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Vorwort

Mit ihrem Sondergutachten , Die Buchpreisbindung in einem sich andernden Marktumfeld®”
legt die Monopolkommission eine vertiefte wettbewerbsdkonomische und wettbewerbs-
rechtliche Analyse der gesetzlich vorgeschriebenen Buchpreisbindung nach § 3i. V.m. §5
Buchpreisbindungsgesetz (BuchPrG) vor. Sie knlpft mit diesem aus eigenem Ermessen er-
statteten Gutachten an frihere Analysen bzw. Stellungnahmen im XIIl. und XIV. Hauptgut-
achten sowie zuletzt im Sondergutachten 68 an, in denen sie sich vor allem aus wettbe-
werbsdkonomischer Sicht zur Buchpreisbindung gedulRert hat. Anlass des nun vorgelegten
Sondergutachtens ist die aktuelle europdische Rechtsprechung, wobei allerdings auch die
Erstreckung der gesetzlichen Buchpreisbindung auf elektronische Biicher (E-Books) zum 1.
September 2016 berlcksichtigt wird. Dieses Sondergutachten soll die politischen Entschei-
dungstrager Uber die mogliche weitere Rechtsprechung zum Preisbindungsrecht informieren
und ihnen den 6konomischen und rechtlichen Rahmen fir den Schutz des Kulturguts Buch
aufzeigen.

Im Rahmen der Vorbereitung ihres Sondergutachtens hat die Monopolkommission den Aus-
tausch mit der Europaischen Kommission, staatlichen Stellen, den Verbanden der Marktteil-
nehmer und mit Experten gesucht. Am 9. Mai 2017 fand eine nicht 6ffentliche mindliche
Anhorung statt, bei der die folgenden Institutionen vertreten waren:

e Borsenverein des Deutschen Buchhandels e. V.

e Bundesverband E-Commerce und Versandhandel e. V. (bevh) — Fachbereich buch.netz
e Schweizer Staatssekretariat fir Wirtschaft (Seco)

e Deutscher Bibliotheksverband e. V. (dbv).

Der Verbraucherzentrale Bundesverband e. V. (vzbv) war zu der Anhdérung eingeladen, hat
auf eine Teilnahme aber verzichtet. Die vertretenen Verbdande haben gegenliber der Mono-
polkommission schriftliche Stellungnahmen abgegeben, ebenso die folgenden Verbande:

e Bundesverband Deutscher Buch-, Zeitungs- und Zeitschriften-Grossisten e. V.
e Verband des Schweizerischen Versandhandels (VSV).

Der Hauptverband des Osterreichischen Buchhandels hat auf Anfrage auf eine Stellungnah-
me verzichtet.

AuBerdem fand am 9. Mai 2017 ein Expertengesprach mit Herrn Professor Dr. Karl-Nikolaus
Peifer zu relevanten urheberrechtlichen Fragen statt. Zu den Auswirkungen der Aufgabe der
Buchpreisbindung in der deutschsprachigen Schweiz fihrte die Monopolkommission am 20.
Oktober 2017 ein Telefonat mit dem Schweizer Buchhandler- und Verleger-Verband (SBVV).



Darlber hinaus gab es Kontakte und Gesprache zwischen den zustandigen Mitarbeitern der
Monopolkommission und Vertretern anderer Institutionen sowie mit einzelnen Buchhand-
lern.” Die Monopolkommission bedankt sich bei allen Beteiligten fiir ihre Mitwirkung.

Die Monopolkommission bedankt sich aullerdem bei ihren wissenschaftlichen Mitarbeitern
Herrn Dr. Thomas Weck, LL.M. und Herrn Lars Zeigermann, die das Gutachten federfiihrend
betreut haben.

Bonn, den 29. Mai 2018

Achim Wambach

Dagmar Kollmann JUrgen Kihling Thomas Nocker Angelika Westerwelle

Aus Grinden der besseren Lesbarkeit wird im vorliegenden Sondergutachten auf eine geschlechtsspezifi-
sche Differenzierung verzichtet. Samtliche personenbezogenen Bezeichnungen sind als geschlechtsneutral
zu verstehen.



Kurzfassung

K1. Die Monopolkommission legt dieses Sondergutachten aus Anlass eines im Jahr 2016
ergangenen Urteils vor, in dem der Europaische Gerichtshof (EuGH) die Unvereinbarkeit der
deutschen Arzneimittelpreisbindung mit der europdischen Warenverkehrsfreiheit festge-
stellt hat. Gegenstand des Sondergutachtens ist die gesetzlich vorgeschriebene Buchpreis-
bindung nach § 3i. V. m. § 5 des Buchpreisbindungsgesetzes (BuchPrG).

K2. Die Buchpreisbindung dient einem im Grundsatz anzuerkennenden kulturpolitischen
Ziel. Nach dem Recht der Europaischen Union (EU) handelt es sich beim Schutz des Kultur-
guts Buch um ein zwingendes Erfordernis des Allgemeininteresses. Dennoch bestehen aus
wettbewerbsékonomischer und -rechtlicher Sicht erhebliche Bedenken gegen die Buch-
preisbindung als einem Instrument zu diesem Schutz. Es ist ein wettbewerbspolitisches An-
liegen des vorliegenden Sondergutachtens, dass diesen Bedenken mit Blick auf eine zuklnf-
tige Gestaltung der MalRnahmen zum Schutz des Kulturguts Buch Rechnung getragen wird.

K3. Die Buchpreisbindung hat — aus 6konomischer Sicht — ambivalente und zum Teil unklare
Wirkungen. Es ist nicht auszuschliellen, dass diese teilweise dem politischen Interesse am
Schutz des Kulturguts Buch, verglichen mit einer Situation ohne Preisbindung, zugute kom-
men kénnen. So starkt die Buchpreisbindung den Nebenleistungswettbewerb und verhin-
dert im Servicewettbewerb, dass Konkurrenten die Serviceanstrengungen einzelner Buch-
handler ohne Beteiligung an den damit einhergehenden Kosten mitnutzen (Trittbrettfahrer-
verhalten). Sie verlangsamt den Strukturwandel zulasten des stationaren Buchhandels, die
Zunahme der Buchhandelskonzentration sowie das Entstehen nachfragemachtiger Buch-
handler.

K4. Im Gegensatz zu einem Buchmarkt mit gebundenen Preisen ist jedoch zu beachten, dass
sich auch im freien Preiswettbewerb eine Reihe von Wirkungen ergeben, die dem Interesse
am Schutz des Kulturguts Buch dienen kénnen. Ein freier Preiswettbewerb kann zur Entste-
hung und Ausbreitung effizienter Handelsstrukturen und Vertriebskonzepte beitragen. Er
unterstutzt die Entstehung alternativer Vertriebskonzepte und die Erschliefung neuer Kun-
dengruppen. Weiterhin sorgt er daflr, dass Kostenvorteile in Form niedrigerer Endkunden-
preise weitergegeben werden und senkt die Markteintrittsbarrieren auf Handelsseite.

K5. Im Hinblick auf eine Reihe von Aspekten bzw. vom Gesetzgeber verfolgten Teilzielen lasst
sich kein eindeutiger Wirkungszusammenhang mit der Buchpreisbindung ausmachen. Das
gilt insbesondere hinsichtlich des durchschnittlichen Preisniveaus. So stehen hoheren Prei-
sen bei Massentiteln unklare, gegebenenfalls preissenkende Effekte bei weniger nachfrage-
starken Titeln gegenlber. Ebenso ist der Zusammenhang zwischen der Buchpreisbindung,
der Bevorratungsbereitschaft und der Titelvielfalt im Buchhandel unklar. Schliel3lich sind
auch die Auswirkungen der Buchpreisbindung auf die Ertragslage der Verlage und die Vielfalt
publizierter Titel nicht eindeutig.

K6. Aus diesen Griinden lasst sich keine eindeutige abschliefRende Aussage Uber die Wirkung
der Buchpreisbindung treffen. Das gilt umso mehr, als sie einerseits trotz ihrer grundsatzlich
strukturkonservierenden Wirkung den Struktur- und Funktionswandel auf allen Vertriebsstu-
fen lediglich bremsen kann, ohne ihn aber zu unterbinden. Dies zeigt sich insbesondere im
stationaren Buchhandel, der kontinuierlich an Marktanteilen, vor allem zugunsten des On-



linebuchhandels, einbU3t. Andererseits stellt sich zunehmend die Frage, ob die von der
Buchpreisbindung moglicherweise geschitzte Infrastruktur (noch) die ihr zugesprochene
Rolle spielt. Aufgrund der Digitalisierung und der wachsenden Internetaffinitat der Konsu-
menten nimmt die Bedeutung des traditionellen Buchhandels und des von ihm erbrachten
buchhandlerischen Services kontinuierlich ab. Ahnliches gilt in eingeschrianktem MaRe auch
fur das traditionelle Verlagswesen, da das ,Selfpublishing” Autoren neue Moglichkeiten bie-
tet, ihre Werke zu publizieren, ohne dabei den traditionellen Weg Uber einen (klassischen)
Verlag beschreiten zu mussen.

K7. Das kulturpolitische Interesse des nationalen Gesetzgebers an Bichern ist — aus rechtli-
cher Sicht — gegen das Interesse am unverfalschten Wettbewerb abzuwagen. Der Schutz des
Wettbewerbs erfolgt innerhalb des europaischen Binnenmarktes durch das EU-Recht. Die
nationalen Vorschriften zur Buchpreisbindung greifen erheblich in die Grundfreiheiten
grenziberschreitend tatiger Marktteilnehmer ein und stellen zudem einen schwerwiegen-
den Markteingriff dar. Nach Mal3gabe des EU-Rechts waren objektive Belege dafir erforder-
lich, dass die Buchpreisbindung zugleich einen kulturpolitischen Mehrwert generiert, der
den mit ihr verbundenen Markteingriff rechtfertigt. Anhand der verfiigbaren Informationen
ist fraglich, ob sich solche Belege beibringen lassen.

K8. Es ist nicht auszuschlieRen und, im Hinblick auf E-Books, sogar wahrscheinlich, dass der
EuGH in einem Vorabentscheidungsverfahren die gesetzlich vorgeschriebene Buchpreisbin-
dung fUr mit der europdischen Warenverkehrsfreiheit oder auch fir mit dem unionsrechtli-
chen Loyalitatsgrundsatz in Verbindung mit den EU-Wettbewerbsregeln unvereinbar erkla-
ren wird. Diese Einschatzung beruht nicht nur auf der Entwicklung der jlingeren EU-
Rechtsprechung zu Preisbindungen, sondern auch auf den Marktveranderungen, die sich
seit Inkrafttreten des Gesetzes ergeben haben oder absehbar sind (Konsolidierung auf ver-
schiedenen Ebenen des Buchvertriebs, zunehmende Bedeutung des Internet als Vertriebs-
weg). Hinsichtlich der Neuregelungen, die im vergangenen Jahr zur Erstreckung der Buch-
preisbindung auf E-Books und bestimmte grenzUtberschreitende Sachverhalte vorgenommen
wurden, ist die Wahrscheinlichkeit, dass der EuGH im Falle einer gerichtlichen Uberprifung
die Verletzung von EU-Recht bejahen wird, noch einmal deutlich erhdht. Wenn es zu einer
solchen Entscheidung kommt, kdnnten grenziberschreitend tatige Unternehmen sich einen
Wettbewerbsvorteil gegenliber dem — weiter preisgebundenen — inlandischen stationaren
Buchhandel verschaffen, indem sie gedruckte Blcher oder E-Books vom Ausland aus mit
Preisnachlassen an deutsche Letztabnehmer versenden. Das Verhalten der Marktteilnehmer
nach dem Urteil des EuGH zur Arzneimittelpreisbindung hat gezeigt, dass eine solche Mog-
lichkeit wahrscheinlich Gber kurz oder lang genutzt wirde.

K9. Aus der Sicht der Monopolkommission — nach Abwagung aller Gesichtspunkte — handelt
es sich um einen schwerwiegenden Markteingriff, dem ein nicht klar definiertes kulturelles
Schutzziel , Kulturgut Buch” gegenUbersteht, dessen Auswirkungen ambivalent bzw. unklar
sind und der der Marktentwicklung seit dem Erlass des Gesetzes nicht in angemessener
Weise Rechnung tragt. Aus diesen Grinden spricht sich die Monopolkommission fir eine
Abschaffung der Buchpreisbindung aus. Vor jeder Erwagung weiterer Malknahmen muss
erstens das Schutzziel definiert werden. Zweitens muss geprift werden, ob und inwiefern



Schutzdefizite bestehen. Erst auf dieser Basis kann drittens entschieden werden, mit wel-
chen Instrumenten die Schutzdefizite behoben werden kdnnen.



