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Vorwort des Herausgebers

a) Der Wirtschaftspolitische AusschuB8 der Gesellschaft fiir Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften hatte auf seiner Sitzung am 20./21.
Oktober 1966 in Igls/Innsbruck, die den ,,Grundlagen der Wettbewerbs-
politik“ gewidmet war, beschlossen, die Diskussion wettbewerbspoliti-
scher Probleme in einem Unterausschufl, der ,Arbeitsgruppe Wett-
bewerb“, fortzufiihren. Die Arbeitsgruppe hat sich auf ihren ersten
Sitzungen in Wiirzburg (24./25.6.67), Bad Nauheim (1.10.67) und
Miinchen-Solln (5./6. 6.68) mit Rationalisierungssyndikaten und der
wettbewerbspolitischen Einordnung der Elektrizitdtswirtschaft befaf3t.

b) In diesem Band werden zunichst die Arbeitsergebnisse zum
Problem der Rationalisierungssyndikate veréffentlicht.

Professor Gabriel, der in einem Grundsatzreferat den Begriff , Ratio-
nalisierung® unter wettbewerbspolitischem Aspekt behandelt hat, legt
diesen Beitrag in einer veridnderten Fassung vor. Professor Lenel analy-
sierte in einem Referat die speziellere Problematik der ,Rationalisie-
rung durch Kartellbildung“. In den anschlieBenden Diskussionen erar-
beitete die Arbeitsgruppe theoretische Fragestellungen fiir ihre
weiteren Analysen. Den wesentlichen Inhalt hat Dr. Skiba in einem
Diskussionsbericht wiedergegeben.

Als plastische Beispiele wurden dann im einzelnen drei vom Bundes-
kartellamt nach § 5 Abs.3 GWB erlaubte Rationalisierungssyndikate
(Steinzeug, Fernmeldekabel und Thomasphosphat) analysiert. Als Ar-
beitsunterlagen standen vor allem die Beschliisse des Bundeskartell-
amtes zur Verfiigung. In einem den Fallanalysen vorausgeschickten
»Vorwort“ gibt Dr. Schlogl einen generellen Hinweis zu den Arbeits-
unterlagen, ferner stellte er aus ihnen fiir jeden der drei Félle ein
Resiimee als ,,Einfiihrung in die Diskussionsberichte®“ zusammen.

Die Diskussionen der Arbeitsgruppe iiber die Félle hatten weder eine
Kritik der Entscheidungen des Bundeskartellamtes, noch eine umfas-
sende Analyse der betreffenden Industrien zum Ziel; es wurde vielmehr
anhand der Sachverhaltsfeststellungen des BKartA gepriift, ob etwa
die zu einer wettbewerbspolitischen Beurteilung wesentlichen Sachver-
halte erhoben waren, ob Nicht-Relevantes enthalten ist, ob die geeigne-
ten Fragen gestellt wurden, ob die jeweiligen Schluifolgerungen zwin-
gend und die BeurteilungsmaBstdbe addquat sind und &hnliche Fragen.
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Uber die wesentlichen Ergebnisse informieren die drei von Dr. Schlogl
verfaBten , Diskussionsberichte®.

Professor H. K. Schneider behandelte , Absatzorganisation und Wett-
bewerbsfahigkeit der Ruhrkohle“. Zwar wurde im Ruhrkohlebergbau
eine vollig andere Entscheidung als die von ihm empfohlene getroffen,
und das Problem der Ruhrkohle ist seither ein anderes. Doch wird in
diesem Beitrag — nach Uberpriifung der Argumente fiir und gegen eine
gemeinsame Absatzorganisation — anhand des Kohlebergbaus eine
Konzeption zur Beurteilung der Vor- und Nachteile einer derartigen
Syndizierung entwickelt.

Die abschlieBende kurze ,Zusammenfassung von Dr. Schlégl resii~
miert in knapper Form jene Probleme, von denen sich im Verlauf der
Diskussionen herausgestellt hat, dafl sie von zentraler Bedeutung sind.

¢) In den USA sind die Materialien wettbewerbspolitischer Instanzen,
z. B. die Antitrustentscheidungen der Gerichte und der Federal Trade
Commission (FTC) oder die Untersuchungen des Subcommittee on Anti-
trust and Monopoly des Kongresses, vollstindig und ohne Schwierig-
keiten zugénglich. AuBlerdem gibt es gute Textbooks, in denen wichtige
Exzerpte aus diesen Materialien fiir Lehrzwecke abgedruckt sind, und
ausgezeichnete Lehrbiicher und Monographien iiber die kompetitiven
Verhéltnisse der industriellen Struktur. In Deutschland dagegen steht
die wissenschaftliche Beschaftigung mit empirischen Fallen im Bereich
der Wettbewerbspolitik noch am Anfang. So ist die Tatsache, da3 sich
auch heute noch die Syndizierung als Problem der praktischen Wett-
bewerbspolitik stellt und sogar die Erlaubnis von , Kooperationskartel-
len“ als wettbewerbspolitische MaBnahme vorgeschlagen wird, recht
charakteristisch. Zum Teil diirfen diese Verhiltnisse darauf zuriick-
zufithren sein, daB3 die Materialien der deutschen Offentlichkeit, wenn
tiberhaupt, nur sehr rudimentir zugénglich sind. Deshalb wurde die
Dokumentation, die der Arbeitsgruppe als Arbeitsunterlage diente, in
diesem Band abgedruckt. Die Beschliisse der Kartellbeh6rden und die
Entscheidungen der Gerichte sind in der Regel zwar auch in der WuW/
Entscheidungssammlung enthalten, doch sind gerade die 6konomisch
interessanten Teile dort weitgehend herausgestrichen. Da diese Kiirzun-
gen ferner im einzelnen nicht gekennzeichnet sind, wurde bei den hier
abgedruckten Entscheidungen und Beschliissen jeweils durch die Nota-
tionmp . ... gmdeutlich gemacht, welche Passagen in der WuW/Entschei-
dungssammlung fehlen.

Der vorliegende Band soll ein Schritt in der Richtung sein, Materia-
lien und auf ihnen fuBende wissenschaftliche Interpretationen zu ver-
offentlichen.
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Er konnte iiber das hier konzentriert zuginglich gemachte Fall-Ma-
terial hinaus Anregungen geben und diirfte vor allem auch fiir Lehr-
veranstaltungen niitzlich sein. IThm werden freilich noch viele Schritte
folgen miissen.

d) Ohne die stidndige Hilfsbereitschaft und tatkréftige Unterstiitzung
von Herrn Dr. B. Griesbach, Direktor beim Bundeskartellamt, wére die
Vorbereitung der Tagungen unmdglich gewesen. Er und Herr Regie-
rungsdirektor W. Pickel haben sich dariiber hinaus an den Sitzungen
beteiligt und die Diskussionen bereichert. Thnen und den Angehorigen
des Bundeskartellamtes, denen die Zusammenstellung des vielfédltigen
Materials, die Vorbereitungen auf die jeweiligen Tagungen und die
kritische Durchsicht der Dokumentation mannigfache Miihe bereitet
haben, gilt der besondere Dank der Arbeitsgruppe. Dank schuldet die
Arbeitsgruppe aber auch Herrn Prof. Dr. Dr. R. Lukes und Herrn
Dr. P. Duesberg (Europiische Kommission), die als Géste an den Sitzun-
gen teilgenommen und den Ertrag der Diskussionen gesteigert haben!,
Herrn Prof. Dr. E. Heuf}, der die beiden ersten Sitzungen vorbereitet
und geleitet hat, Herrn Dipl.-Vw. U. Fehl und meinen Assistenten Herrn
Dr. H. Schlogl (jetzt im BMWi) und Herrn Dr. G. Skiba, die die —
wegen ihres groBen Umfanges leider nicht abgedruckten — Sitzungs-
protokolle angefertigt haben.

Herr Dr. H. Schlégl hat die Fallanalysen (Teil B) zur Veréffentlichung
aufbereitet. Redaktion und Aufbereitung der Dokumentation lagen in
den Hénden von Frau Dipl.-Vw. K. Skiba; Frau E. Seufer (Marburg)
und Frau K. Preiser (Freiburg i.Br.)) besorgten das Sekretariat, die
zahlreichen Manuskripte und Vervielfdltigungen fiir die Sitzungen und
fiir diesen Band; Frl. Dipl.-Vw. G. Lindvers, Frau Dipl.-Vw. K. Skiba
und Herr Dipl.-Vw. F. Wiirmlin iibernahmen die Miihe des Korrektur-
lesens. Sie alle scheuten weder Miihe noch Zeit: IThnen gilt der beson-
dere Dank des Herausgebers.

Freiburg i. Br., im September 1970
Erich Hoppmann

1 Die Géste und die Mitglieder des Wirtschaftspolitischen Ausschusses
sind, soweit sie an den Sitzungen teilgenommen haben, bei den betreffenden
Diskussionsberichten in der FuB3note vermerkt (vgl. S. 217, 305, 411).
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I. Der Begrift ,Rationalisierung“
unter wettbewerbspolitischem Aspekt

Referat von Prof. Dr. S. L. Gabriel, Kiel*

“Nous avons fourni aux Allemands le mot ‘rationalisme’;
ils nous ont retourné le terme plus barbare de ‘ratio-
nalisation’, qui a fait fortune chez nous dans les milieux
économiques et politiques, sans qu’il semble que l'on ait
trés bien compris tout ce que ce mot recouvre.“

André Fourgeaud, La Rationalisation,
Paris, 1929, S. 13.

Es bedarf kaum der Feststellung, daB der Begriff ,Rationalisierung”
— vom Sprachlichen her gesehen — nicht sehr ergiebig ist. Am ehesten
148t sich darunter noch eine , vernunftméfBige“ Gestaltung irgendeiner
Aktivitdt oder eines Prozesses verstehen — eine Interpretation, die offen-
bar dazu gefiihrt hat, daB man Rationalisierung unter 6konomischem
Vorzeichen als folgerichtige Anwendung des oOkonomischen Prinzips
schlechthin anzusehen pflegt. Wenn es also gilt, eine bestimmte Lei-
stung mit dem geringsten Aufwand bzw. mit gegebenen Mitteln einen
maximalen Erfolg zu erreichen, dann kann ebensowenig kontrovers
sein, daf3 damit nicht nur die Einzelwirtschaft angesprochen wird, son-
dern daB das Gebot sparsamster Verwendung knapper Ressourcen
ebenso fiir ganze Wirtschaftszweige, d. h. fiir jeden Markt, und fiir die
Volkswirtschaft als Ganzes gilt.

Dies zu erwdhnen wire nicht notig, wenn bereits die Realisierung
dieses Prinzips innerhalb jedes einzelnen Unternehmens eine optimale
Allokation auf Branchenebene sowie in der Gesamtwirtschaft gewahr-
leisten wiirde. Davon kann jedoch, wie z.B. Rothschild und andere
nachgewiesen haben, nicht einmal unter den Bedingungen vollkomme-
ner Konkurrenz die Rede sein. LdBt sich jedoch die Effizienz eines
Okonomischen Systems nicht nur mit Hilfe spezifischer innerbetrieb-
licher MaBnahmen verbessern, sondern — unabhingig davon — auch
dadurch, daBl z.B. die Organisation und damit die Funktionsweise
ganzer Markte gedndert wird, dann liegt es offensichtlich nahe, auch
eine Intervention dieser Art als Rationalisierung zu bezeichnen — jeden-

* Erweiterte und geédnderte Fassung des am 24.6.1967 in Wiirzburg er-
statteten Referats.
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falls dann, wenn Initiative und Durchfiihrung nicht etwa beim Staat,
sondern bei Unternehmen liegen.

Ob man diese Fille als Rationalisierung ,im volkswirtschaftlichen
Sinne“ bezeichnen will, wie ich dies vor 10 Jahren einmal vorgeschlagen
hatte, ist nicht sehr wichtig. Mir kam es damals nur darauf an, mich
schon in der Terminologie eindeutig von Versuchen zu distanzieren,
Rationalisierung einzig und allein als betriebswirtschaftliches Phanomen
gelten zu lassen und damit 6konomisch identische, wenn auch auf ver-
schiedenen Ebenen ansetzende Aktivititen willkiirlich vom Geltungs-
bereich des § 5 GWB auszuschliefen.

Bevor darauf ndher eingegangen werden kann, bedarf noch der
Begriff der Aufwand-Ertrag-Relation einer Klarung. An sich 148t sich
dieses Verhéiltnis sowohl mengenmifig fassen als auch in Geldsummen
ausdriicken. Die angelsédchsische Literatur spricht hier im Hinblick auf
eine Verbesserung dieser Relation einmal von ,real“ economies, zum
anderen von ,monetary“ oder ,financial® economies. Beide Betrach-
tungsweisen begegnen gewissen Schwierigkeiten. Wihrend z.B. ein
Vergleich von Kombinationen unterschiedlicher Faktoreinsatzmengen
die Eliminierung kurzfristiger Preiseinfliisse voraussetzt, konnen es im
anderen Fall gerade Preisbewegungen sein, die eine Verbesserung der
Wirtschaftlichkeit anzeigen, der nicht die geringste Verbesserung der
realen Input-Output-Relation entspricht.

Immerhin zeigen neuere Produktivitdtsberechnungen, die mit einer
Mehrzahl von Produktionsfaktoren operieren, dafl die zuerst genannte
Rechenaufgabe nicht unlésbar ist. Diese Feststellung ist insofern wich-
tig, als kaum jemand bereit sein diirfte, monetary economies schlechthin
mit Rationalisierung gleichzusetzen. Die einzige Aufgabe, die jeder
Rationalisierung gestellt ist, und die auch zweifellos den Gesetzgeber
bewogen hat, Rationalisierungsabsprachen unter bestimmten Voraus-
setzungen vom Kartellverbot auszunehmen, ist das Freisetzen von
Ressourcen, die an anderer Stelle dringender gebraucht werden!. Mone-
tary economies kénnen dagegen, wie Lenel und andere gezeigt haben,
sowohl die Folge nicht induzierter Preisbewegungen auf den Absatz-
oder Beschaffungsmirkten sein, als auch auf den Einsatz wirtschaftlicher
Macht zuriickgehen?.

1 »Real economies are social economies because only they release scarce
resources for employment elsewhere in the economy.“ J.C. Narver, Some
observations on the impact of antitrust merger policy on marketing, Journal
of Marketing, Vol. 33 (1969), Nr. 1 (Jan.), S. 25.

2 Auch Ott sieht im technischen Fortschritt und in der Rationalisierung
,nhaturalékonomische“ Probleme, in deren Zusammenhang lediglich Anderun-
gen ,,physischer“ GrofB3en interessieren. Vgl. Artikel , Technischer Fortschritt*,
Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Bd. 10, S. 303.
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Meine Anregung, den Begriff Rationalisierung nicht nur auf Aktionen
in einzelnen Betrieben zu beschrinken, ging, wie schon erwdhnt, von
der Erfahrung aus, dafl der freie Wettbewerb, der zwar im allgemeinen
,mit einem Minimum an Verwaltungsaufwand ein Maximum an Lei-
stungsfihigkeit, Elastizitit und Fortschritt verbindet“3, auf einzelnen
Markten, wie Miksch sich ausgedriickt hat, ,versagt® (S.221). Trifft
dies zu — und es besteht kein Grund, daran zu zweifeln, dann ist einem
solchen Markt (und der Gesamtwirtschaft) nicht damit gedient, daf die
Unternehmer, jeder aus der Sicht seines Betriebes heraus, alles tun, um
moglichst rationell zu produzieren. Was hier versagt, ist die Koordinie-
rung der Aktivititen der einzelnen Unternehmen. Was die Leistungs-
fahigkeit dieses Marktes beeintrachtigt, oder anders ausgedriickt, was
diese Branche — im Vergleich zu ihrem Output — zu viel an Ressourcen
verbrauchen 148t, kann daher auch niemals ,unten®, d. h. in den einzel-
nen Betrieben, repariert werden.

I. Rationalisierung: durch effizientere Steuerung eines Marktes —

Liegt der Fehler aber am Steuerungsmechanismus, dann mufl man
sich von der Vorstellung freimachen, dal Rationalisierung irgendwie
mit technischen Dingen zusammenhinge und unter allen Umstidnden
Vorkehrungen im Betrieb erfordere. So wichtig auch das Bemiithen um
die sparsamste Verwendung der Faktoreinsatzmengen im einzelnen
Unternehmen ist, nicht minder wichtig ist die Allokationseffizienz des
betreffenden Marktes, genauer: die Effizienz der Organisation des
Marktes. Meine Kritik richtete sich daher vor allem gegen eine kurz
zuvor verdffentlichte Studie von Kirschstein und Segelmann, in deren
Augen der Begriff Rationalisierung die Bedeutung haben sollte, ,einen
Betrieb im Hinblick auf die Verwirklichung des wirtschaftlichen Prin-
zips zu gestalten“4. Der Rationalisierungserfolg, so meinten sie, wiirde
auch nicht durch den Kartellvertrag selbst herbeigefiihrt; er kénne nur
das Ergebnis bestimmter RationalisierungsmaBnahmen sein, zu deren
Durchfiihrung sich die beteiligten Unternehmen im Kartellvertrag aus-
driicklich verpflichten miif3ten.

Was die Autoren mit dieser Interpretation bezweckten, liegt auf der
Hand: reine Preisabsprachen (ohne Verbindung mit einem Syndikat)
sollten von der Anwendung des § 5 GWB ausgeschlossen werden, und
zwar mit der Begriindung, da3 solche Absprachen nicht als Rationalisie-
rungsmafinahmen angesehen werden kénnten. Nun mag der Umstand,
daB sich im Gesetz kein Wort von ,MaBnahmen“ findet, nicht allzu

3 L. Miksch, Wettbewerb als Aufgabe, 1947, S. 210.
4 F. Kirschstein und F. Segelmann, Rationalisierungskartelle und Syndikate,
1960, S.10.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 62



18 Siegfried L. Gabriel

schwer wiegen. Bedeutsamer ist zweifellos das grundsétzliche Problem,
um das es hier geht. Gerade dazu kann jedoch die Entstehungsgeschichte
des § 5 GWB sehr Wesentliches beitragen. Man erinnere sich nur der
Feststellung in der Amtlichen Begriindung zum Kartellgesetzentwurf,
daf3 ,der Wettbewerb nicht Selbstzweck, sondern Mittel zur Leistungs-
steigerung und Fortschrittsférderung” sei, daf die ,Marktverfassung
des freien Wettbewerbs“ das Vorhandensein bestimmter Bedingungen
voraussetze und daf3 daher auf Mirkten, auf denen diese Bedingungen
nicht gegeben seien, ,,grundsitzlich diejenigen gemeinsamen MarktmaB-
nahmen statthaft sein“ miissen, ,die durch Beschriankung des Wett-
bewerbs erst die Voraussetzungen fiir eine Leistungssteigerung und
verbesserte Versorgung der Verbraucher bewirken (Rationalisierung)“.

Diese Sitze stellen auBler jeden Zweifel, dafl die Ausnahmebestim-
mung des (spiteren) § 5 GWB nur auf solchen Markten zur Anwendung
gelangen sollte, auf denen ein Versagen des Wettbewerbs — im Hin-
blick auf ,Leistungssteigerung und Fortschrittsférderung® — nachge-
wiesen werden kann. Deshalb spricht die Amtliche Begriindung auch
nicht zuféillig von ,,MarktmaBnahmen“ und nicht von innerbetrieblichen
MafBinahmen, und erkldrt schlieBlich ebenso unmifBverstdndlich, daf
allein schon mit der ,Beschriankung des Wettbewerbs“ die notwendige,
aber offenbar auch ausreichende Voraussetzung fiir eine Leistungs-
steigerung des betreffenden Wirtschaftszweiges gegeben sei. Insofern
lassen sich weder der Wortlaut des Gesetzes noch die Begriindung zum
Entwurf fiir die Behauptungen in den Zeugenstand rufen, dafl reine
Preisabsprachen keinesfalls der Rationalisierung dienen koénnten und
daB es dazu erst spezifischer Mafnahmen in den einzelnen Betrieben
bediirfe, zu deren Vornahme sich die beteiligten Unternehmen iiber-
dies noch ausdriicklich verpflichten mii3ten.

Am deutlichsten ist der in der Amtlichen Begriindung zum Entwurf
niedergelegte Gedanke im Beschlul des Bundeskartellamtes im Fall
Stiddeutsche Zementwerke (29. 11. 1961) zum Ausdruck gekommen. Der
Feststellung, da3 der Wettbewerb an sich das beste Steuerungsmittel fiir
wirtschaftliche Vorgénge darstelle, folgt dort der Vorbehalt, daB ,es
aber Miarkte gibt, auf denen wegen der dort herrschenden besonderen
Verhéltnisse der Wettbewerb diese Steuerungsfunktion nur unvollkom-
men erfiillt, so daBl ausnahmsweise Rationalisierungserfolge erst durch
Kooperation statt durch freien Wettbewerb erreichbar erscheinen...“.
Der Beschlufl befafite sich sodann mit der Behauptung der Industrie,
daB der freie Wettbewerb auf dem ,labilen Zementmarkt® keine opti-
male Kapazitdtsausnutzung zulasse und stellte dazu fest, daBl ,die
Bewiltigung des Kapazitdtsproblems in der Tat das Zentralproblem der
Zementindustrie“ darstelle, kam jedoch abschlieBend zu dem Ergebnis,
daf} ,gerade dieses Ziel“ vom Kartellvertrag nicht erreicht werde.



1. ,Rationalisierung® unter wettbewerbspolitischem Aspekt 19

DaB sich diese folgerichtige Gedankenfithrung sehr vorteilhaft von
den Rechenkunststiicken des Kalibeschlusses des Jahres 1959 abhebt,
sei nur am Rande vermerkt. Denn die Frage, ob das Zusammenlegen
von x Vertriebsabteilungen von x Firmen zu einem Syndikat Einspa-
rungen (auch im Sinne von real economies) verspricht, wird immer zu
bejahen sein. Uberlegungen dieser Art kénnen — oder sollten jeden-
falls — niemals fiir die Zulassung derart massiver Wettbewerbsbe-
schrankungen mafigebend sein. Worauf es ankommt, ist einzig und allein
die Frage, ob der Wettbewerb auf dem betreffenden Markt seine
Steuerungsfunktion auch tatsidchlich auszuiiben vermag. Erst dann,
wenn Grund zur Annahme besteht, daB dies — langfristig — nicht der
Fall ist, kann man den Kartellvertrag auf dessen Eignung priifen, dem
Markt jene Steuerung zu geben, die der freie Wettbewerb nicht zu
bieten vermag.

Unter diesem Aspekt tritt jetzt die Frage in den Vordergrund, woran
das behauptete Versagen der Steuerungsfunktion des Wettbewerbs im
Einzelfall erkannt werden kann. Die Wahl geeigneter Kriterien scheint
um so problematischer zu sein, als bereits der Begriff der Steuerungs-
funktion alles andere als eindeutig ist, eher ein Sammelbegriff fiir
zahlreiche, die verschiedensten Parameter dirigierenden Steuerungs-
elemente, mit sehr unterschiedlichen Gewichten und auf ganz verschie-
dene Zeitspannen bezogen. Wenn aber nicht alles tduscht, braucht uns
dieses Problem — jedenfalls in diesem Zusammenhang — nicht zu
beschéftigen. Es geht jeweils nur darum, zwei verschiedene Steuerungs-
systeme auf ihre, moglicherweise unterschiedliche Effizienz hin zu
testen. Das Wortchen ,nur® im vorausgegangenen Satz darf allerdings
nicht miBverstanden werden. Auch ein solcher Vergleich wirft noch
genligend Probleme auf, vor allem im Hinblick auf intertemporale
Effizienzkriterien. Immerhin 1468t er sich durchfiihren, ohne dall man
Gefahr lduft, in hoheren Sphiren der Wohlfahrtstkonomik mit ver-
schieden interpretierten volkswirtschaftlichen Zielfunktionen zu kolli-
dieren.

Die in diesem Zusammenhang im Einzelfall gestellte Aufgabe ist eine
ungleich bescheidenere. Es geht um den Versuch, sich ein Bild von jenen
Anderungen in der realen input-output-Relation einer Branche zu
machen, die aller Voraussicht nach im Gefolge bestimmter Anderungen
des Lenkungsmechanismus’ eines Marktes zu erwarten sind. Uberle-
gungen dieser Art gehdren in der Wirtschaftspolitik zum téglichen
Pensum. Dafl eine der beiden GréBen, die miteinander verglichen wer-
den sollen, nur geschitzt werden kann, liegt in der Natur der Sache.
Dies gilt selbst fiir den Fall, da der Rationalisierungseffekt einer
bereits vollzogenen Fusion ermittelt werden soll. Auch dann wird man
um Schitzungen — etwa der mutma@lichen Effizienz bei freiem Wett-
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bewerb oder im Hinblick auf die zukiinftige Entwicklung — nicht
herumkommen.

Wenn daher die Mehrheit des Wissenschaftlichen Beirats beim Bun-
deswirtschaftsministerium es vor kurzem fiir zweifelhaft hielt, ,da
Rationalisierungsvorteile (Kostensenkung) eines Zusammenschlusses
tiberhaupt eindeutig feststellbar“ seien, dann kann man dieser Fest-
stellung nur beipflichten®. Es fragt sich allerdings, ob es auch nur eine
einzige wirtschaftspolitische Entscheidung gibt, die sich auf ,eindeutig
feststellbare“ GroBen stiitzen kann. Insofern ist an dem Monitum des
Beirats eher der Umstand erstaunlich, dal dieser Mangel an Eindeutig-
keit dazu herhalten mufBite, die grundséitzliche Ablehnung der Beriick-
sichtigung von economies bei der Beurteilung von Fusionen zu legiti-
mieren. Diese Einstellung wird auch nicht dadurch verstdndlicher, daB3
es sich gerade bei Fusionen in der Regel um economies of scale handeln
wird, die sich zweifellos leichter schédtzen lassen, als etwa jene econo-
mies, die unter Umstdnden im Gefolge einer Anderung der Organisa-
tion eines Marktes zu erwarten sind.

II. — oder nur im Betrieb?

Diese Art von Rationalisierung, die beim Steuerungsmechanismus
eines Marktes ansetzt, und die ich in einer Untersuchung tiiber struk-
turelle Besonderheiten der Textillohnveredlung in den Vordergrund
geriickt hatte, stieB jedoch bei der zweiten BeschluBabteilung des Bun-
deskartellamtes am 29.12.1960 auf erhebliche Bedenken. Soweit sie
juristischer Natur sind, konnen sie hier weitgehend aufler Betracht
bleiben. Das will allerdings nicht besagen, dafl im folgenden ausschlief3-
lich de lege ferenda argumentiert werden wird. Da jedoch niemand
dariiber im Zweifel ist, dal der Gesetzgeber bei der Formulierung
der Ausnahmebestimmungen fiir Rationalisierungskartelle eine wenig
gliickliche Hand bewiesen hat, kénnte manche Fliichtigkeit in der
Diktion und manche Unausgewogenheit bereits durch eine — &6kono-
mische Zusammenhinge akzeptierende — Interpretation des § 5 GWB
korrigiert werden, die nicht nur den Wortlaut als letzte Instanz aner-
kennt.

Da die damalige Kritik von Seiten der BeschluBabteilung offensicht-
lich auch heute noch den Auffassungen des Amtes entspricht und schon
deshalb von erheblicher Bedeutung ist, sei darauf kurz eingegangen.
Die Bedenken des Amtes, die spiter auch ausfiihrlich im Téatigkeits-
bericht fiir 1960 wiedergegeben wurden, betrafen vor allem drei Punkte:

5 Gutachten zur Einfiihrung einer Fusionskontrolle vom 6. 2. 1970.
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(1) Rationalisierung konne, so heifit es, ,,nur in den einzelnen Wirt-
schaftseinheiten stattfinden“ — und ,nur eine solche sein, die in
den einzelnen Unternehmen durchgefiihrt wird“. ,Rationalisie-
rung bedeutet die konsequente Anwendung des wirtschaftlichen
Prinzips, d. h. das Streben, ein jeweils glinstigeres Verhiltnis von
Aufwand zu Ertrag im einzelnen Betrieb zu finden.“ ,Rationali-
sierung. .. ist daher betriebwirtschaftliche Rationalisierung.“

Zur Begriindung ihrer Position wies die BeschluBabteilung darauf
hin, daB es ,nicht moglich® sei, , volkswirtschaftliche Rationalisie-
rung logisch unabhingig neben betriebswirtschaftliche Rationali-
sierung zu setzen, weil ,volkswirtschaftliche Rationalisierung“
immer nur die Summe von Rationalisierungserfolgen in einzelnen
Wirtschaftseinheiten (Unternehmen, Haushalten, Verwaltungen)
sein kann.“ ,...der Rationalisierungserfolg ist stets nur auf der
Kostenseite einzelner Wirtschaftseinheiten sichtbar; nur dort ist
er auch mefBbar.“

(2) MaBinahmen, die lediglich die Preise beeinflussen, konnten des-
halb nicht der Rationalisierung dienen, weil sie ,nicht den spezifi-
schen Aufwand verringern, sondern allenfalls den Erlos ver-
bessern.“

(3) Wollte man, so hieB es schliellich, jede MaBnahme ,zur besseren
Einordnung eines Wirtschaftszweiges in den allgemeinen Wirt-
schaftsablauf als Rationalisierung bezeichnen, dann wiirde dies
»einen zu weiten, in der Wissenschaft sonst nicht anzutreffenden
Rationalisierungsbegriff pragen.“

Zu diesen Thesen sei zundchst nur daran erinnert, daB das Gesetz (in
Ubereinstimmung mit der Begriindung zum Entwurf) nur von einer
Regelung spricht, die ,,der Rationalisierung wirtschaftlicher Vorgiange
dient“, an keiner Stelle jedoch spezifische ,MaBnahmen“ verlangt, ,die
in den einzelnen Unternehmen durchgefiihrt werden“. Segelmann und
die BeschluBabteilung glauben jedoch, auch dies fordern zu miissen:
einmal im Hinblick auf die Vorschrift des § 5 GWB, wonach die verein-
barte Regelung geeignet sein miisse, die Leistungsfihigkeit und Wirt-
schaftlichkeit der beteiligten Unternehmen... wesentlich zu heben“;
und zum andern deshalb, weil ,volkswirtschaftliche“ Rationalisierung
nichts anderes als die Summe von Rationalisierungserfolgen in einzelnen
Wirtschaftseinheiten sein kénne.

Zur genannten Textstelle des § 5 wire lediglich zu sagen, daf3 hier
der Versuch, eine — gegeniiber der vorletzten Fassung — sprachlich
bessere Formulierung zu finden, besonders ungliicklich ausgefallen ist.
In § 3 des Entwurfs war das Merkmal der wesentlichen Hebung der
Wirtschaftlichkeit der beteiligten Unternehmen nur beispielsweise er-
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wihnt worden. Es sollte offensichtlich nur der Erlduterung des voran-
gestellten, aber nicht definierten Begriffs der Rationalisierung dienen
und zugleich den Regelfall kennzeichnen®, Der Text des Regierungsent-
wurfs 148t daran keinen Zweifel. Er verlangt den Nachweis, ,dafl die
Regelung der Rationalisierung wirtschaftlicher Vorgéinge dient, ins-
besondere geeignet ist, die Leistungsfihigkeit oder Wirtschaftlichkeit
der beteiligten Unternehmen...wesentlich zu heben.“ Dieses Komma
nach dem Wort ,dient“ und die etwas abrupte Fortsetzung des Satzes
mit dem Wort ,insbesondere“ konnten offenbar sprachlich — mit Recht
— nicht ganz befriedigen. Sachlich war diese Fassung jedoch weit besser
als der heute geltende Text, in dem das Komma fehlt und an die Stelle
des Wortes ,insbesondere“ ein ,und“ getreten ist — mit dem Ergebnis,
da8 z. B. ausgerechnet die planméBige Konzentration der Produktion
einer Branche auf die leistungsfihigsten Werke bei gleichzeitiger
Stillegung ineffizienter Unternehmen — unbestreitbar einer der wich~
tigsten Fille von Rationalisierung — dann nicht genehmigungsfihig
wére, wenn man buchstabengetreu von jedem einzelnen der ,beteilig-
ten“ Unternehmen sowohl Rationalisierungsmafinahmen als auch ,Er-
folge“ verlangt.

Im ibrigen braucht kaum gesagt zu werden, dafl eine Rationalisierung
auch dann gesamtwirtschaftlich wiinschenswert sein kann, wenn real
economies nicht dort in Erscheinung treten, wo irgendwelche Mafinah-
men zur Einsparung von Ressourcen getroffen wurden. So wenig
erfreulich Rationalisierungsvorgédnge anmuten, die anderen, etwa vor-
oder nachgelagerten Wirtschaftsstufen entsprechende zusitzliche Be-
lastungen bringen, ebenso positiv wird man als Okonom jeder Regelung
gegeniiberstehen, die eine effizientere Allokation verspricht — gleich-
giiltig, wo immer der Erfolg auch eintreten mag. Im Extremfall konnte
daher auch eine MarktmaBnahme sinnvoll sein, die z. B. durch Stabili-
sierung der Beschéftigung Einsparungen — etwa bei Unterstiitzungs-
leistungen der offentlichen Hand — mit sich bringt, die sich in den
Biichern der beteiligten Unternehmen {iiberhaupt nicht niederschlagen.

Daf schlieBllich das Erfordernis innerbetrieblicher Manahmen weder
im Gesetz noch unter 6konomischem Aspekt eine Stiitze findet, ist schon
gesagt worden. In den Féllen, in denen es sich als notwendig erweist,
einem Markt eine effizientere Steuerung zu geben, wird es in der Regel
geniigen, bestimmte Daten zu setzen, um iiber entsprechende Entschei-
dungen der Unternehmen die gewiinschte Verbesserung der realen
Aufwand-Erlos-Relation einer Branche herbeizufiihren.

6 Auch der Bundesausschufl fiir Betriebswirtschaft (Arbeitsausschuf3 , Be-
griffsbestimmungen“) war der Meinung, daB3 die Begriffe ,Hebung der Lei-
stungsfdhigkeit und Wirtschaftlichkeit der beteiligten Unternehmen“ den
Begriff ,Rationalisierung wirtschaftlicher Vorgéange*“ nicht erschopfen.
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Die gleiche Uberlegung gilt gegeniiber dem Bedenken, reine Preis-
absprachen als RationalisierungsmaBnahmen anzuerkennen. Soweit sich
dieser Vorbehalt auf Preisabsprachen bezieht, die nur dazu dienen sol-
len, die fiir spitere Rationalisierungsvorhaben benétigten Mittel zu
beschaffen, wird man ihm beitreten kénnen. Steht dagegen fest, dal3
ein Markt — aus welchen Griinden immer — bei freiem Wettbewerb zu
weitgehend funktionslosen Preisschwankungen tendiert, und 1aft sich
dariiber hinaus der Nachweis erbringen, daB eine Beschrédnkung des
Preiswettbewerbs — und zwar gerade durch kollektive Aktion — das
einzig praktikable Verfahren darstellt, um den durch diese Instabilitdt
verursachten Mehraufwand an Ressourcen wesentlich zu reduzieren,
dann wire nicht einzusehen, warum man nicht in dieser Weise vor-
gehen und statt dessen die Bildung eines Syndikats empfehlen oder auf
der Durchfithrung zusitzlicher innerbetrieblicher Rationalisierungsmaf-
nahmen bestehen sollte — wohl wissend, daB3 diese wastes of competi-
tion von diesem Punkt aus gar nicht zu kurieren sind.

1I1. Fille von Allokationsinsuffizienz

Fir derartige, der Steuerung zuzurechnende Ineffizienzen liefern Mi-
krockonomie und Wirtschaftsgeschichte eine Reihe von Beispielen. Man
denke nur an explosive cobwebs oder an Produkte, deren Erzeugung
nahezu preisunelastisch ablduft und die bereits im alten Entwurf in-
sofern eine Sonderstellung eingenommen hatten, als das in § 4, Abs. 1
des Entwurfs verankerte grundsitzliche Verbot von Preisabsprachen
nicht fiir ,gemeinsame Einrichtungen“ gelten sollte, ,die zur Verwer-
tung solcher Nebenerzeugnisse gebildet werden, deren wirtschaftlich
oder technisch sinnvolle Verwendung auf andere Weise nicht moglich
ist“ (§ 4, Abs. 2 des Entwurfs). DaBl diese Ausnahmebestimmung zu eng
gefallt war, hat der Gesetzgeber selbst dadurch bestitigt, daB3 der diesen
zweiten Absatz von § 4 des Entwurfs spiter ablosende Absatz3 von
§ 5 GWB jede Beschriankung auf bestimmte Erzeugnisse fallen lief3.

Immerhin ist die zuerst getroffene Wahl insofern bemerkenswert, als
der Gesetzgeber eine Gruppe von Erzeugnissen herausgegriffen hatte,
bei denen der Preismechanismus bei freiem Wettbewerb als Lenkungs-
instrument offensichtlich versagt. Wenn auch Segelmann der Meinung
ist, daB eine Kartellierung, die der Gefahr des , Preisverfalls“ bei Kup-
pelproduktion vorbeugen soll, mit Rationalisierung im Sinne des Gesetzes
ynicht das Geringste zu tun“ habe?, so 148t sich doch kaum leugnen, daf}

7 F. Segelmann, Zum Begriff ,Rationalisierung wirtschaftlicher Vorgédnge*
in §5 Abs.2 GWB, Wirtschaft und Wettbewerb, Jg. 14 (1964), S.12.
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auf solchen Mirkten wesentliche Voraussetzungen unserer Wettbewerbs-
modelle fehlen, insbesondere die Elastizitdt des Angebots im Hinblick
auf den Preis. Sinkende Preise fiihren zu keiner Einschrankung, stei-
gende Preise nicht notwendig zu einer Ausdehnung der Erzeugung. Es
gibt — ohne Intervention — weder sinnvolle Reaktionen noch verlaf3-
liche Signale. Gleichzeitig muB jeder Versuch einer Ermittlung der
Selbstkosten am unlésbaren Problem der Aufteilung der joint costs schei-
tern — mit dem Ergebnis, dafl auch jene Preisuntergrenze fehlt, die
anderen Mirkten immerhin noch ein Minimum an Stabilitdt sichert.
Wire es unter diesen Umstdnden nicht eher erstaunlich, im Einzelfall
feststellen zu miissen, daB im Hinblick auf die Verwendung von Res-
sourcen — hier die des Kuppelprodukts — alles zum besten bestellt sei?

Es wiirde an dieser Stelle zu weit fithren, auf weitere, wie man viel-
leicht sagen konnte, Syndrome von Wettbewerbsinsuffizienzen einzu-
gehen. Unabhingig davon, ob es sich um kritische Kombinationen be-
stimmter Angebots-Nachfrageelastizititen handelt8, um ,cut-throat com-
petition® — ,the result of a distinct set of industrial conditions“?, oder
um eine Vielzahl von Anbietern, die mit nahezu identischen Kosten-
funktionen einer labilen Gesamtnachfrage gegeniiberstehen!?, um Un-
sicherheit!!, rasche Erosion von Vorsprungsgewinnen!?, unzureichende

8 ,...in this case ... society as a whole has nothing to gain by perturbing
shifts in production (= employment) and prices.“ ,,...to avoid disturbing
shifts in output and price, and in the event of this danger really existing ...,
monopolization is advisable from a private businessman’s, as well as from
a social point of view.“ L.J.Zimmerman, The Propensity to Monopolize,
1952, S. 67 f.

9 Vgl. J. B. Clark, The Philosophy of Wealth, 1914, S. 120.

10 K. E. Boulding, Economic Analysis, rev. ed. 1948, S.493f.: , ... if all
producers have about the same cost curves, the ,automatic’ mechanism may
not work at all well.“ ,If .. the ,cost ladder‘ is almost horizontal and the
supply very elastic, but firms find it difficult to leave the industry, then
the adjustment to a new equilibrium may take a long time and cause a good
deal of suffering. Indeed, in such a case there may be no movement toward
equilibrium at all, but a perpetual cyclical movement, the industry swinging
continually between overexpansion and overcontraction.*

11 Marktunsicherheit, die unter bestimmten Voraussetzungen ,investi-
tionshemmend wirken und somit das Wachstum des Sozialprodukts vermin-
dern“ kann. Man miisse daher ,die Moglichkeit akzeptieren, daB bei Aus-
schluB3 von Marktrisiken ... die Investitionsneigung erhéht und damit das
Sozialprodukt steigen wird“. K. Borchardt, Zur Problematik eines optimalen
Konzentrationsgrades, Jahrbiicher fiir Nationalokonomie und Statistik, Bd. 176
(1964), S.134.

12 Bei sehr scharfer Konkurrenz sind ,die Vorsprungsgewinne, die der
technische Fortschritt den Unternehmern einbringt, verschwunden, ,fast
ehe sie entstanden sind...“ J. Niehaus, Das 6konomische Problem des tech-
nischen Fortschritts, Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Sta-
tistik, Bd. 90 (1954), S. 156. Es gdbe daher — im Hinblick auf den technischen
Fortschritt — ein ,,Optimum®* an Intensitdt des Wettbewerbs, das sich aller-
dings nur von Fall zu Fall bestimmen 1483t.
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Information'®, ,,extreme“ Produktdifferenzierung (die zu Normung und
Typenbeschrinkung, d.h. zu Absprachen im Bereich der Produktion
zwingen kann) oder schlieflich um ein Zusammenwirken von UngewiB3-
heit, monopolistischer Konkurrenz und bestimmten Sortimentspréafe-
renzen gewerblicher Abnehmer, das fiir eine suboptimale Spezialisie-
rung innerhalb zahlreicher Branchen verantwortlich gemacht wird¢ —
in allen diesen Fallen kann sich unter anderem die Frage aufwerfen,
ob nicht durch eine Anderung der Organisation des betreffenden Mark-
tes wesentliche real economies erzielt werden konnten. DaB damit nur
ein Aspekt dieser Mérkte angesprochen wird, versteht sich von selbst.
Er ist aber der einzige, der hier interessiert.

Es sollte sich ferner von selbst verstehen, daB die im Einzelfall auf-
grund einer sorgfiltigen Marktanalyse gesicherte Feststellung erhebli-
cher, dem Steuerungsmechanismus zuzurechnender Ineffizienzen noch
keinen Freibrief fiir Preiskartelle darstellt. Eine solche Entscheidung
kann nur im Rahmen einer Priifung der mutmaBlichen Effizienz anderer
Instrumente oder Organisationsformen — von verbesserter Information
bis zur Anderung der Marktstruktur — getroffen werden, ganz abge-
sehen von der Vorfrage, ob die Rationalisierung, wie das Gesetz sagt,
tiberhaupt ,im Interesse der Allgemeinheit erwiinscht* ist.

In seinem Gutachten zur Fusionskontrolle hat der Wissenschaftliche
Beirat beim Bundeswirtschaftsministerium insofern auch diesen Fragen-
kreis beriihrt, als er mit Nachdruck davor warnte, dann Ausnahmen
vom Fusionsverbot im Einzelfall zuzulassen, ,,wenn allein Kosteneinspa-
rungen durch Rationalisierung nachgewiesen werden, denn die Dauer
der Verwirklichung solcher Einsparungen und ihre Weitergabe an den
Verbraucher sind nicht genau feststellbar, geschweige denn gewdhr-
leistet“. Damit werden offenbar zwei Dinge angesprochen: einmal die
Notwendigkeit, mogliche Rationalisierungserfolge im long run zu sehen,
und zum anderen die Verteilung der Produktivitdtsgewinne.

13 Misallocation ... can equally well result simply from the fact that
entrepreneurs, if they are inadequately informed of the circumstances rele-
vant to their decisions, make mistakes.“ G.B. Richardson, The Theory of
Restrictive Trade Practices, Oxford Economic Papers, Vol. 17 (1965), S.432.
Ahnlich H. St. Seidenfus, Ku