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ADAC Studie
»Mafnahmen zur Steigerung des Wetthewerbs auf den

Kraftstoffmiarkten in Deutschland*
Folgerungen aus ADAC Sicht

Hintergrund

Die ,Sektoruntersuchung Kraftstoffe” des Bundeskartellamts aus dem Jahr 2011 stelit auf
dem deutschen Tankstellenmarkt ein marktbeherrschendes Oligopol aus funf Unternehmen
sowie eine Benachteiligung der Verbraucher durch héhere Kraftstoffpreise als bei funktionie-
rendem Wetthewerb fest. Auf Grundlage dieses Befunds hat der ADAC Prof. Dewenter, Prof.
Haucap und Dr. Heimeshoff (Dusseldorfer Institut fir Wettbewerbsokonomie) mit einer Stu-
die beauftragt, die insbesondere auf konkrete MaRnahmen zur Stirkung des Wettbewerbs
auf den Kraftstoffmarkten zugunsten der Verbraucher abzielt. Aus dieser im April 2012 inhalt-
lich abgeschlossenen Untersuchung ergeben sich Folgerungen des ADAC in diesem The-
menkomplex. Diese betreffen vor allem die drei wesentlichen Handlungsfelder fiir eine For-
derung des Wettbewerbs auf den Kraftstoffmarkten: den Raffineriesektor, die Verbraucherin-
formation und die Preisregulierung.

Handlungsfeld 1: Wettbewerbspolitische MaRnahmen auf den Raffineriemérkten

Problem:

Ein diskriminierungsfreier Umgang mit freien Tankstellen und kleinen Anbietern im Raffine-
riesektor stellt nach Einschatzung der Wissenschaftler eine ebenso grundlegende wie unver-
zichtbare Voraussetzung fir einen wirksamen Wettbewerb auf den Kraftstoffméarkten dar. In
der Realitdt nutzen jedoch die vertikal integrierten, auf mehreren Wertschépfungsstufen wie
etwa Raffineriemérkten und Kraftstoffmarkten tatigen marktbeherrschenden Oligopolisten die
Abhéangigkeit der nur auf den Kraftstoffmarkten aktiven freien bzw. nicht konzerngebundenen
Tankstellen von den Raffinerien der groflen Anbieter fur unterschiedliche Praktiken der Dis-
kriminierung aus. Dazu gehéren insbesondere heute schon gesetzlich verbotene Preis-
Kosten-Scheren, bei denen der Oligopolist seinen Kraftstoff ab Raffinerie teurer an freie An-
bieter verkauft als er ihn selbst an seinen eigenen Tankstellen an Endverbraucher abgibt.
Aber auch ein ungerechtfertigt hoherer Abgabepreis an Konkurrenz-Tankstellen als an die
konzerneigenen stellt ein bedeutendes Wettbewerbsproblem dar, dem durch verscharfte
Gesetze und eine intensivere Missbrauchsbekdmpfung durch das Kartellamt begegnet wer-
den muss. Denn die Benachteiligung freier Anbieter auf den Raffineriemarkten fahrt dazu,
dass diese ihre gewlinschte Rolle zur Starkung des Wettbewerbs auf den Kraftstoffmarkten
nicht wahrnehmen kénnen und von einer Marktverdréngung bedroht sind. Beide Effekte fih-
ren im Ergebnis zu hdheren Preisen fiir die Endverbraucher von Kraftstoffen.

Lésungsansatz:

» Ein konsequentes Vorgehen des Bundeskartellamts gegen den Behinderungsmissbrauch
auf den Raffineriemarkten ist dringend notwendig. Dazu missen teilweise gesetzliche
Regelungen erweitert werden. Die Bekdmpfung einer Diskriminierung der freien Anbieter
durch die Ober eigene Raffineriekapazitédten verfugenden Oligopolisten muss zum einen
durch gezielte Nutzung der bereits gegebenen wettbewerbsrechtlichen Méglichkeiten
(insbesondere Sanktionierung von Preis-Kosten-Scheren) vorangetrieben werden.
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Gleichzeitig ist aber auch eine Prazisierung des Wettbewerbsrechts notwendig (§ 20
GWB), denn die bisherige Regelung adressiert nur Falle, in denen der Abgabepreis ab
Raffinerie iber dem an den konzerneigenen Tankstellen verlangten Endkundenpreis
liegt. Sanktioniert werden miissten dariiber hinaus aber auch weniger extreme Formen
der Preisdiskriminierung, also grundsatzlich wenn freie Tankstelien schlechtere Konditio-
nen bei der Lieferung von Krafistoffen erhalten ais die eigenen Tankstellen des Kon-
zerms.

= Die Autoren der Studie fordern eine eigenstandige Sektoruntersuchung des Bundeskar-
tellamts zu den Raffinerieméarkten, um Ober die laufende Bekampfung unerlaubter Prakti-
ken hinaus weitere Ansatzméglichkeiten fir wettbewerbspolitische MaRnahmen auszulo-
ten. Aus ADAC Sicht ist eine gezielte und fundierte Analyse der Raffineriemarkte durch
eine weitere Sektoruntersuchung notwendig und erfolgversprechend. Solite die skizzierte
Sanktionierung von Behinderungsmissbrauch nicht erfolgreich vor dem Ziel eines intensi-
vierten Wettbewerbs sein, sind auf dieser Basis langfristig weitergehende gesetzliche
Regelungen zu fordern, durch die wie in Netzindustrien (Telekommunikation, Energie)
iblich eine gesetzliche Zugangsregulierung zu Raffinerieprodukten gewahrleistet wird.

s  Wie vom ADAC seit langem gefordert ist nun auch das Bundeswirtschaftsministerium
tétig geworden und schidgt im Rahmen eines aktuellen Referentenentwurfs zur Anderung
des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen die Einrichtung einer Markttranspa-
renzstelle fur Kraftstoffmérkte vor. Auf dieser Grundlage wéren die auf den Kraftstoff-
mérkten tatigen Unternehmen zu umfangreichen Mitteilungen gegeniiber dem Bundes-
kartellamt hinsichtlich ihrer Einkaufs- und Endverbraucherpreise verpflichtet. Der ADAC
beurteilt die aktuelle Initiative des Bundeswirtschaftsministeriums positiv und erwartet bei
einer Umsetzung eine substanzielle Starkung der Position des Kartellamts bei der Be-
kampfung des Behinderungsmissbrauchs und der Aufdeckung wettbewerbswidriger
Kraftstoffpreise.

Handlungsfeld 2: Malnahmen der Verbraucherinformation

Problem:

Eine anlasslich der wettbewerbsékonomischen Studie durchgefiihrte reprasentative Auto-
fahrerbefragung bestatigt, dass auf den deutschen Kraftstoffmarkten trotz des hohen Preis-
niveaus ein erhebliches nachfragerseitiges Potenzial zur Staérkung des Preiswettbewerbs
existiert. Die Befragung ergab, dass eine ,trage Masse" von mindestens rund vierzig Prozent
der Autofahrer in ihrem Nachfrageverhalten nicht oder kaum auf Preisdnderungen sowie
ortliche und zeitliche Preisunterschiede an den Tankstellen reagiert. Somit werden die Kraft-
stoffmérkte in Deutschland heute durch eine insgesamt nicht ausreichende Preissensibilitat
der Nachfrager und eine weitreichend unelastische Nachfrage gekennzeichnet.

Lésungsansatz:

= Die neue Studie riickt auch die Nachfragerseite, die von der Sektoruntersuchung des
Bundeskartellamts nur am Rande behandelt wurde, in den Fokus méglicher Manahmen
zur Starkung des Wettbewerbs auf den Kraftstoffmarkten. So kann eine breite Informati-
onskampagne die Wirksamkeit eines preissensiblen Verbraucherverhaltens hervorheben,
Diese Aufkldrungskampagne muss auch an der Unsicherheit vieler Nachfrager uber die -
in der Realitét gegebene — Homogenitat der Kraftstoffqualitdten an Markentankstellen
und freien Stationen ansetzen. Eine solche Kampagne konnte etwa unter Federfuhrung
des Bundeswirtschaftsministeriums und mit Unterstitzung des ADAC realisiert werden.

« Der gezieite und qualitatsorientierte Ausbau von Online-Preisinformationssystemen wie
etwa des Internet-Preisvergleichs des ADAC bietet — auch im Hinblick auf die in hoher
Geschwindigkeit wachsenden mobilen Nutzungsméglichkeiten - nach Einschatzung der
Auftragnehmer langfristig grofies Potenzial zur Erhéhung der verbraucherseitigen Markt-
transparenz und des Wettbewerbsgrades. Der ADAC wird seine seit langem bestehen-
den eigenen Internet-Informationsangebote zu den Kraftstoffmarkten ausbauen und ins-
besondere den Zugang von mobilen Endgeraten (Smartphones) verbessern.
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Handlungsfeld 3: Regulierung der Preisbildung

Problem:

Wettbewerbsprobleme auf Kraftstoffmarkten haben in mehreren Léndern (insbesondere Os-
terreich, Australien, Luxemburg und Kanada) zu unterschiedlich gestalteten Malknahmen der
staatlichen Preisregulierung gefiuhrt. Allerdings urteilt die aktuelle Studie aufgrund der Pra-
xisbetrachtung aller relevanten Fille in ihrer Analyse sehr skeptisch Uiber die Regulierungs-
maftnahmen. So kdnnen nicht nur deren positive Wirkungen nicht hinreichend belegt wer-
den, sondern es besteht sogar die Gefahr von Preiserhdhungen zuungunsten der Verbrau-
cher als direkte Folge der Regulierung. Die Studie zeigt auch, dass es einen grundsatzlichen
Konflikt zwischen dem Ziel ,.Senkung des Preisniveaus” und dem héufig thematisierten
Wunsch ,Reduzierung der Zahl der Preisdnderungen” (Verringerung der Preisvolatilitat) ge-
ben kann: Eine Regulierung der Preisbildung fhrt nach allen Erfahrungen tendenziell zu
weniger Preisdnderungen, ist aber gleichzeitig mit einem erheblichen Risiko hinsichtlich stei-
gender Kraftstoffpreise verbunden.

Lésungsansatz:

= Eine Preisregulierung der deutschen Kraftstoffmarkte in enger Anlehnung an die in ande-
ren Landern praktizierten Modelle ist nach den Ergebnissen der Studie nicht empfeh-
lenswert. Dies gilt auch fiir die von Politik und Offentlichkeit stark beachteten Regulie-
rungsbeispiele aus Osterreich, wo Preisanhebungen lediglich um 12 Uhr erlaubt sind und
Preissenkungen jederzeit, und (West-)Australien. Dort gilt eine 24-Stunden-Rege! mit
maximal einer erlaubten Preisdnderung pro Tag, die vorab angekindigt wird.

«  Wahrend das dsterreichische Modell in Wirdigung der Ergebnisse der Studie aus ADAC
Sicht keine vorteilthaften Ansatzpunkte fiir Deutschland bietet, kénnte sich allenfalls aus
der (west-)australischen Regulierung ein Prifauftrag an die Politik ableiten lassen, ob
bestimmte, ggf. im Hinblick auf die deutsche Marktrealitdt zu modifizierende Elemente
des dortigen Modells nutzbar sind. Allerdings stehen hierbei der Chance, auf diese Weise
~Sand ins Getriebe* des eingespielten, fiir die Oligopolisten eintréglichen Preisbildungs-
prozesses auf den deutschen Mérkten streuen zu kénnen, erhebliche Risiken in Form re-
duzierter Aktionsméglichkeiten insbesondere auch der freien Tankstellen am Markt und
zusatzlicher Abspracherisiken mit insgesamt méglicherweise Preis erhéhender Wirkung
zuungunsten der Verbraucher gegeniiber.

Fazit

Die komplexe Problematik des unbefriedigenden Wettbewerbs auf den Kraftstoffmérkten in
Deutschland erfordert ein paralleles Vorgehen auf mehreren Handlungsfeidern, die sowohl|
an der Anbieter- als auch an der Nachfragerseite ansetzen. Als sinnvolle Malnahmen kon-
nen insbesondere identifiziert werden:

= im Bereich der Wettbewerbspolitik ein konsequentes und verschérftes Vorgehen gegen
den Behinderungsmisshrauch und die Diskriminierung freier Anbieter im Raffineriebe-
reich,

= eine Verscharfung des Wettbewerbsrechts, um die Benachteiligung freier Tankstellen bei
der Kraftstoffversorgung ab Raffinerie zu unterbinden,

= eine eigene Sektoruntersuchung des Bundeskartellamts zu den Raffineriemérkten sowie

= die Einrichtung einer Markttransparenzstelle fir Kraftstoffe auf Grundlage weitreichender
Mitteilungspflichten der Unternehmen gegeniiber dem Bundeskartellamt;

= im Bereich der Verbraucherinformationspoiitik eine breite und populére Aufklarungskam-
pagne zur Starkung der Preissensibilitat der Verbraucher und



» der Ausbau von Online-Preisinformationssystemen zur Erhéhung der Markttransparenz
fir die Nachfrager.

» Dagegen bieten sich hinsichtlich regulativer Eingriffe in die Preisbildung auf den deut-
schen Markten wegen der Gefahr einer Preis erhthenden Wirkung derzeit keine konkre-
ten MaBnahmen an. Denkbar ist allenfalls ein Prifauftrag an die Politik hinsichtlich einer
moglichen modifizierten Nutzung von Elementen des (west-)australischen Regulierungs-
modells.

Zweifelsfrei stellen die genannten MalRnahmen zur gezielten Starkung des Wettbewerbs auf
den Kraftstoffmarkten in Deutschland mehrheitlich sehr langfristige Aufgaben dar. Angesichts
der in der Realitst vorhandenen Wettbewerbsdefizite und der von Autofahrern und Offent-
lichkeit wahrgenommenen Bedeutung des Problems sollten diese aber offensiv angegangen
werden.



