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Einfithrung und Vorbemerkungen des Herausgebers

I. Die ,,Arbeitsgruppe Wettbewerb*“ wurde als Unterausschufl des Wirt-
schaftspolitischen Ausschusses des traditionsreichen Vereins fiir Socialpolitik
1966 gegriindet. Sie will als ein neutrales wissenschaftliches Forum zur
Diskussion wettbewerbspolitischer Probleme beitragen. Der aus Griinden der
Arbeitsfahigkeit relativ kleine Mitgliederkreis 14dt zu seinen alljahrlichen
Sitzungen neben interessierten Vereinsmitgliedern wichtige Entscheidungstra-
ger — Unternehmer, Mitglieder der Verbandsbiirokratie, Mitglieder des
Bundeskartellamtes und anderer Wettbewerbsbehdrden sowie Ministerialbeam-
te — ein, um in Referaten und ausfiihrlichen Diskussionen Wettbewerbsproble-
me vorwiegend bestimmter Wirtschaftszweige zu untersuchen, aber auch, um
Grundsatzfragen zu erértern. Gegenstand der Tagung am 1./2. April 1981
waren die vielfdltigen EinfluBnahmen des Staates auf den Wettbewerb in der
Bundesrepublik Deutschland. Dieses uralte Problem stellt sich in immer neuen
Variationen. Im Hintergrund stehen die Auseinandersetzungen, ob Markt- oder
Staatsversagen vorliegt, ob Fehlentwicklungen durch Staatseinflul ausgeldst
und verstarkt werden, ob der EinfluB des Staates in einer Volkswirtschaft
erweitert oder abgeschwéicht werden sollte und welche Grundsétze zur Abgren-
zung der Aufgabenbereiche zweckméBig sind.

Allgeinein 1aBt sich hierzu feststellen:

1. Der Staat setzt in einer sozialen, global gesteuerten Marktwirtschaft die
Rahmenplanung fiir den wirtschaftlichen Wettbewerb der Unternehmen, im
engeren Sinne durch die Wettbewerbsgesetze, im weiteren Sinne durch die
gesamte Wirtschaftsgesetzgebung und Rechtsprechung. Das ist seine ordnungs-
politische Aufgabe.

2. Er beeinfluBt durch sein politisches Handeln, insbesondere durch die
Wirtschafts- und Sozialpolitik, die jeweilige Wettbewerbssituation der einzelnen
Wirtschaftszweige und Unternehmen.

3. Es werden durch die Fiskal- und Wihrungspolitik wie auch durch die
Konjunktur- und Wachstumspolitik das Wettbewerbsverhalten und -ergebnis der
Marktteilnehmer erheblich beeinflult. — Die beiden letztgenannten Punkte (2
und 3) lassen sich vorwiegend als ProzeBhandlungen verstehen.

4. Das Subsidiaritdtsprinzip fir die hoheitliche Betdtigung kommt nur stark
eingeschrankt zur Geltung. Der Staat ist das groBte Dienstleistungsunterneh-
men der Volkswirtschaft. Er iibernimmt neben der Schaffung von Kollektivgii-
tern manche Aufgaben, die auch von Privatunternehmen erfiillt werden konnen.
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Stets bleibt umstritten, was der Staat in Grenzbereichen an Aufgaben iiberneh-
men oder der Privatwirtschaft {iberlassen sollte. Ob mehr Staat oder mehr
Markt giinstiger sei, ist nicht allein eine 6konomische, sondern oft auch eine
weltanschauliche, eine politische Frage.

Zu 1: Durch die Ausgestaltung der grundsitzlich in einem sozialen Rechts-
staat erforderlichen Sozialpolitik werden nachhaltig der Arbeitsmarkt — wie
auch die Gesundheitsmdrkte — beeinfluit. Ersteres wirkt sich auf das Angebot
von Arbeitskriften sowie auf die Nachfrage nach ihnen im positiven wie im
negativen Sinne aus. Hingewiesen sei auf die durch das Arbeitsrecht entstande-
nen Inflexibilititen, auf die wachsenden Kosten im Gesundheitsbereich! und
nicht zuletzt fiir die Altersversorgung der Bevolkerung.

Die globale Steuerung der makrookonomischen Relationen erfordert zutref-
fende Lagebeurteilungen und richtige Prognosen des Staates, auf die sich
eigentlich die Unternehmer verlassen konnen miiBten. Doch gelten alle Zu-
kunftsaussagen — so auch die Scenarien — nur unter zahlreichen einschrénken-
den Bedingungen oder sind falsch. Das zeigt z. B. das Scheitern der praventiven
Strukturpolitik des BMFT.

Zu 2: Machtmifbrauch marktbeherrschender Unternehmen soll durch das
Bundeskartellamt verhindert und die externe Konzentration eingeschrinkt
werden. — Hingewiesen sei auf die im Widerspruch zur marktwirtschaftlichen
Ordnung stehenden Agrarmarktordnungen, auf die Wettbewerbsverzerrungen
im Energiesektor?, auf die dirigistischen Eingriffe der européischen Behdrden in
die Eisen- und Stahlindustrie.3

Zu 3: Der Staat iibt u.a. wegen seiner Schutzfunktion fiir die wirtschaftlich
Schwachen in verschiedenen Wirtschaftszweigen eine Fachaufsicht, so fiir das
Kredit-* und fiir das Versicherungswesen,® aus. Das kann die Wettbewerbsin-
tensitit abschwichen. — Der Staat belastet oder entlastet durch seine Fiskalpo-

litik einzelne Wirtschaftszweige, Regionen usw. und verzogert durch Erhal-
tungssubventionen notwendige Strukturanpassungen an die wirtschaftlichen
Gegebenheiten. Er férdert andererseits bestimmte neue Technologien.

1 Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Hrsg. B. Roper, Wettbewerb in der pharma-
zeutischen Industrie, Berlin 1980, Band 107; derselbe, Wettbewerbsprobleme auf dem
Markt fir Arzneimittel und staatliche Gesundheitspolitik, Berlin 1981, Band 118.

2 Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Hrsg. B. Roper, Wettbewerbsprobleme der
Elektrizitdtsversorgung, Berlin 1972, Band 65.

3 Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Hrsg. B. Roper, Rationalisierungseffekte der
Walzstahlkontore und der Rationalisierungsgruppen, Berlin 1975, Band 79.

4 Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Hrsg. B. Roper, Wettbewerbsprobleme im
Kreditgewerbe, Berlin 1976, Band 87.

5 Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Hrsg. B. Réper, Wettbewerbsprobleme der
Versicherungswirtschaft, Berlin 1978, Band 93.
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Zu 4: Der Staat bt jedoch nicht nur die Marktaufsicht aus, d.h. setzt die
Rahmenbedingungen fiir den Wettbewerb, vor allem durch das GWB, und 148t
deren Einhaltung durch das Bundeskartellamt iiberwachen; vielmehr ist er nicht
selten auch Marktteilnehmer am wirtschaftlichen Wettbewerb, somit Schieds-
richter und Mitspieler zugleich, so z. B. die Deutsche Bundesbahn im Verkehrs-
wesen, die Bundespost im Fernmeldewesen bei Endgerdten, die Staatsforsten
auf dem Holzmarkt, die Lufthansatochter Condor auf dem Touristikmarkt und
nicht zuletzt zahlreiche Industrieunternehmen. Der Staat sollte bei einer
marktwirtschaftlichen Konzeption den Wettbewerb fordern, um moglichst viele
Markte funktionsfiahig zu erhalten, die Dynamik der freiheitsbewuBten unter-
nehmerischen Krifte aktivieren und marktbeherrschende Stellungen abbauen.
— Der Staat kann den Wettbewerb einschrianken, behindern, abschwichen oder
verfélschen. Das kann im Interesse des Gemeinwohls zuweilen berechtigt sein,
kann aber auch die Kreativitdt der Unternehmen in einer Volkswirtschaft derart
abschwichen, dal die Volkswirtschaft im internationalen Wettbewerb eine
immer schwéchere Position erlangt.

II. Referenten waren — in der Reihenfolge ihrer Vortriage — zwei Mitglieder
der Arbeitsgruppe Wettbewerb, die Professoren Dres. Hellmuth Seidenfus,
Universitdt Miinster und Erhard Kantzenbach, Universitit Hamburg, zugleich
Vorsitzender der Monopolkommission, zwei Ministerialbeamte, Ministerialdi-
rektor Dr. Hans Tietmeyer, Leiter der Abteilung I ,,Wirtschaftspolitik* im
Bundeswirtschaftsministerium und Ministerialdirigent Dr. phil. nat. Josef
Rembser, Unterabteilung Forschungspolitik, Finanzen im Bundesministerium
Forschung und Technologie. Der fiinfte Vortragende war ein Unternehmer aus
dem Bereich der Kommunikationsindustrie, Helmut Rausch, Mitglied des
Vorstandes der Nixdorf AG Paderborn®.

Hellmuth Seidenfus betonte: Nicht einzelne Unternehmen oder Gruppen von
Unternehmen verweigern von sich aus die Wettbewerbsintensitdt und sichern
sich so Vorteile des Marktes, die nicht auf Leistung beruhen, sondern der Staat
selbst, dessen eigentliche wettbewerbspolitische Aufgabe die Verhinderung
ungerechtfertigter Marktvorteile ist, ermdglicht diese Beschrankungen oder
begiinstigt deren Zustandekommen.

Hans Tietmeyer nennt zwei Aufgabenbereiche der EinfluBnahme des Staates
auf den Wettbewerb: einmal die konsequente Anwendung des kartellrechtlichen
Instrumentariums und dessen Verbesserung und zum anderen soll auch in den
Bereichen, in denen Unternehmen der 6ffentlichen Hand in den MarktprozeB
eingreifen und dabei nicht dem Kartellrecht unterliegen, mit den Mitteln der
Wettbewerbspolitik darauf hingewirkt werden, daB wettbewerbsschidigende
Wirkungen unterbleiben.

¢ Die Nixdorf Computer AG, Paderborn gegr. 1965 ist ein iiberaus erfolgreiches
Unternehmen der Informationstechnik (GK 1981: 160 Mio DM, offene Riicklagen: 370
Mio DM, Weltumsatz 1981: 1,9 Mrd. DM, 14800 Beschiftigte).
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In Wirklichkeit gibt es jedoch ein breites Spektrum von Interventionen des
Staates mit mehr oder minder wettbewerbsverzerrenden Wirkungen. Tietmeyer
behandelt insbesondere jene Grauzone jenseits eindeutig ordnungskonformer
Losungen an Hand zahlreicher Beispiele.

Erhard Kantzenbach geht vornehmlich auf drei Fragenkreise ein, welche die
Monopolkommission beschaftigten,
— die Auswirkungen der Gemeinwohlerlaubnis des Bundeswirtschaftsmini-
sters in Fusionsfillen,
— das Verhalten des Staates als Eigentiimer oder Miteigentiimer von Unter-
" nehmen, die an Konzentrationsfillen beteiligt sind,
— die konzentrationsfordernden Einfliisse staatlichen Einnahme- und Ausga-
benverhaltens.
Dabei befaBt er sich mit den Konfliktmdglichkeiten zwischen Wettbewerbsin-
tensitdt und Vorteilen der Massenproduktion, den economies of scale. Diese oft
genannten Vorteile sollen tatsdchlich relativ selten sein.

Josef Rembser wendet sich u.a. mit zahlreichen Statistiken gegen die vielfach
geduBerte Ansicht, das BMFT verzerre den Wettbewerb durch einseitige
Forderung der GroBunternehmen. Das sei nur noch in der Nuklear- und
Weltraumtechnik der Fall. Der Anteil der fiinf geforderten GroBunternehmen
an den Projektfordermitteln sei von 51 % im Jahre 1973 auf 26,7 % im Jahre
1981 zuriickgegangen. Kleinere und mittlere Unternehmen hétten durch die
wachsende Programmdiversifizierung einen hoheren Anteil erlangt. Man kénne
heute (1981) gleichsam ,,von einer ,Benachteiligung’ groBer Unternehmen in der
staatlichen F. & E.-Forderung gegeniiber mittelstindischen Unternehmen spre-
chen.”

Mit Leidenschaft setzt sich Helmut Rausch fiir eine ,,Revitalisierung* der
deutschen Volkswirtschaft ein, die ,,enttiuschend eine Besitzstandserhaltungs-
und -verwaltungsgesellschaft geworden ist“. Durch die Informationstechnolo-
gie als Schliisseltechnologie kénne man z.B. die Energietechnik wie das
Verkehrswesen grundlegend umgestalten in kleinere, flexiblere Unternehmens-
einheiten. '

III. Es nahmen folgende Mitglieder der Arbeitsgruppe an der Tagung teil:

Dr. Hans-Heinrich Barnikel, Direktor beim Bundeskartellamt Berlin
Prof. Dr. Helmut Groéner, Universitdt Bayreuth

Prof. Dr. Walter Hamm, Universitdt Marburg

Prof. Dr. Ernst HeuB3, Universitit Niirnberg

Prof. Dr. Erich Hoppmann, Universitit Freiburg

Prof. Dr. Erhard Kantzenbach, Universitit Hamburg

Prof. Dr. Hans-Otto Lenel, Universitit Mainz

Prof. Dr. Manfred Neumann, Universitit Erlangen/Niirnberg
Prof. Dr. Hellmuth Stefan Seidenfus, Universitdt Miinster
Prof. Dr. Franz-Ulrich Willeke, Universitidt Heidelberg

Prof. Dr. Artur Woll, Universitit-Gesamthochschule Siegen
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Vorsitzender der Arbeitsgruppe: Prof. Dr. Burkhardt Roper, RWTH Aachen.
Gdste waren neben den bereits genannten Referenten — den Herren

Tietmeyer, Rausch und Rembser — Dr. Ernst Niederleithinger, Vizeprasident

des Bundeskartellamtes, Dr. Rainer Pausch, Nixdorf Computer AG und

Ministerialrat Dieter Wolf, Bundesministerium fiir Wirtschaft.

Organisation: Prof. Dr. Giinter Heiduk, Universitit-Gesamthochschule

Duisburg.

Redaktion: Hochschulassistent Dipl.-Volksw. Dr. iur. Claus Scholl, RWTH

Aachen

IV. Die Veréffentlichung bereitete Schwierigkeiten und verzdgerte sich zum
Bedauern des Herausgebers. Die im Stenogramm aufgenommenen Referate
wurden von den Referenten z.T. stark iiberarbeitet, was geraume Zeit in
Anspruch nahm, vom Herausgeber alsdann i.a. nur unwesentlich redaktionelil
bearbeitet. So wurden Hoflichkeitsformeln, Anreden, Titel, Wiederholungen
usw. fortgelassen. Die Diskussionsbeitrdge werden nur kurz zusammengefafit
verdffentlicht. Die Zusammenfassung der ausfiihrlichen Diskussion zu den
Referaten Seidenfus, Kantzenbach und Tietmeyer iibernahm Dr. iur. Scholl,
RWTH Aachen. Herr Kollege HeuB3, Niirnberg, faBte die Diskussion der
Referate Rembser und Rausch zusammen.

Die Mitglieder der Arbeitsgruppe Wettbewerb danken ihren Gdsten, insbe-
sondere den drei Referenten fiir ihre Teilnahme und ihre zahlreichen und
wichtigen Diskussionsbeitrdge. Auch diesmal haben sie entscheidend zum
Erfolg der Tagung beigetragen.
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1. Wettbewerbsbeeintrichtigungen als Folge der
Kooperation von Staat und Wirtschaft

Von Hellmuth St. Seidenfus, Miinster

I. Einleitung

Er war Rudolf Hilferding, der 1924 von Denkrichtungen sprach, ,,die die
Probleme von Staat und Wirtschaft, von politischer Partei und Interessenver-
banden aufwerfen und zugleich die bisherige Staatssouverinitit in Zweifel
ziehen, zugunsten einer Mitsouverénitit der Wirtschaftsverbiande®. Der Begriff
,liberaler Kooperatismus“ war geboren. Der kritische ,,social contract” und die
,Konzertierte Aktion“ sind seine spdten Ableger.

Der Staat ist nicht mehr allein regierungsfihig, lautet eine SchluBfolgerung,
die in dem Staat einen handlungsunfihigen Riesen auf tonernen Fiien, eine
Parodie des Hobbesschen alles fressenden Staatsungeheuers Leviathan sieht,
oder — mit Riidiger Altmann und weniger dramatisch, dafiir jedoch drastischer
gesprochen — einen Kkastrierten Kater, der an Umfang zu- und an Potenz
abnimmt. Die andere SchluBfolgerung verweist auf die Allgegenwart des
Staates, der — wie Karl Brunner zu sehen meint — die Privatsphére mit einem
immer dichteren Netz von Einschrankungen tiberzieht und damit die Konver-
genz zu einem sozialen Gleichgewicht zwischen 6ffentlicher Kontrolle, privatem
Ausdrucksvermégen und individuellen WertmaBstdben in Frage stellt. Welche
Erkldrungen des Trends zum ,kooperativen Staat“ aus den spezifischen
Konfliktsituationen des modernen Sozialstaats auch angeboten werden, es ist
hier nicht die Aufgabe gestellt, sich mit ihnen zu befassen. Es geniigt, von der
Tatsache auszugehen, daB iiberall da, wo politische Demokratie und marktge-
steuerte Privatwirtschaft miteinander verbunden sind, zwei Fiihrungsgruppen
die Geschicke der Gesellschaft bestimmen — die Politiker und die Unternehmer.
Ob sich hierbei durchgéngig von einer ,,strukturellen Dominanz* der Wirtschaft
sprechen 140t, wie sie Charles E. Lindblom 1980 in seiner Abhandlung ,,Jenseits
von Markt und Staat®“ in der ,,privilegierten Position“ der Unternehmer zu
erblicken glaubt, wird hier nur in einem weiteren Bezug der Uberlegungen —
nidmlich im Hinblick auf Verdnderungsmoglichkeiten des strukturellen Ent-
scheidungsgefiiges — von Interesse sein. Zunéchst geht es lediglich darum zu
konstatieren, daB die Beziehungen zwischen Staat und Wirtschaft vielfdltiger
Art, unterschiedlicher Intensitdt und Wirkungen, wechselseitig und im Laufe
der Jahrhunderte Verdnderungen ausgesetzt gewesen sind.
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Beginnt man die historische Analyse mit den Gedanken eines Adam Smith, so
lag die Aufgabe des Staates vor allem in der Aufrechterhaltung von Recht und
Ordnung und in der Garantie liberaler Wirtschaftsfreiheit.! ,,Unter der
unmittelbaren Erfahrung eines umfassend reglementierenden, die Freiheit von
Handel und ,Industrie vielfaltig hemmenden Merkantilsystems stehend und die
unglaublich niedrigen Standards von Moral und Sachkompetenz des Regie-
rungsapparates gerade seiner Zeit vor Augen habend, entwickelte A. Smith im
grundsitzlichen klar umrissene Vorstellungen iiber Umfang und Grenzen der
Staatsaufgaben in einer liberalen marktwirtschaftlichen Ordnung.“? Aus die-
sem Ordnungsdenken, das den staatlichen EinfluB aus dem Bereich der
Wirtschaft zu Gunsten der Stirkung individueller und biirgerlicher Rechte
zuriickgedrdngt sehen mochte, riihrt die geistige Bewegung in den als liberal-
demokratisch zu bezeichnenden Industriestaaten, die eine strikte Teilung der
Funktionen und Verantwortlichkeiten zwischen Staat und Wirtschaft fordert,
zumindest aber als wiinschenswert bezeichnet.3

Der Zeit einer weitgehenden staatlichen Zuriickhaltung bei der Gestaltung
wirtschaftlicher Prozesse folgte, nicht zuletzt wegen der Verhaltensweisen der
Unternehmer selbst, die Ara des ,,Interventionsstaates“. Die Ausbeutung der
Arbeiterklasse, die Frauen- und Kinderarbeit, die sozialen Verhéltnisse insge-
samt*, die Verringerung des Wettbewerbsdruckes durch Monopolisierung der
Mairkte und Absprachen auf Seiten der Unternehmer’ sowie die wachsende
Bedeutung konjunktureller Schwankungen bewirkten, daB der Staat von Fall zu
Fall, also noch durchaus konzeptionslos, EinfluBl auf wirtschaftliche Entwick-
lungen zu erlangen suchte.

! Ausfiihrlicher vgl. Friedman, M., Capitalism and Freedom, Chicago 1962, S. 34. Dies
bedeutet sicherlich nicht — wie H. Arndt (Irrwege der Politischen Okonomie, Miinchen
1979, S. 171) unterstellt —, daB der ,,Staat als ein aus Griinden von Ordnung und
Sicherheit notwendiges Ubel erachtet (wurde), das mit konomischen Problemen nichts zu
tun hat und jedenfalls 6konomische Zusammenhinge nicht beeinfluBt“. Auch fiir die
Erfiillung der klassischen 6ffentlichen Aufgaben benétigt der Staat Mittel, die groBtenteils
durch die Erhebung von Steuern bereitzustellen waren.

2 Windisch, P., Staatseingriffe in marktwirtschaftliche Ordnungen, in: Zur Theorie
marktwirtschaftlicher Ordnungen, hrsg v.E. StreiBler und Chr. Watrin unter Mitarbeit
von M. StreiBler, M. Supper und W. Teufelsbauer, Tiibingen 1980, S. 301 f., in Anlehnung
an Viner,J., Adam Smith and Laissez Faire, in: Journal of Political Economy, Vol. XXXV
1927, S. 198ff.

3 Vgl. u.a. Lindbeck, A., The Changing Role of the National State, in: KYKLOS,
Vol. 28 (1975), S. 23ff.

4 Vgl. z.B. Johnson, P., Enemies of Society, New York 1977, S. 69ff., der allerdings das
»Manchestertum* als eine Verbesserung der wirtschaftlichen Verhéltnisse gegeniiber der
vorangegangenen Zeit ansieht.

5 Auch A. Smith hat dieses Problem gesehen: ,,People of the same trade seldom meet
together, even for merriment or diversion, but the conversation ends in a conspiracy

against the public, or some contrivance to raise prices.* (Zitiert nach Johnson, P., a.a.O.,
S.67)
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Der Wandel vollzieht sich in der dem 1. Weltkrieg folgenden, gelegentlich als
»Spatkapitalismus“ bezeichneten Epoche. Der Umfang staatlicher Interventio-
nen nimmt stindig zu, einerseits um die Wirkungen der wirtschaftlichen Macht
zu bekdmpfen, andererseits um den im IndustrialisierungsprozeB zuriickgeblie-
benen und in Bedringnis geratenen Bevolkerungsteilen und Unternehmen Hilfe
zu leisten. Der Staatskapitalismus in den sozialistischen Industrielindern stellt
bisher die schirfste Reaktion auf die wirtschaftlichen und sozialen Ergebnisse
des ,,Hochkapitalismus* dar.

Die 1929 einsetzende weltweite Depression machte ein stirkeres, nunmehr an
Konzeptionen ausgerichtetes Eingreifen des Staates in den wirtschaftlichen
ProzeB erforderlich. Es war u.a. Keynes, der unter dem Eindruck der
Arbeitsbeschaffungsprogramme in Europa und des New Deal in den USA das
hierzu notwendige theoretische Instrumentarium entwickelte. Die selbstregulie-
renden Krifte des Marktes wurden als nicht mehr ausreichend zur Bewiltigung
der Massenarbeitslosigkeit und Unterbeschiftigung des Kapitals angesehen.
Der Staat habe nunmehr eine aktive Beschéftigungspolitik mittels makrooko-
nomischer Instrumente durchzufiihren, um diese Probleme 16sen zu helfen.

Die Erfolge der auf Keynes sich berufenden staatlichen Wirtschaftspolitik
nach dem 2. Weltkrieg lieBen die wirtschaftlichen Prozesse steuerbar erscheinen,
wenn der Staat als Hiiter gesamtwirtschaftlicher Interessen die addquaten
MafBnahmen nur rechtzeitig und wohldosiert an der richtigen Stelle einsetzte.
Das Erscheinungsbild der Stagflation sowie der Arbeitslosigkeit bei Hochkon-
junktur haben den Glauben in das Keynessche Riistzeug jedoch erschiittert. Der
Weg aus dieser Sackgasse der Wirtschaftspolitik fiihrt fiir die einen iiber mehr
Marktwirtschaft®, fiir die anderen liber mehr Staat’.

Die offensichtliche Hilflosigkeit der aktuellen staatlichen Wirtschaftspolitik
zur Losung dieser Probleme verbindet sich teilweise mit einer allgemeinen Kritik
am Prinzip der Marktwirtschaft als erstrebenswerter Wirtschaftsordnung?®. Sie
verweist mit Recht darauf, daB es wirtschaftliche Bereiche gibt, die iliber den
Markt nicht befriedigend zu regeln sind. Die ,, Theorie des Marktversagens*
nennt drei Problemgruppen, fiir die die Marktkoordination keine Optimall6-
sungen bereithilt:

(1) das Phdanomen steigender Ertrage®, (2) die Produktion von Kollektivgii-
tern, (3) das Auftreten externer Effekte®. Andere Losungsmoglichkeiten bieten

§ Hier sei vor allem F. A. v. Hayek genannt.

7 Vgl. hierzu die unterschiedlichen Vorstellungen am Beispiel der Investitionslenkung
in Tiegel, D., Wirtschaftspolitik durch Investitionslenkung. Neuere Modelle in der
Diskussion, Miinchen 1980, sowie die kontroversen Standpunkte von Woll, A., Neuorien-
tierung einer iiberholten Wirtschaftspolitik, und Zinn, K. G., Der sozialstaatliche
Interventionismus steht zur Disposition, in: Wirtschaftsdienst, 61. Jg. (1981), S. 7ff. bzw.
S. 9ff.

8 Vgl. u.a. Boettcher, E., Kooperation und Demokratie in der Wirtschaft, Schriften zur
Kooperationsforschung, A. Studien, Bd. 10, Tiibingen 1974, S. 9ff.
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sich an: entweder durch vom Staat erzwungene bzw. durch Anreize bewirkte
privatwirtschaftliche Erfiillung oder durch vom Staat selbst durchgefiihrte
Produktion. Wéhrend dem Anreizsystem aus marktwirtschaftlicher Sicht nach
verbreiteter Auffassung der Vorrang gegeben werden sollte, konnte bei seiner
rigorosen Anwendung allerdings der Grundsatz der Verteilungsgerechtigkeit
insofern verletzt werden, als die hierbei entstehenden Gewinnmdoglichkeiten
durchaus nicht leistungsaddquat zu sein brauchen. Im Falle des Leistungszwan-
ges dagegen erscheint eine gerechte Abgeltung der Kosten durch den Staat nicht
immer gewdhrleistet. Bei der Eigenerstellung durch den Staat schlieBlich wird
vielfach der effiziente Mitteleinsatz angezweifelt.

Gleichwohl: ,,Vor dem Hintergrund des wachsenden Gewichts auch struktu-
reller Probleme im nationalen und internationalen Bereich wird ... immer
hédufiger die These vertreten, die Wettbewerbswirtschaft stoBe an ihre Grenzen
und miisse durch mehr staatliche Intervention ersetzt werden.“1!

DaB ,Staatstdtigkeit ... nicht Fremdkorper (ist), sondern ... durchaus
ihren systematischen Platz in einer marktwirtschaftlichen Ordnung*!? hat, kann
heute nicht mehr bezweifelt werden. Das Problem liegt jedoch darin festzustel-
len, wieviel staatliche Prasenz fiir eine optimale wirtschaftliche Entwicklung!3
notwendig ist und von welcher Beschaffenheit sie sein sollte.

II. Zum Begriff der Kooperation und der
Wettbewerbsbeeintrichtigung

Bevor dieses Problem an einigen Beispielen verdeutlicht werden kann, ist die
Kldrung und Abgrenzung einiger Begriffe erforderlich. Wenn im folgenden von
»Staat” und ,, Wirtschaft” im Sinne von Unternehmen die Rede ist, so werden
diese Sektoren — wie z. B. in der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung iiblich
—i.d.R. als Entscheidungseinheiten aufgefafit. Dies ist gewil eine simplifizie-

9 Hierbei handelt es sich um die bei bis zur Kapazititsgrenze sinkenden Grenz- und
Stiickkosten auftretende Tendenz zur Entstehung ,,natiirlicher Monopole.

10 Vgl. z. B. Rothschild, K. W., Kritik marktwirtschaftlicher Ordnungen als Realtypus,
in: Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ordnungen, a.a.O., S. 17.

1 Schlecht, O., Die Rolle von Unternehmer und Staat in der Sozialen Marktwirtschaft,
in: Unternehmer und Staat in der Sozialen Marktwirtschaft. Schriften der Baden-Badener
Unternehmergesprache, hrsg. vom Deutschen Institut zur Férderung des industriellen
Fiihrungsnachwuchses, Frankfurt/Main 1979, S. 19.

12 Ebenda, S. 21.

13 Beispielhaft sei auf die wirtschaftspolitische Regie,,anweisung* ,, Wettbewerb soweit
wie moglich, Planung soweit wie notig”“ von K. Schiller verwiesen. Zur inhaltlichen
Ausfiillung vgl. Meyer-Dohm, P., ,,Wettbewerb soweit wie moglich, Planung soweit wie
notig”. Karl Schillers Bochumer Leitregel, in: Wirtschaftspolitik — Wissenschaft und
politische Aufgabe, Festschrift zum 65. Geburtstag von Karl Schiller, H. Korner,
P. Meyer-Dohm, E. Tuchtfeld, Chr. Uhlig (Hrsg.), Beitrdge zur Wirtschaftspolitik,
Bd. 25, hrsg. von E. Tuchtfeld, Bern 1976, S. 85ff.
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rende Vorgehensweise, vernachldssigt sie doch die Probleme der intrasektoralen
Abstimmungsprozesse sowie die Zustindigkeiten und Egoismen innerhalb der
Sektoren einerseits, andererseits die Kontakte zwischen einzelnen Vertretern der
beiden Sektoren. Da in diesem Beitrag jedoch keine Fallstudie zur Theorie der
Politikverflechtung zur Debatte steht und keine Implementationsforschung!+
betrieben werden soll, auch nicht die Aufgabe gestellt ist zu untersuchen, wie
Wettbewerbsbeeintrachtigungen durch Kooperation von Staat und Wirtschaft
zustande kommen, sondern lediglich aufzuzeigen ist, daB und wo sie vorhanden
sind, mag diese Vorgehensweise gerechtfertigt sein.

Kooperation zwischen Staat und Wirtschaft setzt, legt man die in der
Literatur!s anzutreffenden Definitionen zugrunde, voraus, daB beide gemein-
sam etwas vollbringen oder vereinbaren, und sei es nur, nichts zu tun. Nun la03t
sich, wie in den Fillen von gentlemen agreements oder abgestimmten Verhal-
tensweisen auch, nicht immer eine Zusammenarbeit im einzelnen nachweisen.
Denn neben der fiir alle sichtbaren Offentlichen Zusammenarbeit zwischen
Vertretern beider Sektoren existiert eine informelle, weniger oder gar nicht
faBbare Kooperation, die u.U. maBgeblichere Ergebnisse zeitigt als die
offizielle. Dies beriicksichtigend muf3 die im folgenden verwendete Definition
des Begriffes ,,Kooperation®“ sehr weit gefaBt werden.

Bei dem hier zu untersuchenden Aspekt staatlicher Aktivitaten geht es nicht
um eine grundsatzliche Analyse der Rolle des Staates im Wirtschaftsablauf?®. Es
interessiert allein die Frage, welche negativen Wettbewerbsbeeinflussungen als
Folge des Zusammengehens von Staat und Wirtschaft auftreten konnen. Es geht
also um Beeintrachtigungen, die auf Grund staatlicher Handlungsweisen oder
Unterlassungen entstehen und an denen Unternehmen, Wirtschaftsverbinde
oder deren Vertreter irgendwie beteiligt sind.

Der in der wettbewerbsrechtlichen und -politischen Diskussion iibliche
Begriff der Wettbewerbsbeschrankung ist bisher vor allem einzelwirtschaftlich
definiert worden. Eine Wettbewerbsbeschrinkung liegt dann vor, ,,wenn
mehrere Unternehmen, die insoweit miteinander konkurrieren, einen oder
mehrere ihrer Aktionsparameter auf einen bestimmten Punkt festlegen, so daB3
ihr Geschiftserfolg von einer Variation dieser Aktionsparameter nicht mehr
beeinfluBt werden kann.

14 Vgl. hierzu u.a. die einzelnen Beitrédge in Hesse, J. J. (Hrsg.), Politikverflechtung im
foderativen Staat, Baden-Baden 1978, und Wollmann, H. (Hrsg.), Politik im Dickicht der
Biirokratie. Beitrige zur Implementationsforschung, LEVIATHAN, Zeitschrift fiir
Sozialwissenschaft, Sonderheft 3/1979, Opladen 1980.

15 Einen Uberblick gibt z. B. Grossekettler, H., Kann man K oordinationsméngel durch
Kooperation heilen?, unveréffentlichtes Manuskript (2. Fassung), Miinster 1977, S. 12ff.

16 Vgl. hierzu z.B. Schlecht, O., Der Staat als Rahmenlenker — Erfordernisse
erweiterter Staatstétigkeit angesichts 6konomischer und sozialer Sachzwinge — aus der
Sicht der Bundesrepublik Deutschland, in: Grenzen der Staatstétigkeit in der Marktwirt-
schaft, Referate des XIII. FIW-Symposiums, FIW-Schriftenreihe, Heft 93, Kéln u.a.
1980, S. 11f.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 158
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Das gleiche gilt fiir den Fall, daB ein, mehrere oder, bei einem bestimmten
Unternehmen, alle Aktionsparameter als Instrumente der Marktstrategie
iberhaupt beseitigt werden“!”.

Dabei muB} zwischen einer ,,rechtliche(n) oder faktische(n) Beschrankung der
wettbewerbsrelevanten Handlungs- oder Entscheidungsfreiheit!® unterschie-
den werden. Ursachen fiir diese Wettbewerbsbeschrankung konnen ,,wettbe-
werbsbeeintrichtigende Strategien® sein: Verhandlungs-, Behinderungs- und
Konzentrationsstrategie'?, die sich in Kartellbildung, Boykott u.a. im Gesetz
gegen Wettbewerbsbeschrinkungen aufgefiihrten Praktiken niederschlagen.
Der so auf die im GWB niedergelegten Tatbestinde eingegrenzte Begriff wird
dem den WettbewerbsprozeB negativ beeinflussenden Zusammenspiel von Staat
und Wirtschaft jedoch nicht gerecht, insofern dabei auch andere Ergebnisse
eintreten konnen, die den Wettbewerb nicht ausschalten oder beschrinken,
sondern verzerren oder verfilschen. ,,Von Wettbewerbsverzerrungen wird
i.d.R. dann gesprochen, wenn bestimmte Praktiken — unabhéingig von ihrer
rechtlichen Bewertung — eine Gefihrdung oder Stérung des sogenannten
,Leistungswettbewerbs‘ bewirken??; bei diesem Begriff wird also ein bestimm-
tes Handeln unterstellt. Wettbewerbsverfalschungen hingegen konnen ,,auf die
unterschiedlichen Startbedingungen der Unternechmen im Wettbewerb
zuriickzufiihren“?! sein, die z. B. aus staatlichen Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften, aber auch aus nicht auf Vorschriften beruhendem Verhalten des
Staates folgen.

Das Charakteristische des hier zu untersuchenden Ausschnitts der Wettbe-
werbsbeeintrachtigungen, also Wettbewerbsbeschrinkungen, -verzerrungen
und -verfilschungen, ist nun, daB nicht einzelne Unternehmen oder Gruppen
von Unternehmen von sich aus den Wettbewerb untereinander verringern und
sich so Vorteile am Markt sichern, die nicht auf Leistung beruhen, sondern da3
der Staat selbst, dessen eigentliche wettbewerbspolitische Aufgabe die Verhinde-

17 Sandrock, O., Grundbegriffe des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen,
Schriften des Instituts fiir Wirtschaftsrecht an der Universitit Koln, hrsg. von
H. C. Nipperdey, Bd. 23, Miinchen 1968, S. 209.

18 Schmidt, 1., Wettbewerbstheorie und -politik — Eine Einfithrung, Stuttgart 1981,
S. 74. Vgl. auch Sandrock, O., a.a.0., S. 218, der zwischen formaler und materieller
Wettbewerbsbeschriankung unterscheidet und sich in seiner Begriffsbildung an Borchardt,
K., und Fikentscher, W., Wettbewerb, Wettbewerbsbeschrankung, Marktbeherrschung,
Abhandlungen aus dem gesamten Handelsrecht, Biirgerlichem Recht und Konkursrecht,
Heft 24, Stuttgart 1957, S. 26ff. anlehnt.

19 Vgl. Schmidt, 1., a.a.0., S. 75.

20 Wilde, O., Wettbewerbsverzerrungen und Wettbewerbsbeschrinkungen durch
Nachfragermacht, Schriftenreihe des Instituts fiir Allgemeine Wirtschaftsforschung der
Albert-Ludwigs-Universitit Freiburg i. Br., Bd. 4, Freiburg im Breisgau 1979, S. 34, im
Orig. z.T. kursiv. Zur Diskussion des Begriffs ,,Leistungswettbewerb“ vgl. ebenda und die
dort in den FuBnoten angegebene Literatur.

2l Wilde, O., a.a.0., S. 35.
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rung ungerechtfertigter Marktvorteile ist, diese ermdglicht oder deren Zustan-
dekommen begiinstigt. Insofern muB die einzelwirtschaftliche Definition der
Wettbewerbsbeeintrachtigung dahingehend erweitert werden, daB die ,,Varia-
tion der Aktionsparameter” durch staatliches Handeln, mit staatlicher Unter-
stiitzung oder zumindest wohlwollender Duldung eingeschrénkt wird.

Der Begriff bedarf aber noch einer zweiten Ausweitung. Wahrend es bei
zwischen Unternehmen vereinbarten Wettbewerbsbeeintrachtigungen duBerst
selten sein diirfte — sicht man von dominierenden Machtpositionen ab —, daf3
Begiinstigungen vor allem materieller Art ohne Gegenleistung gewéhrt, also
praktisch ,,geschenkt“ werden, so ist dies bei K ooperationen zwischen Staat und
Wirtschaft hdufig anzutreffen, wie das Beispiel der Subventionen zeigt.

Die Beurteilung derartiger Wettbewerbsbeeintrachtigungen héngt u.a. von
zwei GroBen ab. Zum einen ist hier die Dauerhaftigkeit der MaBnahme oder
Unterlassung zu nennen: wirken sie nur kurz- oder mittelfristig, so sind sie
weniger problematisch als wenn sie langfristiger Natur sind. Zum anderen ist
ihre Wirkung auf den potentiellen Wettbewerb zu beriicksichtigen: wird der
potentielle Wettbewerb nicht eingeschrinkt, so sind sie als weniger schwerwie-
gend anzusehen.

III. Konfliktmdglichkeiten
bei der Zusammenarbeit von Staat und Wirtschaft

Grundsitzlich lassen sich der Kooperation zwischen Staat und Wirtschaft
positive wie negative Wirkungen auf die wettbewerbliche Marktkoordination
zuordnen. Positiv ist diese Zusammenarbeit zu bewerten, wenn dadurch
(mogliche) leistungshemmende Konflikte zwischen Unternehmen (-sgruppen)
oder zwischen wirtschaftspolitisch relevanten Gruppen (Unternehmen, Ge-
werkschaften, Staat, Verbrauchern) verhindert oder beseitigt werden konnen.
Dies ist nicht nur moglich durch Informationsaustausch, wie z. B. im Rahmen
der ,,Konzertierten Aktion*“?? angestrebt und bei Einzel- und Gruppengespra-
chen zwischen Vertretern von Staat und Wirtschaft sowie bei Gffentlichen
Hearings immer wieder praktiziert. Der Staat kann sich in diesem Fall die
Erfahrungen der Wirtschaft bei der Formulierung von Gesetzen, bei der
Entscheidungsfindung und deren Durchsetzung zunutze machen: Die Koopera-
tion liefert dann einen Beitrag zu effizienter Politik. Aber auch durch
Gewihrung finanzieller Anreize kann es dem Staat gelingen, gesamtwirtschaft-

2 Vgl. zu diesem Instrument Kiilp, B., Theoretische Grundlagen der Konzertierten
Aktion, in: Neue Politische Okonomie als Ordnungstheorie, hrsg, von E. Boettcher,
Ph. Herder-Dorneich und K.-E. Schenk, Tiibingen 1980, S. 105ff.; Groser, M., Konzer-
tierte Aktion zwischen Korporatismus und Pluralismus, ebenda, S. 115ff.; Ohr, R., Das
Dilemma einer kooperativen Stabilisierungspolitik, in: Wirtschaftsdienst, 60. Jg. (1980),
S. 620ft.

2'
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lich erwiinschte Konzeptionen mit Hilfe der Wirtschaft zu realisieren. Denn:
» sDer planende Staat ist auf die aktive Mitarbeit des Planadressaten angewie-
sen.’ Die Ersetzung von Befehl und Gehorsam durch Kooperation begiinstigt
freilich Konzentration oder zumindest Aggregation der Wirtschaftsein-
heiten.“

Trotzdem erscheint eine Kooperation zwischen Staat und Wirtschaft in dem

hier aufgezeigten Rahmen grundsitzlich unproblematisch, lehnt man nicht jede
staatliche Aktivitdt prinzipiell ab.

Die Zusammenarbeit kann aber in folgenden sechs Fillen Konflikte auf-

werfen:

1.

Der Staat ist bemiiht, seine Interessen zu Lasten der Wirtschaft durchzuset-
zen. Handelt es sich dabei um ,,iibergeordnete” Interessen der Gesellschaft,
die, wie z. B. auf dem Gebiet der Sozialpolitik, nicht iiber den Markt quasi
,»von selbst“ ihre Berticksichtigung finden, so sind entsprechende Anreize zu
schaffen oder Gebote/Verbote zu erlassen. Hierbei ist jedoch nicht zu
iibersehen, dal Moglichkeiten der Wettbewerbsbeeintrachtigungen durch
die Entstehung nicht leistungsbedingter preisstrategischer Spielrdume gege-
ben sind. Der Staat muB ja den privaten Unternehmen, die diese Leistungen,
z.B. unentgeltliche Schiilerbeférderung, erbringen, die leistungsspezifischen
Kosten erstatten. Auf Grund der Manipulationsmoglichkeiten, z. B. bei der
Aufteilung der Gemeinkosten, konnen diese Unternehmen hinsichtlich der
Erstattungspflicht ,,giinstige” Kostenstrukturen nachweisen und dadurch
gegeniiber Konkurrenten auf anderen Markten zu groBeren Preisspielrdu-
men gelangen, was ihre Wettbewerbsfihigkeit erhoht. Es ist dies das gleiche
Problem der Mischkalkulation, wie es bei Mehrproduktunternehmen auf-
tritt?; allerdings gewinnen in diesem Fall die Anbieter auf den ,,Staatsméirk-
ten“ auf Grund der gesetzlichen Preisvorschriften und der Abnahmegaran-
tien Vorteile gegeniiber den Anbietern, die auf mehreren ,,Privatméarkten®
agieren. Diese Uberlegungen gelten auch dann, wenn der Staat nicht
tatsichlich das ,,iibergeordnete”, sondern vielmehr das ,,Eigeninteresse der
Biirokratie verfolgt, wie es im Infrastrukturbereich manchmal den Anschein
hat. Hier kommt dann die ,,Eigengesetzlichkeit* des Daseins von Institutio-
nen zum Durchbruch, die — einmal zur Erfiillung eines bestimmten Zwecks
ins Leben gerufen — sich im Laufe ihres Tétigseins mehr oder weniger weit
von ihrer urspriinglichen Aufgabenstellung entfernen kénnen.

Die Wirtschaft ist bemiiht, ihre Interessen auf Kosten des Staates durchzu-
setzen. Hier wire zu unterscheiden zwischen den Fillen, in denen es den
pressure groups gelingt, dem Staat die Niitzlichkeit einer Aktivitit aufzuzei-

23 Badura, P., Marktwirtschaftliche Freiheit im Verwaltungsstaat, in: Grenzen der

Staatstétigkeit in der Marktwirtschaft, a.a.O., S. 80.

% Vgl. hierzu Seidenfus, H. St., Mehrproduktunternehmen, preispolitischer Ausgleich

und Konzentration, in: KYKLOS, Vol. 20 (1967), S. 208 ff.
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gen, die in Wirklichkeit nicht existiert, — erkennt der Staat spiter den
tatsachlichen Wert bzw. den tatsichlichen NutznieBer dieser Aktivitit, so
14Bt die ,,Macht des Faktischen“ eine Umkehr oft nicht mehr zu. Anderer-
seits gibt es Fille, in denen der Staat wider besseres Wissen Zugestdndnisse
macht, weil er in gewisser Weise ,,erpressbar* ist. Beispielhaft sei hier auf den
Wettbewerb der Gemeinden um die Neuansiedlung von Unternehmen oder
Betrieben hingewiesen: Die Kommunen lassen sich gegenseitig ausspielen
und gewihren den Unternehmen Vergiinstigungen, ohne daB diese auf ein
erwartetes Verhalten festzulegen wéren. Dies fithrt dann zu der Entstehung
sog. ,,verldngerter Werkbinke®, d.s. Filialgriindungen auBerhalb der wirt-
schaftlichen Zentren, die bei Beschaftigungsriickgingen als erste stillgelegt
werden. Diese Gefahr ist nach der Capture Theory, die besagt, ,,daB jede
regulierende Behorde friiher oder spiter von der zu beaufsichtigenden
Industrie eingefangen wird, ihre speziellen Interessen zu vertreten“?s, als
nicht gering einzuschétzen. Denn Begiinstigungen einzelner Interessengrup-
pen durch Marktzugangsbeschriankungen, Zollpriferenzen, Sicherheitsvor-
schriften u.a.m. sind um so eher erzielbar, wenn Interessengruppen ,,(a)
iber die notwendigen Ressourcen und (b) iiber die notwendige Stimmstérke
verfiigen, um eine Partei von der machtpolitischen Niitzlichkeit der Bevor-
zugung zu iiberzeugen. Das ist umso leichter, je diffuser sich die Kosten der
Bevorzugung auf den Rest der Bevolkerung verteilen, weil dann die
Opposition des einzelnen Stimmbiirgers bereits infolge fehlender Informa-
tion minimal ist.*26

Der Staat kann auch dann, wenn er durch das Verhalten der Unternehmen
nicht unmittelbar betroffen ist, die Wirtschaft begiinstigen; dann nimlich,
wenn diese nur durch Unterstiitzung moralischer oder gesetzgeberischer Art
oder zumindest bei Duldung des Staates ihre Interessen auf Kosten anderer
Gruppen durchsetzen kann. So z.B., wenn der Staat im Tarifstreit zu
Gunsten der Arbeitgeber interveniert oder durch ungeniigende Kontrollen
im Rahmen des Lebensmittelgesetzes den Verbraucherschutz vernachlissigt.

. Verhilt sich der Staat im letzten Fall eher passiv und hat selbst keinen
Nutzen aus der Aktivitat der Wirtschaft, so kann er auch im Verein mit der
Wirtschaft seine Interessen gegeniiber anderen Gruppen durchzusetzen
suchen. Der Bau von Kernkraftwerken konnte hierher geziahlt werden.

Der Vollstandigkeit halber sei schlieBlich erwahnt, daBl der Staat mit einem
Teil der Wirtschaft zusammenarbeiten kann auf Kosten des anderen Teils.
Dieses Phdnomen ist durchaus haufig anzutreffen, wie die Klagen des sog.
Mittelstandes beweisen. Es ist dabei allerdings anzumerken, dal3 wettbe-
werbsbeeintrichtigende Wirkungen solcher regional oder sektoriell differen-

25 Kaufer, E., Industrietkonomik, Miinchen 1980, S. 398.
26 Ebenda, S. 397.
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zierten Behandlung von Gruppen natiirlich auch in den bereits angefiihrten
Konfliktbereichen anzutreffen sind.

6. Der Staat tritt selbst als Unternehmer auf und steigert die Wettbewerbsfa-
higkeit seiner Unternehmen, indem er sie privilegiert (z.B. Deutsche
Bundespost; man denke an die aktuelle Auseinandersetzung um die Frage
der Tragweite des Postmonopols ,bis zur AnschluBdose“ oder auch
beziiglich der Kundengerite), bei Auftragen bevorzugt oder aber sie mit
besonderen Mitteln ausstattet. Der Grund fiir derartige wirtschaftliche
Aktivititen kann u.a. in ,,natiirlichen* Monopolstellungen (Verkehrsinfra-
struktur), in dem Ziel der Beeinflussung von Marktergebnissen (Tarifbil-
dung der Deutschen Bundesbahn) oder in der Mittelerwirtschaftung (Ge-
winne des Postmonopols) liegen. Das Problem dieser wirtschaftlichen
Betdtigung des Staates ist in einer zwangsldufigen Bevorteilung dieser
Unternehmen mit staatlicher Beteiligung gegeniiber ihren privaten Konkur-
renten zu sehen?’.

Sofern staatliche MaBnahmen oder Unterlassungen die Wirtschaft als Ganzes
und gleichmaBig treffen, stellen sie Wettbewerbsbeeintrachtigungen im Sinne
einer Verringerung der Wettbewerbsintensitdt?® dar; sie zwingen Grenzanbieter
zum Verlassen des Marktes (Kostenbelastungen) oder konservieren die Markt-
struktur (Kostenentlastungen oder Wettbewerbsschutz). Wenn die Wettbe-
werbsfahigkeit der Unternehmen nicht gleichmiBig beeinfluit wird — sei es,
daB einige mehr bevorzugt werden als andere, sei es, daB einige mehr belastet
werden als andere —, so liegen Wettbewerbsverzerrungen oder -verfalschungen
vor. Staatliches Verhalten wird wohl in den seltensten Féllen wettbewerbsneu-
tral sein, und die geschilderte wettbewerbsrelevante Problematik der Koopera-
tion zwischen Staat und Wirtschaft diirfte deshalb wohl bei fast allen genannten
Fillen anzutreffen sein.

Beriicksichtigt man weiterhin, daB die Bundesrepublik Deutschland als
rohstoffarmes und exportintensives Land mit der Weltwirtschaft eng verfloch-
ten ist, so stellen auch auf die Binnenwirtschaft global und — der Absicht nach
— wettbewerbsneutral einwirkende MaBnahmen etwa der Steuerpolitik fiir die
deutsche Wirtschaft oder Teile von ihr je nach ihrer Intensitit Wettbewerbsbe-
eintrachtigungen dar, wenn auslidndische Wettbewerber auf den Binnenmérkten

27 Zur Problematik vgl. u.a. Bennigsen-Foerder, R. v., Beteiligungen der offentlichen
Hand im Wettbewerb der Unternehmen, in: Grenzen der Staatstatigkeit in der Marktwirt-
schaft, a.a.0., S. 39ff.

28 Zum Begriff der Wettbewerbsintensitdt vgl. Kantzenbach, E., Das Konzept der
optimalen Wettbewerbsintensitit. Eine Erwiderung auf den gleichnamigen Besprechungs-
aufsatz von Erich Hoppmann, in: Jahrbiicher fiir Nationalokonomie und Statistik, Bd. 181
(1967/68), S. 207. Eine Definition, die die Wettbewerbsintensitit mit dem Wettbewerbs-
willen in Verbindung bringt, gibt Schulz, K.-E., Zur Frage eines wirtschaftspolitisch
praktikablen Wettbewerbskonzepts. Die Situation in der Bundesrepublik Deutschland als
aktueller Bezugspunkt, Diss., Freiburg i. Br. 1965, S. 234.
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von diesen MaBnahmen nicht getroffen oder die deutschen Unternehmen fiir
den Export nicht von ihnen freigestellt werden. Dieser internationale Aspekt ist
fiir viele deutsche Unternehmen ein wichtiger Entscheidungsgrund fiir die
Verlagerung von Produktionsstétten ins Ausland, wie etwa Ausflaggungen der
deutschen Handelsschiffahrt zeigen, die sich mehr und mehr in sog. Steueroasen
zuriickzieht. DaB die Moglichkeiten der Unternehmen, sich diesem binnenldndi-
schen Druck zu entziehen, je nach UnternehmensgroBe unterschiedlich sind, sei
angemerkt?.

IV. Wettbewerbspolitische Probleme der Subventionspolitik

Das Zusammengehen von Staat und Wirtschaft kann sich auf unterschied-
lichste Art und Weise manifestieren, wobei eine immaterielle Dimension von der
materiellen zu unterscheiden ist. Unter immaterieller Zusammenarbeit ist die
Formulierungshilfe bei Gesetzen, Verordnungen, Richtlinien, Anweisungen
usw. zu verstehen. Sie kann wie bei dem Investitionshilfegesetz (7. 1. 1952) so
weit gehen, daB der Bundesverband der Deutschen Industrie e. V. den Gesetzes-
entwurf konzipiert. Die Wirkungen dieser Zusammenarbeit schlagen sich
natiirlich nur mittelbar in Mark und Pfennig nieder. Was diese Art der
Zusammenarbeit so problematisch macht, ist die UngewiBheit iiber ihre Folgen.
Die Belastungen des Staates oder der Wirtschaft lassen sich oftmals nicht
vorhersehen und quantifizieren3°.

Die materielle Zusammenarbeit zwischen Staat und Wirtschaft vollzieht sich
vornehmlich mit Hilfe von Subventionen®. Die Problematik der Gewdhrung
von Subventionen liegt zum einen in der Verminderung von Leistungsanreizen,
zum anderen wirft sie grundsitzliche Fragen ordnungspolitischer Art auf. Zum
ersten Aspekt: ,,Staatliche Subventionierung, insbesondere im UbermaB und
auf Dauer gewihrt, lihmt den Willen zur privaten Selbsthilfe. Jede Subvention
ist zwangsliufig mit einem biirokratischen Aufwand und mit dirigistischen

2 Interessant ist, daB die Bundesregierung auch den kleineren Unternehmen im
Rahmen der Entwicklungshilfe Anreize geben will, im Ausland zu investieren, vgl.
,,Chancen fiir die Kleinen*“, in: Wirtschaftswoche Nr. 6 vom 30. 1. 1981, S. 26f.

30 Obwohl ihre (d.i. ,,hoheitliche Interventionen“ des Staates, der Verf.) Bedeutung
fiir die Produktivitdt unserer Volkswirtschaft kaum iiberschitzt werden kann, 148t sich
dieser EinfluB nicht dimensionieren. Nur einen Hinweis mochte ich noch geben: Gebote
oder Verbote beeintrachtigen den marktwirtschaftlichen Steuerungsprozef einer Volks-
wirtschaft in aller Regel wesentlich stérker als der Einsatz finanzpolitischer Instrumente.*
(Pohmer, D., Dimensionen des direkten und indirekten Staatseinflusses, in: Unternehme-
rischer Handlungsspielraum in der aktuellen wirtschafts- und gesellschaftspolitischen
Situation, hrsg. von K. H. Oppenlinder, Schriftenreihe des Ifo-Instituts fiir Wirtschafts-
forschung, Nr. 102, Berlin-Miinchen 1979, S. 249.)

31 Da Subventionen ein Mittel sind, das in allen Politikbereichen zur Anwendung
kommt, seien sie bereits an dieser Stelle grundsitzlich behandelt. Damit eriibrigt sich eine
Wiederholung bei den Beispielen der hier behandelten Politikbereiche.
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Ansitzen verbunden.“3? Zum grundsétzlicheren ordnungspolitischen Aspekt:
»Denn in der Tat, es gilt die Gefahr zu bannen, daBl durch administrative
Regelungen der Handlungsspielraum der Unternehmen immer weiter eingeengt
wird und fiir ihre eigentliche wirtschaftliche Aufgabe der notwendige Platz fehlt.
Eine solche Entwicklung wire aber ein schleichendes und letztlich sicher
todliches Gift fiir unsere Wirtschaftsordnung, das ja in zweifacher Hinsicht
wirken wiirde. Denn die Ratio des marktwirtschaftlichen Systems liegt einmal in
ihrer 6konomischen Leistungsfahigkeit, in der Leistungsfahigkeit des dezentra-
len Entscheidungsprozesses. Aber das System ist zum anderen und vor allem aus
seiner freiheitsgewahrenden Funktion heraus gerechtfertigt, die es ermoglicht,
daB die Menschen unter fairen Bedingungen und in Freiheit danach streben
konnen, ihr selbstgestecktes Ziel zu erreichen.“3* Daraus folgt: ,,Unternehmen
diirfen grundsétzlich nicht vom Staat erhalten werden, sondern miissen sich, um
fortzubestehen, am Markt behaupten, und das heiBt, sich an Anderungen des
Marktes anpassen. Wer bei Schwierigkeiten alsbald den Staat zu Hilfe ruft, rithrt
an die Glaubwiirdigkeit der unternehmerischen Selbstverantwortung, und der
Staat darf nicht so bereitwillig die helfende Hand bieten, wie er es tut.“3

Bei der bestehenden Subventionspolitik in der Bundesrepublik Deutschland,
die selbst von Vertretern der an sich begiinstigten Wirtschaft inzwischen als
problematisch angesehen wird3®, erscheint die Frage: ,Ist der Staat der
Reparaturbetrieb des Kapitalismus?“3¢ nicht mehr ganz unberechtigt.

Subventionen sind monetire Leistungen des Staates an Unternehmen ohne
direkte Gegenleistung?”. Sie k6nnen zum einen in Zahlungen, zum anderen im
Verzicht auf Einnahmen bestehen und treten auf als laufende Transferzahlun-
gen, als einmalige Vermoégensiibertragungen oder als Finanzhilfen. Auch
staatliche Darlehen und Biirgschaften konnen, obwohl sie ihrer Hohe nach nicht
immer exakt zu ermitteln sind, als Subventionen aufgefafit werden. ,,Subven-

32 Schlecht, O., Die Rolle von Unternehmer und Staat in der Sozialen Marktwirtschaft,
a.a.0,, S. 19.

33 Ebenda, S. 16.

3 Jahresgutachten 1979/80 des Sachverstindigenrates zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, BR-Drucksache 575/79, S. 143.

35 So z.B. von Sammet, R., BegriiBung der Teilnehmer, in: Unternehmer und Staat in
der Sozialen Marktwirtschaft, a.a.O., S. 11f,; Deutscher Industrie- und Handelstag,
Subventionen abbauen, Vorschlidge des DIHT, DIHT Heft Nr. 186, Bonn 1980. Fiir 1978
ermittelt der DIHT einen Anteil der Erhaltungshilfen im Aufgabenbereich ,Gewerbliche
Wirtschaft (ohne Verkehr)* von 43,3 %, vgl. S. 11.

3¢ Biirgermeister Klose, zitiert nach Bennigsen-Foerder, R. v., a.a.0., S. 40.

37 Zur Problematik der Definition, Abgrenzung und Erfassung von Subventionen vgl.
Zimmermann, H., Vergleichbarkeit in der Subventionsberichterstattung des Bundes, in:
Finanzarchiv, N. F. Bd. 37, Tiibingen 1979, S. 459ff.

38 Die Bundesregierung veroffentlicht seit 1967 i.d.R. im Zweijahresabstand einen
Subventionsbericht (Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), Bericht der Bundesregie-
rung iiber die Entwicklung der Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen), in dem jedoch
die Subventionen der Linder und Kommunen nur unvollkommen beriicksichtigt sind.
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tionen an einzelne Unternehmen oder Branchen werden hdufig mit 6konomi-
schen Zielsetzungen begriindet. So wird z. B. argumentiert, die Steuerungsim-
pulse des Marktsystems seien zu sehr von den aktuellen Verhéltnissen und
kurzfristigen Erwartungen geprégt, als daB die langfristigen Entwicklungsten-
denzen bei der Faktorallokation geniigend zur Geltung gebracht wiirden.
Subventionen werden aber auch mit auerokonomischen Erwdgungen gerecht-
fertigt, wobei die Sicherung und Erhaltung von Arbeitsplatzen sowie die
Sozialstaatsverpflichtung eine besondere Rolle spielen. Durch Zahlung von
Subventionen an bedrohte Branchen versucht der Staat, den durch die
Marktentwicklung vorgezeichneten Strukturwandel zu verlangsamen und auf
diese Weise die Anpassungslasten fiir die jeweils Betroffenen in ertraglichen
Grenzen zu halten.

Tatsdchlich werden auf dem Wege staatlicher Hilfen die Kosten- und
Erl6sbedingungen der subventionierten Unternehmen und Branchen verbessert.
Je nach dem AusmaB der gewihrten finanziellen Vorteile werden die Erlose je
Produkteinheit liber den Marktpreis gehoben und / oder die Kosten je Produkt-
einheit unter die Gestehungskosten gesetzt. Subventionen beeintrachtigen daher
insbesondere die Lenkungsfunktion des Preises. Der Marktpreis, der fiir die
Hohe der relativen Nachfrage einerseits und der Faktorentlohnung andererseits
bestimmend ist und die Produktionsfaktoren dem produktivsten Verwendungs-
zweck zufiihren soll, wirkt nicht mehr in gleicher Weise als Orientierungsgrofe
fiir Produzenten und Nachfrager. Die begiinstigte Branche z.B. wird vor
intersektoralem Wettbewerb geschiitzt, Anpassungsreaktionen, die auf Grund
verdanderter Nachfrage- und Produktivitdtsverhdltnisse erforderlich wiren,
werden verhindert oder verzogert.“%

Die wettbewerbsverfilschenden Folgen der Subventionspolitik werden im
Zusammenhang mit der Wirtschaftsférderung besonders offenkundig: ,,Sub-
ventionen sind in ihrer Wirkung und oft dem Vergabezweck nach ein Werkzeug
der Investitionslenkung. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesminister fiir
Wirtschaft hat unlidngst der Befiirchtung Ausdruck gegeben, die staatliche
Wirtschaftsforderung durch Subventionen miisse letztlich auch zu einer ,Uber-
tragung von Beteiligungs- und damit Mitentscheidungsrechten an den Staat’
fiihren und schlieBlich die Ordnungsprinzipien der gegebenen Wirtschaftsord-
nung beriihren.“4

Der Umfang der Subventionen ist im Laufe des Bestehens der Bundesrepublik
Deutschland stindig gewachsen. Legt man nur die Finanzhilfen des Bundes und
die Steuervergiinstigungen aller Gebietskorperschaften zugrunde*!, so stiegen

3 Schwarze, U., Subventionen — spiirbare Beeinflussung des Wirtschaftsgefiiges? in:
Mitteilungen des Rheinisch-Westfélischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung, 31. Jg.
(1980), S. 135f.

40 Badura, P., a.a.0,, S. 87.

41 Die Angaben fiir 1973 sind in der Abgrenzung des Siebten Subventionsberichtes der
Bundesregierung neu berechnet worden; vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft, Leistung
in Zahlen ’80, Bonn 1981, S. 103.
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diese Vergiinstigungen von 30,3 Mrd. DM im Jahre 1973 auf 42,9 Mrd. DM im
Jahre 1980 an. Es bleibt abzuwarten, ob der unter dem Druck der Staatsver-
schuldung von der Bundesregierung angekiindigte Abbau der Subventionen in
Zukunft tatsdchlich erfolgen wird.

Gliedert man die rund 43 Mrd. DM des Jahres 1980 auf die einzelnen
Aufgabenbereiche auf, so ergibt sich folgendes Bild:*?

Auf Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten entfallen 11,7%, auf die
gewerbliche Wirtschaft 32,2 %, auf den Verkehr 6,9 %;* Wohnungswesen und
Stidtebau erhalten 21,2 %, fiir Sparférderung und Vermogensbildung sind es
16,0 %, und sonstige Steuervergiinstigungen machen 12,0 % aus.*

Es versteht sich von selbst, daB diese monetidren Leistungen des Staates den
Wettbewerb direkt und indirekt beeinfluBt haben und noch weiterhin beeinflus-
sen. Direkt den intrasektoralen Wettbewerb dadurch, daB die Leistungen den
einzelnen Unternehmen einer Branche in unterschiedlichem Umfang zuflieBen
bzw. bei gleicher Leistung unterschiedliche Entlastungswirkungen ausldsen.
Beispielhaft sei an den Milchpfennig erinnert: fiir den kleinen Bauern nutzlos,
weil zu wenig, fiir den groBen Bauern ein Geschenk, das er nicht notwendig
hatte. Und indirekt z. B. den intersektoralen Wettbewerb dadurch, daB3 einzelne
Branchen in der Konkurrenz um Produktionsfaktoren begiinstigt werden, die
sie an sich heranziehen oder halten konnen; dies zum Schaden der anderen
Sektoren.

V. Wettbewerbsbeeintrichtigungen durch stabilitétspolitische
MaBnahmen

Stabilitdts- oder Stabilisierungspolitik ist definiert als ,Einsatz der zur
Verfiigung stehenden Mittel und Instrumente, um die Volkswirtschaft von einer
konjunkturell extremen Lage an einen (als wiinschenswert angesehenen)
Gleichgewichtspfad heranzufiihren bzw. die Wirtschaft in der Nahe dieser
,Normallage' (wenn sie einmal realisiert sein sollte) zu halten“.#* Grundsitzlich

42 Errechnet nach Bundesministerium fiir Wirtschaft, a.a.O., S. 103.

43 Hierin sind nicht die Leistungen an die Deutsche Bundesbahn enthalten, die z. B. im
Jahre 1979 14,6 Mrd. DM betrugen (vgl. Ruscheweyh, W., Das ,,Defizit* der Deutschen
Bundesbahn, in: DB Report 81, S. 36).

4 Eine sehr viel tiefergehende Analyse fiir 1974 unternehmen Jiittemeier, K. H., und
Lammers, K., Subventionen in der Bundesrepublik Deutschland, Kieler Diskussionsbei-
trage Nr. 63/64, Kiel 1979; fiir 1977 vgl. Schwarze, U., a.a.0., fiir 1978 vgl. Deutsches
Institut fiir Wirtschaftsforschung, Abschwachung der Wachstumsimpulse, Analyse der
strukturellen Entwicklung der deutschen Wirtschaft, Strukturberichterstattung 1980.
Beitrdge zur Strukturforschung, Heft 61, Berlin 1981, S.220ff. Wegen fehlender
Ubereinstimmung bei der Abgrenzung des Begriffes ,,Subvention“ wird hier auf eine
Wiedergabe der Ergebnisse verzichtet.

4SGrunwald, J.-G., Erfolgskontrolle finanzpolitischer StabilisierungsmaBnahmen.
Schriften des Instituts fiir das Spar-, Giro- und Kreditwesen an der Universitidt Bonn, hrsg.
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werden zur Erreichung stabilitdtspolitischer Ziele Mittel der Globalsteuerung
eingesetzt. Von ihnen wird angenommen, daB sie wettbewerbsneutral sind in
dem Sinne, daB sie alle Unternehmen relativ gleich be- oder entlasten. Dies ist
aber nur in den seltensten Fillen so.

»Die konjunkturelle Entwicklung hat sich noch nie gleichzeitig und mit
gleicher Dynamik in den einzelnen Wirtschaftszweigen vollzogen. Die K onjunk-
turbewegung ist sozusagen ein gewogener Durchschnitt von zyklischen Schwan-
kungen wichtiger 6konomischer Aggregate. Die Erfahrung zeigt, daB die
wirtschaftliche Aktivitdt in den einzelnen Wirtschaftszweigen unterschiedlich
schwankt und bespielsweise die konjunkturellen Wendepunkte im Bereich der
Investitionsgiiterindustrien, gemessen an den Schwankungen der Produktions-
titigkeit, zeitlich frither einsetzen als in den Konsumgiiterindustrien. . ..

Neben diesem unterschiedlichen zeitlichen Verlauf der Konjunkturschwan-
kungen in den einzelnen Sektoren ergibt sich aber auch eine Differenzierung in
der Phasenldnge der Zyklen und in der Stirke der Ausschlige der einzelnen
spezifischen Schwankungen. ... Diese sektoralen Abweichungen von ,der’
Konjunktur sind um so deutlicher, je weiter die sektorale Disaggregation
(beispielsweise innerhalb des Bereichs ,Investitionsgiiterindustrien) betrieben
wird. ...

Die branchenmaiBig differenzierte Konjunkturentwicklung findet ihre Ent-
sprechung in den deutlichen regionalen Besonderheiten des Konjunkturver-
laufs, die zumindest groBtenteils eine Folge der in den einzelnen Regionen
dominierenden Branchenstruktur sind. Zwar befindet sich die Bewegungsrich-
tung des Konjunkturverlaufs im gesamten Bundesgebiet und den einzelnen
Regionen in tendenzieller Ubereinstimmung, doch kénnen die regionalen
Abweichungen so stark sein, daB sie wirtschaftspolitische Sonderprobleme
-darstellen.“4

Die Differenziertheit des konjunkturellen Erscheinungsbildes legt den Schluf3
nahe, daB globale MaBnahmen eben doch sehr unterschiedliche Wirkungen fiir
Teilbereiche der Wirtschaft haben und demzufolge dort auch sehr unterschiedli-
che Reaktionen hervorrufen. Dieser Effekt wird verstdrkt, wenn Stabilisierungs-
politik als stop-and-go-policy betrieben wird, wie dies in den siebziger Jahren
hiufig zu beobachten war — beispielhaft sei auf die Einfithrung einer
Investitionssteuer im Jahre 1973 hingewiesen, der bald eine befristete Investi-

von F. Voigt, Bd. 89, Berlin 1977, S.2. Der von Grunwald (S.4) vorgenommenen
Differenzierung zwischen Stabilitédts- und Stabilisierungspolitik wird hier nicht gefolgt.
Vgl. zur Diskussion des Begriffes auch Welsch, J., Globalsteuerung in der Bundesrepublik
Deutschland. Eine kritische Analyse der Stabilisierungspolitik seit 1967, Koln 1980,
S. 16ff.

4 Woll, A., Was leistet die konomische Theorie zur Erklirung und Uberwindung der
Arbeitslosigkeit?, in: Politik und Markt, Wirtschaftspolotische Probleme der 80er Jahre,
Hans Karl Schneider zum 60. Geburtstag gewidmet, hrsg. von D. Duwendag und H.
Siebert, Stuttgart, New York 1980, S. 41f.
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tionszulage folgte. Diese Unstetigkeit fithrt zu einer Verunsicherung der
Wirtschaft, deren Investitionsentscheidungen zwangsldufig langfristig sein
missen, und zu einer ,Mentalitit des Abwartens auf das ,nichste, bessere
Angebot’ aus dem konjunkturpolitischen Instrumentenkasten‘.4?

Und weiter 148t sich in diesem Zusammenhang feststellen: ,,Mit zunehmender
Bedeutung groBer Investitionen ist hdufig auch ein zunehmendes Risiko fiir die
privaten Entscheidungstriger verbunden, das diese durch Risikoverteilung oder
staatliche Absicherung zu vermindern trachten. Dieser Trend fiihrt tendenziell
zu Wettbewerbsbeschrankungen, komplizierten Entscheidungsprozessen und
einer zunehmenden Beteiligung staatlicher Stellen an privaten Investitionen und
damit zu einer Uberlagerung unterschiedlicher Steuerungsmechanismen von
Investitionsentscheidungen.“48

Stabilitdtspolitik ruft demzufolge aus verschiedenen Griinden Wettbewerbs-
beschrankungen allgemeiner wie auch Wettbewerbsverzerrungen und -verfil-
schungen spezifischer Art hervor, wenn sie — sei es aus ihrer ideologischen
Untermauerung, sei es auf Drangen wirtschaftlicher Gruppen — sich aufgeru-
fen fiihlt, permanent gegenzusteuern in der Hoffnung, so einen Stabilititskurs
garantieren zu konnen. ,,Der iiberragende Glaube an die Machbarkeit der
wirtschaftlichen Entwicklung, der schidlich geworden ist, weil er zur Fehlsteue-
rung des Systems beitrdgt, geht nicht in erster Linie auf das Konto der Politiker.
Hier tragen die Nationalokonomen ein geriittelt Mal an Schuld, vor allem
diejenigen, die es fiir von schlicht buchhalterischer Evidenz gehalten haben und
noch halten, da, wenn Nachfrage fehle, der Staat sie eben selbst schaffen miisse.
Immerhin: Der Glaube wird schwiécher.*“4?

Wenn es richtig ist, da der Glaube an die ,,Machbarkeit der Konjunktur*
schwicher geworden ist, dann miiBte sich damit auch die Chance bieten, auf
»kurzatmiges staatliches Reagieren auf konjunkturelle Ausschldge* zu verzich-
ten und der Anpassung iiber einen unverzerrten Wettbewerb wieder mehr Raum
Zu geben.

V1. Wettbewerbsbeeintrichtigungen durch strukturpolitische
Mafinahmen

Der Zusammenhang zwischen stabilisierungsorientierter Globalpolitik und
regional oder sektoral orientierter Strukturpolitik ist bekannt, wenngleich im
praktischen Politikvollzug hdufig nicht beachtet. Hier interessiert wieder nur die

47 Schlecht, O., Die Rolle von Unternehmen und Staat in der Sozialen Marktwirtschaft,
a.a.0,, S. 25.

48 Spehl, H., Alternative Steuerungsmechanismen von Investitionsentscheidungen, in:
Politik und Markt, a.a.0., S. 165.

4 Sievert, O., Die Steuerbarkeit der Konjunktur durch den Staat, in: Staat und
Wirtschaft, hrsg. von C. Ch. v. Weizsicker, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F.
Bd. 102, Berlin 1979, S. 839.
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wettbewerbspolitische Relevanz der in diesem Bereich besonders engen Koope-
ration zwischen Staat und Unternehmen, nicht jedoch die Frage, wie Stabilisie-
rungs- und Strukturpolitik aufeinander einwirken.3°

Seit Beginn der sechziger Jahre hat sich die Einsicht verbreitet, dal3
wirtschaftliche Wachstumsprozesse in den entwickelten Industriegesellschaften
untrennbar mit Strukturwandlungen einhergehen und daB die wirtschaftliche
Entwicklung keineswegs einem ,,goldenen Pfad“ folgt.*! Vielfdltige Dispropor-
tionalititen mit einem groBen Beharrungsvermdgen, man spricht heute auch
von Strukturverwerfungen, haben einen neuartigen Steuerungsbedarf entstehen
lassen, der wegen der Regionalisierung und Sektoralisierung der Strukturpha-
nomene auf der Mikroebene angesiedelt ist. Die Ursache mangelhafter struktu-
reller Anpassungselastizitdt wird im wesentlichen in Mobilitdtshemmnissen der
verschiedensten Art gesehen. Wiirde sich die Kooperation von Staat und
Wirtschaft in diesem Zusammenhang darauf beschrinken, die Mobilitéts-
schwellen abbauen zu helfen, so diirften sich vermutlich keine nennenswerten
Wettbewerbsprobleme ergeben. Der Anspruch der Strukturpolitik geht jedoch
weiter. Sie mochte die Zusammensetzung der die Sektoral- und die Regional-
struktur bestimmenden Gro8en zielbezogen beeinflussen. Dazu bediirfte es
freilich eines Konzepts, das bis heute nicht mit der nétigen Eindeutigkeit
formuliert wurde. In diesem Zusammenhang verwendete Begriffe wie ,,gleich-
wertige Lebensverhéltnisse“, ,,volkswirtschaftliche besondere Forderungsmog-
lichkeit“ und kompromiBhaft gefundene soziale Indikatoren legen es nahe,
denen zuzustimmen, die von einem fehlenden strukturpolitischen Ordnungsrah-
men sprechen und, wie etwa der Sachverstidndigenrat in seinem Jahresgutachten
1976 /77, fordern, daB ,,Strukturpolitik nicht mehr ad hoc, sondern auf der Basis
eines moglichst globalen Konzepts betrieben wird.?

Da man davon ausgehen muB, daB strukturpolitische Aufgaben auch in
Zukunft z. T. mit Hilfe des Staates bewaltigt werden miissen, ist ,,es im Interesse
einer marktwirtschaftlichen, auf Wettbewerb basierenden Wirtschaft notwendig
. . ., den bestehenden Ordnungsrahmen um eine strukturpolitische Komponen-
te zu erweitern. Andernfalls schaffen ad hoc-Entscheidungen des Staates zur
Struktur sowie kurzfristig eintretende, unkontrollierte Auswirkungen der
Globalsteuerung auf die Wirtschaftsstrukturen Bedingungen, die fiir die
Mikroentscheidungen der Wirtschaftssubjekte und den Wettbewerb ungiinstig

%0 Sie wurde speziell untersucht von Brisse, U., Die Wechselwirkungen zwischen
Globalsteuerung und Strukturpolitik und ihre Bedeutung fiir den Wettbewerb, in:
Wettbewerb und Fortschritt, Festschrift zum 65. Geburtstag von Burkhardt Réper, hrsg.
von W. Hamm, R. Schmidt, Baden-Baden 1980, S. 101-119.

5t Vgl. hierzu z.B. Fels, G., und Schmidt, K. D., Die deutsche Wirtschaft im
Strukturwandel, Kieler Studien, hrsg. von H. Giersch, Heft 166, Tiibingen 1980,
Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, a.a.O.

52 Jahresgutachten 1976/ 77 des Sachverstiandigenrates zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, BT-Drucksache 7/5902, S. 133.
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und schédlich sind. Eine Gefdhrdung von Marktwirtschaft und Wettbewerb ist
nicht nur durch bestimmte Formen der Strukturpolitik gegeben, sondern ebenso
durch den Verzicht auf einen klaren strukturpolitischen Ordnungsrahmen.*53

Die Kontroverse dariiber, wie weit die Ziele dieser Strukturpolitik gesteckt
sein diirfen, ist immer noch in vollem Gange. Der Bogen spannt sich von der
Absicht, Strukturpolitik als Vehikel gesellschaftlicher Anderungen zu benutzen
bis hin zur Auffassung des Sachverstindigenrats, der in seinem Jahresgutachten
1975/76 ausfiihrte:

»3odann kann es nicht Aufgabe der Strukturpolitik sein, sektorale und
regionale Strukturen nach Plan zu schaffen. Solche Strukturen sind in einer
Marktwirtschaft das Substrat der wirtschaftlichen Entwicklung und damit der
Niederschlag eines hochst komplizierten Abstimmungsmechanismus, an dem
alle beteiligt sind, die wirtschaftliche Entscheidungen fillen. Ist dieser effizient,
so spiegelt das, was die Struktur einer Volkswirtschaft ausmacht, den gegenwir-
tigen und zukiinftigen Bedarf der Gesellschaft.*%*

Die groBte aktuelle Gefahr, die zugleich die schirfsten Wettbewerbsverfil-
schungen heraufbeschwort, liegt natiirlich in der strukturkonservierenden
Orientierung dieser Politik. Auch hier gehen die Urteile durchaus in verschiede-
ne Richtung. Die Bundesregierung nimmt gegeniiber dieser Gefahr eine relativ
optimistische Position ein. ,,Manchmal haben Landesregierungen, im Konzert
mit von Strukturproblemen betroffenen Unternehmen und Gewerkschaften,
den Bund zu politisch bequemeren Erhaltungssubventionen gedréngt.55 Da, wo
im Zuge dieser Politik offentlich unterstiitzte SanierungsmaBnahmen bei
Grofunternehmen — und in aller Regel nur bei diesen! — durchgefiihrt wurden,
liegt die wettbewerbsverfdlschende Wirkung offen zu Tage. ,,An dieser Politik
haben sich auch Landesregierungen beteiligt, die sonst sehr laut auf die — wie
ich meine — richtige Programmatik: Marktwirtschaft, Mobilitdt, Umstruktu-
rierung und Offentliche Sparsamkeit setzen. Um solche Subventionen in
Zukunft noch mehr einzugrenzen, bedarf es einer wachen, couragierten
Offentlichkeit — beispielsweise auch gezielterer und aktuellerer wissenschaftli-
cher Diskussionsbeitrige. Fiir die Gemeinschaftsaufgabe (,,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur®, d. Verf.) jedenfalls konnen wir sagen, da} wir
hier allen Versuchen, das Instrumentarium in Erhaltungssubventionen umzu-
funktionieren, widerstanden haben. 36

In der ,kritische(n) Bestandsaufnahme und Wiirdigung der bisherigen
Forderpraxis im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben ,Verbesserung der regio-

53 Brédsse, U., a.a.0., S. 105.

54 Jahresgutachten 1975 des Sachverstindigenrates zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung, BT-Drucksache 7/4326, S. 126.

55 Lambsdorff, O. Graf, Regionale Strukturpolitik in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Kieler Vortrége, hrsg. v. H. Giersch, N.F. Heft 91, Tiibingen 1980, S. 9.

6 Ebenda.
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nalen Wirtschaftsstruktur‘“ des Rheinisch-Westfalischen Instituts fiir Wirt-
schaftsforschung, Essen, liest es sich freilich anders. Die Kritik lautet in vier
Punkten: >’

,»1. Der Umfang der mittlerweile erreichten Fordergebiete mit iiber 60 vH der
Flache und rund 37 vH der Bevolkerung der Bundesrepublik und 329
Schwerpunktorten steht in keinem Verhiltnis mehr zu dem urspriinglichen
Ziel, die Wettbewerbssituation einzelner Rdume zu verbessern. Die zwischen
Regionen diskriminierenden und damit lenkenden Effekte der Regionalpoli-
tik fallen zunehmend fort.

2. Das Schwergewicht der Férdermafnahmen liegt bei der Subventionierung
von arbeitsplatzschaffenden Investitionen, wobei der rein quantitative
Aspekt im Vordergrund steht. Die Ansiedlungen wachstumsintensiver
Betriebe scheitert aber in zunehmendem Ma@Be an den qualitativen Anforde-
rungen an den regionalen Arbeitsmarkt.

3. Neben den traditionellen Fordergebieten, die mit Hilfe der Indikatoren der
Gemeinschaftsaufgabe erfait werden, sind im Laufe der Zeit neue Problem-
regionen entstanden, die durch den Strukturwandel besonders betroffen
sind. Da die Ausgestaltung des Indikatorensystems der GRW eine Aufnah-
me dieser Regionen in die Fordergebietskulisse bisher verhindert hat, ist eine
Vielzahl von regionalen Forderprogrammen neben der GRW eingefiihrt
worden, die damit einer Koordinierung weitgehend entzogen sind.

4. Die MaBnahmen im Rahmen der GRW werden zunehmend durch finanziell
wesentlich besser ausgestattete sektorale Programme, wie z.B. die For-
schungsférderung des Bundesministeriums fiir Forschung und Technologie,
konterkariert, da diese Mittel {iberwiegend den entwickelten Ballungsrau-
men zugute kommen. So erhielt beispielsweise 1978 das Land Nordrhein-
Westfalen effektiv nur 0,1 Mrd. DM an GRW-Mitteln. Daneben sind aber
rund 1,9 Mrd. DM fiir den Ruhrkohlenbergbau, rund 1,3 Mrd. DM fiir
Forschung und Entwicklung und rund 1,1 Mrd. DM fiir den Wohnungs-
und Stddtebau ins Land, und zwar liberwiegend nicht in die Férdergebiete
geflossen. Da diese Relationen in den anderen Bundesldndern eine dhnliche
GroBenordnung haben, ist es mit den Mitteln der GRW kaum moglich, die
Attraktivitit einzelner Regionen im Hinblick auf die Ansiedlung neuer
Betriebe entscheidend zu verbessern.*

Die Korrektur dieser Gemeinschaftsaufgabe hat nicht nur in Richtung auf die
Entwicklung einer Konzeption zu gehen, vielmehr mu83 vorher bereits unter-
sucht werden, ob regionale Problemfille tatsichlich in den Zustidndigkeitsbe-
reich der Regionalpolitik fallen, oder ob sie nicht globaler Natur sind und somit

57 Koppel, W., Zehn Jahre Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur® — Eine kritische Wiirdigung, in: Mitteilungen des Rheinisch-
Westfilischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung Essen, 31. Jg. (1980), S. 203f.
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durch andere Mittel geldst werden miissen — wenn es nicht zu einer Struktur-
konservierung kommen soll.

Dies macht nicht nur deutlich, daB es eben immer noch an einer tragfihigen
strukturpolitischen Konzeption fehlt, sondern daB dariiber hinaus erhebliche
Koordinationsdefizite bestehen mit der Folge, daB die derzeitige Strukturpolitik
Wettbewerbsbeeintrachtigungen induziert, iiber deren AusmaB sich freilich nur
Vermutungen anstellen lassen.

VII. Wettbewerbsbeeintrichtigungen
im Rahmen der Forschungs- und Entwicklungspolitik

Sollte man der ,,Prognose, daB in zehn Jahren nur noch ein Fiinftel der heute
auf dem Markt befindlichen Produkte wettbewerbsfahig sein werden“3® ver-
trauen konnen, so ist die Bedeutung, die den Aufwendungen fiir Forschung und
Entwicklung>® und der Produkt- und Verfahrensinnovation zukommt, leicht zu
begreifen.®® Im iibrigen ist die Durchsetzung neuer Kombinationen in einer
evolutorischen Wirtschaft natiirlich eine Daueraufgabe fiir den Unternehmer.
Sie liegt auch im staatlichen Interesse. Und der Wettbewerb iibt in der Regel
einen heilsamen Zwang auf die Innovationsneigung der Unternehmer aus. Die
Frage ist, ob und inwieweit staatliche Mithilfe zur Erhéhung der Innovationsfa-
higkeit geboten ist.

Beriicksichtigt man, daBl von den von Staat und Wirtschaft im Jahre 1980
vorgesehenen Ausgaben fiir Wissenschaft, Forschung und Entwicklung in Hohe
von 46,5 Mrd. DM etwa 11,5 Mrd. DM auf die Wissenschaft entfallen, so
bleiben fiir Forschung und Entwicklung noch 35 Mrd. DM iibrig. Diese werden
etwa jeweils zur Halfte von Staat und Wirtschaft aufgebracht. Der hohe Anteil
des Staates ist eigentlich ein erschreckendes Ergebnis, bedenkt man, daB eine
Begriindung fiir das wettbewerbliche Koordinationsprinzip die Flexibilitdt der
Unternehmen ist und deren Anpassungsfihigkeit an Strukturwandlungen von
ihrer Forschungs- und Entwicklungstitigkeit abhéingt.

Nun sinkt der staatliche EinfluB relativ, wenn man beriicksichtigt, daB der
groBte Teil der staatlichen Forderung privater Forschung und Entwicklung in
die Bereiche Energie, Datenverarbeitung sowie Luft- und Raumfahrt geflossen
ist und in diesen Branchen nur wenige Unternehmen titig sind — somit wird

%8 Schlecht, O., Die Rolle von Unternehmer und Staat in der Sozialen Marktwirtschaft,
a.a.0,, S. 27.

% So wurden im Jahre 1980 fiir Wissenschaft, Forschung und Entwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland insgesamt 46,5 Mrd. DM vorgesehen, wovon 63 % auf die
offentliche Verwaltung entfallen, 37 % auf den Wirtschaftssektor; vgl. Bundesministerium
fiir Wirtschaft, a.a.O., S. 105.

% Da ein weiteres Referat (vgl. Rembser, J., Der EinfluB der Forschungs- und
Entwicklungspolitik auf den Wettbewerb) speziell auf diesen Problembereich eingeht,
mogen hier einige allgemeinere Anmerkungen geniigen.
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also der GroBteil der Wirtschaft nicht durch Mittel der F & E-Politik direkt
beeinfluBt. Nimmt man den Energiesektor allein, so zeigt sich die negative
Beeinflussung des Wettbewerbs in zweierlei Hinsicht. Erstens wurde vor allem
die Kernforschung unterstiitzt und damit die Entwicklung in eine Richtung
gelenkt, die sowohl in Fachkreisen als auch in der Offentlichkeit sehr umstritten
ist. Alternative Energietriger, deren Realisierung weniger an GroBunternehmen
gebunden ist, wurden dagegen vernachlissigt. Damit wird die zweite negative
Wirkung auf den Wettbewerb deutlich: Die projektgebundene Foérderung
bevorzugt die (wenigen) GroBunternehmen dieser Branche und benachteiligt die
kleineren.

Da8 diese Problematik erkannt ist, zeigen die folgenden Ausfiihrungen: ,,Es
ist jedoch kein Geheimnis, daB die Politik im Bereich der anwendungsorientier-
ten Forschungsférderung in der jlingeren Vergangenheit die direkte, projektge-
bundene Forderung iiber Gebiihr bevorzugt hat mit der Gefahr der Bevorzu-
gung weniger GroBunternehmen und auch ein biBchen der Komplizenschaft
zwischen dem Projektleiter im Unternehmen und dem Subventionstpfchen-
Verwalter im Ministerium. Aber auch hier ist seit einiger Zeit eine Korrektur im
Gange: den indirekt wirkenden Instrumenten wird wieder ein hherer Stellen-
wert eingerdumt, als diese bislang gehabt haben.

Rechnungen sind problematisch, aber wir haben mal in einer Momentaufnah-
me ausgerechnet: Das Verhdltnis zwischen indirekter und direkter Férderung ist
von 1:20 im Jahre 1975 immerhin wieder auf 1:2,5 in diesem Jahr zuriickge-
schraubt worden. Damit wird die konzentrationsférdernde Wirkung vermieden
und auch einer Vielzahl von kleinen und mittleren Unternehmen der Zugang
ermoglicht.

Die direkten Interventionen sollten auf eine begrenzte Zahl von Bereichen
beschrankt bleiben und nicht die Bereitschaft der Unternehmen vermindern,
ihren SuchprozeB nach eigener Konzeption zu orientieren. Der Staat weil sicher
nicht besser als die Fachleute an der Front der technologischen Entwicklungen,
welche Trends sich abzeichnen, und er sollte sich auch zuriickhalten, wenn es um
entsprechende Zukunftsaussagen geht. Dies bedeutet keineswegs, daB nicht ein
offener Dialog iiber denkbare kiinftige Entwicklungen und ihre méglichen
sozialen Auswirkungen zwischen den beteiligten Kreisen aus Wirtschaft,
Wissenschaft und Staat gefiihrt werden soll.“5!

Man mag sich in diesem Zusammenhang einer Bemerkung Riistow’s aus dem
Jahre 1951 erinnern. Er schrieb damals: ,,Aber nun ist es ja so, daBl der Weg von
der Grundlagenforschung zur technischen Anwendung immer ldnger und
immer kostspieliger wird. Und wenn zur Deckung dieser Kosten 6ffentliche,
gesellschaftliche Mittel in Anspruch genommen werden, so hat die Offentlich-
keit und die Gesellschaft das Recht und die Pflicht, sich einzuschalten und

S Schlecht, O., Die Rolle von Unternehmer und Staat in der Sozialen Marktwirtschaft,
a.a.0., S. 27f.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 158
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verantwortungsbewufBt zu iiberlegen, in welcher Richtung und fiir welche
Zwecke die Verwendung dieser ihrer Mittel erwiinscht und vertretbar
erscheint.*%2

Das Problem ist also so neu nicht, wie die Innovations-Euphorie der siebziger
Jahre nahelegen kdnnte. Freilich hat sich die Zusammenarbeit zwischen dem
immer gestaltungsfreudigeren Staat und der Wirtschaft auf diesem Gebiet
erheblich intensiviert und durch die faktische Benachteiligung kleinerer und
mittlerer Unternehmen spiirbare Verschiebungen der Wettbewerbschancen
nach sich gezogen. DaB hier — wie iibrigens auch im Zusammenhang mit der
Strukturpolitik — fiir den sog. Mittelstand nachteilige Wettbewerbsstrukturen
entstanden sind, ist ebenso oft dargelegt worden wie die Griinde, die im
einzelnen dazu gefiihrt haben, so daB hier eine reprasentative Stimme als Beleg
fiir die Bedeutung der Probleme geniigen mag. So fiihrte der Prasident des
DIHT kiirzlich aus:

»Wenn ich hier die Einfilhrung der steuerlichen Forderung von Forschung
und Entwicklung einschlieBe, so deshalb, weil es in diesem Sachgebiet an der
notwendigen Breitenwirkung fehlt, um auch mittelstindische Betriebe zu
vermehrter Forschung und Entwicklung anzuregen. Mit Sonderabschreibun-
gen, wie verschiedene Industrielinder bereits eingefithrt haben, konnte die
ungleiche Verteilung der Forschungsmittel zwischen Mittel- und GroBbetrieben
teilweise korrigiert werden. In diesem Bereich konnte die Wirtschaft Deckungs-
vorschlige zur Finanzierung dieser Abschreibungserleichterungen durch einen
gewissen Abbau direkter Forschungsférderung mitgeben.*%

VIII. Ausblick

Die nicht geringe Anzahl von Beispielen — weitere, vor allem auch aus dem
Bereich der Sozialpolitik hétten noch angefiihrt werden konnen — mag gezeigt
haben, daB die Frage nach den Wettbewerbswirkungen der Kooperation
zwischen Staat und Wirtschaft ihre Berechtigung hat. Wenn man im Grundsatz
einem vom Markt her organisierten Wirtschaftsablauf glaubt den Vorzug
einrdumen zu sollen, dann darf man das Koordinationsinstrument, das die
Funktionsfihigkeit des Systems verbiirgen soll, nicht stumpf machen oder gar
beseitigen. Bei der Kooperation zwischen Tragern der Staatsgewalt und
Unternehmern geschieht dies jedoch in vielfaltiger Weise, teils unbeabsichtigt —
aber eben zwangsldufig! —, teils gewollt, ohne daBl man den Versuch machte,
den 6konomischen Gewinn der Kooperation gegen den 6konomischen Verlust
der geminderten Wettbewerbseffizienz abzuwdgen. Die um sich greifende
Fixierung auf das ,,Marktversagen® versperrt den Blick auf ein ,,Politikversa-

62 Riistow, A., Kritik des technischen Fortschritts, in: Ordo, Bd. IV (1951), S. 394.

53 Wolff von Amerongen, O., Vorsorge statt Fiirsorge, Wirtschaftspolitik der 80er Jahre,
DIHT Heft Nr. 185, Bonn 1980, S. 17.
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gen“, das mindestens ebenso befragungswiirdig ist wie der Markt. Aber: ,,Es ist
leider eine Tatsache in der Bundesrepublik Deutschland, daB in weiten Kreisen,
und zwar vollig unabhingig von politischer oder ideologischer Einstellung,
Unverstindnis und MiBtrauen gegeniiber den Regulationsmechanismen einer
Marktwirtschaft und den Selbstheilungskréiften dieses Systems bestehen. Die
Meinung, der Staat miisse iiberall lenkend eingreifen, nur der Staat kdnne
drohendes Unheil verhindern, nur eine staatliche Regulierung konne uns eine
krisenfeste bessere Zukunft garantieren, hat viele Anhinger. Das ist ein Erfolg
einer geschickten Meinungsbildung; sie beruht sicher nicht auf den nachgewiese-
nen Erfolgen einer zentralgelenkten Wirtschaft.*%

Es entbehrt nicht einer gewissen Irénie, daB zu diesen ,, Anhdngern“
offensichtlich ein nicht unbetriachtlicher Teil der Wirtschaft, hier: der Unterneh-
merschaft gehort. Und dies nicht erst seit heute. Man spricht in diesem
Zusammenhang von dem ,,Kapitalistischen Dilemma*“.% Es besteht in dem
Widerspruch zwischen Staatsabwehr einerseits und dem Verlangen nach
staatlicher Unterstiitzung, Schutz vor als ruinds erachteten Wettbewerb usw.
andererseits. Beide Grundhaltungen sind ambivalent, und es ist daher inkonsi-
stent, sie, wie dies hdufig geschieht, gleichzeitig einzunehmen. Genauer besehen
scheint es so, dal der Unternehmer als Vertreter des Gesamtkapitalinteresses
vom Staat die Sicherung und Verbesserung der Produktionsbedingungen fiir die
Zukunft, also eine Verstirkung seiner fordernden und regulierenden Tétigkeit
fordert, als Vertreter seines Einzelkapitalinteresses jedoch nach dem Abbau von
Investitionshemmnissen administrativer und politischer Art ruft, wobei genau
dieselben Tétigkeiten des Staates gemeint sein konnen.

Die Uberwindung dieses , Kapitalistischen Dilemmas*“ durch BewuBtma-
chung der Unvereinbarkeit beider Positionen diirfte eine unerldBliche Voraus-
setzung dafiir sein, daB eine neue Form der Arbeitsteilung zwischen Staat und
Wirtschaft gefunden werden kann, die dem sozial-marktwirtschaftlichen Kon-
zept auch in Zeiten verringerten Wachstums und gesteigerten Strukturanpas-
sungsbedarfs Geltung verschafft.

6 Sammet, R., a.a.0., S. 12.

85 Vgl. Abromeit, H., Staat und Wirtschaft, Zum Staatsverstdndnis der Wirtschafts6f-
fentlichkeit in der Bundesrepublik, Campus Forschung Band 203, Frankfurt/New York
1981, S. 171 ff.
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Schwerpunkte der Diskussion zum Referat Seidenfus
1. Probleme der Begriffsbestimmung

Zunichst wurde um semantische Probleme (Hoppmann) diskutiert, ndmlich
die Begriffe ,,Wettbewerbsbeschrankung®, , Wettbewerbsverzerrung” und
,» Wettbewerbsverfilschung” sowie ,Staat“. Der Sherman Act handelt von
»restraint of trade“, in anderen US Gesetzen ist von ,,restrictive practices” die
Rede. Der Begriff ,,Wettbewerbsbeschrédnkung® sei in Deutschland erst nach
dem Zweiten Weltkrieg in das Gesetz gekommen.

Sowohlim EG-Recht bei den dominierenden Unternehmen als auch im GWB
bei den marktbeherrschenden Unternehmen verstehe die Rechtsprechung
Wettbewerbsbeschrankung als Einschrankung des Verhaltensspielraumes, was
okonomisch an sich absurd sei und mit den urspriinglichen Vorstellungen, daB3
hier der Wettbewerb geschiitzt werden solle, nur wenig zu tun habe.

Wettbewerbsverzerrung und Wettbewerbsverfalschung konnten nur definiert
werden, wenn man wisse, wie ein unverzerrter und unverfalschter Wettbewerb
aussehe. Das gleiche gelte fiir die Vorstellung vom Leistungswettbewerb.

Bei einem individualtheoretischen Ansatz konne es auch nicht um den Staat
und seine Interessen gehen, sondern immer nur um die Interessen der
handelnden Personen (Hoppmann).

Als Oberbegriff fiir die diskutierten Begriffe wird ,,Einflul auf den Wettbe-
werb“ vorgeschlagen. Nicht jeder EinfluB auf den Wettbewerb sei auch eine
Wettbewerbsbeschrinkung. Bei der Schaffung des GWB habe man den
Wettbewerb noch nicht so klar als ProzeB erkannt wie heute (Lenel).

Es wire jedoch toricht gewesen, jeden zeitweiligen Wettbewerbsvorsprung
eines Unternehmens beseitigen zu wollen. Ein Beispiel fiir einen der vielen
ambivalenten Parameter, die sowohl Mittel des Wettbewerbs als auch Mittel der
Wettbewerbsbeschrankung sind, seien Patente.

Die an Sandrock ankniipfende Definition der Wettbewerbsbeschrinkung im
Referat stellt nach Hamm zu sehr auf den aktuellen Wettbewerb ab und nicht
auf den potentiellen. Letzterer sei aber gerade im Zusammenhang mit Wettbe-
werbsbeschrankungen durch staatliche Organe (z. B. den zahlreichen Marktzu-
gangsbeschrankungen) von grofer Bedeutung.
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2. Gibt es ein ,kapitalistisches Dilemma*“, das.
Wettbewerbsbeschriinkungen durch den Staat herbeifiihrt?

Was sind die Ursachen der zunehmenden Involvierung des Staates in den
WettbewerbsprozeB? Die Zunahme kann auf den Staat selbst zuriickgehen oder
auf Anspriiche, die von der Privatwirtschaft an den Staat gestellt werden. Bei der
letzten Erklarung konnte man von einem ,,kapitalistischen Dilemma“ sprechen;
denn der Unternehmer verlangt einerseits als Vertreter von Gesamtkapitalinter-
essen vom Staat Sicherung und Verbesserung der Produktionsbedingungen fiir
die Zukunft, also eine Verstirkung der férdernden und regulierenden Tétigkeit
des Staates oder die Abwehr auslandischer Konkurrenz. Andererseits fordert er
als Vertreter seines Einzelkapitalinteresses den Abbau von Investitionshemm-
nissen administrativer und politischer Art. Von einem individualtheoretischen
Erklirungsansatz her, der nach den Interessen der handelnden Personen, also
der Staatsbeamten einerseits und der Manager von Kapitalgesellschaften
andererseits, fragt (Hoppmann), wird erheblicher Widerspruch angemeldet,
u.a. weil dann bei den Regierungspersonen das gleiche Dilemma auftauche, nur
umgekehrt. Problemgegenstand seien im {ibrigen die nicht durch Eigentums-
schutz an das Unternehmen gebundenen Manager von GroBunternehmen, die
alle moglichen Interessen — vor allem ihre eigenen — vertriten, nicht aber das
Kapitalinteresse durchsetzten. Auch die Wichtigkeit des ,,Rollenverstindnis-
ses (Niederleithinger) wird hervorgehoben. Demgegeniiber seien einzelne
Personen in ihrer Rolle mehr oder weniger austauschbar.

3. Zu den Auswirkungen von Strukturpolitik und Forschungs- und
Entwicklungspolitik

Wirtschaftspolitische Aktivitdten des Staates konnen sowohl den Wettbewerb
verzerren als auch die Intensitit des Wettbewerbs schwichen. Es ist schwierig,
diese Wirkungen sauber zu trennen. So bewirkt der Milchpfennig eindeutige
Verzerrungen innerhalb des Sektors der Landwirtschaft. Fiir die GroBbetriebe
ist er ein Zubrot, bei den Kleinbetrieben bewirkt er wenig. Der Wettbewerb
verdndert sich, ohne daB eine Leistungsvariation zu beobachten ware.

Auch bei der ZusammenschluBkontrolle kennzeichnen Rechtfertigungen wie
»danierungsfusion®, Zusammenschluf3 ,,zur Verbesserung der Marktstruktur®,
Herstellung von ,,Marktsymmetrie* Wettbewerbsbeschriankungen als Folge der
Kooperation von Staat und Wirtschaft.

Bei Aufholfusionen wird die Rechtfertigung im Vermeiden oder Abschwé-
chen der Preisfiithrerschaft des stirksten Oligopolisten gesehen, selbst wenn das
Oligopol sich verengt. Jeder Einzelfall ist umstritten (Niederleithinger). Zusam-
menschliisse sind nicht verboten, weil sie per se wettbewerbswidrig wiren,
sondern wegen der Verursachung oder Verstirkung einer marktherrschenden
Stellung.
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Die Wettbewerbsbehorde der USA akzeptiert Aufholfusionen prinzipiell
nicht, ganz im Gegensatz zur Praxis in der Montan-Union (Kantzenbach). Aus
auBenwirtschaftlicher Sicht (Groner) wird darauf hingewiesen, daf u.U.
Zahlungsbilanz- und Devisenkursinderungen Wettbewerbsverzerrungen egali-
sieren konnen.

Die Forschungs- und Entwicklungs-Politik bevorzugt bei der Auftragsverga-
be fiir freiniitzige Projekte i.d. R. GroBunternehmen, wobei fraglich ist, ob die
Mittel dort einer effizienten Nutzung zugefiihrt werden. Falls die Mittelverwen-
dung ineffizient ist, dann werden allerdings im Ergebnis — am Markt — kleine
und mittlere Unternehmen auch nicht benachteiligt.

4. Zu dem EinfluBl der Sozialgesetzgebung

Die Sozialgesetzgebung wird uferlos. Sie ist ein entscheidend negativer Punkt
(Woll). In guter Absicht wird Bdses bewirkt. So ist z. B. der Mutterschutz eine
Ursache der Frauenarbeitslosigkeit. Die Sozialgesetzgebung hat aber nicht nur
Beschiftigungs-, sondern auch Wettbewerbseffekte. Das Ausscheiden aus dem
Markt ist wegen der Notwendigkeit eines Sozialplanes nur noch durch Konkurs
moglich. Auch das fordert die Lust, sich zusammenzuschlieBen (Lenel). Die
Sozialpolitiker sind eine geschlossene Zunft; sie kommen nicht mehr aus ihrem
Kreis heraus. Im Ergebnis trigt staatliche Wirtschaftspolitik viel mehr zur
Wettbewerbsbeschrankung bei als das Verhalten der Wirtschaft.



2. Der EinfluB des Staates auf den Wettbewerb
aus der Sicht der Monopolkommission

Von Erhard Kantzenbach, Hamburg

L

GemiB § 24b GWB besteht der gesetzliche Auftrag der Monopolkommission
darin:

1. die Entwicklung der Unternehmenskonzentration in der Bundesrepublik
regelmiBig zu begutachten und

2. die Anwendung der §§ 22 bis 24a GWB, also der Bestimmungen iiber die
MiBbrauchsaufsicht und die Fusionskontrolle zu wiirdigen.
Diese beiden Aufgabenstellungen decken den Inhalt der Haupt- und
Sondergutachten voll ab, mit einer Ausnahme. Der Bundeswirtschaftsmini-
ster muB}

3. bevor er aus Gemeinwohlgriinden einen vom Bundeskartellamt untersagten
ZusammenschluB gemiB § 24 Abs. 3 erlaubt, eine gutachtliche Stellungnah-
me der Monopolkommission einholen. Bis zur letzten Gesetzesnovelle
konnte er dies tun, war aber dazu nicht verpflichtet.

Wenn ich mich nun frage, bei welchen Problemen, die die Kommission
beraten hat, ein EinfluBl des Staates auf die Konzentration feststellbar war, so
mubB ich eigentlich antworten, bei allen. Tatséchlich ist in unserem Wirtschaftssy-
stem der Staat

— als ordnungspolitischer Gesetzgeber
— als ablaufspolitische Steuerungsinstanz und
— als Anbieter von Kollektivgiitern

so allgegenwirtig, daB ein Konzentrationsvorgang ohne seine zumindest
indirekte Mitwirkung kaum denkbar ist. Ich muBl also mehr oder weniger
willkiirlich einige Zusammenhénge herausgreifen, in denen m. E. der EinfluB des
Staates besonders deutlich hervortritt. Ich bemiihe mich dabei, einige kontro-
verse Fragen aufzugreifen.

Dabei werde ich die Wettbewerbspolitik im engeren Sinne, insbesondere die
Fusionskontrolle durch das Bundeskartellamt und die Novellierung der ihr
zugrundeliegenden gesetzlichen Bestimmungen, ausklammern. Natiirlich ist in
der Wettbewerbspolitik der EinfluB des Staates auf die Konzentration am
offensichtlichsten. Aber sie war schon hiufig Gegenstand detaillierter Betrach-
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tungen auch in unserer Arbeitsgruppe. Ich interpretiere unser heutiges Thema
so, daBl es um die unbeabsichtigten Konzentrationseffekte bei staatlichen
Aktivitdten geht, die primér auf andere Ziele gerichtet sind. Dabei mogen sie um
der anderen Ziele willen durchaus bewuBt in Kauf genommen werden.

Unter diesem Aspekt gehe ich auf drei Fragenkreise aus den Untersuchungen
der Monopolkommission ein:

1. auf die Auswirkungen der Gemeinwohlerlaubnis des Bundeswirtschaftsmi-
nisters in Fusionsféllen,

2. auf das Verhalten des Staates als Eigentliimer oder Miteigentiimer von
Unternehmen und

3. aufdie konzentrationsférdernden Einfliisse des staatlichen Einnahmen- und
Ausgabenverhaltens.

IL

Ich beginne mit der sog. Gemeinwohlerlaubnis.

Bekanntlich hat der Bundeswirtschaftsminister gema8 § 24 Abs. 4 GWB die
Moglichkeit, Unternehmenszusammenschliisse, die vom Bundeskartellamt un-
tersagt wurden, auf Antrag der Unternehmen zu erlauben: ,,wenn im Einzelfall
die Wettbewerbsbeschrankung von gesamtwirtschaftlichen Vorteilen des Zu-
sammenschlusses aufgewogen wird oder der ZusammenschluB durch ein
iberragendes Interesse der Allgemeinheit gerechtfertigt ist™.

Im Gegensatz zu der gerichtlichen Uberpriifung der Kartellamtsbeschliisse
hat die Entscheidung des Ministers davon auszugehen, daf3 die Ermittlungen des
Bundeskartellamtes iiber die wettbewerblichen Auswirkungen des Zusam-
menschlusses korrekt sind. Die gesetzliche Bestimmung beriicksichtigt vielmehr
die Moglichkeit eines Zielkonfliktes zwischen den wettbewerbspolitischen
Zielen des GWB und anderen wirtschaftspolitischen Zielen (gesamtwirtschaftli-
chen Vorteilen) oder Zielen aus anderen Bereichen staatlicher Politik (liberra-
gendes Interesse der Allgemeinheit).

Diese Faille konnen nicht mehr von dem allein auf wettbewerbspolitische Ziele
orientierten Bundeskartellamt entschieden werden, sondern bediirfen einer
politischen Abwigung. In den Fillen, in denen auch nichtokonomische Ziele
beriihrt werden, ist streng genommen sogar der Bundeswirtschaftsminister
iberfordert.

Die Gemeinwohlklausel in der Fusionskontrolle ist hdufig kritisiert worden.
Vor allem bei Wissenschaftlern, die sich der Sicherung eines freien Wettbewerbs
verpflichtet fiihlen, besteht die Sorge, ein von politischer Unterstiitzung
abhingiger Minister konnte bei der Ausiibung seiner Kompetenz dem Druck
privater Interessen zu Lasten des Wettbewerbs nachgeben. Gewichtiger noch
scheint mir das Argument, daB3 die Mdglichkeit der Gemeinwohlerlaubnis von
den fusionswilligen Unternehmen von vornherein einkalkuliert werden kann
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und deshalb die Suche nach alternativen, wettbewerbsunschiadlichen Losungen
vernachlissigt wird. Obwohl ich diese Argumente anerkenne und nicht gering
gewichte, halte ich dennoch die Gemeinwohlklausel grundsitzlich fiir unver-
zichtbar. Wer fiir ihre Abschaffung pladiert, muB entweder die Moglichkeit
eines Konflikts zwischen wettbewerbspolitischen und anderen politischen
Zielen leugnen oder im Falle des Konflikts fiir einen absoluten Vorrang der
Wettbewerbspolitik eintreten.

Beide Auffassungen scheinen mir iiberzogen zu sein.
II1.

Fiir den theoretisch geschulten Okonomen stellt sich diese Frage besonders
klar beim moglichen Konflikt zwischen Wettbewerbsintensitdit und Massenpro-
duktionsvorteilen (economies of scale). Die Monopolkommission hat diese
Frage sehr eingehend im Zusammenhang mit dem ZusammenschluB Kaiser-
Preussag-VAW diskutiert.! Die dazu vorgeschlagene, m.E. einzig vertretbare
Losung kniipft an die in der Wirtschaftstheorie iibliche Unterscheidung von real
economies, also realwirtschaftlicher Einsparung von Produktionsfaktoren im
gesamtwirtschaftlichen ProduktionsprozeB und financial economies an, die nur
einzelwirtschaftlich auf Kosten anderer erzielt werden. Ich bin der Auffassung,
daB eine wirtschaftstheoretisch einwandfreie Definition des Gesetzesbegriffs
»gesamtwirtschaftliche Vorteile* alle real economies umfassen muB}, unabhén-
gig davon, wem sie letztlich zuflieBen. Aus den bekannten Schwierigkeiten,
Verteilungswirkungen zu beurteilen, halte ich insbesondere nichts davon, die
Weitergabe der Vorteile durch die Unternehmen an die Nachfrager zum
Kriterium gesamtwirtschaftlicher Vorteilhaftigkeit zu machen, wie dies teilweise
in der juristischen Literatur erfolgt.2

Die theoretische Beschreibung des Problems wirft somit m.E. keinerlei
grundlegende Probleme auf. Schwierigkeiten entstehen aber bei der Entschei-
dung iber den konkreten Einzelfall. Bei diesem Schritt pladiere ich fiir
Zuriickhaltung bei der Gemeinwohlerlaubnis von Zusammenschliissen aus
Griinden von scale economies.

Erstens — fithren Zusammenschliisse nicht immer zur tatsdchlichen Realisie-
rung technisch moglicher scale economies. In dieser Hinsicht unterscheiden sie

! Sondergutachten 3, ZusammenschluBvorhaben der Kaiser Aluminium u. Chemical
Corporation, der PREUSSAG AG, und der Vereinigte-Industrie-Unternehmungen AG
Baden-Baden 1975, TZ. 71-77.

2 S. dazu Sondergutachten 3, TZ 75, Bartram, D., Zur Problematik der , Ministerer-
laubnis“, WuW 1979, S. 372ff., insb. S.376ff. Langen, Niederleithinger, Schmidt,
Kommentar zum Kartellgesetz 5. Aufl., Neuwied 1977. Kleinmann, Bechtold, Kommentar
zur Fusionskontrolle, Heidelberg 1977. Westrick, Loewenheim, Gesetz gegen Wettbe-
werbsbeschridnkungen Kommentar 4. Aufl., Herrne/Berlin 1977. Kommentar zum Ge-
setz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (Frankfurter Kommentar) Koéln 1958ff.
v.Gamm, Otto-Friedrich: Kartellrecht. Kommentar zum Gesetz gegen Wettbewerbsbe-
schrinkungen und zu Art.85, 86 EWGV. Koln/Berlin/Bonn/Miinchen 1979.
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sich grundsitzlich von einem Ausscheidungswettbewerb aufgrund internen
Wachstums der stirksten Unternehmen. Dieser AusscheidungsprozeB technisch
suboptimaler Betriebe wird durch den ZusammenschluB hiufig verhindert. Der
durch den Zusammenschluf3 entstandene Marktbeherrscher hat wohl die
Moglichkeit zur spiteren Realisierung der scale economies, er wird aber nicht
immer durch die Marktkréfte dazu gezwungen.

Zweitens fiihrt die Feststellung zu erwartender gesamtwirtschaftlicher Vortei-
le nicht automatisch zur Gemeinwohlerlaubnis des betreffenden Zusammen-
schlusses. Vielmehr sind die gesamtwirtschaftlichen Vorteile abzuwdgen gegen
die zu erwartende Wettbewerbsbeschrankung. Bei dieser Abwéagung liegt der
weite Beurteilungsspielraum des Ministers. Dabei ist zu beriicksichtigen, daB es
sich bei der Realisierung von scale economies in der Regel um den einmaligen
Schritt einer Verbesserung der technischen Effizienz handelt. Erkauft wird sie
durch eine Verschlechterung der Wettbewerbsfunktionen und diese erschépfen
sich nicht in einer einmaligen Verschlechterung der allokativen Effizienz. Zu
beriicksichtigen sind dariiber hinaus mogliche laufende Verschlechterungen der
Innovationsfahigkeit und der Anpassungsfihigkeit der betreffenden Mérkte
und Industrien. Diese Asymmetrie der zu erwartenden Wirkungen veranlaBte
die Kommission, zu erwartenden scale economies in der Abwagung nur geringes
Gewicht beizumessen.?

Scale economies und dhnliche Rationalisierungsvorteile stellen m.E. den
theoretisch interessantesten Fall gesamtwirtschaftlicher Vorteile dar.

In der Realitét sind sie aber keineswegs besonders hiufig. Von den insgesamt
fiinf Fusionsfallen, die die Kommission im Auftrag des Ministers zu begutach-
ten hatte, wurden sie nur im Falle Kaiser-Preussag-VAW vorgetragen. Dieser
Antrag wurde aber vom Minister auf Empfehlung der Kommission abgelehnt,
weil sich nach deren Auffassung der Rationalisierungserfolg auch durch ein
weniger wettbewerbsbeschrankendes Kooperationsabkommen hétte erreichen
lassen.

Iv.

Am héufigsten vorgetragen wird von den betroffenen Unternehmen das
Argument der Arbeitsplatzerhaltung. Zumindest hilfsweise taucht es in allen fiinf
Fillen auf. AuBerdem hat es in der Diskussion des Falles Karstadt-Neckermann
eine zentrale Rolle gespielt, obwohl der Fall letztlich vom Bundeskartellamt
aufgrund der Abwiagungsklausel des § 24 Abs. 1 genehmigt worden ist.*

Die Monopolkommission hat dem Arbeitsplatzargument immer mit groBer
Skepsis gegeniiber gestanden, nicht weil sie die Erhaltung von Arbeitsplétzen
nicht als vorrangiges wirtschaftspolitisches Ziel anerkannt hétte, sondern weil

3 S. Sondergutachten 3, TZ 77.

4 S. dazu Monopolkommission Sondergutachten 5, Zur Entwicklung der Fusionskon-
trolle, in: Sondergutachten 4-6, Baden-Baden 1977.
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sie Unternehmenszusammenschliisse in der Regel als ungeeignetes Mittel ansah,
dieses Ziel zu erreichen.

Von den betroffenen Unternehmen wird dazu vorgetragen, daB das aufzukau-
fende Unternehmen allein nicht mehr wettbewerbsfahig sei und deshalb bei
Untersagung des Zusammenschlusses aus dem Markt scheiden miisse, wobei die
betreffenden Arbeitsplétze verloren gehen wiirden. Diese Argumentation greift
zu kurz. Zu beriicksichtigen sind zusétzlich die Griinde, die die mangelhafte
Wettbewerbsfahigkeit des Unternehmens verursacht haben. Diese sind vorwie-
gend darin zu suchen,

— daB in der betreffenden Industrie Uberkapazititen bestehen, die die
Grenzanbieter zum Ausscheiden zwingen und bzw. oder

— daB die Geschiftspolitik des gefahrdeten Unternehmens falsch war, insbe-
sondere, daB brancheniibliche RationalisierungsmafBnahmen unterblieben.

In beiden Fillen kann von einem ZusammenschluB mit einem wettbewerbs-
und finanzstarken Partner gesamtwirtschaftlich kein Beschiftigungseffekt
erwartet werden. Im ersten Fall mogen die Arbeitsplitze des Grenzanbieters
durch den ZusammenschluB gesichert werden. Die Uberkapazitit der Branche
wird dadurch aber nicht beseitigt. Vielmehr geht der ,,Schwarze Peter* nun an
den nichstschwicheren Konkurrenten, der durch den ZusammenschluB zum
Grenzanbieter wird. Im Fall unterlassener Rationalisierung werden nicht
einmal die Arbeitspldtze des aufgekauften Unternehmens gesichert. Vielmehr
wird dem neuen Eigentiimer des Unternehmens nichts anderes iibrigbleiben, als
die notwendige Rationalisierung und die damit verbundenen Freisetzungen
moglichst bald nachzuholen. Die Félle Babcock-Artos und Karstadt-Necker-
mann bilden dafiir eindrucksvolle Beispiele.’

Wenn also durch einen ZusammenschluB insgesamt die Beschiftigung nicht
erhoht oder wenigstens gesichert werden kann, so kann der gesamtwirtschaftli-
che Vorteil allenfalls darin liegen, daB die gefahrdeten Arbeitsplitze besonders
wertvoll sind. Diese Mdglichkeit ist von der Kommission ausdriicklich aner-
kannt worden, wenn es sich um Arbeitsplétze in strukturschwachen Gebieten
mit besonders hoher Arbeitslosigkeit handelt (Kaiser-Preussag-VAW)® oder
wenn es sich um Arbeitskrifte handelt, die in ihrer Gesamtheit iiber ein
besonders hochqualifiziertes know how verfiigen (Thyssen-Hiiller-Hille).”

V.

Die spektakuldrsten ZusammenschluBfille, die aufgrund einer Gemeinwohl-
entscheidung des Ministers vollzogen werden konnten, stammen aus dem

5 Monopolkommission, Hauptgutachten 2, Fortschreitende K onzentration bei GroB-
unternehmen, Baden-Baden 1978, TZ 452-462.

¢ Sondergutachten 3, TZ 91.

7 Sondergutachten 6, Zusammenschlul der Thyssen Industrie AG mit der Hiiller-Hille
GmbH, in: Sondergutachten 4-6, Baden-Baden 1977, TZ 43ff. und 54ff.
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Energiesektor, und an beiden war die im Mehrheitsbesitz des Bundes befindliche
Veba AG mabBgeblich beteiligt. In beiden Féllen wurde der wichtigste gesamt-
wirtschaftliche Vorteil in einer Steigerung der Versorgungssicherheit der
Bundesrepublik mit Primédrenergie gesehen.

Bei dem Zusammenschlu VEBA-Gelsenberg 1973 /74 ging die Initiative von
der Bundesregierung aus. IThr Ziel war es, einen moglichst groBen und starken
nationalen Energiekonzern zu schaffen, der als Marktpartner der OPEC-
Staaten und als Wettbewerber der Ol-Multis deren Marktmacht wenigstens
teilweise neutralisieren konnte.®

Pikanterweise wurde dieser Zusammenschlu8} fiinf Jahre spiter durch Ver-
kauf der Gelsenberg AG an die BP groBenteils wieder riickgdngig gemacht. Bei
diesem Geschift sah die Bundesregierung den gesamtwirtschaftlichen Vorteil
vor allem in der Verstirkung des Engagements der BP, mit ihrer reichen
Verfiigbarkeit tiber Erd6l und Erdgas, in der Bundesrepublik.®

Obwohl sich die Politik des Bundeswirtschaftsministers somit ex post als
widerspriichlich erwiesen hat, ist dem Minister daraus meiner Beurteilung nach
kaum ein Vorwurf zu machen. Aufgrund der zu den jeweiligen Zeitpunkten
bestehenden Situation und den vorhandenen Erfahrungen sind m.E. beide
Entscheidungen zu rechtfertigen. Die Monopolkommission jedenfalls hat in
beiden Fillen die gesamtwirtschaftlichen Vorteile so beurteilt wie der Bundes-
wirtschaftsminister.

DafB ihre Empfehlungen dennoch von der spéter getroffenen Ministerent-
scheidung wesentlich abwichen, ist auf das grof3e Gewicht zuriickzufiihren, das
die Kommission der Offenhaltung des Substitutionswettbewerbs zwischen
verschiedenen Energietrdgern beimift.

Wenn wir abschlieBend zu einem generellen Urteil iiber die Ministererlaubnis
kommen wollen, so kann dies nach meiner Ansicht aufgrund der bisherigen
Erfahrungen nur lauten, daB sich dieses Instrument bewéhrt hat. Ich sehe weder
bei den gesetzlichen Bestimmungen noch bei der Anwendungspraxis die
Notwendigkeit grundsitzlicher Anderungen. Die Erfahrungen zeigen, daB der
Ermessenspielraum, der durch unsichere Zukunftserwartungen und Abwagung
alternativer Ziele auszufiillen ist, sehr weit ist.

VL

Das Verhalten des Staates als Eigentiimer oder Miteigentiimer von Unterneh-
men hat die Monopolkommission von Anfang an beschéftigt. AnldBlich des
Zusammenschlusses VEBA-Gelsenberg vertrat die Kommission im Gegensatz

8 S. Monopolkommission, Sondergutachten 2, Wettbewerbliche und strukturelle
Aspekte einer Zusammenfassung von Unternehmen im Energiebereich (VEBA / Gelsen-
berg) Baden-Baden 1975.

9 Monopolkommission, Sondergutachten 8, ZusammenschluBvorhaben der Deut-
schen BP AG und der VEBA AG, Baden-Baden 1979.
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zum Bundesfinanzminister die heute unbestrittene Auffassung, da auch
Zusammenschliisse Offentlicher Unternehmen unter die Fusionskontrolle
fallen.'® Im ersten Hauptgutachten wies die Kommission bei der Kritik der sog.
AnschluBklausel des § 24 Abs. 8, Ziffer 2 darauf hin, daB GroBunternehmen im
offentlichen Eigentum besonders stark beim Aufkauf kleiner und mittlerer
Unternehmen beteiligt waren und somit erheblich zum Fortschritt der Konzen-
tration beitrugen.!!

In jlingster Zeit hat sich die Kommission mit dem Marktverhalten der
Deutschen Bundespost im Fernmeldebereich befalt.'? Ausgangspunkte fiir die
Untersuchung waren einerseits die u.a. vom Bundesrat vorgetragene Aufforde-
rung, das Nachfrageverhalten der 6ffentlichen Hand zu untersuchen, anderer-
seits die zunehmende Kritik in der Offentlichkeit an der restriktiven Zulassungs-
politik und der expansiven Eigenbeteiligung der Post beim Angebot neuer
Fernmeldeendgerite.

Die Anhérung von Vertretern der Post und der betroffenen Industrie haben
bei mir den Eindruck hervorgerufen, daB sich die Post dhnlich verhilt, wie man
es von einem diversifizierten privaten GroBunternehmen unter gleichen Voraus-
setzungen erwarten wiirde. Im Fernmeldewesen findet gegenwirtig ein lebhafter
technischer Fortschritt statt, der einerseits zu einer Kostensenkung bei den
Vermittlungs- und Ubertragungsleistungen, andererseits zu einer Differenzie-
rung der angebotenen Leistungen fiihrt. Fiir das Unternehmen Post ergibt sich
daraus die Moglichkeit, Personal einzusparen und erhebliche Gewinne anzu-
sammeln. Folgen wir dem Ansatz der Organisationstheorie!® so muf} es im
Interesse fast aller an der Entscheidungsfindung beteiligten Angehérigen dieser
Organisation liegen, die Entlassung von Arbeitskriften und die Ausschiittung
von Gewinnen zu vermeiden. Ein Unternehmen in dieser Situation wird
vielmehr nach Anlage- und Beschéftigungsmoglichkeiten fiir seine Ressourcen
in Sektoren mit expandierender Nachfrage suchen. Auf diese Weise kann es die
Anspriiche seiner Beschéftigten nach steigendem Einkommen und Status am
ehesten befriedigen. Genau so verhdlt sich die Deutsche Bundespost, und sie
wird dabei, wie nicht anders zu erwarten, von der Deutschen Postgewerkschaft
kréftig unterstiitzt. So ist die Post bestrebt, bei der Entwicklung neuer
Telekommunikationsdienste nicht nur die Vermittlungs- und Ubertragungs-
dienste bereitzustellen, sondern auch bei der Vermietung und Wartung der
immer vielseitiger werdenden Endgerdte maBgeblich beteiligt zu sein.

An sich ist dieses Verhalten durchaus marktwirtschaftskonform. Problema-
tisch ist es deshalb, weil die Deutsche Bundespost

10 Sondergutachten 2, TZ 1 und 29.

11 Hauptgutachten 1, Mehr Wettbewerb ist moglich, Baden-Baden 1976, TZ 860.

12 Sondergutachten 9, Die Rolle der Deutschen Bundespost im Fernmeldewesen,
Baden-Baden 1981.

13°S. z.B. Cyert R. M., March, J. G., A Behavioral Theory of the Firm, Englewood
Clifts, N.J. 1963.
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— erstens kein Privatunternehmen ist, sondern insbesondere bei der Zulassung
von Fernmeldegeriten, die von Privaten hergestellt und angeboten werden,
hoheitliche Aufgaben hat und

— zweitens, weil sie nicht in allen ihren unternehmerischen Tétigkeiten im
Wettbewerb steht, sondern im Netzbetrieb iiber ein technisch begriindetes
und rechtlich gesichertes Monopol verfiigt.

Es besteht somit theoretisch die Moglichkeit, daB3 die Post

— die Zulassung neuer Endgeréte restriktiv handhabt, um ihre Wettbewerbs-
position auf den Endgerdteméirkten zu stirken und

— Uberschiisse, die sie im Netzbetrieb erwirtschaftet, zur Kostendeckung im
Endgeritebereich einsetzt, um dort im Wettbewerb besonders preisgiinstig
anbieten zu konnen.

Beide Vorwiirfe sind in den Anhérungen der Monopolkommission von
einigen Verbanden in der einen oder anderen Form tatsichlich erhoben worden.

Auf der anderen Seite hat die Bundespost darauf hingewiesen, daB ihr aus der
gleichzeitigen Erfiillung aller drei Aufgaben, also

— aus dem Netzbetrieb
— aus der Zulassung von Endgeriten und
— aus der Angebotsbeteiligung bei Endgeriten

Kosteneinsparungen durch sog. Verbundvorteile (economies of scope) entste-
hen wiirden. Aus Griinden gesamtwirtschaftlicher Rationalitit miiten ihr
deshalb alle drei Tatigkeitsbereiche erhalten bleiben. Wir haben es also — wenn
diese Behauptungen richtig sind — hier wieder mit einem Dilemma zwischen
Wettbewerbsoptimierung und K ostenminimierung zu tun — dhnlich dem schon
klassischen Dilemma zwischen scale economies und Anbietervielzahl.

Fiir dieses Dilemma werden, wenn ich recht sehe, z. Z. zwei Losungsmdglich-
keiten angeboten. Die erste stammt von von Weizsicker, Miiller und Knieps, die
im Auftrag der Monopolkommission ein Untergutachten erstellt haben und
ihren Vorschlag inzwischen bei verschiedenen Gelegenheiten vorgetragen
haben.!* Diese Autoren gehen davon aus, daB letztlich nur der Markt dariiber
entscheiden konne, ob die von der Post behaupteten Verbundvorteile tatséchlich
existieren oder nicht. Sie fordern daher, der Post im Endgeratebereich zwar alle
Monopolrechte zu nehmen, sie aber als gleichberechtigten Wettbewerber auf
allen Endgerdtemérkten zuzulassen. Zu verhindern, daB8 die Post dabei ihr
Netzmonopol oder ihre Zulassungsfunktion zu Wettbewerbsvorteilen auf dem
Endgeratemarkt miBbraucht, sei Aufgabe einer einzurichtenden Verhaltenskon-
trolle.

14 Knieps, Miiller, v. Weizsdicker, Die Rolle des Wettbewerbs im Fernmeldebereich,
Baden-Baden 1981, insb. S. 125ff.
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Die Monopolkommission konnte sich diesem Vorschlag nicht anschliefen.
Zunichst steht sie, aufgrund der Erfahrungen mit der MiBbrauchsaufsicht iber
marktbeherrschende Unternehmen, den Méglichkeiten einer Verhaltenskon-
trolle sehr skeptisch gegeniiber. Wo immer méglich, gibt sie daher marktstruktu-
rellen Eingriffen den Vorzug. Dariiber hinaus war ihr nicht einsichtig, worin die
Verbundvorteile bestehen sollen, die der Post aus der Beteiligung am Endgerite-
markt fiir ihre iibrigen Aufgaben erwachsen sollen. (Im Gegensatz dazu sind die
Verbundvorteile in der Form unmittelbar verwendbarer Erfahrungen fiir die
Zulassung von Endgeriten, die aus dem Netzbetrieb entstehen, ohne weiteres
einsichtig.)

Die Kommission hat sich daher dafiir entschieden, die hoheitliche Zulas-
sungsfunktion und den Monopolbetrieb des Netzes vereint in der Hand der Post
zu belassen. Es soll dieser jedoch prinzipiell untersagt werden, als Wettbewerber
zu privaten Unternehmen auf den Endgeratemirkten aufzutreten. Eine Ausnah-
me von diesem Grundsatz soll aufgrund der technischen Besonderheiten
lediglich beim einfachen Fernsprechhauptanschlufl gemacht werden.

Die Kommission glaubt, daB dieser Vorschlag besonders geeignet ist, einem
weiteren Vordringen der Post aus ihrem Monopolbereich in immer weitere
Wettbewerbsmarkte Schranken zu setzen.

VIL

Bei der Betrachtung des Einflusses des Staates auf den Wettbewerb aus der
Sicht der Monopolkommission war ich zundchst auf die Gemeinwohlentschei-
dungen des Bundeswirtschaftsministers im Rahmen der Fusionskontrolle
eingegangen. Danach hatte ich auf das Verhalten des Staates als Unternehmer
hingewiesen und hatte dabei die Frage nach einer sinnvollen Begrenzung des
Postmonopols diskutiert. Als dritten Fragenkreis, in dessen Zusammenhang ich
das Thema behandeln will, hatte ich eingangs die konzentrationsfordernden
Einfliisse staatlicher Einnahmen und Ausgaben genannt. Bei diesem Fragenkom-
plex kann ich mich jedoch kurz fassen, da die Untersuchungen der Kommission
dazu noch in den ersten Anfingen stehen.

Von Seiten des Bundesverbandes der Deutschen Industrie sind die Vorschldge
der Monopolkommission zur Verschédrfung der Fusionskontrolle verschiedent-
lich als Symptomkuriererei kritisiert worden. Die Kommission wurde aufgefor-
dert, statt dessen lieber die zugrundeliegenden Ursachen der Unternehmenskon-
zentration zu untersuchen.’ Dieser Aufforderung hat sich in seiner Stellungnah-
me zum dritten Hauptgutachten auch der Bundesrat angeschlossen. ¢

Ein kollektives Gremium wie die Monopolkommission ist in seiner Arbeits-
kapazitdt und in seiner Konsensfahigkeit weit iiberfordert, wenn es ein so

15 Z.B. bei der Anhorung des Bundeswirtschaftsministeriums zum 3. Hauptgutachten
der Monopolkommission am 18. 12. 1980.

16 Drucksache 236/79 (BeschluB).
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grundlegendes und komplexes Thema wie die Ursachen der Konzentration
umfassend bearbeiten wollte. Wir werden uns deshalb darauf beschrinken,
jeweils einzelne mogliche Konzentrationsursachen herauszugreifen und auf ihre
Wirksamkeit zu untersuchen. Dabei soll allerdings versucht werden, diese
einzelnen Wirkungszusammenhénge in einen Gesamtzusammenhang zu stellen,
der die Abschitzung ihrer relativen Bedeutung ermoglicht.

Einfliisse des Staates auf die Konzentrationsentwicklung und damit auf den
Wettbewerb wird man zunéchst von den staatlichen Einnahmen und Ausgaben
erwarten. Nachdem im Jahre 1968 die Allphasenumsatzsteuer und 1977 das
Schachtelprivileg bei der Einkommens- und Korperschaftsteuer wegen ihrer
konzentrationsférdernden Wirkung fortgefallen ist, konzentriert sich die Kritik
jetzt auf das Schachtelprivileg bei der Vermdogensteuer.

Die konzentrationsfordernde Wirkung entsteht dadurch, daB das Eigentum
an Kapitalgesellschaften nach wie vor von der Vermogensteuer doppelt erfalt
wird, ndmlich bei der Kapitalgesellschaft und beim Aktionér, daB von dieser
Doppelbesteuerung aber Schachtelbeteiligungen ausgenommen sind. Es besteht
also ein steuerlicher Anreiz, Kapitalbeteiligungen auf mindestens 25 v.H.
aufzustocken.

Bei den Staatsausgaben sind in letzter Zeit vor allem die Forderungen bei
Forschung und Entwicklung ins Kreuzfeuer der Kritik geraten. Mackscheidt
und seine Mitarbeiter konnten fiir die Jahre 1967-1973 auch tatsdchlich
erhebliche Struktureffekte zugunsten von Unternehmen mit mehr als 500
Beschiftigten feststellen.!”

Erste Versuche der Monopolkommission, diese Zahlen fortzuschreiben,
scheinen jedoch eine Beendingung, wenn nicht sogar eine Umkehr dieser
Wirkung anzudeuten.

17 Mackscheidt, Menzenwerth, Metzmacher-Helpenstell, UnternehmensgréBenspezifi-
sche Benutzerprofile von Staatsleistungen, Gottingen 1977, insb. S. 40ff.



3. Der EinfluBl des Staates auf den Wettbewerb aus der
Sicht des Bundesministeriums fiir Wirtschaft

Von Hans Tietmeyer, Bonn

Das Thema, das fiir das heutige Nachmittagsreferat vereinbart ist, umfat
naturnotwendig ein sehr breites Spektrum. Ich konzentriere mich deswegen auf
einige Aspekte, die mir besonders wichtig sind.

Im Jahreswirtschaftsbericht 1981 haben wir fiir den nationalen Bereich der
Wettbewerbspolitik im wesentlichen zwei Aufgaben genannt. Einmal geht es um
die konsequente Anwendung des kartellrechtlichen Instrumentariums, wie es
verbessert und erweitert seit dem Inkrafttreten der Vierten Kartellgesetznovelle
vor knapp einem Jahr zur Verfiigung steht. Zum anderen soll auch in Bereichen,
in denen Unternehmen der 6ffentlichen Hand in den MarktprozeB eingreifen
und dabei nicht dem Kartellrecht unterliegen, mit Mitteln der Wettbewerbspoli-
tik darauf hingewirkt werden, daf3 wettbewerbsschddigende Wirkungen unter-
bleiben.

Mit diesen beiden Aufgabenbereichen ist die Spannweite der EinfluBnahme
des Staates auf den Wettbewerb unter Einbeziehung der gesamten Skala, die
zwischen diesen beiden Punkten liegt, angesprochen. Auf der einen Seite haben
wir den wirtschaftspolitischen Kompetenzbereich des Staates, von der Wettbe-
werbs- iiber die ProzeB- bis zur datensetzenden generellen Strukturpolitik mit
allen ihren Instrumenten, auf die ich hier nicht eingehen will. Auf der anderen
Seite haben wir den Staat als den unmittelbaren Partner im Marktgeschehen,
namlich bei der Bereitstellung offentlicher Giiter oder bei der Nachfrage nach
Giitern. Denn natiirlich ist auch — oder sogar gerade — die Marktwirtschaft auf
einen handlungsfiahigen Staat angewiesen und damit auf die Notwendigkeit
staatlicher Leistungserstellung und Bedarfsdeckung. Dieses 148t sich wohl selbst
in einer idealkonstruierten Marktwirtschaft nicht leugnen.

Wie stets ist aber die Realitdt wesentlich vielschichtiger, als es diese einfache
Darstellung andeutet. Sie entzieht sich einer schematischen Einordnung und
entfaltet ein reges Eigenleben unterhalb dieser Abstraktion wirtschaftssystema-
tischer Kategorien. So beschrinkt sich der Staat bei der Beeinflussung
unternehmerischer Entscheidungen eben keinesfalls nur auf das Setzen von
Rahmenbedingungen, sondern wirkt zum Teil recht unmittelbar auf einzelwirt-
schaftliche Entscheidungen ein.

Das beginnt bereits beim kartellrechtlichen Instrumentarium, das ja nicht nur
klare Grenzlinien in Form von Verboten und Untersagungstatbestdnden kennt,
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sondern zum Beispiel bei der Fusionskontrolle ein ,,Vorfeld der Verhandlung*
zwischen Unternehmen und Bundeskartellamt, bei dem es um die fusionsrecht-
lich tolerable Ausgestaltung eines ZusammenschluBvorhabens geht. Hieraus
kann sich je nach den konkreten Umsténden des Einzelfalles ein sehr unmittel-
barer EinfluB staatlicher Instanzen nicht nur auf die Fusionsbeteiligten, sondern
auch auf die Wettbewerbsstruktur der betroffenen Markte ergeben. Man darf,
so meine ich, nicht die Augen davor verschlieBen, daB solche Vorfeldkontakte
eine zweischneidige Sache sind. Einerseits haben die Unternehmen wohl
legitimerweise einen Anspruch darauf, vom Amt zu erfahren, bei welcher
Ausgestaltung ihres Vorhabens von einer Untersagung abgesehen werden kann.
Andererseits gerit in solche Kontakte leicht das hinein, was ich ein UbermaB des
sogenannten kooperativen Verwaltungsstils nennen moéchte, und das ich —
nicht nur im Kartellrecht, sondern auch sonst — fiir ordnungspolitisch
geféhrlich halte. Die Konsequenz ist: bei der Fusionskontrolle geht es nicht nur
um das Problem der ,,willkiirlichen* Untersagung. Hiergegen sind hinreichend
wirksame Rechtsmittel gegeben. Mindestens ebenso sehr geht es um das
Problem der ,,willkiirlichen“ Nichtuntersagung, die sich nicht nur der rechtli-
chen Uberpriifung, sondern mindestens im Verfahren vor dem Bundeskartell-
amt— hier liegt ein Unterschied zur Ministererlaubnis — weitgehend auch einer
Transparenz und Kontrolle durch die Offentlichkeit entzieht.

Als ein weiteres Beispiel fiir einen unmittelbaren EinfluBl des Staates sei seine
Informationspolitik genannt, die eigentlich wettbewerblich neutral gestaltet sein
sollte. Daran mangelt es allerdings, wenn nur wenige Zugang zu den relevanten
Informationen erhalten. Im AuBenwirtschaftsverkehr mit Staatshandelslin-
dern, aber auch mit erdélproduzierenden Staaten und vielen Lindern der
Dritten Welt ist es in den vergangenen Jahren haufig zur Bildung sogenannter
gemischter Kommissionen und Delegationen gekommen. In ihnen finden sich
nicht nur Vertreter von Wirtschaftsverbinden und Gewerkschaften, sondern
auch einzelne Unternechmer. Da in diesen Gremien nicht nur allgemeine
Bedingungen der Handelsbeziehungen, sondern auch konkrete Projekte erdrtert
werden, ergeben sich leicht fiir den Outsider uniiberwindbare Marktzutritts-
schranken. Denn die Mitgliedschaft in offiziellen Kommissionen und Delegatio-
nen bedeutet gerade in Staatshandelslindern so etwas wie eine De-facto-
Akkreditierung, die erhebliche Priaferenzen bei Einzelgeschéften bewirken kann.

Ahnlich problematisch sind auch Tatbestinde, die unter dem bereits erwiihn-
ten Stichwort der ,,kooperativen Losungen* Eingang in die wirtschaftspolitische
Praxis gefunden haben. Typisch fiir diesen Bereich sind die unter dem Eindruck
der Energie- und Rohstoffverknappung getroffenen Vereinbarungen zum
Beispiel zur Sicherung der Versorgung auch freier Tankstellen im Krisenfall, zur
Reinvestition der sogenannten windfall-profits aus heimischer Erdél- und
Erdgasgewinnung, zur Bevorratung sensibler Rohstoffe, wobei dieses Projekt
derzeit aus budgetiren Griinden nicht weiter verfolgt wird.
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Dies sind einige Beispiele, die die eine Seite der eingangs erwahnten Skala
staatlicher EinfluBnahme betreffen. Ahnliche Uberschreitungen der klassischen
Grenze der Wettbewerbsneutralitét gibt es aber selbstverstindlich auch auf der
anderen Seite. Die 6ffentliche Hand nimmt als Marktteilnehmer in vielfacher
Hinsicht bewuBt EinfluB auf Wettbewerbsbedingungen und Wettbewerbsstruk-
tur. Ich nenne hier nur Stichworte wie die Beschaffungspolitik der Ressorts und
anderer staatlicher Stellen, die Privilegierung einer Luftfahrtgesellschaft durch
die interne Weisung, nur mit ihr Dienstreisen durchzufiihren, oder die Verkniip-
fung von Forderungsrichtlinien fiir EDV-Anlagen mit ihrer Beschaffung. Diese
Liste kann verldngert werden.

Ohne die Beispiele jetzt im einzelnen werten zu wollen, bleibt festzuhalten, da3
sie heute wirtschaftspolitische Praxis widerspiegeln — eine Praxis, die teils
erheblich anders aussieht, als es die ordnungspolitische Systematik nahelegen
wiirde. Tatsdchlich hat sich ein breites Spektrum von Interventionen mit mehr
oder minder wettbewerbsverzerrenden Wirkungen herausgebildet. Dies gilt —
und soll nicht verschwiegen werden — auch fiir das Aktionsfeld des Bundeswirt-
schaftsministeriums. Allerdings hat es vor den ,Siindenfallen* stets heftige
interne Diskussionen innerhalb des Hauses gegeben und nicht selten sind weitere
problematische Eingriffe verhindert worden.

Auf diese beispielhaft eingegrenzten Bereiche wirtschaftspolitischen Han-
delns mochte ich nun das Thema konzentrieren. Denn wettbewerblichen Einflul
nehmen staatliche Instanzen im Grunde durch jedes Tétigwerden, praktisch
durch jeden Verwaltungsakt. Von besonderem wirtschaftspolitischen Interesse
ist aber eben jene Grauzone von Eingriffen, durch die das eindeutig ordnungs-
konforme Instrumentarium der Wirtschaftspolitik ausgedehnt worden ist, ohne
dal} die einzelnen MaBnahmen ohne weiteres schon dem Bereich dirigistischer
Interventionen zuzuordnen wiren. Die ordnungs- und wettbewerbspolitische
Grenzlinie kann vielfach nur im FEinzelfall und unter Beriicksichtigung aller
relevanten Umstidnde markiert werden. Hierzu gehort auch, daB in der Praxis
stets die politische Alternative mit zu bedenken ist. Daher kann unter
wettbewerbspolitischen Gesichtspunkten bisweilen die zweitbeste Losung
zweckmaDBig sein, ndmlich dann, wenn der eindeutig ordnungskonforme Weg
nicht durchsetzbar ist oder nicht rasch genug Erfolg verspricht und somit nur
noch problematischere Alternativen zur Verfiigung stehen. Ich will jetzt nicht
die Theorie des second best bemiihen, doch sind dies Uberlegungen, die den
wirtschaftspolitischen Praktiker sehr wohl oft bedriangen und bedriicken.

Fiir beide Bereiche, die ich einleitend genannt habe — die EinfluBnahme des
Staates auf den Marktprozel im Rahmen seiner wirtschaftspolitischen Zielset-
zung und zum anderen im Rahmen der staatlichen Bedarfsdeckung und
Leistungserstellung —, versuche ich nun anhand einzelner ausgewdhlter Beispie-
le, die Problematik dieser Grauzone staatlichen Handelns etwas ndher auszu-
leuchten.
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Der tatsichlich von den wirtschaftspolitischen Instanzen in der Bundesrepu-
blik auf die Entscheidungen der Unternehmen ausgeiibte Einflu8 ergibt sich in
den unterschiedlichen Politikbereichen nach wie vor zumeist aus dem Einsatz
von Instrumenten, die positive oder negative Anreize setzen. Sie sind in
wettbewerbspolitischer Hinsicht grundsétzlich unproblematisch, soweit sie den
Charakter von generellen Datendnderungen fiir alle oder doch fiir die Mehrzahl
der Marktteilnehmer haben. Denn in diesem Fall ist die Selektionsfunktion
innerhalb der gesetzten Daten weiterhin dem Markt iiberlassen. Zu denken ist
hier beispielsweise an das geld- und kreditpolitische Instrumentarium der
Bundesbank, obwohl es auch hier eine intensive Diskussion gibt, und weitge-
hend ebenfalls an die Ausgestaltung von Steuern und Abgaben, soweit nicht
bewuBt eine Differenzierung beabsichtigt ist. Im Hinblick auf das Steuersystem
ist allerdings zu beriicksichtigen, daB selbst dort, wo spezielle Begiinstigungen
oder Belastungen fiir einzelne Unternehmensgruppen eingebaut sind, es sich
immer noch um relativ breit angelegte Wirkungskategorien und nicht um
Einzelentscheidungen gegeniiber bestimmten Unternehmen handelt. Ich denke
hier an die Reformen im Bereich der Gewerbesteuer, wo durch Einfiihrung von
Freibetragen unterschiedliche Wirkungen auf bestimmte Unternehmensgrup-
pen intendiert sind; ich denke ferner an die Ausgestaltung des carry back fiir
kleinere Unternehmen. Sehr viel problematischer ist dagegen der nichste
Schritt, der die Auswahl der im einzelnen Betroffenen der Ministerialbiirokratie
oder den Finanzidmtern iiberldBt. Nach den einschldgigen gesetzlichen Bestim-
mungen sind zum Beispiel eine Reihe von Vergiinstigungen davon abhingig,
daB die betreffende Unternehmensentscheidung von einer Behorde als ,,volks-
wirtschaftlich besonders forderungswiirdig” beurteilt wird. Diese gesetzlich
iibertragene Befugnis gibt der zustidndigen Verwaltung eine sehr unmittelbare
EinfluBmoglichkeit auf konkrete Unternehmensentscheidungen mit nicht selten
gravierenden Auswirkungen auf den Wettbewerb.

In dieser Hinsicht besondere Bedeutung haben die Regelungen im Steuerrecht
— § 6 b Einkommensteuergesetz und § 4 Auslandsinvestitionsgesetz — gewon-
nen. Hinzu kommt der gesamte Bereich der Investitionszulagen. Der § 6 b EStG
gibt beispielsweise die Moglichkeit, den Gewinn aus der VerduBerung von
Kapitalanteilen beim Erwerb neuer Anteile an Kapitalgesellschaften von den
Anschaffungs- und Herstellungskosten abzusetzen, sofern der Bundeswirt-
schaftsminister bestitigt, daB3 ,,der Erwerb volkswirtschaftlich besonders forde-
rungswiirdig und geeignet ist, die Unternehmensstruktur eines Wirtschaftszwei-
ges zu verbessern oder einer breiten Eigentumsstreuung zu dienen.“ Zur
Objektivierung dieser Entscheidungen haben wir zwar verwaltungsinterne
Kriterien aufgestellt. Es bleibt aber in der Regel doch ein nicht unerheblicher
Spielraum fiir die Beurteilung des einzelnen Antrags, der nicht selten in
kontroversen Auffassungen der an der Entscheidungsfindung beteiligten Refe-
rate und Ressorts zum Ausdruck kommt.

Je nach der Ausnutzung dieses Ermessensspielraums kann es zweifelsohne zu
einer ordnungs- und wettbewerbspolitisch bedenklichen Steuerung durch die



3. EinfluB aus der Sicht des Bundesministeriums fiir Wirtschaft 53

wirtschaftspolitischen Instanzen kommen. So halte ich es unter wettbewerbli-
chen Aspekten fiir besonders problematisch, daB beispielsweise Kapitalgesell-
schaften unter bestimmten Umsténden die Kapitalerh6hung im eigenen Unter-
nehmen als volkswirtschaftlich besonders forderungswiirdiger Erwerb geneh-
migt wird, wihrend Personengesellschaften eine addquate Anlagemoglichkeit
versperrt ist.

Das heiBt nicht, daB ich § 6 b Einkommensteuergesetz oder § 4 Auslandsinve-
stitionsgesetz vom Grundsatz her in Zweifel ziehen will. Im Gegenteil: ich halte
beide Bestimmungen aus wirtschaftspolitischer Sicht fiir unverzichtbar, um die
Fungibilitidt von Unternehmensbeteiligungen zu férdern. Nur finden sich hier
dezisionistische Elemente, die im Einzelfall aufgrund der gesetzlichen K onstruk-
tion auBerordentlich problematisch werden kénnen. Ordnungspolitisch richti-
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