kommission von 7 381 Vorgangen in Kenntnis gesetzt
und hat 30 gestoppt. Die (iberwiegende Mehrheit wurde in der Anfangsphase genehmigt, wobei
nur in 268 Fallen (fast das Neunfache der Zahl der abgelehnten Zusammenschliisse) weitere Unter-
suchungen angeordnet wurden.?* Nach einer aufgrund der Finanz- und Wirtschaftskrise relativ
begrenzten Fusionstatigkeit sind die Zahlen in den letzten fiinf Jahren gestiegen.

3.4. Staatliche Beihilfen

Die EU-Vorschriften Giber staatliche Beihilfen sind zu einem wichtigen Instrument fiir die Beeinflus-
sung der Entwicklung der Wettbewerbsbedingungen geworden. Finanzielle Vorteile fiir ausge-
wahlte Unternehmen kdnnen den Wettbewerb verzerren und den Handel zwischen Mitgliedstaaten
beeintrachtigen. Deshalb ist in den EU-Vertragen festgelegt, dass staatliche Beihilfen nicht mit dem
Binnenmarkt vereinbar sind. Das EU-Recht enthalt ein generelles Verbot staatlicher Beihilfen, das
nur eine Reihe von Ausnahmen zulasst, wie etwa Beihilfen zur Férderung der Durchfiihrung wichti-
ger Vorhaben von gemeinsamem europdischem Interesse, zur Behebung einer betrachtlichen
Storung im Wirtschaftsleben eines Mitgliedstaats oder zur Férderung der Entwicklung bestimmter
Wirtschaftstatigkeiten oder -zweige.

22\/gl. etwa Rechtssache Nr. COMP/M.4439 — Ryanair/Air Lingus oder Rechtssache Nr. COMP/M.4000 - /nco/Falconbridge
2 Vgl. Robert Schuman Centre for Advanced Studies: Working paper 2014/20 on merger control.

24 Heim und Middes (2019) analysieren den aktuelleren Zeitraum im Detail: Von den 4 680 Vorgdngen, die der Kommission
gemal der EU-Fusionskontrollverordnung (Verordnung (EG) Nr. 139/2004 des Rates) gemeldet wurden, wurden nur
elf Vorgdnge untersagt (von 106 tGberpriften Meldungen in der zweiten Phase), wobei 17 Meldungen vor einer
endgliltigen Entscheidung annulliert bzw. zurlickgezogen wurden. In der zweiten Phase hat die Kommission bei
60 Zusammenschllssen MaBnahmen als Bedingung fiir eine Genehmigung verlangt.
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Die wichtigsten Rechtsvorschriften sind die Artikel 107 bis 109 AEUV. Die konkreten Vorschriften
und ihre Auslegung sind im Sekundarrecht — Rahmen, Richtlinien, Verordnungen, Mitteilungen und
Leitlinien — und in der Rechtsprechung der EU verankert. Eine MaBnahme gilt als staatliche Beihilfe,
wenn sie die folgenden Kriterien erfillt: Der Staat muss eingegriffen haben oder es miissen staat-
liche Ressourcen (etwa Subventionen oder Steuervergiinstigungen) genutzt worden sein, im Ergeb-
nis muss dem Beglinstigten ein Vorteil auf einer selektiven Basis gewdhrt worden sein, der Wett-
bewerb muss verzerrt worden sein oder kdnnte verzerrt werden, es konnte zu Auswirkungen auf
den Handel zwischen Mitgliedstaaten kommen. Die Mitgliedstaaten miissen der Kommission jedes
Vorhaben, staatliche Beihilfen zu gewahren oder abzuandern, mitteilen, sofern die Beihilfen nicht
unter die allgemeine Gruppenfreistellungsverordnung (etwa Investitionen und Beschaftigungs-
beihilfen fiir KMU) oder unter die De-minimis-Regelung fallen.?

AnschlieBend beschlie3t die Kommission Uber die RechtmafBigkeit von staatlichen Beihilfen: Sie
kann die Beihilfeformen und -satze liberwachen und berprifen, Beihilfen begrenzen und zurtick-
fordern?® und muss Beihilfen genehmigen, bevor sie ausbezahlt werden koénnen. So erlieB die
Kommission in einem duBlerst offentlichkeitswirksamen Fall im Jahr 2016 eine Entscheidung,
wonach Irland Apple unzuldssige Steuervergiinstigungen gewahrt hatte, was zu einer Riickforde-
rung in Hohe von 14,3 Mrd. EUR durch das Land flihrte.?”

Die Kommission kann auf der Grundlage der Verordnung (EG) Nr. 994/98 des Rates in der durch die
Verordnung (EU) Nr. 733/2013 des Rates gednderten Fassung Gruppenfreistellungsverordnungen
fur staatliche Beihilfen erlassen. Sie kann bestimmte Kategorien staatlicher Beihilfen als mit dem
Vertrag vereinbar einstufen, wenn bestimmte Bedingungen erfiillt sind. Diese Beihilfen sind somit
von der Anforderung der vorherigen Benachrichtigung der und Genehmigung durch die Kommis-
sion ausgenommen.”® Mit der Verordnung (EU)2017/1084 der Kommission wurden die
Gruppenfreistellungen auf Beihilfen fir Hafen- und Flughafeninfrastrukturen ausgeweitet (weitere
Einzelheiten vgl. Abschnitt 4.2).

2 |m Rahmen der AGVO kann die Kommission bestimmte Kategorien staatlicher Beihilfen fiir mit dem Vertrag vereinbar
erklaren, wenn bestimmte Bedingungen erfillt sind, und so eine Ausnahme von dem Erfordernis einer vorherigen
Benachrichtigung der und der Genehmigung durch die Kommission gewahren. Nach der ,De-minimis“-Regelung sind
Beihilfebetrage von bis zu 200 000 EUR je Unternehmen Gber einen Zeitraum von drei Jahren von der Anmeldepflicht
befreit.

% Tatsachlich weist die Kommission die Mitgliedstaaten an, die gewahrten Beihilfen zuriickzufordern (mitunter zuziglich
Zinsen). Geschieht dies nicht, kann der Fall an den Gerichtshof verwiesen werden.

27 Seit Juni 2013 untersucht die Kommission die Praxis der Mitgliedstaaten im Bereich der Steuervorbescheide. Es wurde
eine spezielle Taskforce fiir Steuerplanungspraktiken eingerichtet, die zahlreiche Steuervorbescheide bewirkte, bei
denen die Kommission eine Eintreibung von Steuerriickstdnden anordnete. Die vollsténdige Liste ist auf der Website
der Kommission abrufbar.

282019 teilte die Kommission Folgendes mit: Seit 2015 fallen mehr als 96 % der neuen MaBnahmen, firr die erstmalig
Finanzhilfen angemeldet wurden, unter die allgemeine Gruppenfreistellungsverordnung, was einen Anstieg um etwa
28 Prozentpunkte gegeniiber 2013 ausmacht. Werden alle (nicht nur neue) MaBBnahmen betrachtet, fir die
Finanzhilfen gemeldet wurden, wurden 2017 etwa 82 % der MaBBnahmen gruppenfreigestellt, was einen Anstieg um
6 bzw. 22 Prozentpunkte gegeniiber 2015 bzw. 2013 bedeutet.

17


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/IP_13_1293
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/IP_13_1044
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/IP_13_1127
http://ec.europa.eu/competition/state_aid/tax_rulings/index_en.html
http://ec.europa.eu/competition/state_aid/scoreboard/index_en.html

EPRS | Wissenschaftlicher Dienst des Europdischen Parlaments

3.4.1. Tendenzen

Die Hohe der von den Mitgliedstaaten im
Jahr 2017 ausbezahlten staatlichen Beihilfen
schwankte zwischen 0,23 % des BIP in Irland
und 2,57 % des BIP in Ungarn (siehe Abbil-
dung 4). Zwischen 2009 und 2012 stellten die 023
im Rahmen der Finanz- und Wirtschaftskrise
gewdhrten staatlichen Beihilfen die Gberwie-
gende Mehrheit aller staatlichen Beihilfen dar,

% des BIP

Abbildung 4 — Ausgaben fiir staatliche Beihilfen in % des
BIP, 2017
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und zwar sowohl im Hinblick auf die Unter- 12;22
stlitzung des Finanzsektors (sowohl Rekapitali- ‘ 1.09%
sierungsmaBnahmen als auch Entlastungs- 0'23%038%

mafBnahmen flr wertgeminderte Vermdgens- ' 1.51%
werte) als auch auf die Bereitstellung von 8'2322 Y 2.67%
Finanzmitteln fur die Realwirtschaft. In diesen ' 50 0.5%
Jahren erreichten die staatlichen Beihilfen eine 0.885/0*@3%

noch nie da gewesene Hohe.” Die Lage hat 0.45% ' ‘
sich seit damals verbessert: Der Betrag der 031% 0.34%
genehmigten staatlichen Beihilfen fiir den

Finanzsektor hat sich stabilisiert und der 0.8% 0.29% 0.6%

Betrag der eingesetzten staatlichen Beihilfen
ging im Vergleich zu den Vorjahren weiter

Datenquelle: Europédische Kommission, 2019.

zurlick (siehe Abbildung 5).

Die Hohe der nicht krisenbedingten staatlichen Beihilfen war mit Gber 0,9 % des BIP in den 1990er-
Jahren damals oftmals héher als in den letzten Jahren. Wahrend der Krise nahm die Hohe der nicht
krisenbedingten staatlichen Beihilfen zumeist ab. Der Kommission zufolge sind sie nach wie vor auf

horizontale Ziele von gemeinsamem Interesse
ausgerichtet. Zu diesen Zielen gehdren die regionale
Entwicklung, Forschung, Entwicklung und Innovation
sowie der Umweltschutz (96 % der staatlichen Beihilfen
wurden 2017 fir diese Ziele aufgewendet). Die
horizontalen Beihilfen werden als weniger wettbewerbs-
verzerrend als branchenbezogene Beihilfen betrachtet,
da sie auf Marktversagen® ausgerichtet sind und der
Gesellschaft zugutekommen (z. B. Regionalbeihilfen).

Die liberwiegende Mehrheit der nicht krisenbedingten
Beihilfen  insgesamt wird im  Rahmen von
Gruppenfreistellungen oder Regelungen gewdhrt, bei
denen keine vorherige Anmeldung bei der Kommission
erforderlich ist (2017: 82 %). Mit Ausnahme von 2015
steigen die nicht krisenbedingten staatlichen Beihilfen

Abbildung 5 — Gewahrte staatliche
Beihilfen (in Mrd. EUR)
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Datenquelle: Europaische Kommission, 2019.

jedoch seit 2013 kontinuierlich. Sie sind 2017 sowohl in absoluten Zahlen als auch im Verhaltnis zum

292010 beispielsweise belief sich die aufgrund der Krise gewdhrte Unterstiitzung auf 9,9 % des BIP der EU.

30 Zu einem Marktversagen kommt es, wenn die freien Markte nicht zu einem effizienten (d.h. dem Wohlstand

forderlichen) Ergebnis fiihren.
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BIP auf 116,2 Mrd. EUR bzw. 0,76 % des BIP gestiegen, was eine Zunahme um etwa 0,4 % des BIP
gegeniiber 2016 bzw. um 9 % in nominellen Werten (9,6 Mrd. EUR) bedeutet.

3.4.2. Staatliche Beihilfen und Wettbewerb

Aus 6konomischen Analysen geht hervor, dass die Wahrscheinlichkeit, dass sich eine staatliche
Beihilfe abtraglich auf den Wettbewerb auswirkt, umso geringer ist, je differenzierter®' der Markt ist.
Auf diesen Markten verursacht die Beihilfe fir ein Unternehmen im Inland keinen erheblichen
Schaden fiir auslandische Wettbewerber, sondern kann dem Inlandsmarkt und den Kunden zugute-
kommen. Mitunter wird eine nachsichtigere Herangehensweise an die Beurteilung staatlicher
Beihilfen auf hochdifferenzierten Markten empfohlen.

Staatliche Beihilfen kénnen fiir nicht geférderte Wettbewerber nachteilig sein und Marktstérungen
verursachen. Letztlich wird das Wohl der Verbraucher unter Umstanden dadurch beeintrachtigt,
dass ineffiziente Unternehmen unterstiitzt werden und effizientere Unternehmen keine Unter-
stlitzung erhalten. Das Hauptziel der Kontrolle staatlicher Beihilfen sollte darin bestehen, solche
negativen Auswirkungen einzudammen. Die Kommission geht von folgenden Thesen aus:

e Bei groBeren Unternehmen ist die Wahrscheinlichkeit finanzieller Einschrankungen gerin-
ger und die Wahrscheinlichkeit, dass sie staatliche Beihilfen fiir nicht beabsichtigte,
wettbewerbswidrige Zwecke nutzen, grof3er.

o Vertikal integrierte Unternehmen neigen eher dazu, die Beihilfen fiir die Senkung ihrer
Kosten zu verwenden und konkurrierende Unternehmen zu diskriminieren.

e Auf stark konzentrierten Markten und Markten mit hohen Zutrittsschranken 16sen
staatliche Beihilfen grof3ere Verzerrungen aus.

o Markte mit hohen Ausstiegskosten werden in geringerem Mal3e durch staatliche Beihilfen
geschadigt.

e In einem ausgereiften Markt sind die Schaden fiir nicht durch Beihilfe unterstiitzte
Konkurrenten unmittelbarer und bedeutender als in einem wachsenden Markt.

o Staatliche Beihilfen kdnnen ausléndische Investoren abschrecken. Auf der anderen Seite
kann es fir auslandische Unternehmen ein Anreiz fiir Investitionen sein, wenn sie eine
staatliche Beihilfe des Aufnahmelandes erwarten kénnen.

Nach Auffassung der Kommission wirkt sich eine staatliche Beihilfe auch auf die Aufteilung der
Wirtschaftstatigkeiten zwischen den Branchen und zwischen den Mitgliedstaaten aus. Dies konnte
eine effiziente Zuweisung stéren und Anreize schaffen, um staatliche Beihilfen fiir die Mobilisierung
von Aktivitdten im Inland zu nutzen. Dariiber hinaus verringern Unternehmen, die staatliche Bei-
hilfen erhalten, unter Umstanden ihre Anstrengungen und haben weniger Anreize fiir Investitionen
und Innovationen, was sich auf lange Sicht abtraglich auf das Verbraucherwohl auswirken kann.

Die Erfassung der Auswirkungen staatlicher Beihilfen auf Investitions-, Innovations- sowie For-
schungs- und Entwicklungsaktivitdten flihrt zu unterschiedlichen Schlussfolgerungen. Mitunter
wird angefiihrt, man kénne nicht vorhersehen, wie die Gewahrung von Beihilfen die Erwartungen
der Wirtschaftsteilnehmer und damit ihre Investitions-, Forschungs- und Entwicklungstatigkeiten
auf lange Sicht beeinflussen wiirde. Es wird jedoch auch die Meinung vertreten, dass die staatlichen
Beihilfen fir F&E den Wohlstand der Gesellschaft erhéhen, wenn die Spillover-Effekte? hoch sind.

31 Bei einem differenzierten Markt handelt es sich um einen Markt, bei dem die Produkte voneinander abweichen und
nicht unbedingt austauschbar sind.

32 Vgl. Arbeitspapier der Kommission zu staatlichen Beihilfen furr Investitionen und F&E. Wirtschaftswissenschaftler
verwenden den Begriff ,Spillover”, um zu veranschaulichen, dass einige der wirtschaftlichen Vorteile der F&E-
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Darliber hinaus kann der Einsatz staatlicher Beihilfen auch die Wettbewerbsfahigkeit der Industrie
und des verarbeitenden Gewerbes steigern und folglich die Ausfuhren fordern (es besteht sowohl
bei Ausfuhren innerhalb der EU als auch in Drittstaaten ein Zusammenhang).

3.4.3. Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse

Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse (DAWI) sind spezifische Wirtschafts-
aktivitaten, die von den Behorden auf der Grundlage von zwei Merkmalen bestimmt werden:
i) lhnen kommt besondere Bedeutung fiir die Bilrger zu und ii) sie kénnten nicht allein durch
Marktkrafte bereitgestellt werden — oder zumindest nicht in Form einer Dienstleistung, die fir
jedermann erschwinglich ist und unterschiedslos bereitgestellt wird. Mit anderen Worten wiirden
diese Dienstleistungen ohne offentliche Intervention unter anderen Bedingungen erbracht.
Beispiele hierfiir sind die netzgebundenen Wirtschaftszweige - Post- und Verkehrsdienstleistun-
gen — und soziale Dienste.

In seinem Altmark-Urteil aus dem Jahr 2003 stellte der Europaische Gerichtshof fest, dass
Ausgleichsleistungen fiir die Erbringung offentlicher Dienstleistungen als staatliche Beihilfen
gelten, sofern nicht die folgenden vier Voraussetzungen erfillt sind:

e Der Ausgleichsempfanger muss klar eingegrenzte gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen
haben.

e Der Ausgleich muss objektiv und transparent berechnet und im Voraus festgelegt werden.

e Der Ausgleich darf nicht hoher sein als der Betrag der Kosten (ganz oder teilweise).

e Wird das Unternehmen nicht im Rahmen eines Ausschreibungsverfahrens ausgewahlt,*
muss die Hohe des Ausgleichs auf einer Analyse der Kosten eines ,durchschnittlichen, gut
gefiihrten Unternehmens” beruhen.

Staatliche Beihilfen werden kontrolliert, wenn ein Unternehmen, das Dienstleistungen erbringt, aus
offentlichen Mitteln finanziert wird. Die gréten Bedenken bestehen mit Blick auf eine Uberkom-
pensation der erbrachten Dienstleistungen, die dazu fiihren kdnnte, dass die von den 6ffentlichen
Stellen erhaltenen Mittel zugunsten anderer Geschaftsbereiche abgezweigt werden und damit den
Wettbewerb verzerren. In der Studie aus dem Jahr 2016 wurde ferner bestatigt, dass Unternehmen,
die offentliche Mittel erhalten, die Erlése aus einer Uberkompensation fiir den Wettbewerb auf
benachbarten Markten verwenden kdnnen und dass nicht immer auf Ausschreibungsverfahren
zurlickgegriffen wird. Ein weiteres Problem ist die GibermaBige nachtragliche Entschadigung.

Das Regelungspaket zu Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse von 2012
deckt drei wichtige Bereiche ab: In der De-minimis-Verordnung (EU) Nr.360/2012 werden
Schwellenwerte festgelegt, unterhalb derer davon ausgegangen wird, dass die Ausgleichsleistung
keine staatliche Beihilfe darstellt. Der DAWI-Beschluss vom 20. Dezember 2012 enthalt Grenzwerte
fir kompatible Beihilfen, die nach den Beihilfevorschriften von der Anmeldepflicht fir Ausgleichs-
leistungen befreit sind (dhnlich wie Gruppenfreistellungen). Der DAWI-Rahmen umfasst eine
umfassendere Kontrolle hoher Ausgleichsbetrage, die der Kommission folglich mitgeteilt und von
ihr genehmigt werden miissen.

Aktivitdten anderen Wirtschaftsteilnehmern als dem Akteur, der die F&E-Tatigkeiten durchgefiihrt hat, zugute-
kommen.

34 Dazu zdhlen Lander wie die USA, Japan, Kanada, Stidkorea und die Schweiz.
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3.5. Internationale Dimension

Im Falle weltweiter Fusionen, Kartelle, Markte und Unternehmen ist fiir die wirksame Durchsetzung
der EU-Wettbewerbspolitik die Zusammenarbeit mit Wettbewerbsbehorden in Drittstaaten erfor-
derlich. Die Kommission arbeitet mit externen Wettbewerbsbehérden zusammen, um die Konver-
genz der Politikinstrumente und Vorgehensweisen zu férdern und die Zusammenarbeit bei
Durchsetzungsmal3inahmen mit anderen Landern und Gebieten zu ermdglichen. Zwischen 2010
und 2017 arbeitete die Kommission in 65 % aller Kartellfalle und in 54 % der komplexen Fusionsfalle
mit externen Wettbewerbsbehdrden zusammen. Die Zahl der Kartellfdlle, an denen eine externe
Behorde beteiligt war, ist seit 1990 um 450 % gestiegen, und die Zahl der Fusionen mit externen
Unternehmen hat sich zwischen den spaten 1990er-Jahren und 2010 mehr als verdoppelt.

Die EU handelt Ublicherweise die Aufnahme von Wettbewerbsbestimmungen in Handels-
abkommen aus und verfligt Uber spezifische Vereinbarungen mit den Bewerberldndern. Frei-
handelsabkommen sollten ein Kapitel Uber Wettbewerb enthalten, das Regeln und Disziplinen
sowohl fiir das Kartellrecht als auch fiir Fusionen und Beihilfen umfasst. Die Zusammenarbeit kann
auf bilateraler oder auf multilateraler Ebene erfolgen. In bilateralen Abkommen wie etwa Absichts-
erklarungen wird die Zusammenarbeit der EU mit einer Reihe von Drittlandern abgesteckt. Die Art
der Zusammenarbeit variiert je nach Land und kann die Koordinierung von Durchsetzungs-
mafBnahmen, die gegenseitige Bekanntgabe von Fallen, den Austausch von Informationen Uber
Falle, den Dialog liber Wettbewerbspolitik und den Aufbau gemeinsamer Kapazitaten umfassen.
Einigen Analysten zufolge ergeben sich jedoch Bedenken im Zusammenhang mit solchen
Abkommen, was insbesondere hinsichtlich der fiir die Errichtung und Uberwachung dieser
Abkommen bendtigten Kosten und Zeit sowie hinsichtlich ihrer Fehleranfalligkeit, wenn Rechtsvor-
schriften oder Interessen zu gegenlaufig sind, zutrifft.

Ein weiteres Problem sind die sehr langsamen Fortschritte in Bezug auf die Abkommen der zweiten
Generation, die es den Behorden ermdglichen, vertrauliche Informationen ohne vorherige
Zustimmung der Akteure, die Gegenstand der Untersuchung sind, auszutauschen. Das einzige
Abkommen dieser Art zwischen der EU und einem Drittland wurde im Dezember 2013 mit der
Schweiz unterzeichnet. AuBerdem finden Verhandlungen mit Kanada und Japan Gber Abkommen
der zweiten Generation statt. Mit Brasilien (2009), Russland (2011), Indien (2013), Stidafrika (2016)
und China (2004, 2012, 2017 und 2019) gibt es inzwischen Absichtserklarungen. Die EU hat zudem
2018 eine Vereinbarung liber die Verwaltungszusammenarbeit mit Mexiko unterzeichnet. Darliber
hinaus nimmt die Kommission an wettbewerbsbezogenen Tatigkeiten im Rahmen multilateraler
Organisationen wie dem Internationalen Wettbewerbsnetz (ICN) mit inzwischen mehr als
130 Mitgliedern, der OECD, der Handels- und Entwicklungskonferenz der Vereinten Nationen
(UNCTAD) und der Welthandelsorganisation (WTO) teil. Die Zusammenarbeit erstreckt sich auf die
Forderung der politischen Konvergenz im Wege eines Meinungsaustauschs und der Festlegung
empfohlener Praktiken.

3.5.1. Der Einfluss der EU auf das internationale Wettbewerbsrecht und die
internationale Wettbewerbspolitik
Eine Studie Uber die internationale Dimension der EU-Wettbewerbspolitik (Papadopolous, 2010)
weist darauf hin, dass bilaterale Abkommen liber die Zusammenarbeit bei der Durchsetzung (wie

das Abkommen zwischen der EU und den USA) zwar sehr nitzlich sind, aber keine umfassenden
Losungen fir internationale Praktiken bieten, die den Wettbewerb einschranken. Die EU hat solche
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Abkommen nur mit ihren wichtigsten Wirtschaftspartnern®* unterzeichnet, wobei der Schwerpunkt
auf den Bemiihungen um (und der Einflussnahme auf) andere Formen der Zusammenarbeit wie
bilateralen Handelsabkommen (die ein Kapitel tGber Wettbewerbsvorschriften enthalten) und
Verhandlungen (iber multilaterale Vereinbarungen Uber Wettbewerbsrecht und -politik liegt.
Bilaterale Handelsabkommen sind enger an das internationale ,zwingende Recht” (auf der Grund-
lage prazise formulierter und rechtlich bindender Verpflichtungen) angelehnt als bilaterale
Durchsetzungsabkommen. Sie werden von der EU fiir die Ubertragung ihres Wettbewerbsmodells
auf eine Reihe von Beitrittslandern und Handelspartnern verwendet. Letztendlich hangt die
Wirksamkeit dieser Regelungen von ihrer Umsetzung ab.

Die meisten multilateralen regionalen Ubereinkommen rund um den Globus sind offensichtlich
eher an das Modell der EU (starker zentralisiert) als an das Modell der Nordamerikanischen
Freihandelszone (NAFTA) (mehr Freiwilligkeit) angelehnt. Der Umfang der Bestimmungen in diesen
Ubereinkommen variiert jedoch, wobei nur wenige Ubereinkommen Fusionen, staatliche Beihilfen
oder die missbrauchliche Ausnutzung einer beherrschenden Stellung abdecken. Der Einfluss und
der Schwerpunkt der EU kommen auf internationaler Ebene (wie etwa in der WTO) weniger zum
Tragen. Es gibt jedoch Belege dafiir, dass die EU Wettbewerbsbehdrden weltweit beeinflusst, die
ihre geltenden Bestimmungen aktualisieren oder neue Bestimmungen einfiihren mdchten. Viele
dieser Behdrden folgen eher den europdischen als den US-amerikanischen Leitgrundsatzen. Dazu
zdhlen beispielsweise bestimmte Leitlinien der Kommission und Gruppenfreistellungen, detaillierte
Entscheidungen, die offentlich zuganglich sind, und die wachsende Rechtsprechung der euro-
paischen Gerichte. Diese Grundsatze haben sowohl den Inhalt als auch den Verfahrensrahmen in
vielen dieser Rechtsraume beeinflusst.>

Es scheint, dass der Einfluss der EU je nach Art der Ubereinkunft unterschiedlich hoch ist und dass —
da die internationale Dimension des Wettbewerbsrechts und der Wettbewerbspolitik recht neu ist -
bindende multilaterale Wettbewerbsabkommen Zeit brauchen.

3.5.2. Politische Bedenken in Bezug auf unlauteren Wettbewerb aus dem
Ausland

In ihrer Mitteilung von 2019 mit dem Titel ,EU-China - Strategische Perspektiven” wies die
Kommission darauf hin, dass die derzeitigen Instrumente der EU den Auswirkungen von Subven-
tionen auslandischer Regierungen auf den Binnenmarkt nicht in vollem Umfang Rechnung tragen.
Andererseits gelten die wettbewerbspolitischen Instrumente der EU unterschiedslos fir alle
Wirtschaftsteilnehmer unabhangig von ihrer Herkunft. Wahrend die EU-Vorschriften fiir staatliche
Beihilfen nur fir von den Mitgliedstaaten gewahrte Beihilfen gelten, gibt es Belege dafiir, dass
Regierungen Unternehmen, die in Drittstaaten ansassig sind, in erheblichem Umfang unterstiitzen.
Unfaire ausldndische Subventionen kdnnen den EU-Binnenmarkt beeintrachtigen, unlauteren
Wettbewerb verursachen und infolgedessen der europaischen Wirtschaft schaden.

Darliber hinaus sieht die EU-Fusionskontrolle nicht vor, dass der Erwerb eines europdischen Unter-
nehmens allein deshalb gestoppt werden kann, weil der Erwerber auslandische Subventionen
erhalten hat. Handelspolitische Schutzinstrumente zielen nur auf Subventionen ab, die den Preis
von in die EU eingeflihrten Produkten beeinflussen. Die WTO-Regeln verbieten dagegen nur
bestimmte Arten von Subventionen, die den Wettbewerb beeintrachtigen, wodurch die Risiken fiir
den Binnenmarkt nicht vollstandig entscharft werden. Streitigkeiten sind langwierig und schwierig.

34 Dazu zdhlen Lander wie die USA, Japan, Kanada, Stidkorea und die Schweiz.
35 Weitere Informationen: M. Pollard: More Than a Cookie Cutter: the Global Influence of European Competition Law, 2014.
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Zudem kann das einflihrende Land die Einleitung eines Antidumpingverfahrens beantragen, die
Ergebnisse sind jedoch haufig sehr dirftig. Um diese zahlreichen Liicken zu schlieBen, muss
ermittelt werden, wie die EU die Art und Weise ihres Umgangs mit den durch die auslandische
staatliche Beteiligung und die staatliche Finanzierung von ausldandischen Unternehmen verursach-
ten verzerrenden Auswirkungen auf den EU-Binnenmarkt verbessern konnte. Um diese Auswir-
kungen richtig anzugehen, bemiht sich die Kommission darum, bestehende Liicken im EU-Recht
zu schlieflen, wobei die ersten Ergebnisse Ende 2019 erwartet werden. Zu den jlingsten interna-
tionalen Spannungen im Zusammenhang mit dem Wettbewerb gehdért auch die Kritik von Prasident
Donald Trump an der EU-Politik (nicht zuletzt mit Blick auf Gerichtsverfahren gegen die grof3en
amerikanischen Technologieunternehmen) und die Androhung einseitiger US-Z6lle auf Fahrzeuge
und Fahrzeugteile aus der EU.

4. Aktuelle politische Entwicklungen

4.1. Starkung der Wettbewerbsbehorden der Mitgliedstaaten

Eines der wichtigsten Rechtsetzungsdossiers in der letzten Zeit war die Richtlinie (EU) 2019/1 zur
Starkung der Wettbewerbsbehorden der Mitgliedstaaten im Hinblick auf eine wirksamere
Durchsetzung der Wettbewerbsvorschriften.® Mit den neuen Vorschriften soll sichergestellt
werden, dass die Wettbewerbsregeln in der ganzen EU einheitlich angewandt werden und dass der
Binnenmarkt reibungslos funktioniert. Zu diesem Zweck sollen Unabhdngigkeit, Ressourcen und
Befugnisse der nationalen Wettbewerbsbehdrden ausgeweitet werden. Die wichtigsten
Bestimmungen starken daher die Ermittlungs- und Entscheidungskapazitaten der nationalen
Wettbewerbsbehorden, ermdglichen es ihnen, abschreckende Sanktionen fiir Zuwiderhandlungen
gegen das Wettbewerbsrecht zu verhdangen, sehen eine bessere Gestaltung und Koordinierung der
Kronzeugenprogramme vor und stellen den nationalen Wettbewerbsbehorden ausreichende
personelle und finanzielle Ressourcen fiir die unabhangige und unparteiische Durchsetzung der
Wettbewerbsvorschriften zur Verfiigung.

Das Europaische Parlament war gleichberechtigt mit dem Rat als Mitgesetzgeber an diesem Dossier
beteiligt: Mit der endgiiltigen Einigung zwischen den Organen wurde der Kommissionsvorschlag in
wichtigen Punkten abgedndert. Sie legt Anforderungen an klare und transparente Verfahren fiir die
Auswahl, Einstellung oder Ernennung von Mitgliedern der Beschlussfassungsorgane der nationalen
Wettbewerbsbehdrden fest. Sie sieht vor, dass die nationalen Wettbewerbsbehdrden in den Fallen,
in denen zwei Rechtsbehelfe gleichermaBen wirksam sind, den Rechtsbehelf wahlen sollten, der fiir
das betreffende Unternehmen weniger aufwandig ist. Darliber hinaus wurden die Vorschriften fir
die in den Antrdgen verwendeten Sprachen prazisiert, um den Aufwand fir die Antragsteller zu
verringern, und es wurden die Méglichkeit, bei der Priifung vorlaufiger Malinahmen beschleunigte
Beschwerdeverfahren zu nutzen, und ein Kronzeugenprogramm als Instrument fiir die nationalen
Wettbewerbsbehorden eingefiihrt. Wichtig ist, dass die Richtlinie den Schutz der derzeitigen und
ehemaligen Mitglieder der Unternehmensleitung, der Flihrungskrafte und anderer Mitarbeiter von
Antragstellern gewahrleistet, indem sie den Wettbewerbsbehorden die Moglichkeit einraumt,
GeldbuBBen und Sanktionen in Verwaltungsverfahren und nichtstrafrechtlichen Gerichtsverfahren

36 Weitere Informationen vgl. C. Karakas: Empowering National Competition Authorities, 2019.
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zu erlassen, wenn die betreffenden Personen mit den Wettbewerbsbehoérden zusammenarbeiten.
Die Mitgliedstaaten miissen die Richtlinie bis zum 4. Februar 2021 umsetzen.

4.2. Staatliche Beihilfen

Bei den staatlichen Beihilfen blieb die Kommission ihrem Motto treu, in grof3en Fragen GréRe und
Ehrgeiz zu zeigen und sich in kleinen Fragen durch Zuriickhaltung und Bescheidenheit auszu-
zeichnen. Sie erlie3 die Verordnung (EU) 2017/1084, mit der deutlich mehr kleinere und unproble-
matische staatliche BeihilfemafBnahmen von der Anmeldepflicht ausgenommen werden und im
Gegenzug die Kontrollen auf der Ebene der Mitgliedstaaten verstarkt werden. Die neuen Vorschrif-
ten sind nach der Allgemeinen Gruppenfreistellungsverordnung von 2014 (AGVO) zulassig und
erweitern die Ausnahmen auf Hafen und Flughafen.

Investitionsbeihilfen fiir Flughdfen mit bis zu drei Millionen Fluggdsten pro Jahr werden unter
bestimmten Bedingungen von der Anmeldepflicht fiir staatliche Beihilfen freigestellt. Kleine
Flughafen mit bis zu 200 000 Fluggasten pro Jahr unterliegen nun flexibleren Vorschriften fiir
Investitionsbeihilfen, und die Verordnung erlaubt zudem, dass Betriebsverluste durch Beihilfen
gedeckt werden. In Bezug auf See- und Binnenhafen wurden neue Schwellen und Bedingungen
eingeflihrt, unter denen staatliche Beihilfen nicht bei der Kommission angemeldet werden miissen.
Darliber hinaus wurde eine héhere Obergrenze fiir Beihilfen flr Kultur und multifunktionale Sport-
anlagen eingeflihrt, die Regeln fir staatliche Beihilfen zur Unterstiitzung der Gebiete in dul3erster
Randlage der EU wurden verdeutlicht, es wurden Startbeihilfen fir kleine Unternehmen in einem
Zeitraum von bis zu funf Jahren ab ihrer Registrierung genehmigt und die Methoden fiir die
Berechnung der beihilfefadhigen Kosten wurden vereinfacht.

Die AGVO scheint bei der Vereinfachung der Beihilfenkontrolle wirksam zu sein: Die Kommission hat
vor kurzem darauf hingewiesen, dass seit 2015 mehr als 96 % der neuen Beihilfen, bei denen
erstmalig Finanzhilfen gemeldet wurden, in ihren Geltungsbereich fallen.

Daruber hinaus hat die Kommission die neuen ,Analyseraster” (Leitlinien) fir die Anwendung der
Vorschriften Gber staatliche Beihilfen auf die 6ffentliche Finanzierung von Infrastrukturprojekten
ausgearbeitet. Die Raster ermoéglichen gemeinsam mit der gedanderten AGVO die schnellere
Umsetzung von Infrastrukturinvestitionen und bieten Rechtssicherheit fiir die Projekttrager und die
beihilfegewahrenden Stellen. Darliber hinaus veréffentlichte die Kommissionim Jahr 2014 Kriterien,
nach denen die Mitgliedstaaten transnationale Projekte von strategischer Bedeutung fiir die EU
unterstutzen konnen. Auf diese Weise kdnnen staatliche Beihilfen fiir diese Projekte flie3en, wenn
die Projekte einen Bedarf decken, der vom Markt allein nicht gedeckt werden kann, und wenn sie
dem Wettbewerb nicht schaden.?” Das erste gemeinsame Projekt zur Férderung gemeinsamer
Forschung und Innovation im Bereich der Mikroelektronik wurde im Dezember 2018 angenommen,
und die Mitgliedstaaten zeigen immer mehr Interesse daran, mehr dhnliche Initiativen auf der
Grundlage staatlicher Beihilfen ins Leben zu rufen.

Auf der anderen Seite gelang es der EU nicht, die Beihilfepolitik besser auf die Ziele der Regional-
politik abzustimmen.

37 Mitteilung tiber wichtige Vorhaben von gemeinsamem européischem Interesse
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4.3. Wettbewerbsrecht

Im Marz 2017 fiihrte die Kommission ein neues Instrument fiir anonyme Hinweisgeber ein. Neu ist,
dass Personen, die Kenntnis von dem Bestehen oder der Arbeitsweise eines Kartells oder von
anderen illegalen wettbewerbswidrigen Vereinbarungen haben, die Kommission nun dariber
unterrichten kdnnen. Hinweisgeber kdnnen wahlen, ob sie ihre Identitat offenbaren oder anonym
bleiben. Die Informationen kénnen sich auf vergangene, laufende oder geplante wettbewerbs-
widrige Verhaltensweisen beziehen. Die Kommission hat mitgeteilt, dass sie regelmafig Meldungen
erhalte, wodurch die Wahrscheinlichkeit der Aufdeckung und Verfolgung wettbewerbswidriger
Praktiken erhoht werde.*®

Im Marz 2019 fiihrte die Kommission ein neues Online-Tool fiir Kronzeugen- und Vergleichs-
verfahren in Kartellsachen sowie fiir die Zusammenarbeit in nicht kartellrechtlichen Sachen ein. Ziel
ist es, die Vorlage von Erklarungen und Dokumenten im Rahmen von Kronzeugen- und Vergleichs-
verfahren sowohl in Kartellfallen als auch im Rahmen der Zusammenarbeit bei Nicht-Kartellfallen zu
erleichtern. Unternehmen und ihre gesetzlichen Vertreter konnen online Erklarungen und Unter-
lagen einreichen und entscheiden, ob sie mindliche Erklarungen in den R3aumlichkeiten der
Kommission abgeben. Das eLeniency-Tool kann auch fiir die Beantwortung von Auskunftsersuchen
der Kommission genutzt werden, indem Erklarungen abgegeben oder formelle Vergleichsausfiih-
rungen eingereicht werden.

Nach einer eher schleppenden Entwicklung haben 2018 alle Mitgliedstaaten die Richtlinie
2014/104/EU Uber Schadensersatzklagen nach nationalem Recht wegen Zuwiderhandlungen
gegen wettbewerbsrechtliche Bestimmungen umgesetzt.>* Diese Richtlinie erleichtert es Opfern
von Zuwiderhandlungen gegen das EU-Wettbewerbsrecht, Schadensersatz zu erlangen, und gilt fiir
alle Schadensersatzklagen (individuell und kollektiv). Die Ermittlung der HOhe des von
wettbewerbswidrigen Handlungen verursachten Schadens ist ein komplizierter, aber notwendiger
Bestandteil des Verfahrens. Im Jahr 2019 veroffentlichte die Kommission Leitlinien fiir die nationalen
Gerichte darlber, wie der Anteil des auf den mittelbaren Abnehmer weitergegebenen Preisauf-
schlags abgeschatzt werden kann, was schwer zu bewerkstelligen ist. Sie werden den nationalen
Gerichten und Beteiligten bei der Feststellung helfen, ob und in welchem Umfang der Schaden auf
die Lieferkette abgewalzt wurde.

5. Offene Punkte

Die Kommission hat kiirzlich eine Reihe von Anhoérungen eingeleitet und damit deutlich gemacht,
in welchen Bereichen ihr zufolge neue MalBnahmen eingefiihrt werden missen. Hierzu gehort unter
anderem eine Uberpriifung der Gruppenfreistellungsverordnung fiir Vertikalvereinbarungen. Die
Verordnung, durch die bestimmte Vereinbarungen und Praktiken von den allgemeinen Wett-
bewerbsregeln der EU ausgenommen sind, lauft am 31. Mai 2022 aus. Die Kommission priift derzeit,
ob sie die Verordnung auslaufen lassen, ihre Geltungsdauer verldngern oder sie tiberarbeiten sollte,
nicht zuletzt angesichts des Einflusses der digitalen Wirtschaft auf die Vertriebsprozesse und der

38 Die EU hat zudem 2019 eine Richtlinie zum Schutz von Hinweisgebern angenommen.

39 Dabei kam es zu Verzégerungen und zur Einleitung von Vertragsverletzungsverfahren gegen zahlreiche Mitgliedstaaten.
Weitere Informationen finden Sie auf der gesonderten Website der Kommission.
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Ergebnisse der 2017 veroffentlichten Sektoruntersuchung zum elektronischen Handel, bei der viele
Mangel festgestellt wurden.

Im Januar 2019 kiindigte die Kommission ihre Absicht an, sieben Rechtsakte fiir staatliche Beihilfen
um einen Zeitraum von zwei Jahren (bis 2022) zu verlangern, und leitete eine eingehende politische
Evaluierung (,Eignungspriifung”) im Bereich der staatlichen Beihilfen ein, wozu auch eine Bewer-
tung der Funktion der ,De-minimis“-Vorschriften gehoért. Auch die Allgemeine Gruppen-
freistellungsverordnung (AGVO) und die branchenspezifischen Leitlinien werden sorgfaltig gepriift.

Daruber hinaus beabsichtigt die Kommission Berichten zufolge, den Rahmen fiir die horizontalen
Vereinbarungen zu Uberarbeiten, da dieser beispielsweise Vorschriften fir Forschung und
Entwicklung enthalt, die eine Schllsselrolle fiir die europaische Wettbewerbsfahigkeit und die
Entwicklung technologiegestiitzter Markte spielen.

Ein weiterer offener Punkt ist die erneute Prifung der Gruppenfreistellung fiir Seeschifffahrts-
konsortien. Im September 2018 leitete die Kommission eine Anhdrung zur Erneuerung der derzei-
tigen Vorschriften ein, die im April 2020 auslaufen werden. Derzeit kénnen Reedereien Koopera-
tionsvereinbarungen liber gemeinsame Frachtverkehrsdienste abschlieen, wenn ihr gemeinsamer
Marktanteil unter 30 % liegt. Dies gilt nicht als rechtswidrig, da ihre Nutzer von einer héheren
Produktivitdt und einem besseren Service profitieren. Angesichts der Tatsache, dass die Schifffahrts-
industrie in den letzten Jahren eine Konsolidierung durchlaufen hat, muss die Kommission priifen,
ob die Anwendung der Vorschriften verlangert werden sollte.

6. Konkrete Themen und politische Auswirkungen

6.1. Kartelle: Abschreckungsmal3nahmen und
Kronzeugenregelung

Aller Wahrscheinlichkeit nach sind die Kartelle, die aufgedeckt werden, nur die Spitze des Eisbergs:
Die Kommission ging 2015 davon aus, dass nur jedes flinfte Kartell aufgedeckt wird. Mit den gegen
die Mitglieder des Kartells verhdngten GeldbuBen sollen die Schuldigen bestraft und andere
potenzielle Rechtsverletzer abgeschreckt werden. Die Kommission hat zwar bei der Aufdeckung von
Kartellen grol3e Fortschritte erzielt, eine wirksame Abschreckungsmal3inahme wurde aber bislang
nicht gefunden.

Die 6konomische Theorie lasst vermuten, dass Unternehmen keine wettbewerbswidrigen Praktiken
anwenden, wenn der erwartete Gewinn (z. B. Profite) geringer ist als der etwaige Verlust (z. B.
GeldbuBen) im Fall einer Aufdeckung durch die Behorden. Die Denkfabrik Bruegel weist darauf hin,
dass die Kommission nicht tiber die Durchsetzungskapazitaten wie etwa strafrechtliche Sanktionen
verfligt, die den Mitgliedstaaten zur Verfligung stehen, und macht geltend, dass die abschreckende
Wirkung von lediglich BuBgeldern auf Kartelle nicht gesichert ist. In der Tat erh6ht die Sanktionie-
rung von Kartellen als Straftatbestanden die wettbewerbsférdernde Wirkung der Politik erheblich.
Mitunter wird angefihrt, dass private Schadensersatzklagen das unterstellte Risiko erhéhen und zur
Abschreckung von Kartellen beitragen. Wenn Schadensersatzklagen vor Gericht eine glaubwiirdige
Bedrohung darstellen, dirften die Anreize fiir einen Gesetzesversto3 durch diese Bedrohung
verringert werden. Neue Vorschriften flir Schadenersatzklagen wegen Verletzung des Wettbe-
werbsrechts kdnnen daher dazu beitragen, sowohl von der Kartellbildung abzuschrecken (durch
verstarkte finanzielle Sanktionen) als auch die Rechte der geschadigten Personen zu wahren.
Wichtig ist, dass private Klagen in Landern, in denen die Beteiligung an einem Kartell auf der Ebene
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des Individuums finanziell nicht geahndet wird, nur dazu beitragen konnen, die abschreckende
Wirkung zu verstarken (Rodger und MacCulloch, 2015).

Auch von der Kommission verhdangte Bu3gelder gelten als wichtiges Instrument zur Verhinderung
von Zuwiderhandlungen. Allerdings sind sie nicht perfekt. Manche Beobachter empfehlen, persén-
liche oder sogar strafrechtliche Sanktionen gegen Fiihrungskréfte zu verhdangen, da diese als
auBerst abschreckend mit Blick auf wettbewerbswidrige Praktiken gelten. Die durchschnittliche
Bestandsdauer eines Kartells betragt zwischen sechs und 14 Jahren, und vom Beginn der Unter-
suchungen bis zu einer Entscheidung tiber die Zuwiderhandlung kénnen vier bis sechs Jahre verge-
hen. Daher kann ein Manager, der sich firr die Teilnahme an einem Kartell entscheidet, verniinftiger-
weise davon ausgehen, dass erst zehn bis 20 Jahre spater Sanktionen verhangt werden. Infolge-
dessen bestrafen die Geldbuf3en tatsachlich die Aktiondre, stellen jedoch selten eine Bedrohung fiir
die Person dar, die die Entscheidung liber die Beteiligung an einem Kartell getroffen hat. Darliber
hinaus konnte die Obergrenze von 10 % des weltweiten Umsatzes angesichts der durch die
Beteiligung am Kartell erzielten Rentabilitat zu niedrig sein, um eine starke abschreckende Wirkung
zu erzielen (Rodger MacCulloch, 2015).

Parallel dazu konnte die Reform des Kronzeugenprogramms der EU auch die Umsetzung der
Wettbewerbspolitik verbessern. Dieser Mechanismus hat sich in den letzten zehn Jahren bewahrt,
wird aber Berichten zufolge in jlingster Zeit seltener verwendet (Dumont, 2018). Dies kdnnte auf
Mangel bei der Programmgestaltung oder die Bevorzugung anderer Mechanismen wie Vergleichs-
entscheidungen zurilickzufiihren sein. Angesichts des erheblichen Schadens, der den Verbrauchern
und dem Binnenmarkt durch Kartelle zugefiigt wird, kdnnte die Kommission das System fiir die Mel-
dung von Kartellen erneut Uberprifen. Eine Moglichkeit ware, die Meldungen einzelner Hinweis-
geber finanziell anzuerkennen, wie dies in den USA der Fall ist. 2019 wurde in der EU eine Einigung
Uber eine Richtlinie fiir einen besseren Schutz von Hinweisgebern getroffen. Die neuen Vorschriften
wurden jedoch von Sachverstandigen fir Wettbewerbsrecht kritisiert, die anfiihren, dass sie keinen
starken Anreiz fur die Meldung von Kartellen bieten wiirden und als solche nur begrenzte
Auswirkungen auf die Erhéhung der Zahl der Antrage auf Kronzeugenbehandlung hatten.

Manche Okonomen sind der Ansicht, die Kronzeugenregelung sei nicht mehr so relevant wie friiher.
Ysevyn und Kahmann (2018) machen geltend, dass die Zahl der Antrage auf Straferlass in den
letzten Jahren erheblich zurlickgegangen ist, was sich auf die Moglichkeiten der Kommission, Kar-
telle aufzudecken, auswirkt. Trotz zahlreicher Vorteile fur die Antragsteller wie die Befreiung von
GeldbuBen oder die Vermeidung von Beschwerdekosten weisen die Verfasser auf zahlreiche Nach-
teile in dem System hin, wie z. B. Rechtsunsicherheiten, hohe Verwaltungshindernisse und lang-
wierige Untersuchungen sowie das steigende Risiko damit verbundener und potenziell erheblicher
privater Schadenersatzklagen gemaB der Richtlinie von 2014 infolge eines Kartellfalls.*’ Die vorge-
schlagenen Verbesserungen umfassen die Ausweitung des Amnestieprogramms, damit die Kartell-
mitglieder zu weiteren Mallnahmen ermutigt werden. Papanikolau (2019) kommt hingegen zu dem
Schluss, dass die empirischen Daten Uber die Anwendung der Kronzeugenregelung keine
eindeutigen Schlussfolgerungen Uber ihre verminderte Nutzung zulassen und dass es durchaus
maoglich ist, dass die Haufigkeit der Antrage auf Kronzeugenbehandlung in gewisser Weise zyklisch

40 Folgende potenzielle Nachteile sind zu nennen: die Ungewissheiten in Bezug auf das Konzept des Kartells, die Gefahr
des Verlusts der Moglichkeit, sich zu wehren, die Ungewissheit hinsichtlich der gerichtlichen Zustandigkeit, die Dauer
der Kartelluntersuchung und der Schadensforderungen, die ermessensabhéangige Markerregelung (die Moglichkeit,
den Rang eines Antragstellers in der Eingangsreihenfolge der Antrdge zu sichern), der Domino-Effekt durch die
Ausweitung des Kartells auf andere Méarkte und Lander, die weiter reichenden Auswirkungen auf die Beziehungen
mit den Wettbewerbern und die Auswirkungen auf die Beschaftigten.
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ist. Die Rolle der Richtlinie von 2014 {iber private Schadenersatzklagen wegen Zuwiderhandlungen
gegen wettbewerbsrechtliche Bestimmungen und der damit verbundenen Gerichtsverfahren wur-
de noch nicht vollumfanglich verstanden. Einerseits bietet sie einen gewissen Schutz, beispielsweise
im Hinblick auf die Offenlegung von Dokumenten fiir private Rechtsstreitigkeiten, andererseits gibt
es manchen Forschern zufolge ein anhaltendes Spannungsverhaltnis zwischen privater und offent-
licher Durchsetzung in der EU, weshalb die derzeitigen Vorschriften besser ausbalanciert werden
mdssten. Sie sollten dafiir sorgen, dass private Anspriiche auf das Einklagen von Schadensersatz in
Kartellféllen geltend gemacht werden kdnnen, und die Unternehmen gleichzeitig nicht davon

abhalten, sich selbst zu offenbaren.*'

6.2. Vergleiche und ihre Attraktivitat

Nach einem schleppenden Anlauf erweist sich das
Verfahren nun als immer beliebter.*? In den Ver-
gleichsentscheidungen der Kommission wird zwar
das Vorliegen einer Zuwiderhandlung festgestellt,
die Unternehmen kommen jedoch in den Genuss
einiger Vorteile: lhre GeldbuBBe wird um 10 %
ermafBigt und sie profitieren davon, dass die
Entscheidungen der Kommission schneller getrof-
fen werden und weniger detailliert sind, wodurch
weniger kompromittierende Einzelheiten an die
Offentlichkeit gelangen und der Ruf der Unter-
nehmen weniger stark geschadigt wird. Gleichzei-
tig kann die Beteiligung an dem Verfahren aus
Unternehmenssicht auch mit Nachteilen verbun-
den sein: Eine ErmaBigung der Geldbul3e um 10 %
ist unter Umstanden zu gering, um grof3es Interes-
se zu wecken. Beobachter weisen jedoch darauf
hin, dass der Grof3teil der Dauer des Vergleichs-
verfahrens fur Diskussionen zwischen den Kartell-
teilnehmern und der Kommission in Anspruch
genommen wird. Dies deutet darauf hin, dass einer
der wesentlichen Anreize fiir die Beteiligung eines
Unternehmens nicht die ErmaBigung der Geld-
buBle um 10 % ist, sondern die Mdglichkeit, Einfluss
auf den Gesamtumfang/den Inhalt der Entschei-
dung der Kommission und die Héhe der verhang-
ten GeldbuBen zu nehmen. Dariiber hinaus weisen
Experten darauf hin, dass das Vergleichsverfahren
dazu beitragt, hohe Rechtskosten zu vermeiden.*

Hybride Vergleichsverfahren

In manchen Féllen beteiligen sich einige mutmaBliche
Kartellmitglieder an Vergleichsverfahren, andere hin-
gegen nicht. Die Kommission kann in diesen Fallen mit
den bereitwilligen Parteien einen Vergleich anstreben
und anschlieBend mit den Parteien, die sich geweigert
haben, im ,normalen” Verfahren fortfahren. Dies wirft
Probleme auf, da die Vergleichsentscheidungen vor
den Beschliissen tiber die Zuwiderhandlung getroffen
werden. In der Praxis sind hybride Vergleichsverfahren
mit Blick auf das Verfahren weniger effizient. Bei der
spateren Entscheidung (Zuwiderhandlung) koénnen
Informationen ans Licht kommen, die die Parteien
belasten, die den Vergleich eingegangen sind, und
umgekehrt besteht die Gefahr einer Voreingenom-
menheit gegeniiber den Parteien, die keinen Vergleich
anstreben, was sich beispielsweise in der Festsetzung
der BuBBgelder duBern kann.

Das Gericht hat in zwei Rechtssachen einige dieser
Bedenken aufgenommen. Zunachst hielt es im
November 2017 in der Rechtssache /CAP den Grund-
satz der Unschuldsvermutung flr Parteien, die keinen
Vergleich anstreben, aufrecht. Im Marz 2019 bestétigte
das Gericht in der Rechtssache Pometon, dass die
Kommission dafiir sorgen muss, dass die Verfahrens-
rechte von Unternehmen, die keinen Vergleich einge-
hen, gewahrt werden. Andererseits kdnnen Unterneh-
men, die sich nicht an einem Vergleichsverfahren
beteiligen, nicht erwarten, dass die Kommission auf-
grund der Unschuldsvermutung Fakten ignoriert, die
von anderen, an dem Vergleich teilnehmenden
Parteien offengelegt werden.

41 Besonders wichtig fir die Offenlegung von Dokumenten sind die Rechtssachen Pfleiderer, Donau Chemie und Axa
Versicherung, in denen bestatigt wurde, dass der Zugang zu Dokumenten, die in Kronzeugenprogrammen verwendet

werden, von Fall zu Fall gewahrt werden sollte.

42 Vergleiche werden immer beliebter, wie auch schon die OECD 2018 festgestellt hat.

4 Vgl.: International Comparative Legal Guide (ICLG) zu Kartellen und zur Kronzeugenregelung und juristische Analyse
von Latham & Watkins, veroffentlicht auf ihrer Website am 11. April 2013.
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Wenn sich ein Unternehmen mit einem Vergleich einverstanden erklart, kann es die Buf3gelder nicht
mehr vor Gericht anfechten, was jedoch eine deutlich starkere Reduzierung der Buf3geldhdhe
bewirken kénnte. Wenn nur einige Kartellmitglieder das Vergleichsverfahren akzeptieren, knnen
auf der Grundlage der im Rahmen des Verfahrens offengelegten Informationen Schadensersatz-
klagen gegen die librigen Kartellmitglieder angestrengt werden.

Juristen flihren zudem an, dass das Verfahren nicht flir komplexe und schwierige Falle geeignet sei.
Sie weisen darauf hin, dass die Kommission in der Regel nur dann im Vergleichsverfahren ent-
scheide, wenn die Beweislage hieb- und stichfest sei und es keine komplexen oder neuartigen
rechtlichen Fragen gabe, die die Kommission dazu veranlassen konnten, einen Prazedenzfall zu
schaffen. Die Gewdhrung eines friihzeitigen Zugangs zu den Akten der Kommission zum Zweck der
Offenlegung ist eine heikle Angelegenheit: Die Verweigerung des Zugangs veranlasst das
Unternehmen unter Umstanden zu der Behauptung, dass seine Verteidigungsrechte nicht gewahrt
wurden, wahrend der zu gro3ziigige Zugang die Untersuchung der Kommission beeintrachtigen
konnte. Darliber hinaus argumentieren Analysten, dass das Verfahren etwaige Teilnehmer
abschrecken konnte, weil es Rechtsunsicherheit schafft: Die Kommission ist berechtigt, das
Verfahren auch dann einzustellen, wenn das Unternehmen bereits Tatsachen eingeraumt hat, und
diese Tatsachen beeinflussen wohl etwaige nachfolgende Verfahren.

Da die Richtlinie der Kommission Uber kartellrechtliche Schadensersatzklagen jedoch Dokumente
schiitzt, die in Vergleichsausfiihrungen privater Antragsteller verwendet werden, kann sie einen
starken Anreiz fiir die Nutzung des Vergleichsverfahrens bieten, damit das Unternehmen vor
etwaigen privaten Rechtsstreitigkeiten geschiitzt und sichergestellt ist, dass die Ausfiihrungen
keinen ,Fahrplan” flir Schadensforderungen enthalten. Auch das Zusammenspiel zwischen dem
Kronzeugen- und dem Vergleichsverfahren scheint eine wichtige Rolle bei der Schaffung von
Anreizen flir Unternehmen zu spielen.

Zu den weiteren Faktoren, die sich auf die Effizienz von Vergleichen auswirken kénnen, gehort der
Umstand, dass das Verfahren vollstandig von der Kommission kontrolliert wird, sodass diese bis zum
Schluss wieder auf das normale Verfahren zuriickgreifen kann (Jones und Sufrin, 2016). Hingegen
ist in den USA ein schnellerer und flexiblerer Prozess im Rahmen des Systems von Verfahrens-
absprachen vorgesehen. Dieses System umfasst zudem ein Beschwerderecht, das im EU-Rahmen
fehlt. Tatsachlich hat es viele Erfolge zu verzeichnen. Es kdnnte fir die EU forderlich sein, das
derzeitige Verfahren zu dndern, damit Ressourcen freigesetzt und mehr Kartelle aufgedeckt werden
(Rodger und MacCulloch, 2015).

SchlieBlich dirften Kartellvergleichsverfahren zu niedrigeren Durchsetzungskosten fiihren und es
der Kommission ermdglichen, die Durchsetzung und die abschreckende Wirkung zu verstarken.
AuBBerdem werden weniger Beschwerden bei europaischen Gerichten eingereicht. Die abschre-
ckende Wirkung wird jedoch geschwdcht, wenn die Sanktionen gegen die Mitglieder des Kartells
herabgesetzt werden.
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6.3. Ruckgriff auf Verpflichtungen

In Nicht-Kartellfdllen enden viele der wettbewerbs-
rechtlichen Entscheidungen der Kommission
formal nicht mit der Feststellung einer Zuwider-
handlung gegen das Wettbewerbsrecht, sondern
werden mit Verpflichtungszusagen beigelegt.
Ebenso werden viele Falle von Missbrauch einer
marktbeherrschenden Stellung im Wege von
Beschllssen (iber Verpflichtungszusagen gel6st.
Einige Rechtssachverstandige vertreten die Auffas-
sung, dass der Rickgriff der Kommission auf
Verpflichtungen zu- und moglicherweise (ber-
handnimmt.** Wils (2015) weist jedoch darauf hin,
dass historischen Statistiken zufolge der Prozent-
satz von Fallen, die mit Beschlissen Gber Verpflich-
tungen und nicht tGber eine Zuwiderhandlung en-
den, offensichtlich stabil ist und bei etwa 60 %
liegt.*® Verpflichtungen sind ein sehr wichtiges und
haufig benutztes Instrument zur Durchsetzung
politischer MaBBnahmen.

Die Kommission betont, dass Verpflichtungs-
zusagen eine rasche Wiederherstellung des Wett-
bewerbs ermdglichen. Beispielsweise wirkten sich
die Interventionen in Bezug auf Zahlungen im
Luftverkehr und in Bezug auf die Informations-
technologiemarkte rasch und positiv aus. Sie macht
ferner geltend, dass Verpflichtungszusagen wirk-

Spielen Verpflichtungen im EU-Recht eine
untergeordnete Rolle?

Im November 2017 verdffentlichte der Gerichtshof sein
Urteil in der Rechtssache C-547/16 Gasorba et. al./ Repsol.
Zundchst hob er hervor, dass das Wettbewerbsrecht der
EU einheitlich angewandt werden muss, damit die
nationalen Gerichte und Wettbewerbsbehorden keine
Entscheidungen treffen, die denen der Kommission
zuwiderlaufen. Der Beschluss Uber die Verpflichtungs-
zusagen bestdtigt jedoch nicht, dass die betreffende
Praxis mit Artikel 101 AEUV vereinbar ist. Daher kann der
Erlass eines Beschlusses Uber Verpflichtungszusagen
keine berechtigte Erwartung fiir das Unternehmen in
dieser Hinsicht begriinden. Folglich kann der Erlass eines
Beschlusses liber Verpflichtungszusagen die nationalen
Gerichte nicht daran hindern zu prifen, ob die
Vereinbarung, die Gegenstand eines Beschlusses Uber
Verpflichtungszusagen ist, gegen die Wettbewerbs-
regeln verstoBt. Diese Vereinbarung kann erforder-
lichenfalls auch aufgehoben werden.

Der EuGH betonte, dass das nationale Gericht die in dem
Beschluss Uber die Verpflichtungszusagen enthaltene
vorlaufige Beurteilung ,als Indiz oder als Anfangsbeweis
fur die Wettbewerbswidrigkeit der in Rede stehenden
Vereinbarung” berticksichtigen muss. Er wies daher da-
rauf hin, dass Verpflichtungszusagen nur einen informa-
tiven Wert, aber keine Prazedenzwirkung hatten.

Zwar machen viele Experten geltend, dass dies Verpflich-
tungen weniger attraktiv gemacht und ihre Rolle
geschmalert hat, doch missen sich die langerfristigen
Auswirkungen des Falls erst noch herausstellen.

samer, starker auf die Zukunft ausgerichtet und besser geplant sein diirften als auferlegte Verpflich-
tungen. Beschlisse tiber Verpflichtungszusagen kommen daher haufig zum Einsatz, damit auf dem
Markt rasch gehandelt und Missbrauch, der seine Entwicklung behindern kdnnte, beendet werden
kann. Verbotsentscheidungen der Kommission sind eher bei einem schweren Missbrauch wahr-
scheinlich und sollen abschreckend wirken. Zudem wird eher in den Fallen auf Verbote zuriick-
gegriffen, in denen ein Prazedenzfall geschaffen werden muss, da Verbotsbeschlisse detaillierter
sind und haufig vor Gericht angefochten werden, was die Gelegenheit fiir eine Rechtsauslegung
bietet. SchlieBlich ist es wahrscheinlicher, dass die Kommission Verpflichtungen vorschlagt, wenn
sie die einzige AbhilfemaBBnahme sind, die zur Beendigung des wettbewerbswidrigen Verhaltens
erforderlich ist (d. h. wenn kein Bedarf einer Geldbul3e besteht).

Fiir das Unternehmen besteht der Hauptvorteil des Verpflichtungsverfahrens darin, dass es nach
dem Dialog mit der Kommission und Dritten seine eigenen AbhilfemalBnahmen konzipieren kann -
selbstverstandlich vorbehaltlich der Genehmigung durch die Kommission. Zudem ist dieses
Verfahren viel schneller und unterliegt weniger formellen und verfahrensrechtlichen Vorschriften

4“Vgl. etwa D. Kosteseck: Has the Commission kicked its addiction to commitments decisions? Kluiwert Competiton Law

Blog, 2016.

4 Er vergleicht die Félle, die gemaR der Verordnung Nr. 17/1962 (die informelle Verpflichtungen erlaubt) bzw. gemaR der

Verordnung (EG) Nr. 1/2003 gel6st wurden.
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als eine Standarduntersuchung. Verpflichtungen begriinden keine Zuwiderhandlung, sodass es
keine Grundlage fir zivilrechtliches ,Fehlverhalten” im Sinne eines privaten Schadens gibt. Schliel3-
lich wird das mit einem Beschluss liber eine Zuwiderhandlung verbundene Risiko einer Rufschadi-
gung erheblich verringert. In der Kommission sparen Verpflichtungen Ressourcen, sie ermoéglichen
kreativere AbhilfemalBnahmen als im Rahmen eines Verbotsbeschlusses und begrenzen die Gefahr
weiterer Rechtsstreitigkeiten. Fiir beide Seiten fordert die Tatsache, dass die Unternehmen die
Verpflichtungen selbst konzipieren, ihre Umsetzung.

Es wird jedoch ins Feld gefiihrt, dass Beschliisse (iber Verpflichtungszusagen ihren Preis haben: Sie
stltzen sich auf eine weniger eingehende, vorldufige Analyse der etwaigen Zuwiderhandlungen
(Mariniello, 2014). AuBBerdem wird die Zuwiderhandlung mit ihnen nicht formal eingerdaumt. Da
Vergleiche vor Gericht nur selten angefochten werden, stellt die Kommission nur wenige
Informationen*® iber die Beschliisse zur Verfligung, sodass die Markte nur begrenzt Orientierung
erhalten, was die abschreckende Wirkung verringern kann. Ohne einen Beschluss Uber eine
Zuwiderhandlung gibt es keine Mdglichkeit der gerichtlichen Uberpriifung, was zu einer
verminderten Rechtsprechung flihrt und moglicherweise nichtim offentlichen Interesse liegt (Jones
und Sufrin, 2016).

Andererseits gibt es auch Hinweise auf eine erfolgreiche Anwendung des Verpflichtungsverfahrens
auf im Entstehen begriffenen, sich rasch entwickelnden Technologiemarkten, auf denen es wohl
eine bessere Losung bietet als das langwierige Standardverfahren, das zu einem Verbot, einer
GeldbuBle oder sogar zur Einstellung des Falls nach einer langwierigen Untersuchung fiihrt. Bei
derart komplexen und sich rasch entwickelnden Markten dirfte es schwierig sein, eine
Zuwiderhandlung nachzuweisen, und das mutmallliche missbrauchliche Verhalten wird unter
Umstanden nicht korrigiert (Rodger und MacCulloch, 2015). Dagegen wies die OECD (2016) darauf
hin, dass die begrenzte Rechtssicherheit und dje fehlende gerichtliche Kontrolle Unternehmen die
erforderliche Orfentierung dahingehend vorenthalten kdénnen, wie das Wettbewerbsrecht
anzuwenden ist, was insbesondere dann gilt, wenn Beschliisse (iber Verpflichtungszusagen in
Rechtsgebieten, dije noch nicht geregelt sind, oder in hochdynamischen Sektoren, in denen es den
Unternehmen unter Umstdnden schwerfdllt, legales von illegalem Vorgehen zu unterscheiden,
gefasst werden.

Wirtschaftswissenschaftler machen ferner geltend, dass Verpflichtungen das Funktionieren des
Marktes effizienter als Verbote korrigieren kdnnten, dass sie jedoch in den meisten Fallen keine
starke abschreckende Wirkung hatten. Sie sind ein Kompromiss zwischen der raschen
Wiederherstellung des Wettbewerbs und der Abschreckung von dhnlichen Praktiken in der Zukunft.
Die vereinbarten KorrekturmafBnahmen verursachen in den betreffenden Unternehmen haufig
hohe Kosten. Dariiber hinaus gibt es Anzeichen fiir negative Auswirkungen der wettbewerbs-
rechtlichen Untersuchungen auf die Borsenwerte der Unternehmen, und zwar unabhéangig davon,
ob eine GeldbuBe verhdngt wird oder nicht. Einige der vorgeschlagenen Verbesserungen des
Verpflichtungsverfahrens umfassen proaktivere AbhilfemaBnahmen wie die Offnung des Marktes,
um den Markteintritt neuer Wettbewerber zu begiinstigen und den Wettbewerb zu starken. Dies
wurde in der Vergangenheit dadurch erreicht, dass das etablierte Unternehmen angewiesen wurde,
erhebliche Vermdgenswerte zu verdauf3ern, um eine weitere Kapazitatssteigerung zu verhindern und
neue Investitionen von Wettbewerbern zu erleichtern.*

4 Beschlusse Uber Verpflichtungszusagen sind durchschnittlich 21 Seiten lang, Verbotsbeschlisse umfassen hingegen
durchschnittlich 160 Seiten.

47Vgl. etwa die Rechtssache £.ONvon 2010.
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Einige Wirtschaftswissenschaftler weisen darauf hin, dass widerspriichliche Anreize bei der Diskus-
sion Uber Verpflichtungen diese ineffizient machen kdonnten: Das Unternehmen ist bestrebt, so
wenig*® Verpflichtungen wie mdoglich anzubieten, Dritte werden sich bemiihen, ein mdglichst
breites Spektrum an Verpflichtungen zu sichern, und die Kommission kann Verpflichtungen in
gréBerem Umfang heranziehen, als dies zur Wiederherstellung eines effizienten Wettbewerbs auf
dem Markt unbedingt erforderlich ware. Ein Ausgleich der gegenlaufigen Interessen Dritter und der
untersuchten Unternehmen kann in dem Verfahren zwar bis zu einem gewissen Grad im Rahmen
des Markttests erzielt werden, viele Kommentatoren fiihren aber an, dass die Rolle der Kommission
kaum kontrolliert wird. Dies ist auf ihren umfangreichen Ermessensspielraum zurlickzufiihren, der
in der Rechtssache Afrosa bestatigt wurde. Es bleibt abzuwarten, ob ein groBerer Ermessens-
spielraum die Politik auf alternative Ziele (d. h. eine Lenkung der Falle in Richtung einer Ver-
pflichtungslésung, damit das Risiko einer spateren gerichtlichen Uberpriifung vermieden wird)
ausrichten wird.

6.4. Fusionskontrolle

Einige Wirtschaftswissenschaftler vertreten die Auffassung, dass die Kommission zu wenige
Zusammenschlisse blockiert und stattdessen AbhilfemaBnahmen auferlegt, die den Wettbewerb
nach dem Zusammenschluss haufig nicht wirksam sichern. Es hat sich herausgestellt, dass Abhilfe-
mafBnahmen zudem nicht funktionieren, wenn die Marktstruktur vor dem Zusammenschluss nicht
wettbewerbsorientiert war. Hingegen wird angefiihrt, dass die Politik hdaufig nicht ausreichend
durchgesetzt wird, da es bestimmte Arten potenziell wettbewerbswidriger Zusammenschliisse gibt,
die eingehender gepriift werden miissen, wobei die Kommission in Bezug auf die Beweislast in einer
unvorteilhaften Lage ist (Motta und Peits, 2019).

Andererseits wird bei Fusionskontrollentscheidungen davon ausgegangen, dass sie ein deutliches
Signal an Unternehmen senden, die eine Fusion ins Auge fassen. Diese Unternehmen andern ihren
Vorschlag haufig unter Vorwegnahme der Ergebnisse der Priifung der Fusion. Einige Recherchen
deuten darauf hin, dass es sich nur um den Effekt der ,Spitze des Eisbergs” handelt, wenn etwa
sieben Achtel der Fusionserwdagungen der Regulierungsbehérde nicht bekannt sind. Von diesen
Signalen diirften positive Effekte ausgehen, wie etwa die Anderung oder Aufgabe wettbewerbs-
widriger Zusammenschlisse (oder die Suche eines anderen Partners flir die Fusion) vor der
Benachrichtigung der Kommission. Es kénnten auch negative Auswirkungen auftreten, wenn
effiziente Fusionen aufgegeben oder durch die Wahl eines suboptimalen Partners weniger effizient
werden.

Interessanterweise hat die Kommission in ihrer eigenen friihzeitigen Studie nachgewiesen, dass die
untersuchten Unternehmen in der Regel die ,bequemsten” AbhilfemalBnahmen anbieten, damit der
Zusammenschluss genehmigt wird. Insbesondere wurden die AbhilfemaBnahmen fiir die
VerauBlerung von Vermdgenswerten haufig zu eng gefasst, da sie so konzipiert wurden, dass
wichtige Vermdgenswerte nicht berlicksichtigt wurden. In derselben Studie wurde auch der Schluss
gezogen, dass sich viele verhaltensbezogene AbhilfemalBnahmen aufgrund unglinstiger Zugangs-
bedingungen fiir Wettbewerber (z. B. zu restriktive oder kostspielige Lizenzierungsmoglichkeiten)

8 Der Mindestumfang der von dem Unternehmen angebotenen Zugestandnisse und ihre hdufige Ineffizienz wurden in
einer Studie der Kommission tber AbhilfemaBnahmen bei Fusionen bestatigt.
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als unwirksam erwiesen haben.* In der Tat machen Forscher geltend, dass die Kommission im Laufe
der Jahre haufiger auf AbhilfemalBnahmen zurlickgegriffen hat, die zudem immer komplizierter
wurden: Da es sich um ein komplexes und noch nicht erprobtes Verfahren handelt, bringen solche
AbhilfemalBnahmen erhebliche Ungewissheit mit sich und sind deshalb unter Umstédnden nicht
geeignet, die wettbewerbswidrigen Wirkungen des Zusammenschlusses ganz oder teilweise zu
beseitigen (Motta und Peits, 2019). Die AbhilfemaBnahmen im Zusammenhang mit dem
Wettbewerbsrecht sind fiir die Durchsetzung des Wettbewerbsrechts von grof3er Bedeutung, da sie
zur Wiederherstellung oder Erhaltung eines unverfalschten Wettbewerbs dienen. Einige Forscher
beklagen daher, dass nur wenig lber ihre Wirksamkeit bekannt ist, und fordern eine neue Ex-post-
Bewertung ihrer Umsetzung (Dumont, 2018).>° Darliber hinaus hat das Aufkommen der
Digitalwirtschaft und von Unternehmen, deren Wirtschaftsmodelle auf der Erhebung groBer
Datenmengen basieren, dazu gefiihrt, dass auch bei der Bewertung von Fusionen die
Zugrundelegung von nicht monetéren Kriterien gefordert wird. Auf diese Weise konnte der einer
Fusion innewohnende Wert, der derzeit nicht von den Regulierungsbehdrden erfasst wird, effektiv
ermittelt werden.

Interessanterweise finden einige Studien Hinweise auf eine verstarkte Fusionstatigkeit im Anschluss
an Kartellzusammenbriiche (Hischelrath und Smuda, 2013). Diese Feststellungen lassen darauf
schlieBen, dass Zusammenschlisse eine ,zweitbeste” Alternative zu Kartellen sein kénnten und dass
die Kommission bei der Beurteilung des Zusammenschlusses aus der Berticksichtigung friiherer
Absprachen auf einem bestimmten Markt Nutzen ziehen wiirde. Dies kénnte dazu beitragen, Falle
abzustellen, in denen eine Fusion als Alternative zur Marktbeherrschung genutzt wird. Auf der
anderen Seite kann nicht ausgeschlossen werden, dass eine Zunahme der Fusionsaktivitaten nach
der Zerschlagung eines Kartells Teil der Umstellung von einer ineffizienten Kartellmarktstruktur auf
eine effiziente Wettbewerbsmarktstruktur ist.

Die EU-Fusionskontrolle kann die Kosten fiir die Verbraucher senken. Sie kann die Zahl der
Unternehmen, die die Markte in hohem Mal3e dominieren, verringern oder unerwiinschte Folgen
von Fusionen durch AbhilfemaBBnahmen angehen. Im Jahr 2019 wies die Kommission darauf hin,
dass die Verbraucher aufgrund ihrer Fusionskontrollentscheidungen in den letzten Jahren
durchschnittlich 5 bis 8,5 Mrd. EUR pro Jahr eingespart haben.

Auch wenn die Fusionskontrolle mitunter kritisiert wird, weil sie die Bildung europaischer
Champions behindert, gibt es Anhaltspunkte dafiir, dass die Kommission der Bildung groRer
europdischer Unternehmen oft nicht im Wege steht und sich manchmal sogar fiir solche
Transaktionen ausspricht. Allerdings ist die Kommission eher vorsichtig mit Blick auf nationale
Praferenzen, die von den Mitgliedstaaten bei Fusionen geltend gemacht werden. Im Dezember
2018 kiindigten 18 Mitgliedstaaten in einer gemeinsamen Erklarung ihre Unterstiitzung fiir die
Prifung von Anpassungen der europdischen Wettbewerbspolitik an, damit europdische Akteure
internationalen MalSstabs entstehen kénnen.>' Das Argument dafir, die Bildung groBer Konzerne
Zu unterstitzen, besteht darin, dass sie ohne GréBenvorteile nicht in der Lage sind, weltweit Markte

4 Die Kommission kann anstelle der VerduBerung eine Lizenzvereinbarung als AbhilfemaBBnahme akzeptieren, um
laufende Forschungstatigkeiten nicht zu behindern. Eine solche Lizenzierung wiirde Wettbewerbern des fusionierten
Unternehmens den Zugang zu Technologie gewdhren.

502005 wurde eine solche Studie fiir Fusionen durchgefiihrt.

51 Friends of Industry: Gemeinsame Erklarung vom Dezember 2018 von Deutschland, Estland, Finnland, Frankreich,
Griechenland, Italien, Kroatien, Lettland, Luxemburg, Malta, den Niederlanden, Osterreich, Polen, Ruménien, der
Slowakei, Spanien, Tschechien und Ungarn.
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zu erobern und global wettbewerbsfahig zu werden. Die Marktkonzentration kann jedoch die Preise
in der EU erh6hen.

Das jiingste Verbot der Fusion von Siemens und Alstom lie8 die Debatte Giber dieses Thema erneut
aufflammen. Die Regierungen Frankreichs und Deutschlands unterstiitzten den Zusammenschluss,
und die Entscheidung war ein massiver Riickschlag gegen die Wettbewerbspolitik der EU.>* Nach
dem Beschluss legten Minister der beiden Lander ein gemeinsames Manifest vor, in dem sie
vorschlugen, Anderungen der Wettbewerbspolitik zu priifen.> Zu diesen Vorschldgen gehéren die
Erhohung der staatlichen Kontrolle und der Subventionen im Rahmen der Fusionskontrolle, die
Aktualisierung der Fusionsleitlinien im Sinne einer Erhohung der Flexibilitat fir die Kommission und
der Berticksichtigung des globalen und kiinftigen Wettbewerbs, die Kldarung und Ausweitung des
Anwendungsbereichs der Leitlinien fur staatliche Beihilfen sowie die Frage, ob der Rat
Rechtsbehelfe einlegen und letztlich Entscheidungen der Kommission aufheben kann.

Als Reaktion hat das Europdische Zentrum fiir politische Strategie vor den Gefahren einer Ver-
schlechterung der Wettbewerbspolitik und der Schwachung der EU-Wirtschaft gewarnt, falls die
vorgeschlagenen Anderungen in der EU in Rechtsvorschriften gegossen werden. Es hat sich gegen
die Lockerung der Fusionskontrollvorschriften und gegen die Moglichkeit fiir den Rat, Entschei-
dungen der Kommission aufzuheben, ausgesprochen, da dies die Gefahr bergen wiirde, dass
wettbewerbsfeindliche Transaktionen genehmigt werden, und zu einer Abwdrtsspirale wirtschaft-
licher Ineffizienz und politischer Willkdir fiihren wiirde. Heim und Middes (2019) fligten hinzu, dass
die Festlegung klarer und verlasslicher Kriterien, auf die sich die Politik der ,europdischen
Champions” stiitzen kdénne, mit Schwierigkeiten verbunden sei. Die Tatsache, dass es keine
ordnungsgemalle Definition gibt, dlrfte tatsachlich zu Missbrauch und willkiirlichen
Entscheidungen fiihren. In einem anderen Papier konzentriert sich Bruegel auf die Sichtweise von
Wirtschaftswissenschaftlern, die eher dagegen sind, den Mitgliedstaaten mehr Mitspracherecht bei
der Wettbewerbspolitik einzurdumen.** Diese Debatte wird in den nachsten Jahren weitergefiihrt
werden.

7. Beurteilung der EU-Wettbewerbspolitik
7.1. Wirksamkeit der EU-Wettbewerbspolitik

Im vorangegangenen Kapitel wurden einige Ansichten Uber die Wirksamkeit der wettbewerbs-
politischen Instrumente im Hinblick auf die Abschreckung von Kartellen und wettbewerbswidrigem
Verhalten dargelegt. Fiir eine umfassendere Analyse ergeben sich aus empirischen Untersuchungen
viele Méglichkeiten zur Bewertung der Wirksamkeit der Wettbewerbspolitik. Die politische Bewer-
tung ist jedoch eine komplexe und problematische Angelegenheit mit zahlreichen unterschied-
lichen Ansatzen.

Fiir seinen jahrlichen Bericht Gber die globale Wettbewerbsfahigkeit (Global Competitiveness
Report) stuft das Weltwirtschaftsforum die Wirksamkeit der Wettbewerbspolitik auf einer Skala von
1 (die Wettbewerbspolitik gilt als lax und nicht wirksam bei der Férderung des Wettbewerbs) und

52 Europaisches Zentrum fur politische Strategie: EU industrial policy after Siemens-Alstom, 2019.

3 Franco-German Manifesto for a European industrial policy fit for the 21st Century, Februar 2019.

54 Weitere Kommentare zu den vorgeschlagenen Anderungen der Wettbewerbspolitik sind z. B. in folgenden Online-
Artikeln der Denkfabrik Bruegel, des Europédischen Zentrums fir internationale Wirtschaftspolitik, von Open Europe
und vom Peterson Institute for International Economics zu finden.
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7 (die Wettbewerbspolitik ist duBerst wirksam) ein. Der Bericht deckt 137 Staaten ab. Im Bericht
2017-2018 liegen zwolf EU-Mitgliedstaaten auf den ersten 21 Platzen in der Weltrangliste®® und
weitere sechs befinden sich auf den ersten 49 Platzen, mit Werten von 4 oder dariber. (Finnland
nimmt den ersten Platz auf der Rangliste ein.) Im Hinblick auf die Marktbeherrschung (1: von
wenigen Konzernen dominiert, 7: auf viele Unternehmen aufgeteilt) liegen 20 Mitgliedstaaten mit
Werten Uber 4 auf den ersten 44 Platzen.® Obwohl dies auf eine relativ robuste
wettbewerbsfordernde Politik in der EU hindeutet, weist der Index Schwachstellen auf und ist eher
vereinfachend: Er unterscheidet beispielsweise nicht zwischen den Auswirkungen der nationalen
und der europaischen Wettbewerbspolitik.

Eine wichtige Studie auf der Grundlage von Daten aus 102 Landern lasst darauf schlieBBen, dass die
EU mit Blick auf den Geltungsbereich (ber das robusteste Wettbewerbsrecht weltweit verfligt
(Hylton und Deng, 2007). In derselben Studie wird festgestellt, dass die umfassendsten nationalen
Wettbewerbsvorschriften in der Regel auch in der EU gelten. AuBerdem weist sie darauf hin, dass
die EU-Regelung den umfassendsten Anwendungsbereich hat, wenn es gilt, den Missbrauch einer
marktbeherrschenden Stellung, Fusionen, restriktive Handelspraktiken und aufeinander abge-
stimmte Verhaltensweisen als unrechtmaBig einzustufen (,Engmaschigkeit”). Folglich kommt die
Studie zu dem Schluss, dass Unternehmen in der EU am stdarksten dem Risiko wettbewerbs-
rechtlicher Einschrankungen ausgesetzt sind. In Bezug auf die Vielfalt der Sanktionsmdoglichkeiten,
die einer Wettbewerbsbehorde zur Verfligung stehen, liegt die EU jedoch weit hinter den USA
zurlick, was vor allem daran liegt, dass in der EU keine Haftstrafen vorgesehen sind. Es Gberrascht
nicht, dass empirische Studien bestatigen, dass die Schwere der im nationalen Recht vorgesehenen
Sanktionen und Schaden in Zusammenspiel mit dem Umfang der Befugnisse der Wettbewerbs-
behorde wahrend der Untersuchung die wichtigste Rolle bei der Forderung des Wettbewerbs
zwischen Unternehmen spielt.

Die von der Kommission im Jahr 2015 durchgefiihrte empirische Untersuchung der mikro-
o6konomischen Auswirkungen der Wettbewerbspolitik hat gezeigt, dass die abschreckende Wirkung
der Fusionskontrolle und der Durchsetzung des Wettbewerbsrechts die Kosten fiir die Aufrecht-
erhaltung einer wirksamen Wettbewerbspolitik erheblich (bersteigt. Es hat sich zudem
herausgestellt, dass eine solide Durchsetzung der Kartellpolitik zu einer Senkung iberhéhter Preise
beigetragen hat.

Aus friiheren Studien ging hervor, dass die EU-Wettbewerbspolitik die Wettbewerbsintensitat
offenbar erhoht. Die Steigerung der Wirksamkeit der Politik (durch bessere Gestaltung, Umsetzung
und Durchsetzung) kann auch dazu beitragen, die Ausiibung von Marktmacht einzuschranken und
die Preis-Kosten-Marge auf den einzelnen Markten zu senken. Dariiber hinaus wird die Wirksamkeit
der Politik durch neuere empirische Untersuchungen gestitzt, die zeigen, dass die US-
amerikanischen Markte bis in die 1990er-Jahre wettbewerbsorientierter waren als die europdischen
Markte. Heute weisen letztere eine weniger ausgepragte Konzentration, geringere Uberschiisse und
niedrigere regulatorische Zutrittsschranken auf. Dies dirfte im unterschiedlichen Aufbau der
Wettbewerbssysteme auf den beiden Kontinenten begriindet sein. Eine gemeinsame Regulierungs-
behorde, die von verschiedenen Landern eingerichtet wurde, ist unabhéngiger und wettbewerbs-
freundlicher als die nationalen Regulierungsbehorden, die sie ersetzt. Somit sind die EU-Organe
unabhangiger als ihre amerikanischen Entsprechungen und starken die wettbewerbsférdernden

% Finnland, die Niederlande, Schweden, Deutschland, Danemark, das Vereinigte Konigreich, Luxemburg, Belgien, Irland,
Osterreich, Frankreich und Estland. Malta, Irland, Osterreich, Zypern und Estland.

% AuBerdem geht aus dem Bericht von 2018 hervor, dass die Punktzahlen fiir den Wettbewerb bei Netzdiensten im
Allgemeinen niedriger sind.
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MaBnahmen entschiedener als ein einzelnes Land. Insbesondere Lander mit schwachen Institu-
tionen profitieren in hohem MaRe von der Ubertragung der Befugnisse fiir die Durchsetzung des
Wettbewerbsrechts auf EU-Ebene. Die Ausgaben fir Politik und Lobbyarbeit erhdhten sich in den
USA starker als in der EU; dies erklart den starkeren Anstieg von Konzentration und Marktmacht in
den USA (Gutierrez und Philippon, 2018). Diese Umkehr mit Blick auf die Starke des Wettbewerbs-
rechts wird auch durch jiingste Analysen bestdtigt, die einen starken Anstieg der Gewinnspannen
in den USA, nicht jedoch in der EU belegen. Zudem war der Preisanstieg in den USA zwischen 2000
und 2015 um 15 % hoher als in der EU, wahrend die Léhne in den USA nur um 7 % mehr anstiegen
als in der EU. Dies entspricht einem durchschnittlichen Anstieg der Kaufkraft der europdischen
Verbraucher um 8 % (Jean Perrot und Philippon, 2019). Der Riickgang des Wettbewerbs in den USA
zeigt sich auch darin, dass es anders als in Europa zu einer erheblichen Umschichtung von
Ressourcen von Unternehmen mit niedrigen Handelsspannen auf Unternehmen mit hohen
Handelsspannen kam.*’

2019 haben Forscher der EZB die Marktmacht und die Wettbewerbsintensitat im Euro-Wahrungs-
gebiet analysiert. Sie gelangten zu dem Schluss, dass die Konzentrationsverhaltnisse in den letzten
zehn Jahren weitgehend unverandert geblieben sind, mit Ausnahme des verarbeitenden Gewerbes,
das sich durch vergleichsweise hohere Konzentrationen auszeichnet als andere Branchen. Zudem
sind die Handelsspannen im Euro-Wahrungsgebiet insgesamt relativ stabil, auch wenn sie seit den
spaten 1990er- bzw. den frilhen 2000er-Jahren leicht zurlickgehen, was in erster Linie dem
verarbeitenden Gewerbe geschuldet ist. In dem Papier wurde der Schluss gezogen, dass ein relativ
robuster wettbewerbsrechtlicher Rahmen auf der Ebene des Euro-Wéhrungsgebiets insgesamt
offensichtlich von Nutzen sei.*®

Alternativ ergibt eine Analyse aus dem Jahr 2019, dass der Marktwettbewerb in Europa seit der Krise
ricklaufig ist. Dies zeige sich anhand der steigenden Marktkonzentration in den meisten
Mitgliedstaaten, der rlicklaufigen Abwanderung von Unternehmen und der hohen Marktmacht.*®
Einige Markte wie Tourismus sowie Rechts- und Rechnungsfiihrungsdienstleistungen haben in den
Mitgliedstaaten mit die hochsten Margen, wahrend die Automobilindustrie, die chemische Industrie
und das Baugewerbe das rascheste Wachstum bei den Aufschlagen aufweisen. Gleichzeitig bleiben
Neueinsteiger aufgrund der hohen Fixkosten fiir Kapitalinvestitionen oder fiir die Einhaltung von
Rechtsvorschriften vom Markt weg. Die restriktive Regulierung wirkt haufig tatsachlich als Eintritts-
hindernis. Daher sind die europaischen Markte nicht so offen fiir Wettbewerb wie haufig behauptet
(Guinea und Erixon, 2019).

Es gibt wohl auch Zusammenhange zwischen der Wirksamkeit des Wettbewerbsrechts, dem Pro-
Kopf-Einkommen und der Politikgestaltung auf supranationaler Ebene, was auf eine Steigerung der
Wirksamkeit in den neuen Mitgliedstaaten nach ihrem Beitritt zur EU hindeutet. Die Wirksamkeit der
Politik wird dadurch bestimmt, dass bei der Feststellung von Marktbeherrschung und missbrauch-
lichen Praktiken ein 6konomisches Konzept und eine 6konomische Analyse herangezogen werden,
die sich auf Ziele mit Blick auf das Wohlergehen und Effizienz konzentrieren und formelle Modelle
zum Nachweis der Verwirklichung dieser Ziele verwenden. Ein solcher 6konomiebasierter Ansatz ist
eines der Kernkonzepte der Wettbewerbspolitik der EU; seine Bedeutung hat in den letzten

57 Weitere Einzelheiten sind dem Papier von Diez, Fan und Villegaz-Sanchez tiber den Rlickgang des globalen Wettbewerbs
(2019) zu entnehmen.

8\/gl. Cavalleri, Eliet, McAdam, Petroulakis, Soares, Vansteenliste: Concentration, market power and dynamism in the euro
area, Working Paper Series Nr. 2253, Marz 2019.

59 Der Begriff ,Abwanderung” bezeichnet die Zahl der Unternehmen, die sich vom Markt zurtickziehen. Er kann auch die
Zahl der Verbraucher bezeichnen, die sich vom Unternehmen abwenden.
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Jahrzehnten stetig zugenommen (Zalewska-Gtogowska, 2017). Auf diese Weise wurden wohl auch
die Standards der Beschlussfassung durch die Kommission verbessert. Andererseits lasst der
Schwerpunkt auf der strikten 0konomischen Analyse vermuten, dass sich die wettbewerbs-
politischen Ziele der EU auf die Verbesserung der wirtschaftlichen Effizienz und die Férderung des
Verbraucherwohls beschréanken. Dennoch spielen nicht effizienzorientierte Ziele wie der Schutz von
KMU, die Vollendung des Binnenmarktes und die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der
Unternehmen der EU in der Praxis offensichtlich nach wie vor eine wichtige Rolle und offenbaren
einen Rahmen fir die EU-Wettbewerbspolitik, der starker auf pluralistische Ziele ausgerichtet ist
(Van Rompuy, 2012).

Es liegen kaum vergleichende Angaben zur Wirksamkeit verschiedener Wettbewerbsbehérden vor.
In der ,Global Competition Review” wurde die GD Wettbewerb zusammen mit den US-Behérden als
+hervorragende globale Vollstreckungsbehoérde” eingestuft, wobei der hohe Gesamtwert der gegen
Kartelle verhdangten GeldbuBlen und die Google-Untersuchung als wichtigste Erfolge genannt
wurden.® Ein Buch, in dem die internationale Dimension der EU-Wettbewerbspolitik untersucht
wird, kommt zu dem Schluss, dass diese nach und nach eine weltweite Fiihrungsrolle in der
Regulierung eingenommen hat (Damro und Guay, 2016).

7.2. EU-Wettbewerbspolitik und Wachstum

Der Grof3teil der 6konomischen Forschung deutet darauf hin, dass ein positiver Zusammenhang
zwischen Marktwettbewerb und Wirtschaftswachstum besteht. Im Jahr 2011 bestdtigten OECD-
Studien einen kausalen Zusammenhang zwischen einer robusten Durchsetzung der Wettbewerbs-
vorschriften und langfristigem Wirtschaftswachstum, wobei festgestellt wurde, dass institutionelle
Strukturen und kartellrechtliche Aktivitaten eine wichtigere Rolle als die Fusionskontrolle spielen.
Empirische Daten zeigen, dass auch bestimmte Elemente eines verstarkten Wettbewerbs wie offene
Markte, Wettbewerber aus dem Ausland und neue Marktteilnehmer zur Férderung von Wachstum
und/oder Produktivitat in der Wirtschaft beitragen.®' Darliber hinaus hat die OECD im Jahr 2014 die
vorliegenden Erkenntnisse analysiert und ist zu dem Schluss gelangt, dass eine starkere Wett-
bewerbspolitik und robustere Rechtsvorschriften in diesem Bereich zu mehr Wettbewerb auf den
Markten fihren, was wiederum ein schnelleres Produktivitdtswachstum bewirkt, das unmittelbar
mit dem Wirtschaftswachstum verknuipft ist. Das Produktivitatswachstum wird dadurch positiv
beeinflusst, dass nur die effizientesten Unternehmen auf dem Markt bleiben, sowie durch starke
Anreize flir das Management, die Wettbewerber zu lberflligeln (Marinello, 2014).

Wichtig ist, dass in manchen Papieren die positiven makrodkonomischen und umverteilenden
Wirkungen der EU-Wettbewerbspolitik unterstlitzt werden. Die MaBnahmen der Wettbewerbs-
behorden starken den Wettbewerb auf dem Markt, der die Gewinnspannen (oder Aufschldage) und
das Preisniveau verringert. Dies tragt zu einer geringeren Inflation bei, wobei die niedrigeren Preise
gleichzeitig die Verbrauchernachfrage anheben. Um dieser Nachfrage gerecht zu werden, investie-
ren Unternehmen in Produktionskapazitaten und bessere Technologien, was ihre Produktivitat
erhoht. AuBerdem werden mehr Arbeitnehmer eingestellt, wodurch die Beschaftigung steigt und
die Nachfrage weiter angekurbelt wird. Die negativen Auswirkungen der Rentabilitatseinbuf3en
aufgrund von niedrigeren Aufschlagen werden durch die positive Wirkung einer starkeren
Nachfrage mehr als ausgeglichen. All dies hat eine Steigerung des BIP zur Folge. Die Entscheidungen

0 Weitere Informationen zum Fall Google vgl. C. Karakas: Google antitrust proceedings: Digital business and competition,
EPRS (2015).

¢ Fiir einen Uberblick vgl. die Studie des Européischen Parlaments mit dem Titel ,The Contribution of Competition Policy
to Growth and the EU 2020 strategy”.
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der Kommission (iber Kartelle und Zusammenschliisse wirken sich abschreckend aus (weniger
Kartelle oder marktbeherrschende Unternehmen fiihren zu niedrigeren Preisen). Nach Schatzungen
der Auswirkungen dieser die Aufschlage betreffenden Schocks auf das BIP der EU steigt dieses nach
funf Jahren um 0,4 % und langfristig um 0,9 %. Die Beschdftigung nimmt um 0,3 % (650 000
zusatzliche Arbeitsplatze) zu. Darliber hinaus zeigt das Modell, dass der Anstieg des Konsums bei
armeren Haushalten nach fiinf Jahren im Verhaltnis viermal so hoch ist als bei wohlhabenderen
Haushalten, was ein Argument fiir die positiven Umverteilungseffekte der EU-Wettbewerbspolitik
ist, die den darmsten Gesellschaftsschichten zugutekommt. Ebenso bestatigt die Weltbank-Studie
von 2017 die erheblichen Auswirkungen der EU-Wettbewerbspolitik auf das BIP-Wachstum und
ihren signifikanten Umverteilungseffekt - wettbewerbspolitische MalBnahmen fiihren zu niedri-
geren Preisen und einer groBeren Menge und Vielfalt an Produkten, wovon die darmsten Haushalte
am starksten profitieren.5?

Die Kommission analysierte die makrookonomischen Auswirkungen der Wettbewerbspolitik im
Jahr 2015 und gelangte zu dem Schluss, dass sich diese férderlich auf das Wachstum auswirkt, und
zwar insbesondere aufgrund ihrer positiven Wirkung auf Aufschlage, Unternehmensdynamik,
Innovation und Produktivitat. In einer dlteren, vom Europdischen Parlament in Auftrag gegebenen
Studie wurde ebenso festgestellt, dass die Kartellpolitik, die Fusionskontrolle, die Beihilfenkontrolle
und die Liberalisierung (sowie deren Anwendung in branchenspezifischen Malnahmen) erheblich
zum Wirtschaftswachstum in Europa beigetragen haben. Es wurden zehn Fille aus sieben
Industriezweigen analysiert; bei allen gab es Hinweise auf einen kausalen Zusammenhang zwischen
der EU-Wettbewerbspolitik und dem Wachstum.

8. Wettbewerbspolitik im digitalen Zeitalter

Es herrscht immer mehr Konsens unter den Beobachtern, dass die EU die Aufgabe, die Wett-
bewerbsvorschriften global durchzusetzen, in der digitalen Wirtschaft bereits wahrnimmt. Ezrachi
(2019) macht geltend, dass die Ziele, die der Wettbewerbspolitik zugrunde liegen, nur in der EU so
vielseitig sind und die erforderliche Flexibilitat bieten, um der Flille an Herausforderungen gerecht
zu werden, die die digitale Wirtschaft aufwirft.®* Shapiro (2019) geht davon aus, dass die
Durchsetzung des Wettbewerbsrechts in den Vereinigten Staaten aufgrund einer Reihe von
Entscheidungen des Obersten Gerichtshofs schwacher ist als in der EU, und empfiehlt seinen Lesern,
sich mit Blick auf die MalSnahmen an Briissel zu orientieren.®* Seit liber einem Jahrzehnt befasst sich
die Kommission mit zahlreichen diesbeziiglichen Fallen, wobei die Untersuchungen von Google
und Microsoft wohl am &ffentlichkeitswirksamsten waren. Dariiber hinaus hat sie auf der Grundlage
von Daten aus fast 2 000 europdischen Unternehmen eine Untersuchung zu den Markten fiir den
elektronischen Handel in der EU angefertigt. Im April 2019 wurde der Bericht von drei
Sonderberatern veroéffentlicht, in dem es um die Frage ging, wie die Wettbewerbspolitik der EU die
digitalen Herausforderungen angehen sollte. In dem Bericht werden viele Bedenken, die bereits in
die politischen Beratungen einflieBen, erdrtert, ein wichtiger Beitrag zu den laufenden

62 Fir weitere Angaben vgl. lizkovitz und Dierx (2016 und 2017) und die Studie der Weltbank mit dem Titel ,Distributional
Macroeconomic Effects of the European Union Competition Policy: A General Equilibrium Analysis”.

8 In seiner Analyse kommen folgende Punkte zur Sprache: der Schutz des Wohls und des Wohlergehens der Verbraucher,
die Interessen von Wettbewerbern und Verbrauchern, die effiziente Zuweisung von Ressourcen, die Marktstruktur,
unverzerrter Wettbewerb und die Férderung der Integration des europdischen Marktes.

54 Vgl. den Bericht mit dem Titel ,Protecting Competition in the American Economy: Merger Control, Tech Titans, Labor
Markets”.
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Uberlegungen der Kommission zu diesem Thema geleistet und wie die

Wettbewerbspolitik der EU fiir die Digitalbranche aussehen konnte.

umrissen,

Zundchst weist er darauf hin, dass die Digitalwirtschaft durch extrem hohe Skalenertrage, Vorteile
aufgrund der etablierten Position (es reicht nicht aus, bessere Qualitat und glinstigere Preise als der
etablierte Anbieter zu bieten, sondern neue Marktteilnehmer miissen die Nutzer vom Sinn eines
Wechsels lberzeugen) und die wachsende Bedeutung von Daten, die zu einem Wettbewerbs-
parameter werden, gepragt ist. Dies macht es sehr schwierig, das etablierte Unternehmen
herauszufordern, das wiederum starke Anreize fiir wettbewerbswidriges Verhalten hat. In dem
Bericht werden eine entschlossene politische Durchsetzung und Anpassungen der derzeitigen Art
und Weise der Anwendung des Wettbewerbsrechts empfohlen.

Dies erfordert ein Umdenken bei manchen grundlegenden Konzepten. In dem Bericht werden
Uberlegungen (iber den Standard fiir das Verbraucherwohl, den Zeitrahmen auf schnelllebigen
Markten, das Beweismal und das Verbot wettbewerbsmindernder Strategien marktbeherrschender
Plattformen empfohlen, ohne dass der Verbraucherschaden genau ermittelt wird, wenn es keine
eindeutigen Vorteile firr die Verbraucher gibt.®> Die Berater betonen auch, dass die Analyse auf die
Erfassung der gegenseitigen Abhangigkeit der digitalen Markte und die Ermittlung wettbewerbs-
feindlicher Strategien konzentriert werden muss. Gleichzeitig sollten die konkreten Kunden-
bindungsstrategien von Unternehmen nicht aus dem Blick geraten. Darliber hinaus sollte bei jeder
Diskussion liber Marktmacht der Zugang zu den Daten, die dem mutmaBlich marktbeherrschenden
Unternehmen (nicht aber seinen Wettbewerbern)

zur Verfliigung stehen, auch auf scheinbar fragmen-
tierten Markten analysiert werden. Die Durchset-
zungsstellen sollten dem etablierten Unternehmen
die Beweislast fir die Wettbewerbsfreundlichkeit
seines Geschaftsgebarens auferlegen.

In dem Bericht werden die Schwierigkeiten im
Zusammenhang mit Online-Plattformen im Detail
analysiert. Er beschreibt, wie der Wettbewerb gesi-
chert werden kann, sodass neue Akteure in den
Markt eintreten konnen, und erdrtert Strategien, die
marktbeherrschende Plattformen nutzen kodnnten,
um die Gefahr eines Markteintritts zu verringern oder
ihre Marktmacht auf verbundene Markte auszu-
weiten. Darliber hinaus gibt er Empfehlungen dazu,

Wettbewerbsprogramm 2021-2027

Das als Bestandteil des mehrjahrigen Finanzrahmens
(MFR) 2021-2027 vorgeschlagene Binnenmarktpro-
gramm umfasst das neue Wettbewerbsprogramm. Mit
einer vorgeschlagenen Finanzausstattung in Hohe von
140 Mio. EUR besteht das Hauptziel des Programms
darin, die Kommission bei der Bewdltigung neuer, von
der Digitalwirtschaft ausgehender Herausforderungen
fur die Wettbewerbspolitik der EU wie der Nutzung
von Big Data und Algorithmen zu unterstiitzen. Sein
Schwerpunkt liegt in der Entwicklung der erforder-
lichen I[T-Instrumente und Fachkenntnisse. Darliber
hinaus wird das Programm eine engere Zusammen-
arbeit zwischen den Behorden und Gerichten der
Mitagliedstaaten und der Kommission fordern.

wie auf diese Praktiken reagiert werden kann- etwa mit einer eingehenden Kontrolle
beherrschender Plattformen und mit der Priifung, ob ihre Verfahren zum Schutz von Investitionen
minimal und zielgerichtet sind. Zum anderen konzentriert er sich auf den Schutz des Wettbewerbs
auf einer beherrschenden Plattform, die im Wege der Festsetzung von Regeln fiir ihre Nutzer als
Regulierer gilt und daher fiir die Aufrechterhaltung des Wettbewerbs verantwortlich ist. Praktiken
wie die Ubertragung der Marktmacht von einem auf einen anderen Markt oder die bevorzugte
Behandlung des eigenen Produkts sollten sorgfdltig geprift werden.

6 ,BeweismaB” bezeichnet die Quantitat und die Qualitat der Beweise, die fir den Nachweis eines RechtsverstoBes
ausreichen.
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Was die Daten angeht, so empfehlen die Berater ein strengeres Datenmitnahmesystem fiir ein
beherrschendes Unternehmen, um starke Kundenbindungseffekte zu mindern. Erganzt werden
konnte dies durch strengere Regelungen fiir den Datenzugang in bestimmten Sektoren ein-
schlieB3lich der Dateninteroperabilitat. Sie fiihren zudem aus, dass die wettbewerbswidrigen Folgen
des Datenaustauschs besser erforscht werden mussen. In dem Bericht wird empfohlen, eine sorg-
faltige Analyse durchzufiihren, wenn Wettbewerber den Zugang zu Daten eines marktbeherr-
schenden Unternehmens beantragen, um festzustellen, ob dieser Zugang wirklich unerlasslich ist.
Wettbewerbsbehorden oder Gerichte sollten jedoch unter bestimmten Voraussetzungen Zugang
zu Daten und Interoperabilitdt verlangen kénnen. Auch fiir Falle, in denen ein beherrschendes
Unternehmen verpflichtet ist, Zugang zu kontinuierlichen Daten zu gewdhren, um die Inter-
operabilitat der Daten zu gewahrleisten, konnen Rechtsvorschriften erforderlich werden.

Schlief3lich geht der Bericht auf eine konkrete Art von Zusammenschliissen ein: wenn marktbeherr-
schende Plattformen kleine Start-ups mit einer rasch wachsenden Nutzerbasis und einem
erheblichen Wettbewerbspotenzial erwerben. In diesen Fallen greifen die Schwellenwerte der
Fusionskontrollverordnung haufig nicht, weil die Start-ups noch nicht genligend Umsatz erzielen.
Im Interesse der Rechtssicherheit und eines moglichst geringen Verwaltungsaufwands empfehlen
die Berater zwar keine Anderung der Schwellenwerte. Sie schlagen jedoch Mdéglichkeiten zur
Kontrolle von Fusionen vor, wenn eine beherrschende Plattform und/oder ein beherrschendes Oko-
system, die bzw. das durch hohe Marktzutrittsschranken geschiitzt ist, strategisch einen expandie-
renden Wettbewerber mit einem hohen kiinftigen Marktpotenzial erwirbt.

9. Ausblick

In einer sich rasant wandelnden Welt ist es unvermeidlich, dass die Wettbewerbspolitik der EU mit
einer Reihe neuer Herausforderungen konfrontiert wird; gleichzeitig fungiert sie auch kiinftig als
bewadhrter Hiter der Fairness auf dem Binnenmarkt. Zunachst wird wohl das neu geweckte Interesse
an der Forderung der europaischen Industriepolitik erhebliche Auswirkungen nach sich ziehen. Ein
wichtiges Anliegen ist die Frage, wie die europaische Industrie und die europaischen Unternehmen
in einem unerbittlichen globalen Wettbewerb unterstiitzt werden kdnnen. Die Industrie weist
darauf hin, dass der Weltmarktanteil und der Exportanteil des verarbeitenden Gewerbes in Europa
aufgrund des starken Wachstums chinesischer und anderer asiatischer Hersteller ricklaufig sind.
Der verlorene Anteil an der industriellen Wertschopfung liegt zwar in einer dhnlichen Héhe wie in
den USA, der verlorene Anteil an industriellen Ausfuhren ist jedoch deutlich héher. Die Ansichten,
wie die Wettbewerbsfahigkeit der europaischen Industrie gesteigert werden kann, gehen auseinan-
der. Einige Mitgliedstaaten betrachten einen verstarkten Riickgriff auf staatliche Beihilfen und eine
gelockerte Fusionskontrolle — die aktive Griindung europdischer Champions - als Allheilmittel. Die
Kommission bekraftigt nachdriicklich ihre seit Langem vertretene Auffassung, dass die Wett-
bewerbsfahigkeit verbessert wird, wenn Unternehmen in einem leistungsorientierten Wettbewerb
stehen, der offen sein und zu gleichen Bedingungen erfolgen muss. Darliber hinaus erfordert die
Steigerung der Wettbewerbsfdhigkeit europdischer Unternehmen einen gut funktionierenden
Binnenmarkt, der Unternehmen viele Moglichkeiten bietet, zu expandieren und sich zu Grof3kon-
zernen zu entwickeln. Die politische Debatte dariiber, inwieweit der kiinftige EU-Wettbewerbs-
rahmen die Industrie aktiv unterstiitzen kann, wurde bereits neu entfacht und wird fortgesetzt.
Wichtig ist, dass der Bezug zwischen Wettbewerbs- und Handelspolitik deutlicher wird. Dement-
sprechend diirfte sich die Politikgestaltung zunehmend auf das Erfordernis konzentrieren, die
wettbewerbsverzerrenden Auswirkungen auslandischer staatlicher Beteiligungen und Subven-
tionen im Binnenmarkt anzugehen und die strategischen Wertschépfungsketten zu starken.
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Die EZB fligt hinzu, dass ein starkes Wettbewerbsrecht ein Vorteil sein wird, wenn es darum geht,
Hindernisse flir den Eintritt in die Markte zu beseitigen, die europaische F&E, Hochtechnologie-
aktivitdten und ihre Verbreitung zu verbessern und Strukturreformen auf den Produktmarkten und
die Integration von Dienstleistungen voranzutreiben. Ein wirksamer Wettbewerb ist in der Tat von
grundlegender Bedeutung fiir die weitere Integration und Verwirklichung des Binnenmarktes. Wie
im ,Bericht tiber die Kosten des Verzichts auf EU-politisches Handeln” aus dem Jahr 2019 erwahnt,
wiirden politische MaBnahmen, die den Wettbewerb starken, in wichtigen Bereichen wie dem
digitalen Binnenmarkt und Dienstleistungen tatsachlich einen erheblichen wirtschaftlichen Wert
generieren.

Die Anwendung der Wettbewerbspolitik auf den Digitalmarkten diirfte in den kommenden Jahren
ein weiteres wichtiges Thema sein. Die Gewahrleistung eines wirksamen Wettbewerbs stellt eine
Herausforderung dar, wenn digitale Plattformen und gro3e Digitalkonzerne weiter auf eine
beherrschende Stellung hinarbeiten und somit eine Asymmetrie gegeniiber anderen Unternehmen
mit weniger Verhandlungsmacht entsteht. Grundlegende Konzepte der Wettbewerbspolitik wie die
Marktdefinition, der Begriff der Marktbeherrschung und des Missbrauchs sowie wirksame Abhilfe-
mafBnahmen miissen moglicherweise tGberdacht werden. Zwar handelt es sich bei dieser Anpassung
der Vorschriften um ein globales Phanomen, doch ist die EU gut positioniert, um ihre Schlagkraft
und ihre Fihrungsrolle zu nutzen, sodass sie das kiinftige globale System gestalten und die
Diskussion anfiihren kann.

Die Wettbewerbspolitik muss zudem dem Wandel hinsichtlich der Art der Absprachen Rechnung
tragen. Die Kommunikationsmethoden werden immer ausgefeilter, wodurch die Aufdeckung von
Kartellen erschwert wird, sodass es unter Umstanden einer aktiveren Uberwachung bedarf. Markte
mit Echtzeit-Handelsinformationen und einer begrenzten Zahl beherrschender Akteure sowie
undurchsichtige und komplexe Markte wie Kryptowahrungen werfen neue Bedenken hinsichtlich
der Frage auf, ob sie Absprachen erleichtern. Auch die Rolle anderer neuer Trends, wie der Verfiig-
barkeit von Big Data und des Aufkommens von Preisalgorithmen, muss moglicherweise sorgfaltig
gepruft werden (Abrandes-Metz und Metz, 2019). Dariiber hinaus kann eine zunehmend
verflochtene Wirtschaft die internationale Zusammenarbeit noch wichtiger machen und die groRe
Bedeutung der Frage hervorheben, wie die Konvergenz der externen Wettbewerbssysteme mit dem
EU-Modell gesteigert werden kann.

Ferner wird die Wettbewerbspolitik auch weiterhin eine grundlegende Rolle spielen, wenn es gilt,
die Vorteile der Union fiir die europdischen Biirgerinnen und Blirger zu sichern. MaBhahmen wie die
Zerschlagung von Kartellen, die Bewahrung der Mdglichkeiten des Markteintritts, die Gewahr-
leistung der Fairness zwischen Unternehmen und Regierungen und die weitere Integration des
Binnenmarktes werden auch kiinftig eine Schlisselrolle fiir den Nachweis des Mehrwerts der EU
spielen. 80 % der europdischen Birger stimmen der Aussage zu, dass sich ein wirksamer Wett-
bewerb positiv auf sie als Verbraucher auswirkt, eine gréBere Auswahl an Produkten zu niedrigeren
Preisen gewadhrleistet und Innovation und Wirtschaftswachstum in der Wirtschaft fordert.
Gleichzeitig sprechen sich 60 % der EU-Burger fur einen digitalen Binnenmarkt in der EU aus. Die
wirksame Durchsetzung der Wettbewerbspolitik in einem sich rasch wandelnden digitalen Umfeld,
das immer mehr Aspekte des Lebens in Europa umfasst, dirfte fiir die Art und Weise, in der die
Wirksamkeit und die Ergebnisse der Politik von der Offentlichkeit wahrgenommen werden, von
entscheidender Bedeutung sein. AuBerdem kann die Wettbewerbspolitik zu vielen anderen grund-
legenden Zielen der Union beitragen und somit hilfreich sein, wenn es gilt, die Erwartungen der
Blrger mit den MaBnahmen der EU in Einklang zu bringen. Beispielsweise sind 90 % der Europder
der Ansicht, dass der Schutz der Umwelt fiir sie persdnlich wichtig ist. Gleichzeitig macht eine
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strategische Neuausrichtung der EU zur Verwirklichung einer klimaneutralen Wirtschaft wohl
entsprechende Anderungen der Vorschriften fiir staatliche Beihilfen erforderlich.

Das wettbewerbspolitische System kann auch aufgrund politischer Entwicklungen unter Druck
geraten. Forscher weisen bereits auf das Aufkommen eines ,Wettbewerbs-Populismus” hin, der die
etablierten Grundlagen des Wettbewerbsrechts wie die Maximierung des Wohls der Verbraucher
infrage stellt und auf eine Politisierung der Ziele der Wettbewerbspolitik abzielt. Der Populismus in
Wettbewerbsfragen umfasst sowoh/ die Ablehnung einer rigorosen wirtschaftlichen Analyse
zugunsten einer politisch motivierten Durchsetzung des Wettbewerbsrechts als auch ein gewisses
Misstrauen mit Blick auf die Rolle von Sachverstindigen und unabhdngigen Stellen in
wettbewerbsrechtlichen Angelegenheiten (Portuese, 2019). Hier handelt es sich um einen
Bestandteil eines umfassenderen Phianomens: Durch das Aufkommen neuer politischer Krafte
werden offene Markte und der liberale Internationalismus - die durch eine unabhangige
Wettbewerbspolitik untermauert werden — eindeutig zu einem Angriffsziel. Der Riickgriff auf die
Wettbewerbspolitik zum Erreichen politischer Ziele kann in einer protektionistischen Verwendung
der Wettbewerbsregeln und in Beschrainkungen der Befugnisse der nationalen
Wettbewerbsbehorden zum Ausdruck kommen, was sich nachteilig auf das kohdrente
Funktionieren des Binnenmarktes auswirken kann. Diese Probleme werden verscharft durch die
Gefdhrdung der Rechtsstaatlichkeit und der Unabhdngigkeit der Justiz, die in einigen
Mitgliedstaaten zunehmend Anlass zur Sorge gibt (Bernatt, 2019). Da das Wettbewerbssystem in
der EU stark vernetzt ist, kann es aufgrund dieser Entwicklungen unter Druck geraten. Dariiber
hinaus diirfte der erwartete Austritt des Vereinigten Kénigreichs aus der EU insbesondere in der
Anfangsphase die Komplexitdt der Durchsetzung erhéhen. Auch wenn bestimmte Verfahren der
Wettbewerbsbehorden parallel durchgefiihrt werden (z. B. bei der Fusionskontrolle), werden die
Unternehmen nicht mehr in den Genuss einer einzigen Anlaufstelle kommen.

In Anbetracht dieser Herausforderungen wird die Wettbewerbspolitik eine wichtige Rolle fiir die
Aufrechterhaltung eines regelbasierten Systems in der EU und rund um den Globus spielen. Das
System, in dem Entscheidungen auf der Grundlage von Rechtsvorschriften und 6konomischen Fak-
ten getroffen werden und vor unparteiischen Gerichten angefochten werden kénnen, wird zwar in
jungster Zeit infrage gestellt, ist aber fiir das Funktionieren der Union von grundlegender Bedeu-
tung, und die Wettbewerbspolitik ist eines seiner am besten wahrnehmbaren Symbole. Wichtig ist,
dass eine faire Wettbewerbspolitik dazu beitragt, demokratische Werte — wie Teilhabe, Rechen-
schaftspflicht, Chancengleichheit und gleiche Regeln fiir alle — in die Marktwirtschaft einflieBen zu
lassen (OECD, 2017). Da die Wettbewerbspolitik dazu beitragt, den demokratischen Charakter der
o0konomischen Prozesse zu fordern — und dadurch einen Beitrag zur Demokratie generell leistet -,
spielt sie in diesem Zusammenhang in Zeiten, die sicherlich stlirmisch sein werden, wohl eine
wichtigere Rolle als jemals zuvor.
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