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A. Zusammenfassung (executive summary)

1

Funktionsfahiger Wettbewerb bietet nach Ansicht des Bundeskartellamtes die beste Ge-
wabhr fur eine verbraucherfreundliche und preiswerte Versorgung der Nutzer! von Elekt-
rofahrzeugen (E-Fahrzeuge) mit Ladestrom Uber eine 6ffentlich zugangliche Ladeinfra-
struktur. Auch nach dem Willen der Bundesregierung soll die Bereitstellung von Ladein-
frastruktur marktbezogen und wettbewerblich erfolgen. Ziel der Sektoruntersuchung ist
es, bereits in dieser frihen Marktphase des Ladeinfrastrukturaufbaus strukturelle Wett-

bewerbsprobleme zu identifizieren, die diesem Ziel entgegenstehen kdnnten.

Mit dem vorliegenden Sachstandsbericht mochte das Bundeskartellamt seine vorlaufi-
gen Erkenntnisse aus der bisherigen Sektoruntersuchung in die 6ffentliche Debatte ein-
bringen. Den Marktteilnehmern und Stakeholdern kann damit schon friihzeitig ein Ein-
blick in die kartellrechtlichen Uberlegungen und vorlaufigen Bewertungen des Bundes-
kartellamtes gegeben werden. Die Auswertung der bisher erhobenen umfangreichen In-
formationen ist noch nicht abgeschlossen. Endgtiltige Aussagen und Bewertungen mus-
sen daher dem noch ausstehenden Abschlussbericht der Sektoruntersuchung vorbehal-
ten bleiben. Im weiteren Verlauf der Sektoruntersuchung wird das Bundeskartellamt zu-
dem mit ausgewahlten Verbanden und Institutionen in einen Austausch tber den Inhalt

dieses Sachstandsberichts treten.

Die Identifikation struktureller Wettbewerbshindernisse setzt eine méglichst genaue Be-
stimmung der Wettbewerbskrafte voraus, denen sich die maf3geblichen Anbieter insbe-
sondere in produktbezogener und raumlicher Hinsicht ausgesetzt sehen, d.h. eine sach-
liche und rdumliche Marktabgrenzung. Das Bundeskartellamt unterscheidet dabei zu-
nachst drei Wertschopfungsstufen: (1.) das Angebot von geeigneten Flachen fir die Er-
richtung 6ffentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur, (2.) den Betrieb von 6ffentlich zugang-
licher Ladeinfrastruktur (Charging Point Operator- bzw. CPO-Ebene) und (3.) den Ver-
trieb von Ladestrom bzw. das Angebot von Mobilitatsdienstleistungen (E-Mobility Provi-
der- bzw. EMP-Ebene).

Hinsichtlich des Angebots von geeigneten Flachen fir die Errichtung 6ffentlich zugang-
licher Ladeinfrastruktur weisen erste Erkenntnisse auf eine in Abhéngigkeit von der kon-

kreten Art der zu errichtenden Ladeinfrastruktur ggf. eingeschrankte Austauschbarkeit

Zur besseren Lesbarkeit wird bei Personenbezeichnungen und personenbezogenen Hauptwdrtern

in diesem Bericht die ménnliche Form verwendet. Entsprechende Begriffe gelten dabei im Sinne
der Gleichbehandlung grundséatzlich fiir alle Geschlechter. Die verkurzte Sprachform hat redaktio-
nelle Grinde und beinhaltet keine Wertung.
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von o6ffentlichen und privaten Flachen hin. In rAumlicher Hinsicht scheint in jedem Fall

aber eine regionale Betrachtung der Marktsituation sachgerecht zu sein.

Auf CPO-Ebene spricht vieles flr die sachliche Unterscheidung von mehreren Teilmark-
ten. Diese kdnnten nach Leistung der Ladeinfrastruktur (z.B. Normal- vs. Schnelllade-
punkt) oder auch nach Standort (auf der Bundesautobahn vs. in der Innenstadt) abzu-
grenzen sein. Auf EMP-Ebene wird das Angebot von Ladestrom gegentiber dem End-
kunden (,Ladestrom-Markt“) und das Angebot eines Netzes von Lademdglichkeiten
durch Emittenten entsprechender Ladekarten und ggf. weiteren Dienstleistungen (,EMP-
Markt“) zu unterscheiden sein. Zumindest fir den Ladestrom-Markt konnte ebenfalls von
sachlich nach Ladeleistung oder Ladestandort zu unterscheidenden Teilmarkten auszu-
gehen sein. Fur die CPO-Ebene und den Ladestrom-Markt geht das Bundeskartellamt
davon aus, dass eine regionale Betrachtung angezeigt ist. Hier spielen Uberlegungen,
wie sie bereits in der wettbewerblichen Analyse der Kraftstoffmarkte (,Tankstellen-
markte“) etabliert sind, eine Rolle. Aufgrund der Besonderheiten des Ladens von E-Fahr-
zeugen gegentber klassischen Tankvorgéngen (u.a. derzeit noch teilweise deutlich I&n-
gere Ladedauern und ggf. kiirzere Reichweiten der E-Fahrzeuge) ist aber eine unveran-
derte Anwendung des fur Kraftstoffmarkte gerichtlich anerkannten ,Erreichbarkeitsmo-
dells” zur Bestimmung der raumlichen Markte nicht geeignet; vielmehr sind andere geo-

graphische Reichweiten der relevanten Markte zu erwarten.

Der Staat foérdert den Ausbau der Ladeinfrastruktur derzeit in vielfaltiger Weise. Vor dem
Hintergrund der klima- und umweltpolitischen Zielsetzungen ist auch nach Ansicht des
Bundeskartellamtes eine finanzielle Férderung mit Blick auf eine Beschleunigung des
Ausbaus und eine Verbesserung der Flachendeckung sinnvoll. Zur Vermeidung von
Wettbewerbsverzerrungen und zur Férderung der Entstehung wettbewerblicher Struktu-
ren durch ein ,level playing field* beim Marktzugang ist grundsatzlich ein diskriminie-
rungsfreier Zugang der Anbieter zu Férdermitteln erforderlich. Der Ansatz, die Héhe der
Forderung fur einzelne CPO von ihrer aktuellen Marktposition abhangig zu machen,
ware zwar grundsatzlich geeignet, die Entstehung wettbewerblicher Angebotsstrukturen
zu fordern. Neben der Frage der rechtlichen Zulassigkeit stellen sich hierbei jedoch nicht
zuletzt auch praktische Umsetzungsfragen, insbesondere im Zusammenhang mit der

Ermittlung und Feststellung der jeweiligen Marktstellung eines Anbieters.

Fir die Gewahrleistung eines diskriminierungsfreien Zugangs zu offentlichen Férdermit-
teln ist die Offentliche Ausschreibung prinzipiell ein geeignetes und vorzugswirdiges In-
strument. Vor diesem Hintergrund begrif3t es das Bundeskartellamt, dass die aktuell
geplante Vergabe von Fordermitteln fir das sogenannte ,Deutschlandnetz“ von Schnell-

ladesaulen auf der Grundlage des Schnellladegesetzes (SchnellLG) mittels Ausschrei-
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bungen erfolgt. Bei der konkreten Ausgestaltung einer diskriminierungsfreien Ausschrei-
bung ist auf deren Markt- und Wettbewerbskonformitat zu achten. In diesem Zusam-
menhang erscheint es fraglich, ob durch den geplanten Loszuschnitt und die Zuschlags-
kriterien den maRgeblichen regionalen Wettbewerbskraften hinreichend Beachtung ge-
schenkt und der Entstehung regional marktbeherrschender Stellungen ausreichend vor-
gebeugt wird. Zudem werden durch die beabsichtigten Leistungs- und Preisvorgaben
regulierungséhnliche Mal3stdbe gesetzt, die insbesondere ein Risiko der Verdrangung
und Frustration privater Angebote mit sich bringen kénnen. Vor dem Hintergrund des
bestehenden und bereits geplanten privaten Angebots von Ladeinfrastruktur ist zweifel-
haft, ob hinreichende Griinde dafir gegeben sind, dass der Bund als ,Auftraggeber*
durch eine sehr weitgehende Ubernahme des Betriebs- und Auslastungsrisikos faktisch
selbst im Bereich des Angebots von Ladeinfrastruktur tatig wird.

Fur einen mdglichst offenen Marktzugang und die Entstehung wettbewerblicher Ange-
botsstrukturen ist ein diskriminierungsfreier Flachenzugang, insbesondere auch zu 6f-
fentlichen Flachen, von zentraler Bedeutung. Hier deuten die ersten Ermittlungsergeb-
nisse auf Defizite hin. Diese kann das Kartellrecht zwar unter bestimmten Voraussetzun-
gen aufgreifen und adressieren. Hinsichtlich der Vergabe von Nutzungsrechten fur 6f-
fentlichen Flachen durch Gebietskdrperschaften ist die Anwendbarkeit des Gesetzes ge-
gen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) bei einem rein hoheitlichen Handeln jedoch
nicht gegeben. Bei der Vergabe von in staatlichem Eigentum stehenden Flachen kénn-
ten daher das Kartellrecht erganzende gesetzliche Regelungen sinnvoll sein. Denkbar
ware z.B. eine gesetzlich normierte Ausschreibungspflicht oder jedenfalls eine Verpflich-
tung zur diskriminierungsfreien Vergabe, wie sie beispielsweise bereits flr die Vergabe
von Wegenutzungsrechten flr Energieversorgungsnetze gesetzlich verankert ist (88 46
ff. EnNWG). Ferner wiinschenswert ware — wie z.B. auch im Rahmen der geplanten Aus-
schreibung des Bundes fur das ,Deutschlandnetz” stellenweise beabsichtigt — eine stér-

kere VerknlUpfung zwischen o6ffentlicher Férderung und Flachenvergabe.

Das Ziel der wettbewerblichen Vermarktung von Ladeinfrastruktur kann durch die An-
wendung des Kartellrechts effektiv gefordert und abgesichert werden. Der Entstehung
bzw. Verstarkung regional marktbeherrschender Stellungen durch Zusammenschlisse
kann durch die Fusionskontrolle entgegengewirkt werden. Wettbewerbsbehindernde Ab-
schottungsstrategien in bestimmten Regionen durch bereits marktbeherrschende CPO
und auch von CPO, von denen andere Unternehmen als Anbieter oder Nachfrager nach
einer gewerblichen Leistung abhangig sind, kdnnen im Rahmen der kartellrechtlichen
Missbrauchsaufsicht aufgegriffen werden (88 19 und 20 GWB). Gleiches gilt furr die Uber-

prifung potentiell missbrauchlich tGberhéhter Angebotspreise marktbeherrschender
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CPO oder EMP. Auch wenn uberhéhte Preise in Einzelfallen derzeit nicht auszuschlie-
Ben sind, hat die Sektoruntersuchung bisher aber keine belastbaren Hinweise darauf
ergeben, dass die Ladestrompreise in Deutschland systematisch missbrauchlich tber-
hoht sind.

Fur die vereinzelt diskutierte Alternative eines staatlich regulierten Zugangs- bzw. Durch-
leitungsanspruchs sieht das Bundeskartellamt derzeit keine ausreichende und in der Sa-
che Uberzeugende Begrundung. Bei der Ladeinfrastruktur handelt es sich, im Gegensatz
beispielsweise zu den regulierten Stromnetzen, nicht um ein ,nattrliches Monopol“, das
eine entsprechende Regulierung rechtfertigen kdénnte. Zudem ginge ein solcher Ansatz
mit einem hohen Regulierungsaufwand bei der Festlegung der jeweils angemessenen
Vergiutung und damit auch der Gefahr eines Regulierungsversagens gerade in der
Markthochlaufphase einher.

Denkbare Malinahmen zur Verbesserung der Nutzerfreundlichkeit bzw. der Preistrans-
parenz fur Verbraucher liegen Uberwiegend auf3erhalb des Bereichs der Kartellrechts-
anwendung. In Form von ordnungsrechtlichen MaBnahmen z.B. im Rahmen der Preis-
angabenverordnung oder der Ladesaulenverordnung konnen sie den funktionsfahigen
Wettbewerb aber durchaus fordern. Die teilweise beflirwortete Einfihrung einer Markt-
transparenzstelle fir Ad-hoc-Ladetarife analog zu der bestehenden Markttransparenz-
stelle fur Kraftstoffe bedurfte aus Sicht des Bundeskartellamts hingegen einer eingehen-
deren Prifung. Denn die konkreten Markt- und Wettbewerbsbedingungen im Bereich der
offentlichen Ladeinfrastruktur unterscheiden sich nicht zuletzt aufgrund der frihen
Marktphase deutlich von denjenigen, die fur die Einfihrung der Markttransparenzstelle

im Kraftstoffbereich ursachlich waren.

Insgesamt zeigen die bisherigen Ermittlungen des Bundeskartellamtes, dass ein wesent-
liches potentielles strukturelles Wettbewerbshindernis in der Entstehung marktmachtiger
bzw. marktbeherrschender Stellungen einzelner CPO in relevanten lokalen/regionalen
Markten besteht. Gerade in der Markthochlaufphase ist daher der offene Marktzugang
in Form eines diskriminierungsfreien Zugangs zu Flachen und Férdermitteln von zentra-
ler Bedeutung. Aufgrund der bestehenden kartellrechtlichen Eingriffsmoglichkeiten ist es
aus Sicht des Bundeskartellamtes nicht erforderlich, den Aufbau und Betrieb 6ffentlich

zuganglicher Ladeinfrastruktur durch regulierungsahnliche Mafinahmen zu stitzen.
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Begrundung, Ziele und Stand der Sektoruntersuchung

Das Bundeskartellamt hat die Sektoruntersuchung zur Bereitstellung und Vermarktung
offentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur fur Elektrofahrzeuge am 9. Juli 2020 eingeleitet.
Die Untersuchung verfolgt das Ziel, strukturelle Wettbewerbsprobleme bereits in einer
frihen Marktphase des Ladeinfrastrukturaufbaus zu identifizieren.? Fir den Erfolg der
Elektromobilitat in Deutschland sind neben den privaten Lademoglichkeiten und dem
schnellen Aufbau einer flachendeckenden 6&ffentlich zuganglichen Ladeinfrastruktur ge-
rade auch die Bedingungen und Preise fir das offentliche Laden von zentraler Bedeu-
tung. Funktionsfahiger Wettbewerb bietet nach Ansicht des Bundeskartellamtes am
nachhaltigsten die Gewahr fir eine verbraucherfreundliche und preiswerte Versorgung
der E-Fahrzeugnutzer mit Ladestrom uber eine oOffentlich zug&ngliche Ladeinfrastruktur.

Unmittelbarer Anlass der Sektoruntersuchung waren Beschwerden von Verbrauchern
und Marktteilnehmern, die auf strukturelle wettbewerbliche Defizite im Bereich der 6f-
fentlich zuganglichen Ladeinfrastruktur hindeuten. Diese betreffen u.a. Hindernisse beim
Zugang zu Flachen fir die Errichtung von Ladeinfrastruktur, fehlende Mdglichkeiten zur
Durchleitung von Strom (i.S. von Drittzugang) an Ladepunkten sowie die Preise und
Konditionen an Ladepunkten sowohl fiir Anbieter von Mobilitdtsdienstleistungen (EMP)

als auch fur die den Ladestrom nachfragenden Endverbraucher.

Gegenstand der Untersuchung sind die Markt- und Wettbewerbsbedingungen auf samt-
lichen Ebenen des Angebots dffentlich zuganglicher Lademdoglichkeiten. Diese betreffen
zun&chst die Errichtung der Ladeinfrastruktur und hier insbesondere den Zugang zu bzw.
die Bereitstellung von geeigneten Flachen und die Auswirkungen des Flachenzugangs
auf den Wettbewerb zwischen den Betreibern von Ladepunkten (CPO — Charging Point
Operators). Ferner zu beleuchten sind der Wettbewerb beim Betrieb der Ladeinfrastruk-
tur, Fragen des Zugangs von Mobilitatsdienstleistern (EMP — E-Mobility Providers) zur
Ladeinfrastruktur sowie der fur den Endverbraucher maf3geblichen Bedingungen zur

Nutzung der Ladeinfrastruktur.

Angesichts des umwelt- und klimapolitisch gebotenen Markthochlaufs der Elektromobi-
litdt und der Notwendigkeit des hierfur erforderlichen Aufbaus einer offentlich zugangli-

chen Ladeinfrastruktur stellt sich zudem die Frage nach der Rolle des Staates bei der

Das Instrument der Sektoruntersuchung dient der allgemeinen wettbewerbsbezogenen Untersu-
chung eines Wirtschaftszweigs, wenn zu vermuten ist, dass der Wettbewerb im Inland mdglicher-
weise eingeschrankt oder verfalscht ist (8 32e Abs. 1 GWB). Es handelt sich dabei nicht um ein
Verfahren zur Uberpriifung des Marktverhaltens einzelner Unternehmen.
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Forderung dieses Prozesses. Der Staat fordert den Aufbau einer 6ffentlich zuganglichen
Ladeinfrastruktur in vielfaltiger Weise. Nach den Planen der Bundesregierung soll in
Deutschland bis zum Jahr 2030 eine flachendeckende Ladeinfrastruktur entstehen. Da-
bei wird eine marktbezogene, wettbewerbliche Bereitstellung 6ffentlich zuganglicher La-
deinfrastruktur angestrebt. Die vorgesehenen staatlichen FoérdermafRhahmen muissen

diesem Ziel Rechnung tragen.

Das Bundeskartellamt hat im Rahmen der Sektoruntersuchung umfangreiche Informati-
onen von den auf den einzelnen Marktstufen tatigen Unternehmen und Gebietskorper-
schaften erhoben.® Unmittelbar nach Einleitung der Sektoruntersuchung wurden in einer
ersten Ermittlungsphase digitale Fragebbtgen an eine reprasentative Stichprobe von
Stadten und Kommunen in Deutschland versandt.* Mit diesen wurden die Adressaten zu
dem Bestand an 6ffentlich zugénglicher Ladeinfrastruktur und zu der Form der Bereit-
stellung entsprechender Flachen befragt. Ferner wurden Betreiber von Rastanlagen auf
und an Bundesautobahnen zu den Modalitaten der Flachenvergabe und dem Ausbau-
stand auf diesen Anlagen befragt.® Die Adressaten dieses Fragebogens bestanden aus
den Konzessionsnehmern fur einen Nebenbetrieb an Bundesautobahnen und einer Aus-
wahl groRRerer Betreiber von neben den Bundesautobahnen gelegenen Autohdéfen und
Rastanlagen, wobei von allen in der Befragung erfassten Anlagen etwa 40% solche ne-

ben Bundesautobahnen waren.

In einer weiteren Fragebogenrunde wurden CPO und EMP befragt. Die ausgewdahlten
CPO wurden zu dem Bestand der von ihnen betriebenen Ladeinfrastruktur, ihren weite-
ren Ausbaupléanen, Zugangsmdoglichkeiten zu Flachen flir den Aufbau 6ffentlich zugang-
licher Ladeinfrastruktur, treibenden Wettbewerbsfaktoren und zu Zugangsbedingungen
und Tarifen fur EMP und Verbraucher befragt. Die CPO wurden nach der Anzahl der von
ihnen betriebenen Ladepunkte derart ausgewahlt, dass deutschlandweit mindestens
zwei Drittel aller verfligbaren, offentlich zuganglichen Ladepunkte erfasst wurden.® Die
ausgewahlten EMP wurden zu ihren Angebotsmodellen, der Gro3e und regionalen Aus-

breitung ihrer Ladenetze und zu Zugangsbedingungen und Tarifen von bzw. bei CPO,

Dabei wurden Informationen jeweils fur alle Unternehmen erfasst, die mit dem befragten Unter-
nehmen oder der befragten Stadt oder Kommune gemanR § 36 Abs. 2 GWB verbundene Unterneh-
men darstellen.

Die Auswabhl erfolgte aus allen Gemeinden in Deutschland nach GréRenklasse und Bundesland.
Der Begriff der Vergabe wird im vorliegenden Sachstandsbericht auch untechnisch verwendet und
ist nicht immer im Sinne eines gemaf 88 97 GWB ff. unter das Vergaberecht fallenden Vorgangs
zu verstehen.

Grundlage fur die Auswahl der Adressaten war die Liste der Ladesaulen der Bundesnetzagentur,
in der samtliche Ladepunkte verzeichnet sind, welche gemaR 8§ 5 Ladesaulenverordnung (LSV)
zur Anzeige verpflichtet sind.
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Roaming-Anbietern und Ladeverbinden befragt. Die Auswahl der Adressaten erfolgte

per Zufallsstichprobe.’

Neben der Erhebung mittels Fragebogen wurden und werden weitere, teilweise offent-
lich verfugbare Daten wie z.B. Zulassungszahlen von E-Fahrzeugen, Daten zum Aus-
baustand und zur Nutzung von Normallade- und Schnellladeinfrastruktur sowie Informa-
tionen zum Nutzungsverhalten der Ladestromkunden ausgewertet. Die Analysen des
Bundeskartellamtes bertcksichtigen ferner die inzwischen zahlreichen Publikationen
und gutachterlichen Stellungnahmen in diesem Bereich. Zudem bilden Gesprache und
der fachliche Austausch mit maf3geblichen Stakeholdern (Politik, Verwaltung, Branchen-

verbande und Marktteilnehmer) eine wesentliche Erkenntnisquelle.

Gegenstand und Aufbau des vorliegenden Sachstandsberichts

Die Auswertung der erhobenen Informationen ist noch nicht abgeschlossen. Endguiltige
Aussagen und Bewertungen bleiben daher dem noch ausstehenden Abschlussbericht
der Sektoruntersuchung vorbehalten.

Der Sachstandsbericht zum jetzigen Zeitpunkt macht darauf aufmerksam, dass sich der-
zeit bereits Wettbewerbshindernisse verstarken bzw. weiter verfestigen. Potentiell nach-
haltige wettbewerbsbehindernde oder -verzerrende Wirkungen kdnnen sich aufzerdem
aus staatlichen MafBhahmen ergeben, die grundsatzlich der Férderung und Beschleuni-
gung des Aufbaus einer 6ffentlichen Ladeinfrastruktur dienen sollen. Durch den vorlie-
genden Sachstandsbericht soll ferner den mafdgeblichen Marktteilnehmern und Stake-
holdern ein friihzeitiger Einblick in die Uberlegungen und vorlaufigen Bewertungen des
Bundeskartellamtes zum Stand und der Entwicklung des Wettbewerbs beim Angebot

offentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur vermittelt werden.

Diesem Ziel entsprechend werden im Folgenden die im Verlauf der Sektoruntersuchung
bisher identifizierten Themenfelder benannt und erste vorlaufige Einschatzungen des
Bundeskartellamtes dargestellt. Die Grundlage hierfir liefert ein knapper Uberblick tiber
die maf3geblichen Markt- und Wertschépfungsstufen, Marktakteure und Geschéaftsmo-
delle (hierzu C.I). Die mit der Sektoruntersuchung angestrebte Identifikation struktureller
Wettbewerbshindernisse setzt zudem eine sachgerechte Erfassung und Abbildung der
mafgeblichen Wettbewerbskréfte voraus. In der kartellrechtlichen Anwendungspraxis

wird dieses Ziel insbesondere mit Hilfe des Instruments der sachlichen und raumlichen

7

Die Zufallsstichprobe wurde aus einer Liste aller Unternehmen gezogen, an die eine Identifikati-
onsnummer flr Mobilitatsdienstleister, die sogenannte EMAID (E-Mobility Account Identifier) ver-
geben wurde, bereinigt um kleine oder atypische Anbieter.
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Marktabgrenzung erreicht (hierzu C.I1). Beim Angebot offentlich zugénglicher Ladeinfra-
struktur sind in der aktuellen Hochlaufphase staatliche FérdermaRnahmen von grof3er
Bedeutung. Im Rahmen der Vorstellung der wettbewerblichen Themenfelder und vorlau-
figen Erkenntnisse (hierzu D.) werden diese daher zunachst ordnungspolitisch eingeord-
net und hinsichtlich einzelner Ausgestaltungsoptionen bewertet (hierzu D.l.). Anschlie-
Rend werden die vorlaufigen Einschatzungen des Bundeskartellamtes zu potentiellen
Wetthewerbshindernissen getrennt fir die aus Sicht des Bundeskartellamtes maf3gebli-
chen Marktstufen der Errichtung der Ladeinfrastruktur und des dafiir erforderlichen Zu-
gangs zu geeigneten Flachen (D.ll.), des Betriebs der 6ffentlich zuganglichen Ladeinf-
rastruktur (D.lll.) und des Angebots von Mobilitatsdienstleistungen (D.IV.) dargestellt.
AbschlieRend wird ein Ausblick auf das weitere Vorgehen in dieser Sektoruntersuchung

gegeben (E.).

C. Marktumfeld und relevante Wettbewerbskrafte

23

Wertschopfungsstufen, Marktakteure und Geschaftsmodelle

Beim Angebot offentlich zuganglicher Lademdglichkeiten lassen sich drei verschiedene
Wertschopfungsstufen unterscheiden (vgl. Abbildung 1): (1.) Das Angebot von fir die
Errichtung offentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur geeigneten Flachen durch Flachen-
inhaber, (2.) der Betrieb von 6ffentlich zugénglicher Ladeinfrastruktur (CPO-Ebene) und
(3.) der Vertrieb von Ladestrom bzw. das Angebot von Mobilitatsdienstleistungen an
Endnutzer (EMP-Ebene). Die Anbieter sind dabei teilweise gleichzeitig auf mehreren und
teilweise nur auf einzelnen dieser Marktstufen tatig. Sie verfolgen dabei eine Vielzahl
von Geschéaftsmodellen, die beispielsweise von der unentgeltlichen Bereitstellung von
Lademdglichkeiten fur eigene Kunden bis zur Vermarktung tiberregionaler Ladenetze fur

private und gewerbliche Nutzer reichen.
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Abbildung 1: Ebenen des Angebots 6ffentlich zuganglicher Lademdglichkeiten

Anbieter des erforderlichen Netzanschlusses einer Ladesaule sind die jeweiligen Regu-
lierungsvorgaben unterliegenden Netzbetreiber. Eigentimer bzw. Verfiigungsberech-
tigte geeigneter Flachen fur den Aufbau 6ffentlich zugénglicher Ladeinfrastruktur sind
neben Gebietskdrperschaften wie Bund, Lander und Kommunen auch private Anbieter.
An den Bundesautobahnen kommen als Verfligungsberechtigte die Konzessionsnehmer
fur Nebenbetriebe auf Rastanlagen, derzeit also insbesondere die Tank & Rast-Gruppe,

hinzu.

Auf den nachgelagerten Marktstufen (CPO-Ebene und EMP-Ebene) sind — den bisheri-
gen Ermittlungsergebnissen zufolge — kommunale Unternehmen und privatwirtschaftli-
che Akteure aktiv, die ihren Tatigkeitsschwerpunkt Gberwiegend in den das Laden von
E-Fahrzeugen nahestehenden Geschéftsfeldern haben, z.B. Energieversorgungsunter-
nehmen, Unternehmen der Mineral6lwirtschaft oder Hersteller von E-Fahrzeugen. Eine
weitere Anbietergruppe bilden Unternehmen, die sich auf einzelne Wertschépfungsbe-
reiche beim Ladeangebot spezialisiert haben und dort z.B. Lademadglichkeiten fir soge-
nannte ,Laternenparker” in der Innenstadt oder Schnelllade-Hubs an viel befahrenen
Strecken bereitstellen. Im Bereich des Vertriebs und der Abrechnung von Ladestrom
sind sowohl vertikal integrierte, d.h. selbst Ladeinfrastruktur anbietende EMP, als auch

nicht integrierte EMP vertreten.

Fur den Aufbau 6ffentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur ist die Méglichkeit zur Nutzung
des 6ffentlichen Raums von grol3er Bedeutung. Geeignete Flachen werden in der Regel
von Kommunen sowie dem Bund, teilweise aber auch von anderen Gebietskdrperschaf-
ten zur Verfiigung gestellt. Die Vergabe dieser Flachen erfolgt auf vielfaltige Weise. Zum
Teil vergeben Gebietskdrperschaften ihre Flachennutzungsrechte exklusiv an einen Be-

treiber, z.B. an das kommunale Stadtwerk, aber auch andere Bereitstellungsarten, wie
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die wettbewerbliche Vergabe im Rahmen einer Ausschreibung des Nutzungsrechts, sind
zu beobachten. Die Vergabe der Flachen auf Rastanlagen auf Bundesautobahnen sowie
die Wahl der Vergabemodalitaten erfolgen durch den jeweiligen Konzessionsnehmer der

Nebenbetriebe der Anlage.

Offentlich zugangliche Ladeinfrastruktur entsteht ebenso auf privaten Flachen, z.B. an
Tankstellen, auf Kundenparkplatzen oder in Parkhausern. Der Bereitstellung solcher Fla-
chen liegt in der Regel ein wirtschaftliches Nutzungskalkil zugrunde, wobei in vielen
Fallen davon auszugehen ist, dass das Ladeangebot im Rahmen eines weitergehenden
Angebots bereitgestellt wird, z.B. als Service flir Kunden von Lebensmitteleinzelhandels-
geschaften, Baumarkten oder Hotels. Hierflr spricht auch, dass diese Ladeangebote fir
Kunden teilweise kostenfrei nutzbar sind. Auf anderen privaten Flachen entstehen ei-
genstandige, auf den Verkauf von Ladestrom ausgerichtete Angebote, beispielsweise
an Tankstellen oder in Form von Lade-Hubs.

In der derzeit immer noch frihen Marktphase ist der Betrieb 6ffentlich zuganglicher La-
depunkte in vielen Fallen wohl noch nicht kostendeckend. Eine wichtige Voraussetzung
fur Markteintritte scheinen daher Forderprogramme fur die Errichtung von Ladeinfra-
struktur auf Bundesebene aber auch auf landes- und europaischer Ebene zu sein. Den-
noch existieren bereits einige Anbieter, die 6ffentlich zugangliche Ladepunkte auch ohne
offentliche Forderung anbieten. Betreiber ¢ffentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur sind
nach den bisherigen Erkenntnissen des Bundeskartellamtes tberwiegend Energiever-
sorgungsunternehmen (ca. 80%), ein hoher Anteil davon sind kommunale Unternehmen.
Daneben sind insbesondere Unternehmen der Mineraldlwirtschaft, Automobilhersteller
und auf den Betrieb von Ladeinfrastruktur spezialisierte Unternehmen vertreten. Eine
gewisse Sonderstellung nimmt die Ladeinfrastruktur des E-Fahrzeug-Herstellers Tesla
ein, da diese im Sinne eines proprietaren Systems nur fir E-Fahrzeuge dieses Herstel-
lers und damit nicht 6ffentlich zuganglich ist. Das Unternehmen hat kirzlich jedoch 6f-
fentlich erklart, noch in diesem Jahr seine Ladeinfrastruktur fir E-Fahrzeuge anderer
Hersteller 6ffnen zu wollen. Die Frage, ob und ggf. in welcher Weise dies auch fir

Deutschland geplant ist, ist bislang jedoch noch offen.®

Ladepunkte sind nicht Teil der jeweiligen umfassend regulierten Stromnetze, sondern
werden im energierechtlichen Regulierungskontext wie Letztverbraucher behandelt (§ 3

Nr. 25 EnWG). Sie unterliegen nicht der Netzregulierung. Daher besteht gegentiber den

Tweet vom 20. Juli 2021, zuletzt aufgerufen am 21. August 2021 unter: https://publish.twit-
ter.com/?query=https%3A%2F%2Ftwitter.com%2Felonmusk%2Fsta-
tus%2F1417593502351826946&widget=Tweet. Siehe auch:
https://www.electrive.net/2021/07/21/tesla-will-supercharger-netz-noch-2021-oeffnen/



https://publish.twitter.com/?query=https%3A%2F%2Ftwitter.com%2Felonmusk%2Fstatus%2F1417593502351826946&widget=Tweet
https://publish.twitter.com/?query=https%3A%2F%2Ftwitter.com%2Felonmusk%2Fstatus%2F1417593502351826946&widget=Tweet
https://publish.twitter.com/?query=https%3A%2F%2Ftwitter.com%2Felonmusk%2Fstatus%2F1417593502351826946&widget=Tweet
https://www.electrive.net/2021/07/21/tesla-will-supercharger-netz-noch-2021-oeffnen/
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Betreibern von Ladepunkten auch kein gesetzlicher Anspruch Dritter auf die Durchlei-
tung eigenen Stroms zu regulierten Nutzungs- bzw. Durchleitungsbedingungen. Die Ent-
scheidungshoheit Giber den Bezug bzw. Lieferanten des an einem Ladepunkt abgegebe-
nen Stroms liegt beim jeweiligen CPO. Die Bundesnetzagentur (BNetzA) hat durch eine
Festlegung® im Dezember 2020 zwar die abrechnungs- und bilanzkreisbezogenen Vo-
raussetzungen fir die Durchleitung von Strom an Ladesaulen geschaffen; eine Verpflich-
tung zu einem entsprechenden Angebot durch den Betreiber der Ladeinfrastruktur ergibt

sich hieraus jedoch ausdrtcklich nicht.

In regulierungsrechtlicher Hinsicht ferner bedeutsam ist, dass aufgrund entsprechender
europarechtlicher Vorgaben'® die Betreiber von Stromnetzen nur unter bestimmten, eng
gefassten Bedingungen Ladepunkte errichten, verwalten und betreiben dirfen. Voraus-
setzung hierfur ist ein im Wege einer offenen, transparenten und diskriminierungsfreien
Ausschreibung festzustellendes ,regionales Marktversagen®, d.h. kein anderer Anbieter
ist trotz der offentlichen Ausschreibung bereit, in dem betroffenen Netzgebiet Lade-
punkte anzubieten (8 7c EnWG). Diese Regelung entspricht und ist Ausdruck der ge-
setzlich vorgegebenen vertikalen unternehmerischen Entflechtung des im Grundsatz
wettbewerblich organisierten Stromvertriebs von dem ein (natirliches und daher regu-

liertes) Monopol darstellenden Netzbetrieb.

Offentlich zugangliche Ladepunkte weisen hinsichtlich der (maximalen) Ladeleistung
und damit auch der Ladedauer eine grof3e Bandbreite auf. Die Ladesaulenverordnung
(LSV) unterscheidet diesbeziglich zwischen Normalladestationen mit einer Ladeleistung
bis 22 kW und Schnellladestationen ab einer Ladeleistung Uber 22 kW. Auf Basis der
Ladesaulenliste der Bundesnetzagentur sind Ladepunkte mit einer installierten Leistung
von 22 kW derzeit am weitesten verbreitet und machen mehr als 80% der Ladepunkte
aus. Schnellladepunkte, deren Ladeleistungen typischerweise zwischen 22 und 100 kW
liegen, sowie Ultra-Schnellladepunkte mit Ladeleistungen ab 150 kW sind aufgrund der
geringeren Ladedauer insbesondere fiir den Mittel- bis Langstreckenverkehr konzipiert
und werden daher vorzugsweise entlang von Bundesautobahnen an Autobahnraststat-
ten und Autohéfen, aber teilweise auch an zentralen Verkehrsknoten innerhalb von Stad-

ten installiert. Fur die Zwecke der Sektoruntersuchung unterscheidet das Bundeskartell-

10

Bundesnetzagentur, 6. Beschlusskammer, Beschluss vom 21. Dezember 2020, Az. BK6-20-160,
S. 64 ff.

Art. 33 Richtlinie (EU) 2019/944 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 5. Juni 2019
mit gemeinsamen Vorschriften fir den Elektrizitatsbinnenmarkt und zur Anderung der Richtlinie
2012/27/EU (Elektrizitatsbinnenmarkt-Richtlinie); die Vorgaben werden durch den neu eingefiigten
§ 7¢c EnWG in deutsches Recht umgesetzt.
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amt nach der (maximalen) Ladeleistung folgende Gruppen von Ladepunkten: bis ein-
schlieflich 22 kW, Uber 22 KW bis einschlieRRlich 100 kW, Gber 100 kW bis einschlieflich
150 kW, tiber 150 kW bis einschlieRlich 300 kW und tiber 300 kw.**

Das Angebot von Lademdglichkeiten an Endnutzer ist durch vertikal integrierte EMP ge-
pragt, die Zugang zu von ihnen selbst betriebenen?!?, aber auch offentlich zuganglichen
Ladepunkten dritter CPO anbieten. Daneben existiert eine Vielzahl nicht integrierter An-
bieter, die lediglich Zugang zu Ladepunkten dritter CPO anbieten. Lademdglichkeiten
werden von den EMP meist mittels einer Ladekarte flir Endnutzer zuganglich gemacht.
Erganzt werden diese Angebote durch das in § 4 LSV vorgesehene punktuelle Aufladen
(sogenanntes Ad-hoc-Laden), bei dem die Nutzung 6ffentlich zuganglicher Ladepunkte
generell auch ohne die Verwendung einer EMP-Ladekarte vom CPO ermdglicht werden

muss.

Befragte vertikal integrierte EMP bieten Uber ihre Ladekarten typischerweise die eigene
Ladeinfrastruktur, die meist einen regionalen Schwerpunkt aufweist, sowie weitere La-
deangebote dritter CPO an. Dafur nutzen sie ebenso wie nicht integrierte EMP Uberwie-
gend die bestehenden Mdglichkeiten, das gegenliber dem Kartennutzer angebotene La-
denetz mit Hilfe von Roaming-Anbietern und Ladeverbiinden auszuweiten, die insoweit
eine Vermittlerfunktion zwischen CPO und EMP einnehmen. Die Vermittlung der bei die-
sen Anbietern registrierten Ladepunkte erfolgt oftmals gegen ein Entgelt.

Relevante Wettbewerbskrafte und Marktabgrenzung

Von einem funktionsfahigen Wettbewerb ist dann auszugehen, wenn Marktteilnehmer
gegenuber der jeweiligen Marktgegenseite nicht tber signifikante Marktmacht oder so-
gar eine marktbeherrschende Stellung, d.h. Gber durch Wettbewerb nicht hinreichend
kontrollierte Verhaltensspielraume verfligen. Grundvoraussetzung fur die Identifikation
mdoglicher struktureller Wettbewerbshindernisse im Bereich der 6ffentlich zuganglichen
Ladeinfrastruktur ist daher zunachst die Bestimmung der Wettbewerbskrafte, denen sich

die mafRgeblichen Anbieter insbesondere in produktbezogener und raumlicher Hinsicht

11

12

Eine &hnliche Aufteilung nahm auch die Européische Kommission in der im Rahmen des kirzlich
veroffentlichten ,Fit for 55-Pakets Uberarbeiteten Verordnung tber Infrastruktur fiir alternative
Kraftstoffe vor (siehe: Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on
the deployment of alternative fuels infrastructure, and repealing Directive 2014/94/EU of the Euro-
pean Parliament and of the Council, Annex IIl).

Hierunter werden im Rahmen der gewéhlten Betrachtung auch Ladepunkte gefasst, die von Unter-
nehmen im gleichen Unternehmensverbund des befragten Mobilitatsanbieters betrieben werden.
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ausgesetzt sehen. In der kartellrechtlichen Anwendungspraxis entspricht diese Analyse

der Abgrenzung der betroffenen sachlich und raumlich relevanten Markte.*3

Vor dem Hintergrund der Zielsetzung der Marktabgrenzung stehen — ausgehend von
einem bestimmten Bedarf (Bedarfsmarktkonzept) — die existierenden Ausweichmdoglich-
keiten der Marktgegenseite im Mittelpunkt der Betrachtung, d.h. bei Angebotsmarkten
die Substitutionsmoglichkeiten der maf3geblichen Nachfrageseite. Erganzend in die Be-
trachtung einbezogen werden kénnen Aspekte der Umstellungsflexibilitat der Produktion

und des Angebots.'*

Vor dem Hintergrund der dargestellten Marktstufen analysiert und betrachtet das Bun-
deskartellamt im Rahmen der Sektoruntersuchung die produktbezogenen und raumili-
chen Substitutionsmdoglichkeiten fir (1.) die Bereitstellung von Flachen zur Errichtung
von Ladeinfrastruktur, (2.) den Betrieb offentlich zugénglicher Ladeinfrastruktur sowie
(3.) das Angebot von Ladestrom bzw. Mobilitdtsdienstleistungen an Endnutzer. Im Be-
reich der Bereitstellung und Vermarktung offentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur dirf-
ten nach Einschatzung des Bundeskartellamtes aufgrund entsprechender Angebots-
und Nachfragebeziehungen zwar weitere relevante Markte abzugrenzen und zu betrach-
ten sein.’ Diese stehen jedoch nicht im Fokus der laufenden Sektoruntersuchung.

1. Flachen zur Errichtung offentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur

37

Die Errichtung 6ffentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur setzt den Zugang der CPO zu
geeigneten Flachen voraus. Ein Ladepunkt ist laut 8§ 2 Nr. 9 LSV 6ffentlich zuganglich,
wenn er sich entweder im offentlichen StraRenraum oder auf privatem Grund befindet,
sofern die zum Ladepunkt gehdrende Flache von einem unbestimmten oder nur nach
allgemeinen Merkmalen bestimmbaren Personenkreis tatsachlich befahren werden
kann. Die in diesem Sinne geeigneten Flachen werden von Gebietskorperschaften wie
dem Bund und inshesondere Kommunen, aber auch von privaten Flacheninhabern ver-

geben. Weitere Marktteilnehmer, die ggf. Gber den Zugang zu relevanten Flachen fir

13

14
15

Vgl. Bekanntmachung der Europaischen Kommission tiber die Definition des relevanten Marktes
im Sinne des Wettbewerbsrechts der Gemeinschaft, ABI. Nr. C 372 vom 9. Dezember 1997, S. 5-
13, Rn. 2; BGH, Beschluss vom 7. Februar 2006, KVR 5/05 — DB Regio/lstra, zitiert nach juris,
Rn. 29.

Vgl. statt vieler: Bardong in Langen/Bunte, Kartellrecht, Band 1, 13. Aufl., 8 18, Rn. 15 ff.

Die entsprechenden Leistungen betreffen z.B. die Herstellung des erforderlichen Netzanschlus-
ses, die Beschaffung der erforderlichen Hardware, die Wartung von Ladesé&ulen oder die Erbrin-
gung anderer spezifischer Serviceleistungen.
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den Aufbau von Ladeinfrastruktur entscheiden kénnen, sind Konzessionsnehmer fir ei-
nen Nebenbetrieb auf Bundesautobahnen.'® Soweit diese Geschaftstatigkeit von der je-
weiligen Konzession umfasst ist, kdnnen die Konzessionsinhaber als Nutzungsberech-
tigte darliber entscheiden, welches Angebot an Ladeinfrastruktur von welchen CPO an

der Bundesautobahn installiert und betrieben werden kann.

Fur die Erfassung der mafigeblichen Wettbewerbskréfte in produktbezogener Hinsicht
und mithin die sachliche Marktabgrenzung stellt sich insbesondere die Frage, ob private
und offentliche Flachen hinreichend austauschbar sind, um einem gemeinsamen Markt
zugerechnet werden zu kénnen (hierzu a)). In rdumlicher Hinsicht steht hingegen die
Frage im Vordergrund, ob aus der maRgeblichen Sicht der CPO lediglich von lokalen
bzw. regionalen oder bundesweiten Ausweichmoglichkeiten und Markten (Flachen-
Markte) auszugehen ist (hierzu b)).

a) Grad der Austauschbarkeit 6ffentlicher und privater Flachen

39
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Erste Ergebnisse der Befragung von Kommunen haben gezeigt, dass ca. 40% der 6f-
fentlich zug&nglichen Ladepunkte in den befragten Stadten und Kommunen auf privatem
Grund errichtet wurden. Auch der weiter geplante Ausbau soll private Flachen einschlie-
Ben. Die befragten CPO gaben entsprechend an, dass ein erheblicher Anteil der von
ihnen betriebenen, offentlich zuganglichen Ladepunkte auf privatem Grund errichtet
wurde. Gemal lhren Antworten scheinen ferner kaum Unterschiede zwischen der von
den CPO erwarteten Auslastung von Ladepunkten auf privatem und 6ffentlichem Grund
zu bestehen. Insbesondere bei Standorten in der Innenstadt und des umliegenden stad-
tischen Gebietes weicht die von den befragten CPO angegebene durchschnittlich erwar-
tete Auslastung von Ladepunkten mit bis zu 100 kW auf 6ffentlichem Grund nicht we-
sentlich von der auf privatem Grund ab. Erheblich héhere Kosten fiir den Zugang zu
privaten Flachen konnten anhand der Antworten der befragten CPO nicht festgestellt

werden.

Diese ersten Ermittlungsergebnisse geben einen Hinweis darauf, dass o6ffentliche und
private Flachen einem gemeinsamen sachlichen Markt zuzurechnen sein konnten. Aus
den oben genannten Griinden allein lasst sich jedoch nicht zwingend auf eine in wettbe-
werblicher Hinsicht hinreichend ausgepréagte Austauschbarkeit der Flachentypen schlie-
Ren. Nach Einschatzung des Bundeskartellamtes sind hier ggf. auch weitere Aspekte in

die Uberlegung einzubeziehen:

16

Sogenannte Nebenbetriebe, die meist auf Basis einer vom Bund vergebenen Konzession betrie-
ben werden.
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So hat die Monopolkommission darauf hingewiesen, dass zwischen sogenannten ,6f-
fentlichen“ Ladepunkten (6ffentlich zugangliche Ladepunkte auf 6ffentlichem Grund) und
zhalboffentlichen® Ladepunkten (6ffentlich zugangliche Ladepunkte auf privatem Grund)
deutliche Unterschiede bestehen konnten.!’” Beispielsweise kénne der Zugang zu pri-
vatem Grund fir CPO in der Regel gerade in Ballungszentren teurer sein (Opportunitéts-

kosten fur die Grundbesitzer) als der Zugang zu Flachen der 6ffentlichen Hand. 18

Die Austauschbarkeit zwischen den beiden Flachenarten kann sich zudem in Abhangig-
keit von der geplanten Ladeinfrastruktur (z.B. Normalladepunkte in der Innenstadt) un-
terschiedlich darstellen. Mdglicherweise waren zudem bestehende Unterschiede beim
Zugang zu Flachennutzungsrechten zu berlcksichtigen. Wahrend die Nutzung privater
Flachen in der Regel auf marktbasierten Prozessen beruht, erfordert der Zugang zu 6f-
fentlichen Flachen in vielen Fallen eine Sondernutzungserlaubnis. In manchen Fallen ist
die Vergabe 6ffentlicher Flachen aber auch verbunden mit einer offentlichen Ausschrei-
bung.

b) Raumliche Ausweichmoglichkeiten nachfragender CPO

43

In raumlicher Hinsicht geht das Bundeskartellamt davon aus, dass die Wettbewerbsver-
haltnisse auf der Ebene des Zugangs zu geeigneten Flachen fur die Errichtung der La-
deinfrastruktur regional oder sogar lokal zu betrachten sind. Ausschlaggebender Grund
hierflr ist, dass der konkrete Bedarf des CPO nicht auf die Errichtung einer Ladeinfra-
struktur an einem beliebigen Ort innerhalb Deutschlands, sondern auf die Befriedigung
der entsprechenden Nachfrage in einer bestimmten Region ausgerichtet ist. Fur die Er-
richtung einer 6ffentlich zuganglichen Ladeinfrastruktur gelten in wettbewerblicher Hin-
sicht insoweit die gleichen Erwéagungen, die auch fir die Nachfrage nach geeigneten
Flachen anderer ortsgebundener Vertriebsstatten, wie z.B. fir Filialnetze im stationdren
Handels- und Dienstleistungsgewerbe, Geltung beanspruchen. Nach der standigen Ent-
scheidungspraxis der Gerichte kann in solchen Fallkonstellationen der raumlich rele-
vante Markt fur geeignete Flachen ggf. nur ein Gebiet mit einem durchaus sehr engen

Radius umfassen.®

17

18
19

Vgl. Monopolkommission, 8. Sektorgutachten Energie (2021), Rn. 175; Monopolkommission, 7.
Sektorgutachten Energie (2019), Rn. 245.

Vgl. Monopolkommission, 7. Sektorgutachten Energie (2019), Rn. 245.

So hat beispielsweise der Bundesgerichtshof in mehreren Urteilen einen Markt fir das Angebot
von Gewerbeflachen, die sich fur die Errichtung eines Schilderpréager-Betriebs eignen, auf einen
vergleichsweise engen raumlichen Umkreis um die KfZ-Zulassungsstelle begrenzt (u.a. BGH, Ur-
teil vom 24. Oktober 2002, KZR 4/01 — Kommunaler Schilderpragerbetrieb; BGH, Urteil vom 14.
Juli 1998, KZR 1/97 — Schilderpréger im Landratsamt).
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Hinsichtlich der konkreten geographischen Reichweite der Betrachtung lassen sich nach
vorlaufiger Einschatzung des Bundeskartellamtes keine generalisierenden Aussagen
treffen. Vielmehr ist davon auszugehen, dass sich die raumlichen Ausweichmdglichkei-
ten eines CPO in einer bestimmten Region in Abhangigkeit von der konkret zu errichten-
den Ladeinfrastruktur unterschiedlich darstellen. Wahrend fir eine Ladeinfrastruktur mit
niedriger Ladeleistung und entsprechend langerer Ladedauer von engeren Marktrdumen
auszugehen sein durfte, ist nach vorlaufiger Einschatzung anzunehmen, dass die geo-
graphischen Ausweichalternativen hinsichtlich geeigneter Flachen fur die Errichtung ei-

ner Ladeinfrastruktur mit steigender Ladeleistung tendenziell zunehmen.

2. Betrieb offentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur (CPO-Ebene)

a) Sachliche Abgrenzung und Unterscheidung von Teilmarkten

45
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Auf der Ebene des Betriebs der Ladeinfrastruktur geht das Bundeskartellamt zum einen
davon aus, dass private und offentlich zugéngliche Ladepunkte sachlich unterschiedli-
chen Markten zuzuordnen sind. Private Lademdoglichkeiten wie eine Lade-Wallbox zu-
hause oder Ladepunkte auf einem nur den Mitarbeitern zuganglichen Betriebsparkplatz
sind grundsatzlich nicht einem unbestimmten oder nur nach allgemeinen Merkmalen be-
stimmbaren Personenkreis zuganglich und stellen daher auch keine gleichwertigen Aus-
weichalternativen dar. Die Frage, auf welcher Flache (privat oder 6éffentlich) sich die 6f-
fentlich zugangliche Ladeinfrastruktur befindet, ist hingegen kein relevantes Kriterium.
Vielmehr dirften prinzipiell auch Supermarkt-Parkplatze oder Parkplatze in Parkhdusern
einzubeziehen sein?®, obwohl solche Ladepunkte auf privatem und nicht auf 6ffentlichem

Grund stehen.

Schétzungen der nationalen Leitstelle Infrastruktur zufolge erfolgen bis zu 85 % der La-
devorgange von E-Fahrzeugnutzern an privaten Lademaoglichkeiten,?! tiberwiegend zu-
hause oder am Arbeitsplatz. Offentlich zugangliches Laden ist insofern ein Residualbe-
darf in Situationen, in denen eine private Lademadglichkeit nicht zur Verfigung steht, sei
es auf langer Strecke unterwegs oder wenn generell kein Zugang zu einer privaten La-

demdglichkeit besteht. Aus diesen Griinden grenzen auch die Monopolkommission??

20

21

22

Eine Ausgrenzung bestimmter Parkplatze mit Ladestation als nicht (voll-)6ffentlich allein aufgrund
des Kriteriums, ob dort zuséatzlich zum Ladestrom eine weitere Gebuhr anfallt, erscheint nicht tra-
gend, da eine solche Geblhr an jeder Ladeséaule anfallen kann (z.B. eine Gebuhr fur die Nutzung
des Ladekabels) wie auch bei klassischen 6ffentlichen Ladepunkten auf 6ffentlichem Grund im 6f-
fentlichen StraBenraum, soweit dort eine Parkgebiihr erhoben wird.

Nationale Leitstelle, Pressemitteilung vom 2. Dezember 2020, zuletzt abgerufen am 07. Septem-

ber 2021 unter: https://nationale-leitstelle.de/news/.

Monopolkommission, 7. Sektorgutachten Energie (2019), Rn. 261.



https://nationale-leitstelle.de/news/
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und die Europaische Kommission? private Ladepunkte von &ffentlich zuganglichen La-

depunkten ab.

Nach derzeitiger Einschatzung des Bundeskartellamtes sprechen zum anderen zahlrei-
che Erwagungen gegen die Annahme eines einheitlichen Marktes fir den Betrieb 6ffent-
lich zuganglicher Ladeinfrastruktur. Nach Auffassung des Bundeskartellamtes bietet sich
insbesondere eine sachliche Unterscheidung offentlich zugéanglicher Ladepunkte nach
der angebotenen (maximalen) Ladeleistung an, denn die erreichbaren Ladegeschwin-
digkeiten steigen mit der Ladeleistung. * Bei einer gegebenen Praferenz der Endnutzer
fur ein schnelleres und damit weniger zeitaufwandiges Laden ist zwar von einer hohen
Substitutionsbereitschaft niedriger durch héhere Ladeleistungen auszugehen. Inwieweit
eine solche Substitutionsbereitschaft aber tatséchlich besteht, dirfte auch von den
Preisunterschieden zwischen hohen und niedrigen Ladeleistungen sowie der techni-
schen Kompatibilitat von unterschiedlichen Ladegeschwindigkeiten mit dem jeweiligen
E-Fahrzeug abhangen. Beispielsweise kdnnen noch nicht alle E-Fahrzeuge mit aktuell
verfugbaren Schnellladesystemen geladen werden. Umgekehrt stellen Ladepunkte mit
niedriger Ladeleistung in der Regel kein geeignetes Substitut fur die Deckung der Nach-
frage nach einem schnellen Ladevorgang an Ladepunkten mit einer entsprechend ho-
heren Ladeleistung dar.

Erste Ergebnisse der Sektoruntersuchung bestétigen diese Einschéatzung. Sie deuten
darauf hin, dass auch die Betreiber von Ladeinfrastruktur vorwiegend Ladepunkte mit
vergleichbarer Ladeleistung als relevantes Konkurrenzangebot betrachten. Zudem
scheinen Ladepreise mit der an einem Ladepunkt verfligbaren Ladeleistung zu steigen
und verschiedene Ladeleistungen schwerpunktmafig an unterschiedlichen Standortty-
pen angeboten zu werden. So befinden sich Ladepunkte hdherer Leistungsklassen oft-
mals auf Rastanlagen auf der Bundesautobahn und auf Autohéfen, wahrend Ladepunkte
niedrigerer Leistungsklassen vor allem im stadtischen und innerdrtlichen Bereich vertre-

ten sind.

Vor dem aufgezeigten Hintergrund kénnte zudem eine Unterscheidung von Teilméarkten
nach Standorttypen denkbar sein. Zu unterscheiden sein kdnnten hier beispielsweise
der Innenstadt- bzw. innerortliche Bereich, Gebiete au3erhalb der Innenstadt, Fernstra-

Ben, Autohtfe an der Bundesautobahn und Rastanlagen auf der Bundesautobahn. So

23

24

Vgl. Européische Kommission, Entscheidung vom 17. September 2019, Az. COMP/M.8870 —
E.ON/Innogy, Rn. 199.

Wobei ggf. eine Aufwarts-Kompatibilitéat zu beriicksichtigen ware, d.h. dass Normallademdglichkei-
ten durch Schnelllademdglichkeiten ersetzt werden kénnten, sofern das E-Fahrzeug solche Leis-
tungen zulésst.



-18-

unterscheiden sich beispielsweise die Bedirfnisse der E-Fahrzeugnutzer, die in der In-
nenstadt einkaufen gehen und dabei ihr Fahrzeug laden, von denjenigen Nachfragern,
die auf Langstreckenfahrten auf der Bundesautobahn laden missen. Entsprechend ha-
ben auch andere Kartellbehdrden wie z.B. die Europaische Kommission?® und die briti-
sche Wettbewerbsbehdrde (Competition and Markets Authority)?® in sachlicher Hinsicht
die Markte fur Ladesaulen an Autobahnen (,on-motorways®) einerseits und abseits der

Autobahn (,off-motorways”) andererseits unterschieden.

b) Raumliche Ausweichmadglichkeiten relevanter Kundengruppen

50
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Hinsichtlich der geographischen Marktabgrenzung geht das Bundeskartellamt derzeit
unabhangig von der genauen sachlichen Marktabgrenzung von regionalen oder lokalen
Markten aus, die jedenfalls nicht das gesamte Bundesgebiet umfassen. Dabei ist im
Ausgangspunkt zu berticksichtigen, dass dem CPO als Anbieter zwei Kundengruppen
gegeniberstehen: die das Ad-hoc-Laden nachfragenden Endkunden und die einen Zu-
gang zu den jeweiligen Ladepunkten fir seine Kunden nachfragenden EMP. Fur beide
Kundengruppen sind die jeweiligen Ausweichmdglichkeiten in rdumlicher Hinsicht je-
doch begrenzt.

Aus den vom Bundeskartellamt erhobenen Daten geht hervor, dass ein relevanter Anteil
der befragten EMP ein regional konzentriertes Angebot hat, wahrend andere EMP ihr
Netz an Lademdglichkeiten durchaus flachendeckend in Deutschland oder sogar dar-
Uber hinaus anbieten. Fir regional Ubergreifende und ggf. bundesweite Angebote ist der
EMP jedoch gerade auf den Zugang zu Ladepunkten in der einzelnen betroffenen Re-
gion angewiesen. Sofern in einer einzelnen Region ein CPO Uber eine starke und ggf.
beherrschende Stellung verfligt, sind die bestehenden Ausweichméglichkeiten der nach-
fragenden EMP entsprechend eingeschréankt und der CPO verfligt tber entsprechend
unkontrollierte Verhaltensspielrdume hinsichtlich der Gestaltung der Zugangsbedingun-

gen zu den von ihm betriebenen Ladepunkten.

Die gleichen Erwagungen gelten grundsatzlich auch fur die an den Ladepunkten Ad-hoc-
Ladeleistungen nachfragenden Endkunden. Diese legen zwar moglicherweise auch lan-
gere Strecken mit ihnrem E-Fahrzeug zurtick. Der jeweilige Ladebedarf entsteht jedoch

auch hier jeweils innerhalb einer auf der Fahrt durchquerten Region. In konzeptioneller

25

26

Vgl. Européische Kommission, Entscheidung vom 17. September 2019, Az. COMP/M.8870 —
E.ON/Innogy, Rn. 181 ff.

Vgl. Competition and Markets Authority, Electric vehicle charging market study: final report,
23. Juli 2021. Zuletzt abgerufen am 07. September 2021 unter: https://www.gov.uk/govern-
ment/publications/electric-vehicle-charging-market-study-final-report/final-report.



https://www.gov.uk/government/publications/electric-vehicle-charging-market-study-final-report/final-report
https://www.gov.uk/government/publications/electric-vehicle-charging-market-study-final-report/final-report
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Hinsicht finden hier die gleichen 6konomischen und wettbewerblichen Uberlegungen An-
wendung, die vom Bundeskartellamt beispielsweise fur die von der Rechtsprechung an-
erkannte regionale Abgrenzung der Markte fir den Vertrieb von Verbrennungskraftstof-
fen an Endkunden (,Tankstellenmarkte“) zugrundgelegt werden.?” Aufgrund der spezifi-
schen Besonderheiten des Ladens von E-Fahrzeugen im Vergleich zu der Betankung
von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor (u.a. derzeit noch langere Ladedauern und teil-
weise deutlich geringere Reichweiten der Fahrzeuge) erscheint nach dem derzeitigen
Erkenntnisstand eine einfache Ubernahme der Abgrenzungspraxis im Tankstellenbe-
reich jedoch nicht angezeigt.?® Die bestehenden Unterschiede rechtfertigen vor dem Hin-
tergrund der grundsatzlichen Vergleichbarkeit des konkreten Bedarfs der Nachfrager al-

lerdings keine Abkehr von einer im Ansatz regionalen bzw. lokalen Betrachtung.

Die vorlaufigen Ergebnisse der Ermittlungen bestéatigen tendenziell diese qualitative Be-
wertung. So haben beispielsweise nahezu alle in der Sektoruntersuchung befragten
CPO angegeben, dass sie bei der Planung des Aufbaus von eigenen Ladepunkten die
Ladeinfrastruktur von Wettbewerbern nur bis zu einer lokal bzw. regional begrenzten
Entfernung bertcksichtigen. Hinsichtlich der konkreten Reichweite deuten die Ergeb-
nisse ferner erneut darauf hin, dass es hier erkennbare Unterschiede auf Basis der an-
gebotenen Ladeleistung und/oder Standorttypen gibt. Denn die befragten CPO bertick-
sichtigen Ladepunkte von Wettbewerbern mit zunehmender Leistung tendenziell auch in
grolBeren raumlichen Distanzen bei der Planung ihrer eigenen Angebote. Umgekehrt ist
feststellbar, dass fiir Ladepunkte in der Innenstadt und im stadtischen Gebiet auZerhalb
der Innenstadt (welche tendenziell eher geringere Leistungsklassen umfassen) deutlich

kleinere Marktraume betrachtet werden.

3. Mobilitatsdienstleistungen fir Endkunden (EMP-Ebene)

a) Nachfrage nach Ladestrom und EMP-Angebot

54

Die Endnachfrage und der Bedarf von E-Fahrzeugnutzern ist auf die Versorgung mit
Ladestrom als Kraftstoff ausgerichtet. Bei jedem einzelnen Ladevorgang stehen dem

nachfragenden Endkunden in der Regel zwei Alternativen zur Auswahl. Da das Angebot

27
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Vgl. Bundeskartellamt, Sektoruntersuchung Kraftstoffe, Abschlussbericht, Mai 2011, S. 43 ff.;
BGH, Urteil vom 6. Dezember 2011, KVR 95/10 — Total/OMV, Rn. 27 ff.

Nach dem sogenannten ,Erreichbarkeitsmodell“ geht das Bundeskartellamt im Tankstellenbereich
in einer ersten Annaherung von einem Radius von 30 Fahrminuten in stadtischen Gebieten, in
landlichen Gebieten von einem Radius von 60 Minuten aus. In einem weiteren Schritt werden je-
doch z.B. im Rahmen der Fusionskontrolle die Wettbewerbsverhéltnisse auch jeweils fur engere
Marktraume betrachtet.
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von Ad-hoc-Lademdglichkeiten fiir Betreiber von 6ffentlich zugénglicher Ladeinfrastruk-
tur verpflichtend ist,?® ist dies zum einen der Abschluss eines unmittelbaren Kaufvertra-
ges mit dem Betreiber der Ladesaule. Ferner kann der E-Fahrzeugnutzer — sofern der
jeweilige EMP, dessen Ladekarte der Endnutzer zuvor erworben hat, den entsprechen-
den Ladepunkt als ,Akzeptanzstelle* kontrahiert hat — sich einer von einem EMP emit-
tierten Ladekarte bedienen. Bei dem emittierenden EMP kann es sich dabei auch um
den entsprechenden Betreiber des Ladepunktes selbst handeln. Unmittelbarer Vertrags-
partner des Endkunden ist hier der EMP, der — sofern es sich nicht um den Betreiber
selbst handelt — wiederum einen Zugangs- bzw. Bezugsvertrag mit dem Betreiber des

Ladepunktes abgeschlossen hat.

Im EMP-Bereich sind vielfaltige Geschaftsmodelle zu beobachten. Beispielsweise bieten
Autohersteller mit dem Verkauf eines E-Fahrzeugs auch eine Ladekarte und ihren Kun-
den damit auch ein EMP-Angebot an. Wahrend manche EMP vor allem Zugang zu regi-
onalen Ladepunkten gewéhren, wollen andere EMP vor allem ein bundes- oder gar eu-
ropaweites Netz an Lademaoglichkeiten bereitstellen. Vielfach bieten die befragten EMP
einheitliche Tarife fur die von ihnen erfassten Ladepunkte unabh&ngig von den ihnen
seitens der CPO gewahrten tatsachlichen Zugangs- bzw. Strombezugsbedingungen an.
Uber die Versorgung mit Ladestrom hinaus bieten sie den E-Fahrzeugnutzern ferner
weitere Service-Angebote an, wie z.B. Lésungen zum Auffinden der vom Angebot abge-
deckten Ladepunkte, Informationen tiber deren Verfugbarkeit und vor allem die Uber-
nahme der Abrechnung der Ladevorgange zwischen den CPO und dem Endkunden,

beispielsweise in einer monatlichen Endabrechnung.

Der Vertrieb von Ladestrom an Endkunden weist damit durchaus gewisse Ahnlichkeiten
mit dem Vertrieb von Verbrennungskraftstoffen auf. Auch hier besteht fiir den Endnutzer
zum einen die Moglichkeit, die relevante Tankstelle bei einem entsprechenden Bedarf
anzufahren und zu dem aktuellen Preis zu tanken. Auch im Kraftstoffbereich sind zudem
Emittenten sogenannter Tankkarten aktiv, die ihren Kunden neben einem vom Zapfsau-
len-Preis abweichenden Preis pro Liter Kraftstoff zusatzlich weitere Leistungen wie z.B.
Abrechnungsdienstleistungen anbieten.®® Neben unabhangigen Kartenanbietern geho-
ren insbesondere die Tankstellen betreibenden Mineralblgesellschaften zu den Emitten-
ten solcher Tankkarten. Die Tankkartenemittenten im Bereich der Verbrennungskraft-

stoffe bieten ihre Leistungen jedoch Uberwiegend oder ausschliel3lich gewerblichen

29

30

Vgl. 8 4 LSV sowie Richtlinie 2014/94/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 22,
Oktober 2014 Uber den Aufbau der Infrastruktur fur alternative Kraftstoffe, Art. 4 Abs. 9.

Vgl. hierzu ausfihrlich: Bundeskartellamt, Sektoruntersuchung Kraftstoffe, Abschlussbericht, Mai
2011, S. 190 ff.
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Nachfragern an, wahrend das EMP-Angebot grundsatzlich allen E-Fahrzeugnutzern of-
fensteht und — im Gegensatz zu Verbrennungskraftstoffen — einen erheblichen Anteil der

tatsachlichen Ladevorgéange betrifft.

Vor dem aufgezeigten Hintergrund erscheint es wie auch im Bereich des Vertriebs von
Verbrennungskraftstoffen nach vorlaufiger Einschatzung des Bundeskartellamtes fir die
Erfassung der mafRgeblichen Wettbewerbskrafte in sachlicher Hinsicht geboten, zwei
verschiedene sachlich relevante Markte zu unterscheiden: (1.) den Markt fir das Ange-
bot von Ladestrom gegentiber dem Endkunden (,Ladestrom-Markt*) und (2.) den Markt
fur das Angebot eines Netzes von Lademdglichkeiten durch Emittenten entsprechender
Ladekarten (,EMP-Markt®).

Aufgrund der bei jedem einzelnen Ladevorgang grundsétzlich bestehenden Méglichkeit
des Ladestrom nachfragenden E-Fahrzeugnutzers, entweder die Ad-hoc-Lademdéglich-
keit oder eine am betreffenden Ladepunkt zugelassene EMP-Ladekarte zu nutzen, kénn-
ten auf dem Ladestrom-Markt beide Lademdglichkeiten einem einheitlichen Markt zuzu-
rechnen sein.®* Denn hier decken die Ad-hoc-Ladung anbietenden CPO und die eine
Ladekarte anbietenden EMP den gleichen Bedarf der E-Fahrzeugnutzer ab und stehen
insofern grundsétzlich in Wettbewerb zueinander, auch hinsichtlich der jeweiligen Lade-
tarife. Sofern Uber eine entsprechende Ladeinfrastruktur in einem relevanten Marktraum
ausschlie3lich die Ad-hoc-Lademdglichkeit angeboten wiirde, kénnte den Endnutzern

hingegen ausschlieRlich diese Bezugsalternative fir Ladestrom zur Verfligung stehen.

Anders als im Bereich des Absatzes von Verbrennungskraftstoffen spielt im Bereich der
offentlichen E-Ladeinfrastruktur ferner der oben bereits angesprochene Aspekt der flr
den Ladevorgang zur Verfiigung stehenden Ladeleistung und damit die von dem End-
kunden fir den Ladevorgang bendétigte Ladedauer eine wichtige Rolle (hierzu oben
Rn. 47). Daher erscheint auch hier eine weitere Unterteilung des Ladestrom-Marktes in

Teilmarkte nach Leistungsklassen oder Standorttypen naheliegend.

Auf dem vom Ladestrom-Markt abzugrenzenden EMP-Markt stehen die Anbieter ent-
sprechender Ladekarten miteinander im Wettbewerb um die Deckung des maf3geblichen
Bedarfs des Endkunden (Verflugbarkeit eines Netzes von Lademdglichkeiten mittels La-

dekarte zu mit dem EMP vereinbarten Konditionen). Neben den konkret angebotenen

31

Das Bundeskartellamt nimmt in st&dndiger Praxis im Bereich des Vertriebs von Verbrennungskraft-
stoffen an Endkunden bei der sachlichen Marktabgrenzung keine Unterscheidung zwischen dem
Direktabsatz und dem Absatz tber Anbieter von Tankkarten vor. Die Européische Kommission hat
hingegen — vor dem Hintergrund der im Kraftstoffbereich feststellbaren Fokussierung des Ange-
bots der Tankkarten-Emittenten auf gewerbliche Kraftstoffnachfrager — die Abgrenzung getrennter
Markte fur den Absatz an Privatkunden (,B2C-Markt“) bzw. gewerbliche Kunden (,B2B-Markt") er-
wogen; vgl. hierzu Europaische Kommission, Entscheidung vom 14. Juli 2020, Az. COMP/M.9014
— PKN Orlen/Lotus, Rn. 627 ff.
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Tarifen und Ladepreisen an den kontrahierten Ladepunkten sind vor dem Hintergrund
des Bedarfsprofils der E-Fahrzeugnutzer die Anzahl, Art und die geographische Lage
bzw. der Grad der Flachendeckung der erfassten Ladepunkte (,Akzeptanzstellen®) wich-
tige Bedarfs- und mithin Ausweichkriterien. Hinzu kommen die sich ggf. unterscheiden-
den Konditionen und Qualitétsdetails der jeweils angebotenen Abrechnungs- und sons-

tigen Dienstleistungen.

Auf der Grundlage der bisher vorliegenden Ermittlungsergebnisse haben sich noch keine
hinreichenden Erkenntnisse ergeben, ob ggf. die Unterscheidung verschiedener EMP-
Teilmarkte sachgerecht sein kénnte. Grundsatzlich in Frage kdme hierflr erneut eine
Unterscheidung nach Leistungsklassen bzw. Ladedauer oder nach Standorttypen.3? So-
fern der Bedarf und die entsprechende Nachfrage der E-Fahrzeugnutzer in erster Linie
und unabhangig von der Ladegeschwindigkeit auf die geographische Abdeckung des
von den jeweiligen EMP angebotenen Netzes von Lademdglichkeiten abzielt, kdnnte in-
soweit jedoch auch von einem einheitlichen EMP-Markt auszugehen sein.

Um das von ihnen angebotene Netz von Lademdglichkeiten an Endkunden zu bestimm-
ten Konditionen aufzubauen und zu betreiben, bedienen sich die befragten EMP teil-
weise sogenannter Roaming-Anbieter und Ladeverbiinde. Diese kontrahieren ebenfalls
Ladepunkte, um sie EMP zur Vermarktung an Endkunden anzubieten. Roaming-Anbie-
ter und Ladeverbiunde sind folglich als Vermittler von Geschéftsbeziehungen zwischen
CPO und EMP tétig (siehe auch oben Abbildung 1) und kénnen durch ihr Angebot Trans-
aktionskosten ansonsten notwendiger einzelvertraglicher Vereinbarungen zwischen
CPO und EMP verringern. Da hier der EMP und/oder der CPO die Nachfrager und die
Roaming-Plattform oder der Ladeverbund der Anbieter der mafgeblichen (Vermitt-
lungs-) Leistung sind, ware dieser Bereich nach vorlaufiger Ansicht das Bundeskartell-
amtes getrennt von dem Ladeangebot des CPO bzw. des EMP gegentber den E-Fahr-

zeugnutzern zu betrachten.

b) Raumliche Marktabgrenzung

63

Aus den oben bereits dargelegten Griinden (hierzu oben Rn. 50 ff.) sind — analog zu den
Markten fur Verbrennungskraftstoffe (, Tankstellenmarkt®) — die hinsichtlich der ggf. nach
Leistungsklassen oder Standorttypen zu differenzierenden Ladestrom-Markte in geogra-
phischer Hinsicht regional oder sogar lokal abzugrenzen. Gerade in der aktuellen Markt-

hochlaufphase ist dieser Ansatz auch deshalb geboten, weil sich die regionalen und lo-

32

Noch zu prifen ist, ob auch Ansétze in Betracht kdmen, analog zu den Sortimentsmarkt-Erwagun-
gen des Bundeskartellamts etwa im Bereich des Lebensmitteleinzelhandels.
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kalen Marktverhaltnisse hinsichtlich der Ausweichmdglichkeiten der Nachfrager sehr un-
terschiedlich darstellen kénnen. Ferner durften fur unterschiedliche Leistungsklassen
bzw. Standorttypen unterschiedliche geographische Reichweiten der Markte anzusetzen
sein. Nach derzeitiger Einschatzung des Bundeskartellamtes kénnte mit steigender La-
deleistung und damit kiirzerer Ladedauer von geographisch weiteren Marktraumen aus-

zugehen sein.

Die in der kartellrechtlichen Anwendungspraxis fur Verbrennungskraftstoffe genutzte
und von der Rechtsprechung anerkannte geographische Abgrenzung nach dem soge-
nannten ,Erreichbarkeitsmodell® durfte hingegen aufgrund der bestehenden Unter-
schiede zur Versorgung mit Ladestrom nach derzeitiger Einschatzung kein zwingender
Referenzpunkt fur die Bestimmung der jeweils maf3geblichen geographischen Reich-
weite eines Marktes sein. Ebenso erscheint eine Orientierung rein an administrativen

Gebietsgrenzen wie beispielsweise der Landkreisebene nicht zielfiihrend.

Fur die Frage der raumlichen Abgrenzung des EMP-Marktes ist von ausschlaggebender
Bedeutung, Uber welche tatséchlichen Ausweichmoglichkeiten die E-Fahrzeugnutzer zur
Deckung der Nachfrage nach Lademaoglichkeiten mittels einer EMP-Ladekarte verfiigen.
Die Nutzung einer konkreten Ladekarte setzt voraus, dass der entsprechende EMP an
den jeweils konkreten Ladepunkten einer Region, an denen der jeweilige Ladevorgang
stattfinden soll, Gberhaupt akzeptiert wird. Dabei ist zu berticksichtigen, dass der End-
kunde grundsatzlich Gber die Moglichkeit verfugt, ein sogenanntes ,Multihoming®“ zu be-

treiben, d.h. das Angebot mehrerer EMP zu nutzen.

Die bisherigen Auswertungen lassen noch keine Schlussfolgerung dazu zu, ob die rele-
vanten Wettbewerbskrafte auf dem EMP-Markt durch eine regionale oder eine bundes-
weite Marktabgrenzung sachgerecht abgebildet und erfasst werden. Mal3geblicher
Grund hierfir ist nicht zuletzt, dass sich die Geschéaftsmodelle der EMP in der aktuellen
Markthochlaufphase noch dynamisch entwickeln. Nach den Feststellungen des Bundes-
kartellamtes gibt es derzeit viele verschiedene Geschaftsmodelle im EMP-Bereich. Wah-
rend manche EMP-Anbieter nur ein lokales oder regionales Netz von Ladepunkten an-
bieten, gibt es daneben auch Anbieter, die bundes- oder gar europaweite Zugangs- und

Lademdglichkeiten bereitstellen.

Die in einer konkreten Region vorhandenen Ausweichmdglichkeiten hinsichtlich des Ein-
satzes verschiedener, im Wettbewerb zueinander stehender EMP-Karten kdnnen sich
daher noch erheblich unterscheiden. Gerade in der aktuellen Markthochlaufphase er-
scheint folglich eine Analyse der jeweiligen lokalen bzw. regionalen Verhaltnisse hin-

sichtlich der Prasenz alternativer EMP-Angebote geboten. Ob dies im Rahmen der wett-
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bewerblichen Betrachtung stattfinden oder durch eine Begrenzung des raumlich relevan-
ten Marktes geschehen sollte, kann zum gegenwaértigen Zeitpunkt noch nicht entschie-
den werden, da noch keine hinreichenden Ermittlungsergebnisse vorliegen. Von einem
bundesweiten EMP-Markt kénnte jedenfalls nur dann ausgegangen werden, wenn dem
Endnachfrager in allen Regionen Deutschlands eine ausreichende Anzahl alternativer

und jeweils Uberregionaler EMP-Angebote zur Verfligung stiinde.

4. Vorlaufige Schlussfolgerungen
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Zusammenfassend kann zum gegenwartigen Stand der Untersuchung festgehalten wer-
den, dass fir die produktbezogen-sachliche Erfassung der Wettbewerbskrafte die spe-
zifischen Besonderheiten der Nachfrage nach Ladestrom von ausschlaggebender Be-
deutung sind. Diese liegen in der Tatsache begriindet, dass — anders als bei der Nach-
frage nach Verbrennungskraftstoffen — aufgrund der unterschiedlichen Ladeleistung und
mithin Ladedauer dem Nachfrager ein entsprechend differenziertes Produktangebot zur
Verfligung steht. Nach vorlaufiger Einschatzung des Bundeskartellamtes liegt daher je-
weils die Unterscheidung entsprechender sachlich relevanter Teilmarkte beim Angebot
von Ladeinfrastruktur (,CPO-Markt*) und dem Angebot von Ladestrom (,Ladestrom-
Markt“) nahe. Beim Angebot von Lademoglichkeiten mittels Ladekarte (,EMP-Markt®) ist
eine solche Unterscheidung zwar denkbar, es haben sich aber noch keine hinreichenden

Erkenntnisse daflr ergeben.

Auf der Ebene der Nachfrage nach geeigneten Flachen fur die Errichtung der Ladeinfra-
struktur kénnen sich in Abhangigkeit von der geplanten Leistung und dem geplanten
Standort der Ladeinfrastruktur die Ausweichmdglichkeiten der CPO zwischen 6ffentli-
chen und privaten Flachen unterschiedlich darstellen. Eine Zusammenfassung beider
Flachentypen zu einem einheitlichen sachlich relevanten Markt erscheint in Einzelfallen

daher derzeit zwar denkbar, aber keineswegs zwingend.

In raumlicher Hinsicht ist hingegen die Tatsache pragend, dass — insoweit vergleichbar
mit der Vermarktung von Verbrennungskraftstoffen auf dem Tankstellenmarkt — die Aus-
weichmdglichkeiten der Nachfrage nach Ladestrom bei jedem Ladevorgang jeweils lokal
bzw. regional auf einen bestimmten Umkreis begrenzt sind. Sowohl bei dem Angebot
geeigneter Flachen auf dem Flachen-Markt als auch bei dem Angebot von Ladeinfra-
struktur auf dem CPO-Markt und dem Absatz von Ladestrom auf dem Ladestrom-Markt
werden die maf3geblichen Wettbewerbskrafte daher nach vorlaufiger Einschatzung des
Bundeskartellamtes sachgerecht durch eine regionale oder sogar lokale Marktabgren-
zung abgebildet und erfasst. Aufgrund der beschriebenen sachlichen Unterschiede zwi-

schen Verbrennungskraftstoffen und Ladestrom erscheint jedoch hinsichtlich der ge-
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nauen geographischen Reichweite der Markte eine schlichte Ubernahme der Abgren-
zungspraxis im Kraftstoffbereich nicht angezeigt. Vielmehr dirfte in Abhangigkeit von
der jeweils betrachteten Leistungsklasse (z.B. ,Normalladen® vs. ,Schnellladen®) oder in
Abhangigkeit von bestimmten Standorttypen (z.B. ,Innerorts“ vs. ,Fernstralen/Bunde-

sautobahn®) von unterschiedlich weiten Marktraumen auszugehen sein.

Die geographische Marktabgrenzung im Bereich des Angebots von Lademdglichkeiten
mittels Ladekarte (,EMP-Markt*) hangt davon ab, ob den Nachfragern in jeder Region
eine hinreichende Anzahl konkurrierender tberregionaler EMP-Angebote zur Verfliigung
stehen. Die bisher vorliegenden Erkenntnisse lassen jedoch nicht erkennen, dass in die-
sem Bereich die Abgrenzung eines bundesweiten Marktes zwingend angezeigt ist. Ge-
rade in der noch nicht abgeschlossenen Markthochlaufphase erscheint vielmehr in je-
dem Einzelfall eine Analyse der jeweiligen regionalen Marktverhéaltnisse geboten.

D. Wettbewerbliche Themenfelder und Losungsansatze
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Markt- und Wettbewerbseffekte staatlicher FordermalRnahmen

Der Betrieb ¢ffentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur ist als Geschaftsmodell privater An-
bieter noch im Entstehen. Der erwartete Hochlauf der E-Fahrzeugnutzung und die damit
einhergehende Nachfragesteigerung nach éffentlich zuganglichen Lademdglichkeiten ist
noch nicht abgeschlossen. Derzeit kbnnen Anbieter ihre Ladepunkte aufgrund der gerin-
gen Auslastung sehr wahrscheinlich noch nicht kostendeckend zur Verfigung stellen.
Dennoch ist zu beobachten, dass private und kommunale Unternehmen, insbesondere
Energieversorgungsunternehmen, in diesen Sektor eintreten, um offentlich zugéngliche
Ladepunkte zu errichten und zu betreiben. Markteintritte werden allerdings auch dadurch
begtinstigt, dass der Aufbau von Ladeinfrastruktur mit 6ffentlichen Programmen gefor-
dert wird, oftmals durch den Bund, aber auch durch Bundeslénder und die Européische
Kommission. Ebenso wird der Kauf von E-Fahrzeugen gefdrdert und soll auch zuktinftig

gefordert werden.33

Ein funktionsfahiger Wettbewerb ist grundséatzlich das beste Instrument fir die effiziente

Bereitstellung 6ffentlich zugénglicher Ladepunkte. Auch nach dem Willen der Bundesre-

33

Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, Pressemitteilung vom 8. Juli 2021: Ein Jahr Inno-
vationspramie fir E-Autos: Rekordabrufzahlen; zuletzt abgerufen am 07. September 2021 unter:
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2021/07/20210708-ein-jahr-innovations-
praemie-fuer-e-autos-rekordabrufzahlen.html.



https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2021/07/20210708-ein-jahr-innovationspraemie-fuer-e-autos-rekordabrufzahlen.html
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2021/07/20210708-ein-jahr-innovationspraemie-fuer-e-autos-rekordabrufzahlen.html
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gierung soll der Aufbau von Ladeinfrastruktur langfristig eine marktbezogene, wettbe-
werbliche Aufgabe sein.®* Die Art und der Umfang staatlicher FérdermaRnahmen sind
insofern an diesem Ziel zu messen. Zum einen sollten staatliche MaRnahmen daher auf
das erforderliche Mal} begrenzt und an dem Prinzip ,so viel Markt wie moéglich, nur so
viel Staat wie nétig“ ausgerichtet werden. Zum anderen gilt es, den Fokus auf eine sach-
gerechte Ziel-Mittel-Relation zu legen und potentiell kontraproduktive (Wechsel-)Wirkun-
gen der zur Férderung eingesetzten Instrumente zu vermeiden. Inshesondere sollten vor
dem Hintergrund des Ziels der Herausbildung markt- und wettbewerbsorientierter Struk-
turen die im Bereich 6ffentlich zuganglicher Ladepunkte bereits existierenden und dyna-
misch wachsenden privaten Angebote nicht frustriert und bestehender Wettbewerb nicht

verzerrt oder beschrankt werden.

Begrindung staatlicher Férderung und bisherige Ansatze

Staatliche FérdermalRnahmen zum Ausbau 6ffentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur er-
geben sich aus dem Ziel, den Markthochlauf der Elektromobilitéat in Deutschland schnell
und erfolgreich umzusetzen. Zwischen dem Aufbau der Ladeinfrastruktur und der Nut-
zung von E-Fahrzeugen besteht dabei eine als ,Henne-Ei-Problem® bekannte Wechsel-
wirkung. Die Akzeptanz und damit die Marktdurchdringung der Elektromobilitat hangt
aus Nachfragesicht entscheidend von ihrem Alltagsnutzen ab. Ohne ein ausreichendes
Angebot an offentlich zuganglichen Lademdglichkeiten dirften die von den Verbrau-
chern erwarteten Nutzungsmaoglichkeiten und damit ihre Bereitschaft zum Umstieg auf
ein E-Fahrzeug entsprechend schwach bleiben. Umgekehrt fiihrt gerade dies aber auch
Zu einer geringeren Investitionsbereitschaft der Betreiber von Ladepunkten. Denn die
unternehmerische Entscheidung zum Aufbau von Ladeinfrastruktur hangt insbesondere
von der Erwartung ausreichender, d.h. zumindest kostendeckender, Erlése und — unter
Berticksichtigung des Opportunitatskalkls fir alternative Verwendungen des eingesetz-

ten Kapitals — zukiinftiger Gewinnerzielungsmdoglichkeiten ab.3®

34

35

Bundesregierung: Masterplan Ladeinfrastruktur der Bundesregierung, S. 4, zuletzt abgerufen am
07. September 2021 unter: https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/masterplan-ladeinfra-
struktur.pdf? _blob=publicationFile; Bundesregierung, Stellungnahme zum 7. Sondergutachten
Energie der Monopolkommission vom 22. April 2020, S. 10, zuletzt abgerufen am 07. September
2021 unter: https://dserver.bundestag.de/btd/19/188/1918850.pdf.

Insoweit mag auch die Entwicklung des Tankstellenmarktes als Beispiel angefiihrt werden. So wie
Bertha Benz bei ihrer ersten Uberlandfahrt mit dem Benz Patent-Motorwagen Nr. 3 im Jahre 1888
von Mannheim nach Pforzheim mussten Autofahrer tiber lange Zeit ihren Benzinbedarf bei den
ortlichen Apotheken decken; Bertha Benz nutzte fur ihre Fahrt die Apotheken in Wiesloch und Hei-
delberg als ,Tankstellen® (vgl. https://media.daimler.com/marsMediaSite/de/instance/ko/August-
1888-Bertha-Benz-unternimmt-die-erste-Fernfahrt-der-Welt-mit-einem-Automo-
bil.xhtmI?0id=9361401, zuletzt abgerufen am 07. September 2021) Erst mit zunehmender Verbrei-
tung von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor entwickelte sich ab den 20er Jahren des vergange-
nen Jahrhunderts der Vertrieb von Kraftstoffen Giber spezialisierte Tankstellen; die erste wirkliche



https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/masterplan-ladeinfrastruktur.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/masterplan-ladeinfrastruktur.pdf?__blob=publicationFile
https://dserver.bundestag.de/btd/19/188/1918850.pdf
https://media.daimler.com/marsMediaSite/de/instance/ko/August-1888-Bertha-Benz-unternimmt-die-erste-Fernfahrt-der-Welt-mit-einem-Automobil.xhtml?oid=9361401
https://media.daimler.com/marsMediaSite/de/instance/ko/August-1888-Bertha-Benz-unternimmt-die-erste-Fernfahrt-der-Welt-mit-einem-Automobil.xhtml?oid=9361401
https://media.daimler.com/marsMediaSite/de/instance/ko/August-1888-Bertha-Benz-unternimmt-die-erste-Fernfahrt-der-Welt-mit-einem-Automobil.xhtml?oid=9361401
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Fur die Durchbrechung des ,Henne-Ei-Problems® kénnen die unmittelbare staatliche
Forderung des Aufbaus einer entsprechenden Ladeinfrastruktur oder aber auch die fi-
nanzielle Unterstitzung der Anschaffung von E-Fahrzeugen ein geeignetes Mittel sein.
Fur Deutschland erscheint jedenfalls der Punkt fir den Bedarf einer umfassenden An-
schubfinanzierung fur die Initiierung des Aufbaus einer 6ffentlichen Ladeinfrastruktur be-
reits Uberschritten. Es ist vielmehr zu beobachten, dass vielfaltige Angebote mit zahlrei-
chen Geschaftsmodellen entstehen und 6ffentlich zugangliche Ladepunkte auch bereits
ohne die Inanspruchnahme von Férdermitteln errichtet werden. Das Ladesaulennetz von
Tesla ist hier das bekannteste Beispiel. Zum 1. Juli 2021 waren in Deutschland insge-
samt bereits 41.799 offentlich zugangliche Ladepunkte in der Liste der Ladesaulen der
Bundesnetzagentur verzeichnet.*® Das entspricht einem Zuwachs von ca. 45% innerhalb
eines Jahres — insbesondere hat sich das Angebot von Ladepunkten mit einer Leistung
von Uber 100 kW bis einschlie3lich 150 kW mehr als verdoppelt. Diese Zuwachsrate ist
als Hinweis auf eine grundsétzlich bereits bestehende privatwirtschaftliche Investitions-

bereitschaft zu werten.

Ferner ist zu bericksichtigen, dass die Erlds- und Gewinnerwartungen und damit auch
die Investitionsbereitschaft der Betreiber offentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur nicht
allein von unmittelbaren finanziellen FérdermalRnahmen abhangen. Sie werden vielmehr
in starkem Maf3e auch durch die allgemeinen, auf die Férderung der Mobilitditswende
ausgerichteten klima- und umweltpolitischen Rahmenbedingungen beeinflusst. Je mehr
die Unternehmen davon ausgehen (kbnnen), dass der Wandel hin zur Elektromobilitat
dauerhaft und unumkehrbar ist, umso starker ist die Aussicht auf entsprechend nachhal-
tige und finanziell tragféhige Geschaftsmodelle und mithin auch die Investitionsbereit-
schaft. Dementsprechend kénnen auch umwelt- und klimapolitische Rahmensetzungen,
wie z.B. die Einflhrung und Ausgestaltung einer schrittweise steigenden CO,-Beprei-
sung fur Verbrennungskraftstoffe, wirksame Anreize fir den Aufbau einer flachende-
ckenden 6ffentlichen Ladeinfrastruktur setzen. In die gleiche Richtung wirden auch ord-
nungsrechtliche MaRnahmen, wie z.B. die in einigen Landern bereits praktizierte Festle-

gung eines Auslaufpfades fir Fahrzeuge mit Verbrennungsmotoren, wirken.3’

36

»1ankstelle® wurde 1927 errichtet (vgl. https://www.hi.uni-stuttgart.de/wgt/forschung/die-tank-
stelle/), zuletzt abgerufen am 07. September 2021

Stand: 1. Juli 2021. Die Liste der Ladesaulen der Bundesnetzagentur enthalt die nach § 5 LSV
meldepflichtigen Ladepunkte. Dariiber hinaus enthalt sie auch von Betreibern freiwillig gemeldete
offentlich zugangliche Ladepunkte. Sie kann abgerufen werden unter: https://www.bundesnetza-
gentur.de/DE/Sachgebiete/ElektrizitaetundGas/Unternehmen_Institutionen/E-Mobilitaet/Ladesaeu-

lenkarte/start.html. Eine lickenlose Erfassung der gesamten deutschen Ladeinfrastruktur ist durch

sie nicht gewahrleistet.

37 Sijehe hierzu Reuters, 18. November 2020: Fossil fuel-based vehicle bans across the world, zuletzt

abgerufen am 07. September 2021 unter: https://www.reuters.com/article/uk-climate-change-bri-
tain-factbox-idUSKBN27Y19L. Auch die EU-Kommission hat in ihrem Fit-for-55-Paket neue CO2-
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https://www.reuters.com/article/uk-climate-change-britain-factbox-idUSKBN27Y19L
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Im Hinblick auf die Rechtfertigung staatlicher FordermalRnahmen zum Ausbau einer 6f-
fentlich zuganglichen Ladeinfrastruktur sind vor diesem Hintergrund aus ordnungspoliti-
scher Sicht zwei tragfahige Begriindungen fur eine direkte staatliche Férderung denkbar,
die Uber die Setzung eines entsprechenden Ordnungsrahmens hinausgehen: 1. das um-
weltpolitische Ziel einer Beschleunigung des Markthochlaufs der Elektromobilitat und 2.
die Gewabhrleistung eines flachendeckenden Angebots offentlich zugéanglicher Lade-
punkte. Eine durch FérdermalRnahmen gestiitzte beschleunigte Bereitstellung 6ffentli-
cher Ladeinfrastruktur zielt in wirtschaftlicher Hinsicht darauf ab, die Folgen anfanglich
nicht kostendeckender Uberkapazitaten abzufedern. Diesen Kosten fiir gezielt herbeige-
fuhrte temporare Uberkapazitaten stehen die dadurch generierten positiven volkswirt-
schaftlichen und umweltpolitischen Effekte eines schnelleren Wechsels auf die Elektro-
mobilitdt gegenuber. Auch ein flachendeckender Aufbau 6ffentlich zugénglicher Ladein-
frastruktur unter Einbeziehung dauerhaft unwirtschaftlicher Standorte fordert die Akzep-
tanz und den Hochlauf der Elektromobilitdt und kann daher fir die angestrebte Mobili-
tatswende insgesamt positiv zu bewerten sein. Ebenso wie z.B. bei dem Schlie3en ,wei-
Rer oder grauer Flecken® im Bereich der Mobilfunknetze stehen hier der Férderung ggf.
dauerhaft unrentabler Standorte die erwarteten positiven volkswirtschaftlichen Effekte
einer flachendeckenden Bereitstellung der Infrastruktur gegeniiber. Die entstehenden

Kosten und Nutzen einer MaRnahme miissen dabei gegeneinander abgewogen werden.

Bislang hat die Bundesregierung den Ausbau &ffentlich zugdnglicher Ladeinfrastruktur
vorwiegend durch Férdermittel unterstitzt, welche in verschiedenen Forderprogrammen
nach entsprechenden Antrédgen ausgegeben werden. Dabei wird in der Regel ein Teil
der Investitionskosten zum Aufbau und Anschluss 6ffentlich zuganglicher Ladepunkte
ubernommen. Aktuell sollen beispielsweise mit dem Forderprogramm ,Ladeinfrastruktur
vor Ort“ des Bundes kleine und mittlere Unternehmen sowie kleine Stadtwerke und kom-
munale Gebietskdrperschaften beim Aufbau von Ladepunkten an attraktiven Zielorten
mit bis zu 80% der Investitionskosten geférdert werden. Das Programm ist insbesondere
auch an Unternehmen des Einzelhandels und des Hotel- und Gastgewerbes in Deutsch-
land adressiert. Das Férdervolumen betragt 300 Millionen Euro.*® Mit dem Foérderpro-

gramm ,Offentlich zugangliche Ladeinfrastruktur fiir Elektrofahrzeuge in Deutschland*

38

Emissionsnormen fur Pkw vorgeschlagen. So sollen ab 2035 nur noch emissionsfreie Neuwagen
zulassig sein. Siehe Europaische Kommission Fragen und Antworten vom 14. Juli 2021, Antwort
auf Frage 2; zuletzt abgerufen am 07. September 2021 unter: https://ec.europa.eu/commis-
sion/presscorner/detail/de/ganda 21 3525; Europaische Kommission, Delivering the European

Green Deal, zuletzt abgerufen am 07. September 2021 unter: https://ec.europa.eu/info/strateqy/pri-
orities-2019-2024/european-green-deal/delivering-european-green-deal _de

Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur: Richtlinie Uber den Einsatz von Bundes-
mitteln im Rahmen des BMVI-Programms ,Ladeinfrastruktur vor Ort*, zuletzt abgerufen am
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sollen bis Ende 2025 weitere 50.000 Ladepunkte (davon mindestens 20.000 Schnellla-
depunkte) errichtet werden. Dafir sollen zuséatzlich insgesamt 500 Millionen Euro bereit-
gestellt werden, die an Unternehmen, Kommunen, éffentliche Einrichtungen und Privat-
personen vergeben werden sollen.*® Solche FérdermaRnahmen kdnnen Investitionsent-
scheidungen der Anbieter beglinstigen und damit zu einer Ausweitung des Angebots
und zu einer Beschleunigung des Markthochlaufs beitragen. Inwiefern damit gleichzeitig
auch das Ziel der Flachendeckung erreicht werden kann, hangt hingegen von den kon-

kreten Foérderbedingungen ab.

Grundsatzlich sollten Fordermaflinahmen im Sinne einer wettbewerbskonformen Markt-
entwicklung so gestaltet sein, dass potenzielle Fordernehmer gleiche Chancen auf Er-
halt und damit einen diskriminierungsfreien Zugang zu der Forderung haben. Werden
dagegen einzelne oder eine Gruppe von Anbietern bei der Vergabe der Fordermittel be-
vorzugt, besteht die Gefahr unterschiedlicher Startbedingungen von Anbietern und somit
einer Verzerrung des Wettbewerbs. Insoweit sollten vor dem Hintergrund der jeweils re-
gional bzw. lokal zu betrachtenden Wettbewerbsverhaltnisse (hierzu oben Rn. 50)
Vergabearten, wie beispielsweise eine gezielte Forderung kommunaler Anbieter beim
Ausbau von Ladeinfrastruktur durch eine diskriminierungsfreie Vergabe solcher Mittel
ersetzt werden. Die Berucksichtigung starker regionaler Marktstellungen einzelner oder
konzernverbundener Anbieter bei der Bestimmung der Hohe staatlicher Forderung*°
kénnte den (regionalen) Marktzutritt neuer Anbieter und die Entstehung wettbewerbli-
cher Strukturen durchaus zuséatzlich fordern. Soweit dieses Vorgehen rechtlich zulassig
ware, mussten jedoch insbesondere hinsichtlich der praktischen Umsetzung eines sol-
chen Forderprogramms zahlreiche Detailfragen geklart werden.** Zudem durfte bereits
die Schaffung eines ,level playing field“ durch die Ausrichtung des Forderregimes auf
einen diskriminierungsfreien, moglichst im Wege einer Ausschreibung gewahrten Zu-

gangs zu Fordermitteln die Entstehung wettbewerblicher Strukturen signifikant férdern.

39
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07. September 2021 unter: https://www.now-gmbh.de/wp-content/uploads/2021/03/2 Foerderricht-
linie LIS vor Ort.pdf.

Bundesministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur, Pressemitteilung vom 17. August 2021:
500 Millionen Euro fur mehr 6ffentliche Ladeinfrastruktur; zuletzt abgerufen am 07. September
2021 unter: https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/088-scheuer-500-mio-
euro-ladeinfrastruktur.html

Vgl. Monopolkommission, 8. Sektorgutachten Energie (2021), Rn. 205 ff.; der Vorschlag der Mo-
nopolkommission empfiehlt letztlich u.a., CPO mit einem Marktanteil von unter 40% eine hdhere
offentliche Forderung (,Bonus®) zukommen zu lassen.

Insbesondere missten zur Ermittlung der entsprechenden Marktstellungen Marktraume definiert
werden, die das tatsachliche Wettbewerbsgeschehen erfassen. Zudem ware zu klaren, auf wel-
cher Basis ein Fordermittelgeber oder ein dritter Akteur die Bestimmung nicht mehr hinnehmbarer
Marktstellungen vornehmen kénnte.
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https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/088-scheuer-500-mio-euro-ladeinfrastruktur.html
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Die Gefahr unterschiedlicher Marktzugangsbedingungen kann ferner dadurch entste-
hen, dass zahlreiche staatliche Instrumente zur Forderung des Ladeinfrastrukturaus-
baus, wie Forderprogramme auf Landes-, Bundes- und Europdischer Ebene, nebenei-
nander zur Verfigung stehen. Je nach Forderprogramm kdnnten einige Ausbauvorha-
ben fur eine mehrfache, andere dagegen Uberhaupt nicht flr eine Forderung infrage
kommen. Selbst bei einem Verbot von Mehrfachférderung kénnten verschiedene For-
derbedingungen und Forderhéhen einzelne Anbieter ohne erkennbaren sachlichen
Grund benachteiligen. Vor diesem Hintergrund erscheint — soweit mdglich — eine star-
kere Koordinierung staatlicher Férderprogramme gerade auch vor dem Hintergrund des
Ziels, das Entstehen wettbewerblicher Strukturen beim Angebot 6ffentlich zuganglicher

Ladeinfrastruktur zu fordern, erforderlich und sinnvoll.

2. Schnellladegesetz und Ausschreibung ,,Deutschlandnetz*

81

Die nachhaltigste Gewahr fir einen diskriminierungsfreien Zugang zu begrenzten offent-
lichen Fordermitteln bietet das Instrument der 6ffentlichen Ausschreibung. Dieses hat —
bei entsprechender Ausgestaltung — zudem den Vorteil, dass es eine effiziente Verwen-
dung der Fordermittel bewirkt. Aufgrund des entstehenden Wettbewerbs um die Férder-
mittel kann bei Anwendung geeigneter Auswabhlkriterien sichergestellt werden, dass die
Mittel in die jeweils effizienteste Form der Bereitstellung entsprechender Lademdglich-
keiten flieRen. Nicht zuletzt aufgrund dieser Vorteile hat sich der Gesetzgeber u.a. auch
daflir entschieden, den lange Jahre mittels gesetzlich garantierter Festvergltung gefor-
derten Ausbau der Erneuerbaren Energien sehr weitgehend auf ein Ausschreibungsre-
gime umzustellen.*> Der Ausschreibungswettbewerb findet dort um den sogenannten
.,anzulegenden Wert" einer Erzeugungsanlage statt; im Falle des Zuschlages ergibt sich
daraus die Hohe des Forderanspruchs in Form der sogenannten ,Marktpramie®, d.h. ei-
nes (variablen) Aufschlags auf den im wettbewerblichen StromgrofZhandel erzielten
Marktpreis fur den erzeugten Strom. Im Fall einer wettbewerblichen Ausschreibung ist
es —insbesondere, wenn sich ein wettbewerblicher Marktpreis nicht zweifelsfrei ermitteln
lasst — grundsatzlich aber auch denkbar, dass die Bieter um die jeweilige absolute For-
derh6he oder auch einen prozentualen Forderanteil, z.B. an den maf3geblichen Investi-

tions- und/oder Betriebskosten, konkurrieren.

42

Im Rahmen der Novellierung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG) 2017 wurde die Forde-
rung von ca. 80% des Zubaus der Erneuerbaren Energien umgestellt auf ein Ausschreibungssys-
tem, vgl. Bundesnetzagentur/Bundeskartellamt, Monitoringbericht 2017, S. 78 ff. Samtliche Moni-
toringberichte sind abrufbar unter: https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Elektrizi-
taetundGas/Unternehmen_Institutionen/DatenaustauschundMonitoring/Monitoring/Monitoring_Be-

richte_node.html.



https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/ElektrizitaetundGas/Unternehmen_Institutionen/DatenaustauschundMonitoring/Monitoring/Monitoring_Berichte_node.html
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/ElektrizitaetundGas/Unternehmen_Institutionen/DatenaustauschundMonitoring/Monitoring/Monitoring_Berichte_node.html
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/ElektrizitaetundGas/Unternehmen_Institutionen/DatenaustauschundMonitoring/Monitoring/Monitoring_Berichte_node.html
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Vor diesem Hintergrund ist es nach Ansicht des Bundeskartellamtes grundsatzlich zu
begrifRen, dass der Bund auf der Grundlage des am 1. Juli 2021 in Kraft getretenen
Schnellladegesetzes (SchnellLG)* fur die Férderung der Errichtung und des Betriebs
eines bis Ende 2023 1.000 Standorte und rund 10.000 Ladepunkte umfassenden
deutschlandweiten Schnellladenetzes auf das Instrument der offentlichen Ausschrei-
bung zuriickgreift.** Erklartes Ziel ist dabei die Bereitstellung einer bedarfsgerechten,
bundesweit flachendeckenden und nutzerfreundlichen Schnellladeinfrastruktur. Der
Markthochlauf soll beschleunigt und eine Flachendeckung erreicht werden, welche die
Erreichbarkeit des nachsten Schnellladepunkts in Deutschland binnen 10 Minuten er-
moglicht.*® Gefordert werden sollen der Aufbau und Betrieb 6ffentlich zuganglicher
Schnellladepunkte mit einer Leistung von mindestens 150 kW. Neben entsprechenden
Ausbauprojekten, fir welche die Bieter die jeweiligen offentlichen und privaten Flachen
akquirieren missen, und dem Plan, auch auf bereits bewirtschafteten Rastanlagen wei-
ter auszubauen, bringt der Bund auch bundeseigene Flachen, u.a. Flachen an bisher
nicht bewirtschafteten Rastplatzen an Bundesautobahnen, in die Ausschreibung ein. Fir
die Umsetzung des Ausbauvorhabens stehen nach Angaben des Bundesministeriums
fur Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI) ca. 2 Mrd. Euro bereit.*®

Fir die Forderung wettbewerblicher Strukturen im Bereich des Angebots o6ffentlich zu-
ganglicher Ladeinfrastruktur ist neben der Nutzung des Instruments der Ausschreibung
offentlicher Fordergelder auch dessen konkrete Ausgestaltung von gro3er Bedeutung.
Aufgrund der oben dargelegten regionalen bzw. lokalen Grenzen der maf3geblichen
Wetthewerbskrafte (siehe oben Abschnitt C.) kommt insbesondere dem Zuschnitt der zu

vergebenden Forderlose eine zentrale Bedeutung zu. Fir die Art und das Ausmall mdg-
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Bundesgesetzblatt Teil | Nr. 37 vom 30. Juni 2021, S. 2141, Gesetz uber die Bereitstellung fla-
chendeckender Schnellladeinfrastruktur flr reine Batterieelektrofahrzeuge (SchnellLG).

Vgl. Bundesministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur: Formliche Bekanntmachung der
Ausschreibung des Deutschlandnetzes, Folien 14 ff.; zuletzt abgerufen am 07. September 2021
unter: https://nationale-leitstelle.de/wp-content/uploads/2021/08/praesentation _zur_vorinforma-
tion.pdf; Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur, Pressemitteilung vom 9. Juni
2021: Ausschreibungskonzept fur 1.000 neue Schnellladehubs steht, zuletzt abgerufen am 07.
September 2021 unter: https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/059-
scheuer-ausschreibungskonzept-1000-neue-schnellladehubs.html.

Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur, Pressemitteilung vom 10. Februar 2021:
Schnellladegesetz beschlossen: BMVI schafft Rechtsgrundlage fiir Ausschreibung von 1.000-
Schnellladehubs; zuletzt abgerufen am 07. September 2021 unter: https://www.bmvi.de/Shared-
Docs/DE/Pressemitteilungen/2021/017-scheuer-schnellladegesetz.html.

Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur, Pressemitteilung vom 9. Juni 2021: Aus-
schreibungskonzept fiir 1.000 neue Schnellladehubs steht, zuletzt abgerufen am 07. September
2021 unter: https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/059-scheuer-aus-
schreibungskonzept-1000-neue-schnellladehubs.html.



https://nationale-leitstelle.de/wp-content/uploads/2021/08/praesentation_zur_vorinformation.pdf
https://nationale-leitstelle.de/wp-content/uploads/2021/08/praesentation_zur_vorinformation.pdf
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/059-scheuer-ausschreibungskonzept-1000-neue-schnellladehubs.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/059-scheuer-ausschreibungskonzept-1000-neue-schnellladehubs.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/017-scheuer-schnellladegesetz.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/017-scheuer-schnellladegesetz.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/059-scheuer-ausschreibungskonzept-1000-neue-schnellladehubs.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/059-scheuer-ausschreibungskonzept-1000-neue-schnellladehubs.html
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licher negativer Wechselwirkungen mit der bereits bestehenden oder im Aufbau befind-
lichen Ladeinfrastruktur sind zudem die im Rahmen der Ausschreibung formulierten Zu-

schlagskriterien und Leistungsanforderungen von ausschlaggebender Bedeutung.

Hinsichtlich des Loszuschnitts sieht die geplante Ausschreibung fur den Aufbau von ca.
8.800 Schnellladepunkten in 900 raumlich definierten Suchraumen abseits der Bunde-
sautobahnen 23 regionale Lose vor.*’ In einer weiteren separaten Ausschreibung sind
mindestens vier bundesweite Lose fur den Aufbau von Schnellladepunkten an ca. 200
Standorten auf der Bundesautobahn, konkret auf unbewirtschafteten Parkplatzen im Ei-
gentum des Bundes, vorgesehen.*® Auf der Grundlage der bisher vorliegenden Erkennt-
nisse lasst sich noch nicht abschlieRend bewerten, ob diese Anzahl ausreichend sowie
der konkrete raumliche Zuschnitt der geplanten Lose und die vorgesehene Zuschlagsli-
mitierung*® geeignet sind, um der Entstehung regionaler marktbeherrschender Stellun-
gen einzelner CPO effektiv entgegenzuwirken. Eine wettbewerbliche, regionale Markt-
strukturen fordernde Wirkung wére allerdings — soweit vergaberechtlich zulassig — denk-
bar, wenn die jeweiligen regionalen Marktverhaltnisse sowie auch Konzernverbunden-
heiten einzelner Anbieter bei der Bewertung der einzelnen Gebote und der Zuschlagser-

teilung angemessen beriicksichtigt wiirden.*°

Hinsichtlich der Leistungsvorgaben®! plant der Bund nach den bisher vorliegenden Infor-
mationen eine Auftragsvergabe mit einer iberwiegenden Ubernahme des Betriebs- und
Auslastungsrisikos der Ladestandorte sowie einer vollen Kosteniibernahme des Netzan-
schlusses durch den Bund.*? Die Zugangsbedingungen fiir das Laden an den geplanten
Schnellladepunkten sollen als Bestandteil der Ausschreibungsbedingungen vorgegeben
werden. Vorgesehen ist ein allgemeines, diskriminierungsfreies Zugangsrecht dritter

EMP sowie ein vorgegebener Preiskorridor fiir das Ad-hoc-Laden. Der Preiskorridor fir
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Bundesministerium fur Verkehr und Infrastruktur, Férmliche Bekanntmachung der Ausschreibung
des Deutschlandnetzes, Folie 14 ff., zuletzt abgerufen am 01. September 2021 unter: https://natio-
nale-leitstelle.de/wp-content/uploads/2021/08/praesentation _zur_vorinformation.pdf.

Vgl. Bundesministerium fur Verkehr und Infrastruktur: Das Deutschlandnetz-Konzept der Aus-
schreibung von 1000 Schnellladestandorten auf Grundlage des Schnellladegesetzes, S. 6 f., zu-
letzt abgerufen am ... unter: https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/deutschlandnetz-
schnellladestandorte.html.

Vorgesehen ist, dass ein Bieter in beiden Ausschreibungen nicht mehr als ein Los an Bundesau-
tobahnen und drei Regionallose gewinnen kann.

Insofern kénnte hier vom Prinzip einer diskriminierungsfreien Vergabe zugunsten wettbewerbsfor-
dernder Vergabekriterien abgewichen werden.

Vgl. Bundesministerium fur Verkehr und Infrastruktur: Das Deutschlandnetz-Konzept der Aus-
schreibung von 1000 Schnellladestandorten auf Grundlage des Schnellladegesetzes, S. 15 f.f, zu-
letzt abgerufen am ... unter: https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/deutschlandnetz-
schnellladestandorte.html.

Bundesministerium fur Verkehr und Infrastruktur, Férmliche Bekanntmachung der Ausschreibung
des Deutschlandnetzes, Folie 29 ,Ausschreibung Deutschlandnetz — Vergitung®, zuletzt abgeru-
fen am 01. September 2021 unter: https://nationale-leitstelle.de/wp-content/uplo-
ads/2021/08/praesentation zur_vorinformation.pdf.



https://nationale-leitstelle.de/wp-content/uploads/2021/08/praesentation_zur_vorinformation.pdf
https://nationale-leitstelle.de/wp-content/uploads/2021/08/praesentation_zur_vorinformation.pdf
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/deutschlandnetz-schnellladestandorte.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/deutschlandnetz-schnellladestandorte.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/deutschlandnetz-schnellladestandorte.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/deutschlandnetz-schnellladestandorte.html
https://nationale-leitstelle.de/wp-content/uploads/2021/08/praesentation_zur_vorinformation.pdf
https://nationale-leitstelle.de/wp-content/uploads/2021/08/praesentation_zur_vorinformation.pdf
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das Ad-hoc-Laden soll durch eine dem CPO vorgegebene, mit den Strombeschaffungs-
kosten und Abgaben an den Bund ,atmende” Preisobergrenze von 44 ct/kWh einerseits
und eine sich aus Strombeschaffungskosten und Erlésabgabe an den Bund (sogenannte
Ausgleichskomponente) ergebende implizite Preisuntergrenze gebildet werden.>® Durch
die Ubernahme eines GroRteils des Betriebs- und Auslastungsrisikos wiirde der Bund
damit in gewissem Umfang selbst zum Anbieter einer 6ffentlich zuganglichen (Schnell-)
Ladeinfrastruktur in Deutschland.®* Mit den geplanten Preisvorgaben wirde er ferner

preisbeeinflussend bzw. faktisch ,regulierend” in den Markt eingreifen.

Dieser Ansatz geht Uber das Ziel hinaus, die zligige Entstehung eines flachendeckenden
Schnellladenetzes in Deutschland zu fordern. Thm scheint die Absicht des Bundes zu-
grunde zu liegen, eine auch im Vergleich zu anderen Kraftstoffarten moglichst preisguins-
tige Versorgung der Endnutzer mit Ladestrom zu gewahrleisten und damit auch Anreize
fur die verstarkte Nutzung von E-Fahrzeugen zu setzen.®® Nach Einschatzung des Bun-
deskartellamtes kann dieses Ziel jedoch am besten und nachhaltigsten durch die Forde-
rung funktionsfahiger wettbewerblicher Strukturen erreicht werden. Im Hinblick auf eine
sachgerechte Ziel-Mittel-Relation staatlicher Mal3nahmen waren fir eine markt- und
wettbewerbskonforme Férderung der E-Mobilitat allgemeine umweltpolitische Rahmen-
setzungen wie eine Anhebung des CO»-Preises, die Entlastung des Ladestroms von Ab-
gaben und Umlagen oder ein in anderen Landern bereits umgesetztes und jingst auch
von der Europaischen Kommission vorgeschlagenes Ende der Zulassung von Verbren-

nungsmotoren ggf. nachhaltiger und besser geeignet.

Zudem sind mit einer teilweisen oder vollstandigen Ubernahme des Betriebs- und Aus-
lastungsrisikos und damit eines faktischen unmittelbaren Tatigwerdens des Bundes als
Anbieter von Ladeinfrastruktur sowie staatlichen Eingriffen in die freie Preisgestaltung
verschiedene, dem eigentlichen Ziel eines beschleunigten Ausbaus ggf. sogar entge-
genstehende Risiken verbunden. Insbesondere kénnten durch die Festlegung einer zu
niedrigen Preisobergrenze bereits bestehende oder derzeit geplante Geschéaftsmodelle
und privatwirtschaftliche Investitionsvorhaben wirtschaftlich weniger tragfahig werden. In

der Folge mussten entweder die fir den Aufbau der angestrebten Ladeinfrastruktur er-
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Ibid., Folie 26 f. ,Preismodell Ad-hoc-Preis*.
Vgl. zur Ubernahme eines Grofteils des Betriebsrisikos: Bundesministerium fiir Verkehr und Infra-
struktur: Das Deutschlandnetz-Konzept der Ausschreibung von 1000 Schnellladestandorten auf
Grundlage des Schnellladegesetzes, S. 16, zuletzt abgerufen am 08. September 2021 unter:
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/deutschlandnetz-schnellladestandorte.html.
Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur, Pressemitteilung vom 16. August 2021
Deutschlandnetz: Scheuer stellt 1.000 Standorte fir Schnellladesaulen und Preismodell vor®; zu-
letzt abgerufen am 08. September 2021 unter https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemittei-

lungen/2021/087-scheuer-1000-standorte-schnellladesaeulen-preismodell.html



https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/G/deutschlandnetz-schnellladestandorte.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/087-scheuer-1000-standorte-schnellladesaeulen-preismodell.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2021/087-scheuer-1000-standorte-schnellladesaeulen-preismodell.html
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forderlichen offentlichen Fordermittel aufgestockt werden oder die positiven Auswirkun-
gen eines gegebenen Fordervolumens auf den beschleunigten Aufbau der 6ffentlich zu-

ganglichen Schnellladeinfrastruktur wiirden verringert.

Eine Preisobergrenze konnte jedoch schlimmstenfalls auch zu tber den sich im Wettbe-
werb ergebenden Preisen liegenden Ladestromtarifen filhren. Sie kénnte nicht nur als
Fokalpunkt flr das Preissetzungsverhalten der Auftragnehmer des Bundes, sondern
auch fur dasjenige der Ubrigen Anbieter wirken. Ein vorgegebener Preiskorridor konnte
nicht zuletzt dynamische Wettbewerbsentwicklungen sowie eine verbesserte Auslastung
und daraus resultierende Preisanpassungen nur unzutreffend und mit Verspéatung auf-
greifen. Im Zuge der Festlegung und Vorgabe bestimmter (einheitlicher) Preisvorstellun-
gen besteht ferner die Gefahr der Vernachlassigung der Tatsache, dass eine Preisdiffe-
renzierung unter Anreizgesichtspunkten sachlich gerechtfertigt und ein wichtiges Instru-
ment im Wettbewerb um die Auslastung verschiedener Ladestandorte sein kann.

3. Vorlaufige Schlussfolgerungen

89

90

Zusammenfassend lasst sich zum gegenwartigen Stand der Sektoruntersuchung fest-
halten, dass sowohl die Beschleunigung des Aufbaus als auch eine verbesserte Fla-
chendeckung der 6ffentlich zuganglichen Ladeinfrastruktur iberzeugende Griinde fir fi-
nanzielle FérdermaRnahmen des Staates darstellen kénnen. Bei der Ausgestaltung des
Forderregimes ist jedoch zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen auf eine hin-
reichende Koordinierung der FérdermalRnahmen und grundsatzlich einen diskriminie-
rungsfreien Zugang der Unternehmen zu Férdermitteln zu achten. Das Instrument der
Ausschreibung von Férdermitteln kann in diesem Zusammenhang auch im Hinblick auf
eine moglichst effiziente Mittelverwendung eine vorzugswiurdige Form der Mittelvergabe
darstellen. Bei der Ausschreibung verschiedener Lose ist dabei insbesondere auf einen
Zuschnitt der Lose und auf eine Bewertung der abgegebenen Gebote zu achten, die den
jeweiligen regionalen Marktverhaltnissen ausreichend Beachtung schenken. Zudem
sollte auf sachgerechte Auswabhlkriterien geachtet und eine unter Umsténden kontrapro-

duktive Ausgestaltung der Ausschreibungsbedingungen vermieden werden.

Fur die zielgerichtete Forderung des Aufbaus einer markt- und wettbewerbsorientierten
flachendeckenden Schnellladeinfrastruktur erscheint die teilweise oder vollstandige
staatliche Ubernahme des Betriebsrisikos und damit ein unmittelbares Tatigwerden des
Staates beim Angebot von Ladeinfrastruktur nicht erforderlich. Gleiches gilt fir regulie-
rungsgleiche Vorgaben hinsichtlich der Preisgestaltung der jeweils geforderten Anbieter
von Ladeinfrastruktur. Mit diesen MaRnahmen sind vielmehr wettbewerbsschadigende
Gefahren verbunden, die sich potentiell sogar nachteilig auf den angestrebten ziigigen

Ausbau der Ladeinfrastruktur und die angebotenen Ladepreise auswirken kdnnen. Fur
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die allgemeine Foérderung der Mobilitatswende erscheinen nach Ansicht des Bundeskar-
tellamtes vielmehr marktorientierte und ordnungsrechtliche Steuerungsinstrumente wie
der CO2-Preis oder ein Auslaufpfad fir Verbrennungsmotoren als die geeigneteren Malf3-

nahmen.

Wettbewerblicher Zugang zu geeigneten Flachen

Potentielle Problemlagen

Fir die Entstehung bzw. Aufrechterhaltung wettbewerblicher Strukturen im Bereich der
offentlich zug&nglichen Ladeinfrastruktur ist ein wettbewerblicher und insbesondere dis-
kriminierungsfreier Zugang der CPO zu geeigneten Flachen von ausschlaggebender Be-
deutung. Wird ein wettbewerblicher Flachenzugang nicht ermdglicht, besteht die Gefahr,
dass marktmé&chtige oder sogar marktbeherrschende und ggf. monopolartige Positionen
einzelner CPO in bestimmten Regionen entstehen bzw. geschaffen werden. Hierbei ist
auch die Laufzeit der entsprechenden Nutzungsvertrage von grof3er Bedeutung. Sofern
die jeweilige Marktposition eines CPO durch langfristige und ggf. sogar exklusive Nut-
zungsvertrage abgesichert ist, kann diese Marktposition nur in einer entsprechend lang-

fristigen Perspektive durch Konkurrenten in Frage gestellt werden.

Aus den bereits dargelegten Griinden (hierzu oben Rn. 43 f.) sind fur den wettbewerbli-
chen Flachenzugang die konkreten regionalen Verhaltnisse entscheidend. Anbieter der
fur den Ladeinfrastrukturausbau geeigneten Flachen sind zwar neben Gebietskérper-
schaften wie Bund, Landern und Kommunen und Konzessionsnehmern fir Nebenbe-
triebe auf Rastanlagen an den Bundesautobahnen auch private Eigentimer. Allerdings
konnen sich ggf. in Abhangigkeit von der jeweils zu errichtenden Ladeinfrastruktur die
Ausweichmoglichkeiten der nachfragenden CPO zwischen den Flachentypen unter-
schiedlich darstellen, so dass anbieterseitig ggf. auch von entsprechenden Marktpositi-
onen einzelner Anbieter geeigneter offentlicher bzw. privater Flachen auszugehen ist.
Dem Bundeskartellamt liegen bereits Beschwerden von CPO vor, denen der Zugang zu
fur inre Geschaftstatigkeit relevanten Flachen verweigert oder nur zu fur die CPO nicht

tragfahigen wirtschaftlichen Bedingungen angeboten wurde.

Erste Ergebnisse der Befragung von Kommunen im Rahmen der Sektoruntersuchung
zeigen, dass derzeit ca. 40% der 6ffentlich zuganglichen Ladepunkte auf privatem Grund
und mithin 60% der Ladepunkte in den befragten Kommunen auf 6ffentlichem Grund
errichtet wurden. Dies belegt, dass insbesondere im kommunalen Bereich dem wettbe-
werblichen Zugang zu 6ffentlichen Flachen eine grofRe Bedeutung zukommt. Hinsichtlich
des Ziels einer moglichst wettbewerblichen und diskriminierungsfreien Flachenvergabe

zeigen die bisherigen Erkenntnisse allerdings ein sehr uneinheitliches Bild. So erfolgt die
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Vergabe vielfach per Sondernutzungserlaubnis und Gestattungsvertrag. Das Instrument
der offentlichen Ausschreibung wird in den befragten Stadten und Kommunen hingegen
nur punktuell genutzt. Ebenfalls anzutreffen ist die Direktvergabe von Auftragen zur Er-
richtung und zum Betrieb von Ladeinfrastruktur. Teilweise werden die verfluigbaren 6f-
fentlichen Flachen sogar Uberwiegend oder ganzlich exklusiv an einen Betreiber, z.B.

das jeweilige kommunale Stadtwerk, vergeben.

Im Hinblick auf die Vergabe o6ffentlicher Flachen nehmen die Konzessionsnehmer fir
Nebenbetriebe auf den Bundesautobahnen eine Sonderstellung ein. Eigentiimer der be-
troffenen Flachen ist zwar der Bund. Sofern von der Konzession umfasst, entscheidet
jedoch der Konzessionsnehmer als Nutzungsberechtigter wahrend der Laufzeit der Kon-
zession Uber die Vergabe der entsprechenden Flachen. Diese Nebenbetriebe sind ins-
besondere fir den Aufbau einer auf Uberregionale Fahrten ausgerichteten 6ffentlich zu-
ganglichen Ladeinfrastruktur mit vergleichsweise hoher Ladeleistung von grof3er Bedeu-
tung. In diesem Bereich existiert in Deutschland neben einigen Konzessionsnehmern mit
nur wenigen Standorten mit der Tank & Rast GmbH ein grof3er Konzessionsnehmer fur
Nebenbetriebe, welcher entsprechend den Grol3teil der auf Rastanlagen auf der Bunde-
sautobahn gelegenen Flachen zur Errichtung und zum Betrieb von Ladeinfrastruktur ver-
geben kann.

Die bisherigen Ermittlungen haben ergeben, dass derzeit der Grof3teil des Ausbaus 0f-
fentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur auf Bundesautobahnen auf Rastanlagen dieses
einen Anbieters entfallt.>® Zudem hat die Analyse ergeben, dass der konkrete Ausbau
auf Rastanlagen dieses Anbieters bislang durch vier CPO%’ erfolgt ist. Allerdings sind
auch in diesem Bereich die jeweils maRRgeblichen regionalen Angebotsstrukturen in den
Blick zu nehmen. Es bleibt daher abzuwarten, wie sich die vom Bund beabsichtigte For-
derung des Ausbaus der Schnellladeinfrastruktur gerade auch auf Bundesautobahnen
auf der Grundlage des jungst verabschiedeten SchnellLG (siehe hierzu oben Rn. 81 ff.)
auf die entsprechenden Angebotsstrukturen auswirken wird. Im Hinblick auf die Form
der Flachenvergabe ist es nach Einschatzung des Bundeskartellamtes zu begriifen,
dass der Bund in die fur die Vergabe der Fordermittel geplante 6ffentliche Ausschreibung

auch die bundeseigenen Flachen von bisher nicht bewirtschafteten Rastanlagen ein-

56

57

Vom Bundeskartellamt befragt wurden Unternehmen, die gemanR § 15 Abs. 3 Satz 1 FStrG das
Recht erworben haben, einen Nebenbetrieb an der Bundesautobahn zu betreiben, sowie Betreiber
von Rastanlagen (nach Anzahl der von ihnen betriebenen Rastanlagen), die als Eigentiimer oder
aufgrund eines Miet- oder sonstigen Vertrags einen bestimmenden Einfluss auf den Betrieb einer
Anlage haben.

Das Bundeskartellamt wendet auch hier eine Konzernbetrachtung der nach § 36 Abs. 2 GWB mit-
einander verbundenen Unternehmen an.
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bringt. Denn nicht nur bei der Vergabe von Férdermitteln, sondern auch bei der Flachen-
vergabe bietet — in Abhangigkeit von dessen konkreter Ausgestaltung — das Instrument
der offentlichen Ausschreibung grundsatzlich die wirksamste Gewahr fir einen wettbe-
werblichen und insbesondere diskriminierungsfreien Zugang. Die Pléane des Bundes im
Rahmen des SchnellLG zeigen zudem, dass Fordermittel- und Flachenvergabe im Rah-

men einer Ausschreibung gleichzeitig adressiert und umgesetzt werden kénnen.

Im Bereich der Vergabe und des Zugangs zu privaten Flachen haben die Ermittlungen
im Rahmen der Sektoruntersuchung bisher keine Hinweise auf bestehende strukturelle
Wettbewerbshindernisse ergeben. Aus Sicht des Bundeskartellamtes ist es jedoch nicht
generell auszuschlieRen, dass in Abhangigkeit von den konkreten regionalen Verhaltnis-
sen auch ein privater Anbieter beim Angebot geeigneter Flachen ggf. tber Marktmacht
und ggf. sogar Uber eine marktbeherrschende Stellung verfiigen konnte.

2. Denkbare Losungsansatze

a) Kartellrechtliche Ansatzpunkte und Grenzen

97
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Das Kartellrecht stellt mit der Missbrauchsaufsicht grundséatzlich geeignete Instrumente
zur Verfliigung, um eine wettbewerbliche und insbesondere diskriminierungsfreie Fla-
chenvergabe zu gewahrleisten und zu fordern. So ist es in einem raumlich relevanten
Markt marktbeherrschenden Flachenanbietern verboten, im Sinne eines Ausbeutungs-
missbrauchs ungiinstigere Entgelte und Nutzungsbedingungen von nachfragenden CPO
zu fordern, als sie sich bei wirksamen Wettbewerb mit hoher Wahrscheinlichkeit ergeben
wirden (8 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB?®®). Marktbeherrschende Flachenanbieter in einer be-
stimmten Region unterliegen ferner dem allgemeinen Behinderungs- und Diskriminie-
rungsverbot. Insbesondere durfen sie Flachen nachfragende CPO nur im Falle einer ent-
sprechenden sachlichen Rechtfertigung ungleich behandeln und beispielsweise ungiins-
tigere Entgelte und Zugangsbedingungen fordern, als sie auf vergleichbaren Markten
von gleichartigen Abnehmern fordern (88 19 Abs. 2 Nr. 1 und Abs. 2 Nr. 3 GWB).

Im deutschen Recht ist der Anwendungsbereich des allgemeinen Behinderungs- und
Diskriminierungsverbots zudem weiter als z.B. im europaischen Recht (Art. 102 des Ver-
trags Uber die Arbeitsweise der Européischen Union — AEUV). Das Verbot gilt grund-
satzlich auch far relativ marktméchtige Unternehmen, d.h. fir Unternehmen, von denen
andere Unternehmen als Anbieter oder Nachfrager nach einer gewerblichen Leistung

(hier: geeignete Flachen) in der Weise abhangig sind, dass ausreichende und zumutbare

58

Auf die grundlegenden MaRstabe des sogenannten Preis- und Konditionenmissbrauchs wird im
folgenden Abschnitt noch ausfihrlicher eingegangen.
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Ausweichalternativen nicht bestehen und ein deutliches Ungleichgewicht zur Gegen-
macht dieser anderen Unternehmen besteht (8 20 Abs. 1 GWB). Durch die am 19. Ja-
nuar 2021 in Kraft getretene 10. GWB-Novelle wurde der Anwendungsbereich zudem
nochmals erweitert. Die zuvor bestehende Begrenzung des Schutzbereichs auf mogli-
che Behinderungs- und Diskriminierungspraktiken relativ marktméachtiger Unternehmen
gegenuber kleineren und mittleren Unternehmen wurde aufgegeben. Seitdem werden
daher auch gréf3ere CPO, die von ggf. auch deutlich kleineren, in einer bestimmten Re-
gion relativ marktmachtigen Anbietern 6ffentlicher oder privater Flachen abhangig sind,
von dem Schutzbereich des allgemeinen Behinderungs- und Diskriminierungsverbots

erfasst.

Das allgemeine Behinderungs- und Diskriminierungsverbot gilt ferner nicht nur fir pri-
vate Unternehmen, sondern auch fur die 6ffentliche Hand, soweit sie wirtschaftlich und
nicht rein hoheitlich tatig ist. Dieser Grundsatz ist in der standigen hochstrichterlichen
Rechtsprechung gerade auch im Hinblick auf die Vergabe geeigneter Flachen fir einen
Geschaftsbetrieb im Rahmen eines Mietvertrages®® oder die Vergabe von Wegenut-
zungsrechten fur die Verlegung von Versorgungsnetzen® seit langem anerkannt. Der
Anwendungsbereich des kartellrechtlichen Behinderungs- und Diskriminierungsverbots
findet lediglich dort seine Grenze, wo die Offentliche Hand nicht wirtschaftlich und unter-
nehmerisch, sondern ausschlief3lich hoheitlich handelt.

Hinsichtlich der kartellrechtlichen Durchsetzung eines diskriminierungsfreien Zugangs
von CPO zu offentlichen Flachen gegeniiber potentiell beherrschenden oder relativ
marktmachtigen Anbietern ist daher eine differenzierte Betrachtung geboten. Erfolgt die
Vergabe von Flachen ausschlie3lich und gegeniiber allen CPO im Wege der Erteilung
einer entsprechenden Sondernutzungserlaubnis, diirfte meist eine nicht dem Kartellrecht
unterliegende hoheitliche Tatigkeit vorliegen. Die Erteilung einer Sondernutzungserlaub-
nis schlielt jedoch umgekehrt die Anwendbarkeit des GWB nicht grundsatzlich aus, so-
weit die entsprechende Gebietskdrperschaft bei der Verwertung ihres Eigentums an der
mafgeblichen Flache auch unternehmerisch und wirtschaftlich tatig ist und beispiels-

weise fur die EinrAumung des Nutzungsrechts ein entsprechendes Entgelt erhalt. Ob

59 vgl. u.a. BGH, Urteil vom 24. Oktober 2002, KZR 4/01 — Kommunaler Schilderpragerbetrieb; BGH,
Urteil vom 14. Juli 1998, KZR 1/97 — Schilderprager im Landratsamt.

60 Vgl. u.a. BGH, Urteil des Kartellsenats vom 17. Dezember 2013 - KZR 66/12 -Stromnetz Berkent-
hin; BGH, Urteil des Kartellsenats vom 17. Dezember 2013 - KZR 65/12-Stromnetz Heiligenhafen;
Bundeskartellamt/Bundesnetzagentur, Gemeinsamer Leitfaden zur Vergabe von Strom- und Gas-
konzessionen und zum Wechsel des Konzessionsnehmers, zuletzt abgerufen am 08. September
2021 unter: https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/DE/Leitfaden/Leitfaden%20-
%20Vergabe%20von%20Strom-%20und%20Gaskonzessionen.html.



https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/DE/Leitfaden/Leitfaden%20-%20Vergabe%20von%20Strom-%20und%20Gaskonzessionen.html
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/DE/Leitfaden/Leitfaden%20-%20Vergabe%20von%20Strom-%20und%20Gaskonzessionen.html
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eine entsprechende wirtschaftliche und unternehmerische Tatigkeit vorliegt, muss ggf.

in jedem Einzelfall gesondert ermittelt werden.

Auf die konkrete Vergabepraxis von 6ffentlichen und privaten Flachen an CPO in einem
bestimmten Gebiet findet — erneut aber nur, sofern eine unternehmerische und wirt-
schaftliche Betatigung vorliegt — zudem das allgemeine Kartellverbot (8§ 1 GWB, Art. 101
AEUV) Anwendung. Dieses erfasst nicht nur horizontale, sondern auch vertikale Verein-
barungen, die eine Wettbewerbsbeschrankung bezwecken oder bewirken. In den An-
wendungsbereich dieser Normen kénnten daher insbesondere Vereinbarungen zwi-
schen Flacheninhabern und CPO fallen, die aufgrund der mdglicherweise explizit vorge-
sehenen vollstandigen oder teilweisen Ausschlielichkeitsbindung bzw. Exklusivitat oder
der langen Laufzeit der entsprechenden Vereinbarungen den Wettbewerb um den Zu-
gang zu geeigneten Flachen in einer bestimmten Region beschranken. Mogliche Wett-
bewerbsbeschrankungen kdnnen jedoch unter bestimmten Voraussetzungen aufgrund
der mit ihnen verbundenen Effizienzwirkungen zum Vorteil des Verbrauchers auch vom
Kartellverbot freigestellt sein (8§ 2 GWB, Art. 101 Abs. 3 AEUV). Eine generelle Beurtei-
lung, welche konkrete Vergabepraxis und Laufzeit entsprechender Vertrage kritisch zu
bewerten ist, kann auf der Grundlage der bisherigen Erkenntnisse daher nicht erfolgen.
Sie muss in Abhéngigkeit von der konkreten Marktkonstellation vielmehr einer entspre-
chenden Einzelfallprifung vorbehalten bleiben.

Sowohl bei dem Missbrauchsverbot als auch bei dem Kartellverbot handelt es sich um
unmittelbar wirksame Verbote, die auch zivilrechtlich durchsetzbar sind. Den Betroffenen
steht insoweit ein Beseitigungs- und Unterlassungsanspruch zu (§ 33 GWB). Die ent-
sprechenden Vereinbarungen sind im Falle des Vorliegens eines VerstoR3es ferner nich-
tig (§ 134 BGB). Im Falle einer fahrlassigen oder vorsétzlichen Begehung hat der Be-
troffene ferner einen Anspruch auf Schadensersatz (§ 33a GWB). Von diesen zivilrecht-
lichen Folgen eines Kartellrechtsverstof3es kann eine durchaus signifikante praventive
Wirkung in Richtung einer méglichst wettbewerblichen und diskriminierungsfreien Ver-
gabepraxis flr geeignete Flachen zur Errichtung 6ffentlich zuganglicher Ladeinfrastruk-

tur ausgehen.

b) Weitergehende rechtliche Losungsanséatze

103

Aus den bisherigen Ausfiihrungen ergibt sich zwar einerseits, dass das Kartellrecht tber
Instrumente verfugt, um die Entstehung wettbewerblicher Strukturen im Bereich der 6f-
fentlich zuganglichen Ladeinfrastruktur durch einen wettbewerblichen und diskriminie-
rungsfreien Zugang zu geeigneten Flachen und mithin Marktzugang zu gewahrleisten

bzw. abzusichern. Neben den marktbezogenen Voraussetzungen fir eine Anwendung
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der entsprechenden Vorschriften, d.h. insbesondere die Feststellung einer marktbeherr-
schenden bzw. relativ marktméachtigen Stellung des Flachenanbieters, kann jedoch an-
dererseits im Hinblick auf den auf3erst bedeutsamen Zugang zu 6ffentlichen Flachen das
maogliche Fehlen einer wirtschaftlichen Betatigung der entsprechenden Gebietskorper-
schaft die Anwendbarkeit des Kartellrechts ausschlieBen. Es stellt sich daher die Frage,
ob diesem Problem ggf. durch weitergehende gesetzgeberische Malinhahmen Rechnung

getragen werden sollte.

104 Nach vorlaufiger Einschatzung kommt in diesem Zusammenhang u.a. eine Ubernahme
des Ansatzes aus dem Bereich der offentlichen Vergabe von Wegenutzungsrechten fir
Energieversorgungsnetze in Betracht. Hier hat der Gesetzgeber zusatzlich zu den ein-
schlagigen Regelungen des GWB (8§ 19, 20 GWB) explizit in 8§ 46 EnWG eine Verpflich-
tung der Gemeinden zu einer diskriminierungsfreien Vergabe der Wegenutzungsrechte
sowie auch eine Beschrankung der Laufzeit der entsprechenden Vertrage vorgesehen.
Eine vollstandige Ubernahme der in den 8§ 46 ff. EnWG geregelten und durchaus kom-
plexen und im Einzelfall aufwéndigen verfahrensrechtlichen Vorschriften erscheint dabei
keineswegs zwingend. In wettbewerblicher Hinsicht kdnnte auch ein zivilrechtlich ein-
klagbarer Anspruch der CPO auf eine grundsatzlich diskriminierungsfreie Vergabepraxis
der Eigentumer offentlicher Flachen sehr effektiv sein.

105 Die geplante Ausschreibung des Bundes auf der Grundlage des SchnellLG (hierzu oben
Rn. 81 ff.), welche die Vergabe von Fordermitteln im Wege einer Ausschreibung mit der
Einbringung entsprechender bundeseigener Flachen an derzeit nicht bewirtschafteten
Rastanlagen verbindet, zeigt nach Ansicht des Bundeskartellamtes einen weiteren denk-
baren Weg fir die Gewahrleistung eines diskriminierungsfreien Marktzugangs und der
Entstehung wettbewerblicher regionaler Marktstrukturen auf. In einigen Fallen kénnte
durch eine starkere Verknupfung der diskriminierungsfreien Vergabe von Flachen mit
der diskriminierungsfreien Vergabe entsprechender Férdermittel im Rahmen 6ffentlicher
Ausschreibungen im aktuellen Marktumfeld die Gefahr struktureller Wettbewerbshinder-
nisse als Folge eines nicht diskriminierungsfreien Marktzugangs deutlich reduziert wer-

den.

3. Vorlaufige Schlussfolgerungen

106 Auf der Grundlage seiner bisherigen Erkenntnisse im Verlauf der Sektoruntersuchung
bewertet das Bundeskartellamt den oben dargelegten nicht hinreichend wettbewerbli-
chen und diskriminierungsfreien Zugang von CPO zu geeigneten Flachen als potentiell
strukturelles Hindernis fir die Entstehung eines funktionsfahigen Wettbewerbs beim An-
gebot offentlich zugénglicher Ladeinfrastruktur. Insbesondere im Hinblick auf die

Vergabe offentlicher Flachen deuten die vorlaufigen Ergebnisse darauf hin, dass dem
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Ziel eines diskriminierungsfreien Flachen- und damit Marktzugangs noch nicht flachen-

deckend im notwendigen Umfang Beachtung geschenkt wird.

Das Kartellrecht bietet hinreichende Instrumente und Ansatzpunkte, um eine zugangs-
und wettbewerbsbehindernde Vergabepraxis aufzugreifen und ggf. auch im Rahmen der
zivilrechtlichen Durchsetzung zu adressieren. Fir den Bereich der Missbrauchsaufsicht
ist hierfir jedoch das Bestehen einer marktbeherrschenden oder zumindest relativ
marktmachtigen Stellung auf dem konkret betroffenen regionalen oder lokalen Markt fur
geeignete Flachen erforderlich. Gerade im Hinblick auf die Vergabe 6ffentlicher Flachen
insbesondere durch Kommunen ist das Kartellrecht ferner nur in dem Maf3e anwendbar,
in dem die Vergabe nicht ausschlief3lich hoheitlich, sondern jedenfalls auch im Rahmen

einer wirtschaftlichen Betatigung der Gebietskorperschaft erfolgt.

Vor dem aufgezeigten Hintergrund kdnnte — analog zu dem fur die Vergabe von Wege-
nutzungsrechten fir Strom- und Gasnetze geltenden Rechtsrahmen — eine gesetzliche,
zivilrechtlich einklagbare Verpflichtung von Gebietskérperschaften sinnvoll sein, geeig-
nete Flachen diskriminierungsfrei, nach Moglichkeit im Rahmen einer 6ffentlichen Aus-
schreibung zu vergeben. Aufgrund der aktuell noch sehr umfangreichen oéffentlichen For-
derung des Aufbaus der Ladeinfrastruktur kdme in bestimmten Fallen zudem eine stéar-
kere Verknipfung der Vergabe o6ffentlicher Flachen mit der Vergabe von Fordermitteln
in Betracht, wie sie auch im SchnellLG vorgesehen ist.

lll. Wettbewerblicher Betrieb 6ffentlich zuganglicher Ladeinfrastruktur

1.

109

Potentielle Problemlagen

Voraussetzung fir einen funktionsfahigen Wettbewerb bei der Vermarktung offentlich
zuganglicher Ladeinfrastruktur ist eine hinreichende Anzahl konkurrierender Anbieter.
Aus den bereits dargelegten Griinden (hierzu oben Rn. 50 ff.) ist dabei neben der Unter-
scheidung sachlicher Teilméarkte (z.B. nach Ladeleistung) eine regionale oder sogar lo-
kale Betrachtung angezeigt. Sofern einzelne CPO auf bestimmten Teilmérkten in einer
Region uber Marktmacht oder sogar eine marktbeherrschende Stellung verfiigen, kon-
nen sie diese nicht nur unmittelbar gegentiber dem Endnutzer ausnutzen.®! Sie konnten
vielmehr durch entsprechende Abschottungsstrategien, die Wettbewerber behindern,

ihre marktbeherrschende Stellung absichern bzw. weiter ausbauen. Vor dem Hinter-

61 Auf diesen Aspekt wird im folgenden Abschnitt D.IV noch ausfihrlich eingegangen.
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grund der aktuellen Marktverhéltnisse betreffen diese potentiell wettbewerbsschadigen-
den Verhaltensweisen insbesondere andere Anbieter von EMP-Dienstleistungen. Fol-

gende Abschottungsstrategien sind dabei denkbar:

Der CPO hat als Betreiber offentlich zuganglicher Ladepunkte grundsatzlich das Recht
zu entscheiden, ob und zu welchen Konditionen dritte EMP auf seine Ladeinfrastruktur
zugreifen und von ihm Ladestrom beziehen kénnen (Beistellungsmodell). Eine Abschot-
tungsstrategie kann vor diesem Hintergrund darin bestehen, dass ein marktbeherrschen-
der CPO anderen EMP den Zugang zu dem an der Ladesaule vertriebenen Strom kom-
plett verweigert. Den maf3geblichen Endabnehmern stiinde in diesem Fall an den ent-
sprechenden Ladepunkten ausschlie3lich das Ladeangebot des CPO zur Verfligung,
entweder per Ad-hoc-Ladung oder per Ladekarte des CPO (EMP-Angebot). Eine weitere
Maoglichkeit zur Marktabschottung besteht darin, dass der marktbeherrschende CPO an-
deren EMP den Zugang zu seinen Ladepunkten zwar anbietet, dies aber zu Zugangs-
bedingungen, die konkurrierende EMP beim Angebot von Ladestrom in rein wirtschaftli-
cher Hinsicht und damit faktisch im Wettbewerb behindern. Dadurch kann der CPO seine
marktbeherrschende Stellung auf dem CPO-Markt nutzen, um seine Marktstellung auf
EMP-Ebene (Ladestrommarkt, EMP-Markt) auszubauen bzw. abzusichern.

Das Auftreten und die Haufigkeit der oben genannten maglichen wettbewerbsbehindern-
den Verhaltensweisen sind Gegenstand der noch laufenden Sektoruntersuchung. So
wird ermittelt, ob und in welchem Ausmalf CPO dritten (also nicht konzernverbundenen)
EMP den Zugang zu ihren Ladeséaulen grundsatzlich nicht gewahren. Die Grinde fir
eine solche grundsatzliche Weigerung, wie beispielsweise technische Inkompatibilitat,
wurden ebenfalls erfragt, um die moglichen sachlichen Rechtfertigungsgriinde eines sol-

chen Vorgehens zu erfassen.

Von den befragten CPO haben nur sehr wenige angegeben, gar keine dritten EMP auf
ihren Ladesaulen zuzulassen. Von den befragten EMP haben ebenfalls nur einzelne an-
gegeben, dass es Falle der Zugangsverweigerung gegeben hat. Das Bundeskartellamt
erreichten aber vereinzelt Beschwerden von Verbrauchern lber die Nicht-Zulassung be-
stimmter, als besonders giinstig empfundener EMP auf die Ladesaulen von bestimmten
CPO, welche die betroffenen Ladepunkte auch selbst als EMP vermarkten. Zudem lie-
gen dem Bundeskartellamt Beschwerden von EMP vor, welche die konkreten Zugangs-
bedingungen an den Ladesaulen einzelner CPO bemangeln und geltend machen, dass
auf dieser Grundlage ein konkurrenzfahiges Angebot gerade auch im Verhaltnis zum
vom CPO angebotenen Ad-hoc-Ladepreis nur unter Inkaufnahme entsprechender Ver-
luste realisierbar sei. Das Bundeskartellamt misst diesem potentiellen Wettbewerbshin-

dernis daher durchaus eine grof3e Bedeutung bei.
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2. Denkbare Lésungsansatze

a) Kartellrechtliche Ansatzpunkte

113

114
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Fur die Vermeidung der Entstehung bzw. Verstarkung potentiell marktbeherrschender
Stellungen von CPO in einzelnen raumlichen Markten durch Unternehmenszusammen-
schliisse steht das kartellrechtliche Instrument der Fusionskontrolle zur Verfigung. Seit
der Einfuhrung des sogenannten SIEC-Tests im Jahre 2013 kdnnen damit nicht mehr
lediglich Fusionen untersagt werden, die zur Entstehung einer einzel- oder kollektiv
marktbeherrschenden Stellung fuhren; vom Untersagungskriterium erfasst werden viel-
mehr auch Fusionen unterhalb der Schwelle der Marktbeherrschung, die aufgrund so-
genannter unilateraler Effekte zu einer erheblichen Behinderung wirksamen Wettbe-
werbs fuihren (8 36 Abs. 1 Satz 1 GWB). Vor diesem Hintergrund kénnen auch Zusam-
menschlisse zwischen CPO, die zwar durch den Zusammenschluss nicht marktbeherr-
schend werden, aber aufgrund der sachlichen und rdumlichen Nahe ihres jeweiligen An-
gebots in einer bestimmten Region einen besonders ausgepragten Wettbhewerbsdruck

aufeinander ausiiben, der in Folge der Fusion entfiele, kritisch zu bewerten sein.

Ob ein Fusionsvorhaben zu einer erheblichen Behinderung wirksamen Wettbewerbs
fuhrt, muss in jedem Einzelfall gesondert ermittelt werden. Die Monopolkommission hat
jedoch in ihrer Analyse aus dem Jahr 2019 sowie erneut in ihrer Analyse aus dem Sep-
tember 2021 hohe regionale Konzentrationen der gréfdten Anbieter 6ffentlich zugangli-
cher Ladepunkte festgestellt, wobei die Konzentrationsraten im Vergleich zum Jahr 2019

leicht riickgangig waren. 52

Die oben geschilderten wettbewerbsschadlichen Behinderungs- und Abschottungsstra-
tegien eines CPO kdnnen mit den bereits dargelegten Instrumenten der kartellrechtli-
chen Missbrauchsaufsicht durch die Kartellbehdrden oder auch zivilrechtlich aufgegriffen
und adressiert werden (hierzu oben Rn. 110 ff.). Darunter fallen auch Verhaltensweisen
eines vertikal integrierten (auch als EMP-tatigen) CPO, mit denen er seine Wettbewerber
auf dem EMP-Markt behindern oder verdrangen konnte. Ein marktmé&chtiger und vertikal
integrierter CPO konnte z.B. einem anderen EMP zwar Zugang zu seinen Ladepunkten
gewahren, dies allerdings nur zu derart hohen Preisen, dass es fir den Zugang begeh-
renden EMP nicht mehr moglich oder wirtschaftlich sinnvoll ist, mit dem eigenen EMP-
Angebot des vertikal integrierten CPO in Wettbewerb zu treten (kartellrechtlich wére das

eine sogenannte Preis-Kosten-Schere). Wie dargelegt, werden dabei nicht nur die wett-

62 \/gl. Monopolkommission, 8. Sektorgutachten Energie (2021), Rn. 186 ff.; Monopolkommission, 7.
Sektorgutachten Energie (2019), Rn. 271 ff.
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bewerbsbehindernden Verhaltensweisen marktbeherrschender, sondern auch solche le-
diglich relativ marktmachtiger CPO erfasst, von denen andere EMP als Anbieter oder
Nachfrager nach einer gewerblichen Leistung (hier: Zugang zur Ladesaule) abhéngig

sind.

Hinsichtlich des Problems einer direkten Verweigerung des (Durchleitungs-) Zugangs zu
seinen Ladesaulen durch einen CPO verfligt das Kartellrecht Uber das Regelbeispiel der
missbrauchlichen Behinderung des Zugangs zu einer wesentlichen Einrichtung (8 19
Abs. 2 Nr. 4 GWB). Ein solcher Missbrauch kann dann vorliegen, wenn ein marktbeherr-
schendes Unternehmen sich weigert, anderen Unternehmen gegen angemessenes Ent-
gelt Zugang beispielsweise zu Netzen oder anderen Infrastruktureinrichtungen zu ge-
wahren, sofern der Zugang objektiv notwendig ist, um auf einem vor- oder nachgelager-
ten Markt tatig zu sein, und die Weigerung ohne sachlich rechtfertigenden Grund den
wirksamen Wettbewerb auf diesem Markt auszuschalten droht.

Die bisherige Anwendungspraxis dieser als ,essential facility® bekannten Norm zeigt,
dass bei deren Anwendung insbesondere die Frage ausschlaggebend ist, ob und inwie-
weit die von der Zugangsverweigerung betroffenen Unternehmen in der Lage sind, in
wirtschaftlich zumutbarer Weise in dem entsprechenden vor- oder nachgelagerten Markt
aktiv zu werden (Frage der ,Duplizierbarkeit* der wesentlichen Einrichtung).®® Vor dem
Hintergrund der aktuell noch laufenden Markthochlaufphase erscheint es nach vorlaufi-
ger Einschatzung schwierig zu sein, den Nachweis einer fehlenden Moglichkeit zur
,Duplizierung“ der Ladeinfrastruktur eines CPO im Einzelfall zu erbringen. Insbesondere
in einer spateren Marktphase erscheint jedoch in Abhangigkeit von den konkreten Markt-
verhéaltnissen in einer bestimmten Region eine Anwendbarkeit dieser Norm nicht grund-

satzlich ausgeschlossen.

b) Zur Option eines regulierten Zugangs- und Durchleitungsanspruchs

118

Vor dem Hintergrund der dargestellten Missbrauchspotentiale marktbeherrschender
CPO wird in der wissenschaftlichen und medialen Diskussion vereinzelt eine Ubertra-
gung des fur den Bereich der Strom- und Gasnetze praktizierten Modells eines gesetz-
lich zwingenden und staatlich regulierten Durchleitungsanspruchs an Ladesaulen befir-
wortet.®* Die Bundesnetzagentur hat durch eine entsprechende Festlegung bereits die

bilanzkreistechnisch-regulatorische Mdglichkeit (keine Verpflichtung) fur eine Durchlei-

63 Vgl. Nothdurft in Langen/Bunte, Kartellrecht, Band 1, 13. Aufl., § 19 GWB, Rn. 447 ff.

64 Siehe z.B. Lichtblick, Pressemitteilung vom 26. Juni 2019, zuletzt abgerufen am 08. September

2021 unter: https://www.lichtblick.de/presse/ladesaeulencheck-2019-kampf-um-vormachtstellung-
auf-kosten-der-verbraucher/.



https://www.lichtblick.de/presse/ladesaeulencheck-2019-kampf-um-vormachtstellung-auf-kosten-der-verbraucher/
https://www.lichtblick.de/presse/ladesaeulencheck-2019-kampf-um-vormachtstellung-auf-kosten-der-verbraucher/
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tung von Strom dritter EMP geschaffen (hierzu oben Rn. 29). Nach den bisherigen Er-
kenntnissen des Bundeskartellamtes bieten CPO diese Durchleitungsoption bisher aber
kaum an. Das Bundeskartellamt sieht die Voraussetzungen eines staatlich regulierten
Durchleitungsanspruchs aus verschiedenen Griinden auch vor dem Hintergrund der ak-

tuellen Marktphase als nicht gegeben an:

Ein Ladepunkt ist bereits deshalb nicht mit den regulierten Strom- und Gasnetzen ver-
gleichbar, weil er in 6konomischer Hinsicht gerade kein ,natlrliches Monopol“ ist. Der
Marktzugang in diesem Bereich steht vielmehr grundsatzlich allen Anbietern offen und
der Aufbau und Betrieb einer parallelen und konkurrierenden Ladeinfrastruktur ist auch
eine effiziente Form der Vermarktung von Ladestrom. Da die CPO nach § 3 Nr. 25 EnWG
als Letztverbraucher Uber die Lieferanten des an ihren Ladepunkten vertriebenen
Stroms im Wettbewerb frei entscheiden kdnnen, ist bei einer wettbewerblichen Struktur
auf CPO-Ebene auch ein Wettbewerb im Bereich des Vertriebs von Strom tber Ladein-
frastruktur®® und damit der letztendlich gewtinschte Wettbewerb um Kunden auch durch
die Preisgestaltung der Ladepreise im Grundsatz gewahrleistet.

Auch hinsichtlich der Hohe des von den Endkunden letztendlich zu zahlenden Preises
fur Ladestrom ist derzeit nicht erkennbar, dass ein reguliertes Durchleitungsregime zu
gunstigeren Ladestrompreisen fiihren wirde. Denn die Leistung der Ladesdulenbetrei-
ber missten Uber die Kapital- und Betriebskosten in die Berechnung entsprechender
Durchleitungsentgelte einflieen und — ebenso wie z.B. beim Preis flr Haushalts- oder
Industriestrom — von dem durchleitungswilligen EMP auf dessen Strombeschaffungs-

preis aufgeschlagen und an den Endkunden durchgereicht werden.

Gegen einen gesetzlich regulierten Ladesaulenzugang fiir Stromanbieter spricht zudem,
dass hierfiir grundlegende Anderungen des Rechtsrahmens und eine umfassende Re-
gulierung erforderlich wiirden.®® So missten nach Einschatzung des Bundeskartellamtes
aufgrund der noch fehlenden Auslastung und unterschiedlicher Kostenstrukturen u.a. in
verschiedenen Regionen sehr zahlreiche und stark differenzierte Zugangsentgelte fest-
gelegt werden. Gleichzeitig kdnnten zu restriktiv festgesetzte Zugangsentgelte die gene-
relle Bereitschaft zum Aufbau und Betrieb von Ladeinfrastruktur, insbesondere von

Schnellladeinfrastruktur, sowie die Anreize zu Innovationen (beispielsweise in Ladetech-

65 Das Bundeskartellamt sieht bislang im Bereich des Stromvertriebs an Endkunden keine Veranlas-
sung, einen eigenen Markt fur den Vertrieb von Strom Uber Ladesaulen abzugrenzen.

66 Wirde, wie gefordert, die Ladesaule zum Teil des Stromnetzes gemacht, statt als Letztverbrau-
cher zu gelten, und damit der Ausbau von Ladeinfrastruktur gerade in den Aufgabenbereich der
Netzbetreiber fallen, wiirde das zumindest derzeit gegen Europaisches Recht verstol3en, das den
Netzbetreibern den Aufbau und Betrieb von Ladeinfrastruktur im Grundsatz ausdriicklich verbietet;
siehe Art. 33 Abs. 2 der Elektrizitatsbinnenmarkt-Richtlinie.
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niken hoherer Leistung) erheblich beeintrachtigen. Neben einem ggf. extrem hohen Re-
gulierungsaufwand bestinde daher auch die Gefahr eines inshesondere in der Phase

des Markthochlaufs besonders schadlichen und teuren ,Regulierungsversagens®.

Die entsprechende Diskussion belegt jedoch nach Ansicht des Bundeskartellamtes er-
neut die fundamentale Bedeutung, die einem wettbewerblichen und diskriminierungs-
freien Marktzugang im Bereich der 6ffentlich zuganglichen Ladeinfrastruktur zukommt.
Sofern — wie in den vorangegangen Abschnitten erlautert — durch einen wettbewerbli-
chen und diskriminierungsfreien Zugang von CPO zu geeigneten Flachen und staatli-
chen Fordermitteln die Entstehung wettbewerblicher Strukturen auf CPO-Ebene wirk-
sam ermoglicht und geférdert wird, erlbrigt sich rein faktisch auch die Diskussion Uber

die Notwendigkeit einer staatlichen Regulierung des Zugangs zu Ladesaulen.

3. Vorlaufige Schlussfolgerungen

123
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Nach den bisherigen Erkenntnissen stellen marktabschottende Behinderungsstrategien
marktbeherrschender oder relativ marktméachtiger CPO vor dem Hintergrund des fest-
stellbaren Konzentrationsniveaus in einigen rédumlich relevanten Markten durchaus ein
potentielles Wettbewerbshindernis dar. Die vorhandenen kartellrechtlichen Instrumente
der Missbrauchsaufsicht erscheinen — auch unter Beriicksichtigung der zivilrechtlichen
Durchsetzbarkeit des Missbrauchsverbots — jedoch derzeit ausreichend, um diese Prob-
lematik zu adressieren. Unternehmenszusammenschliisse, die zu einer weiteren Ver-
schlechterung der Marktstruktur fuhren, kénnen ferner mit dem Instrument der Fusions-

kontrolle verhindert werden.

Ferner ist das dem Zugang zu Strom- und Gasnetzen entlehnte Modell eines regulierten
(Durchleitungs-)Zugangs zu Ladesaulen insbesondere vor dem Hintergrund der aktuel-
len Markthochlaufphase kein geeigneter Ansatz, um mdgliche strukturelle Wettbe-
werbshindernisse zu adressieren. Neben grundsatzlichen 6konomischen Erwagungen
sind hierfur insbesondere die mit diesem Modell verbundenen hohen Regulierungskos-
ten und die Gefahr eines den ziligigen Aufbau einer flachendeckenden Ladeinfrastruktur

potentiell sogar gefahrdenden ,Regulierungsversagens” ausschlaggebend.

IV. Wettbewerbliches Angebot von Ladestrom und Mobilitatsdienstleistungen

1. Potentielle Problemlagen

125

Die bisher geschilderten potentiellen Wettbewerbshindernisse wirken sich letztendlich
insgesamt darauf aus, ob und inwieweit die Endnutzer in den maf3geblichen regionalen

Marktrdumen mit wettbewerblichen oder marktmachtbedingt Gberhdhten Preisen und
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Nutzungskonditionen konfrontiert werden. Im Rahmen der laufenden Sektoruntersu-
chung erreichten das Bundeskartellamt Beschwerden von Verbrauchern tber die Preise
und Konditionen an 6ffentlich zuganglichen Ladepunkten. Nicht selten bilden dabei Ver-
gleiche mit dem Laden an der heimischen Wallbox oder — hinsichtlich der Kosten pro
gefahrenen 100 Kilometer — mit den Tankstellenpreisen fur Verbrennungskraftstoffe die
Grundlage. Kritisiert werden zudem das Aufgeben bisher kostenfreier Ladeangebote so-
wie in jingster Zeit vorgenommene Preiserhéhungen. Teilweise erganzt werden diese
Beschwerden — ankniupfend auch an eine entsprechende mediale Diskussion — durch
Kritik an beschrankten Zugriffsmoglichkeiten und intransparenten bzw. unibersichtli-

chen Ladebedingungen.

Nach den bisherigen Erkenntnissen des Bundeskartellamtes weisen die Preise fur das
Laden an offentlich zuganglichen Ladepunkten vereinzelt deutliche Unterschiede auf.
Teilweise werden Ladetarife mit der Hohe der verfigbaren Ladeleistung teurer, aber
auch bei Ladepunkten mit gleichen Ladeleistungen sind teilweise deutliche Preisunter-
schiede zu beobachten. So kdnnen selbst die Tarife fur das Laden an demselben Lade-
punkt deutlich unterschiedlich sein, je nachdem, ob und Uber welchen EMP der Zugang
zum Ladepunkt erfolgt. Daneben kann auch der vom CPO gewahrte Ad-hoc-Ladepreis
nochmals deutlich von den EMP-Tarifen abweichen.

Deutliche Preisunterschiede konnen grundséatzlich ein Hinweis auf punktuell miss-
brauchlich Uberhohte Preise sein. Preisunterschiede kdnnen insbesondere in frihen
Marktphasen, in denen sich ein wettbewerbliches Marktgleichgewicht noch nicht einge-
stellt und die Kostendeckung fir die erforderliche Infrastruktur aufgrund geringer Auslas-
tung noch nicht gewdhrleistet ist, jedoch auch das Ergebnis funktionierenden Wettbe-
werbs sein. Zudem kann fehlende Transparenz lber die geltenden Ladetarife den Preis-
wettbewerb zwischen EMP behindern. Fiir eine optimale Entscheidung dartber, mit wel-
cher Ladekarte oder mit welcher anderen Zugangsmoglichkeit Ladepunkte genutzt wer-
den sollten, bendtigen Verbraucher Kenntnis tber die jeweils geltenden Tarife und ver-
fugbaren Zugriffsmoglichkeiten. Ist dies nicht gegeben, kann auch der Wettbewerbs-

druck entsprechend vermindert sein.

Hinsichtlich der in aller Regel erforderlichen (vertraglichen) Vereinbarungen zwischen
EMP und CPO fiur den Zugriff auf 6ffentlich zugangliche Ladepunkte des CPO kénnen
auch Roaming-Anbieter und Ladeverbiinde durch eine gebiindelte Vermittlung der in ih-
rem Netzwerk gelisteten Ladepunkte Transaktionskosten senken. Indem diese Anbieter
standardisierte Bedingungen fur den Zugriff der bei ihnen gelisteten Ladepunkte schaf-
fen, entfallen vielfach die ansonsten notwendigen bilateralen Vereinbarungen zwischen

CPO und EMP. Solche Standardisierungen kdnnten aber grundsatzlich auch dazu fuh-
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ren, dass den betroffenen Marktseiten weniger Wettbewerbsspielrdume verbleiben. So-
fern standardisierte Zugriffsbedingungen sogar eine Koordination von Wettbewerbsbe-
dingungen oder der Preissetzungsmdglichkeiten zur Folge haben, sind auch in diesem

Bereich potentielle Wettbewerbsprobleme nicht auszuschliel3en.

2. LOsungsansatze

a) Kartellrechtliche Ansatzpunkte

129
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131

In Bezug auf Ladetarife sieht das Kartellrecht eine Eingriffsmdglichkeit in die Preisge-
staltung von Anbietern vor, soweit marktbeherrschende Unternehmen missbrauchlich
Uberhohte Preise fordern, die von den Preisen abweichen, die sich bei wirksamem Wett-
bewerb mit hoher Wahrscheinlichkeit ergeben wiirden (8 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB). Denn
soweit ein Anbieter Gber Marktmacht verfugt, sind die Moglichkeiten der Nachfrager, auf
hohe Preise mit einem Wechsel des Anbieters zur reagieren, erheblich eingeschrankt.
Unterhalb der Schwelle der Marktbeherrschung sind CPO und EMP prinzipiell frei in der

Gestaltung ihrer Ladetarife.

Die Prufung missbrauchlich tGberhéhter Preise erfolgt in der kartellrechtlichen Praxis in
der Regel durch einen Vergleich mit den unter Wettbewerb geltenden Angebotsbedin-
gungen. Zur Bewertung, ob es sich um einen Missbrauch handelt, kann das Bundeskar-
tellamt das sogenannte ,Vergleichsmarktkonzept“ anwenden.®” Dabei werden die mog-
licherweise Uberhohten Preise mit solchen Preisen verglichen, die sich auf strukturell
vergleichbaren, aber wettbewerblich organisierten Markten bilden. Alternativ kann auch
eine kostenbasierte Missbrauchsprifung erfolgen, auf deren Basis — unter Hinzurech-
nung eines in einem wettbewerblichen Umfeld angemessenen Gewinns zu effizient an-

gesehenen Kosten — eine Erlosbegrenzung berechnet wiirde.®®

Hinsichtlich der Anwendung des Vergleichsmarktkonzepts ist zu berticksichtigen, dass
lediglich ein Vergleich mit den entsprechenden Preisen hinreichend vergleichbarer Pro-
dukte oder des entsprechenden Angebots anderer Anbieter in anderen Regionen in
Frage kommt. Vor diesem Hintergrund erscheint insbesondere der Vergleich von Lade-
strompreisen mit den Preisen fiur Haushaltsstrom oder den Preisen fir Verbrennungs-
kraftstoffe, die ganzlich andere Angebote und Méarkte betreffen, ungeeignet, um einen
hinreichenden Anfangsverdacht fir einen Preishhenmissbrauch zu begriinden. Bei ei-
ner kostenbasierten Betrachtung muss zudem beriicksichtigt werden, dass die Preise

eines Anbieters und die damit verbundenen Erlése grundsétzlich geeignet sein missen,

67 Vgl. auch Nothdurft in Langen/Bunte, Kartellrecht, Band 1, 13. Aufl., § 19 Rn. 140 ff.
68 Vgl. Bundeskartellamt, Sektoruntersuchung Fernwarme Abschlussbericht, 2012, Rn. 196 ff. Vgl.
auch Nothdurft in Langen/Bunte, Kartellrecht, Band 1, 13. Aufl., § 19 Rn. 167 ff.
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auch die Investitions-, Kapital- und Betriebskosten der CPO zu decken. Denn Preise, die
die objektiven Kosten nicht decken, kénnen fir sich allein keinen Missbrauch begrin-

den.®®

Auch wenn Uberhdhte Preise in Einzelfallen nicht auszuschlie3en sind, liegen dem Bun-
deskartellamt derzeit keine belastbaren Anhaltspunkte dafir vor, dass die Preise an der
offentlich zuganglichen Ladeinfrastruktur systematisch und flachendeckend Uberhoht
sind. Im Fall eines hinreichend substantiierten Anfangsverdachts fur missbrauchlich
Uberhohte Ladepreise behalt sich das Bundeskartellamt jedoch vor, diese kartellrechtlich
zu Uberprufen. Es erscheint hingegen nicht geboten, aufgrund der z.B. im Vergleich zum
(im Ubrigen sehr volatilen) Dieselpreis vermeintlich ,liberhéhten* Ladepreise, eine ge-
setzliche oder faktische Regulierung des Preisniveaus an der Ladeséaule vorzunehmen.
Es mag zwar durchaus zutreffen, dass niedrigere Ladepreise auch einen Beitrag zur
Forderung der Elektromobilitat leisten. Anstelle von — der Gefahr eines ,Regulierungs-
versagens” und der Frustration privater Geschéaftsmodelle ausgesetzten — Preisvorga-
ben erscheint jedoch der Einsatz marktorientierter Mal3nahmen, wie z.B. eines effektiven
CO,-Preises oder der Entlastung des Ladestrom von stromspezifischen Steuern und Ab-
gaben, der bei weitem zielfiilhrendere Weg.

b) Verbesserung von Preistransparenz und Nutzerfreundlichkeit

133

134

Die denkbaren MalBhahmen zur Behebung der haufig beklagten Intransparenz und ein-
geschrankten Nutzerfreundlichkeit des Ladens an der 6ffentlich zuganglichen Ladeinfra-
struktur liegen Uberwiegend auf3erhalb des Anwendungsbereichs des Kartellrechts. In
wettbewerblicher Hinsicht ist jedoch zu betonen, dass insbesondere eine hinreichende
Transparenz fir den Verbraucher Uiber die Angebotspreise und -konditionen der jeweils
konkurrierenden Anbieter den Wettbewerb grundsatzlich beleben kann.” Allerdings ist
zu beriicksichtigen, dass gerade bei Marktstrukturen, die durch eine geringe Anzahl von
Anbietern gekennzeichnet sind, erhdhte Transparenz auch wettbewerbsschadliche Wir-

kungen entfalten kann.

Denn nicht nur ein einzelnes Unternehmen, im Extremfall ein Monopolist, kann marktbe-
herrschend sein und seine Marktmacht wettbewerbsschadigend ausnutzen. Auch zwei
oder mehr Unternehmen kdnnen gemeinsam marktbeherrschend sein (8§ 18 Abs. 5

GWB) und am Markt wie ein Unternehmen auftreten. Das Konzept der gemeinsamen

69 Vgl. BGH, Beschluss v. 22. Juli 1999, KVR 12/98 — Flugpreisspaltung.

70 Monopolkommission, 8. Sektorgutachten Energie (2021), Rn. 147; Bezlglich der Tarife fiir das Ad-
hoc-Laden weist auch die Monopolkommission auf eine faktisch sehr geringe Preistransparenz
hin.
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Marktbeherrschung im sogenannten wettbewerbslosen Oligopol beschreibt eine Markt-
situation mit wenigen Unternehmen, die ihr Verhalten — auch ohne explizite Absprache -
am Markt aufeinander abstimmen bzw. koordinieren, so dass wesentlicher Wettbewerb
zwischen ihnen nicht besteht. Eine Voraussetzung fir eine stabile Verhaltenskoordinie-
rung ist dabei, dass ein Abweichen von der Koordinierung durch ein Oligopolmitglied von
den anderen ohne gréReren Aufwand entdeckt und sanktioniert werden kann. Hierfur ist
eine ausreichende Markttransparenz notwendig. Folgerichtig verbieten das deutsche
und europaische Kartellrecht auch den unzulassigen Informationsaustausch zwischen
Unternehmen,’® der zu einer solchen Markttransparenz fiihren und damit oligopolistische

Verhaltensweisen fordern kénnte.

Damit Verbraucher besser tiber die Angebotspreise und -konditionen an dem jeweiligen
Ladepunkt informiert sind, bieten sich ordnungsrechtliche Ma3nahmen, z.B. im Rahmen
der Preisangabenverordnung (PAngVO) oder der Ladesaulenverordnung (LSV), an. Hin-
sichtlich des EMP-Angebots gibt es im Internet bereits Vergleichsangebote, wie sie bei-
spielsweise auch im Strom- und Gasbereich bekannt und etabliert sind. Aus Sicht des
Bundeskartellamtes sind solche MaRnahmen und Angebote geeignet, um den Verbrau-
chern bessere Wahlmdglichkeiten einzurdumen und damit auch Preiswettbewerb zwi-
schen den Anbietern zu fordern. Denn auf den Ladestrommarkten iben EMP-Tarife und
Ad-hoc- Ladetarife der CPO unmittelbaren Wettbewerbsdruck aufeinander aus. Die zu-
letzt auch von der Monopolkommission aufgegriffene Idee einer Markttransparenzstelle
fur Ad-hoc-Ladetarife’ analog zu der bestehenden Markttransparenzstelle fur Kraftstoffe
wurde eine dartiber hinausgehende Transparenz schaffen, die zunéchst hinsichtlich ih-
rer wettbewerblichen Wirkungen zu priufen ware. Die durch eine Markttransparenzstelle
bereitgestellte Preistransparenz kdnnte neben dem positiven Effekt einer besseren Ver-
braucherinformation dazu fuhren, dass Anbieter sich am Markt miteinander abstimmen
und ihre Ladetarife koordinieren kénnten. Im Kraftstoffbereich hatte die Einfiihrung einer
Markttransparenzstelle spezifische, in den konkreten Markt- und Wettbewerbsbedingun-
gen im Kraftstoffsektor liegenden Griinde, von denen auch aufgrund der friihen

Marktphase im Bereich der offentlichen Ladeinfrastruktur nicht auszugehen ist.

Erganzend ist in wettbewerblicher Hinsicht darauf hinzuweisen, dass eine staatlich for-
cierte Vereinheitlichung der Preise unter dem Gesichtspunkt der Nutzerfreundlichkeit

ebenfalls nicht angezeigt und wettbewerblich eher kontraproduktiv sein kénnte. Unter-

71 81 GWB und Art. 101 Abs. 1 AEUV, soweit nicht die Freistellungen des § 2 GWB bzw. Art. 101
Abs. 3 AEUV greifen; vgl. Hengst in Langen/Bunte, 13. Aufl., Art. 101 Rn. 359 ff.
72 Monopolkommission, 8. Sektorgutachten Energie (2021), Rn. 160.
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schiedliche Preise und Tarife konnen gerade auch Ausdruck von Wettbewerb sein, in-
dem verschiedene Kundengruppen mit unterschiedlichen Bedurfnissen umworben wer-
den. So unterscheiden sich Bedarf und Zahlungsbereitschaft eines E-Fahrzeugnutzers
mit eigener Wallbox zuhause denkbar von denen eines Nutzers ohne private Lademog-
lichkeit.

3. Vorlaufige Schlussfolgerungen
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Aus den dargestellten Griinden liegen dem Bundeskartellamt derzeit keine Hinweise auf
systematisch und flachendeckend missbrauchlich tberhthte Ladepreise vor. Bei der Be-
wertung des aktuellen Preisniveaus sollte ferner stets ein geeigneter Vergleichsmal3stab
zugrunde gelegt werden. Ein Vergleich der Ladepreise an Ladesaulen im offentlichen
Raum mit den Preisen fur Haushaltsstrom oder den Preisen fur Verbrennungskraftstoffe
ist in dieser Hinsicht nicht sachdienlich. Einen Bedarf fiir eine umfassende oder auch nur
teilweise Preisregulierung sieht das Bundeskartellamt hingegen nicht. Eine solche Preis-
regulierung wirde vielmehr den Preis als einen wichtigen Wettbewerbsfaktor ausschal-
ten und gerade auch im Hinblick auf die dynamische Marktentwicklung zu Nachteilen fur
die Verbraucher fuhren.

Hinsichtlich einer Verbesserung der Preistransparenz fur Verbraucher kénnten weitere
gesetzliche Regelungen z.B. im Rahmen der PAngVO oder der LSV angemessen sein.
Sofern auch auf den vorgelagerten Marktstufen effektive Wettbewerbsbedingungen herr-
schen, ist aber davon auszugehen, dass bereits die Transparenz der Ladepreise vor Ort
und der verschiedenen EMP-Vergleichsangebote im Internet den Verbrauchern effektive
Informationsmdglichkeiten Uber geltende Ladetarife bieten und damit Wettbewerb er-
mdoglichen und intensivieren kénnen. Dartiber hinausgehende MalRnahmen, wie die Ein-
fuhrung einer Markttransparenzstelle fir Ladetarife, bedurften hinsichtlich ihrer wettbe-

werblichen Wirkungen zunachst einer eingehenderen Priifung.

E. Weiteres Vorgehen
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Das Bundeskartellamt wird in Folge dieses Sachstandsberichts die Analyse der bereits
vorliegenden Daten und Informationen fortsetzen. Dazu sind weitere qualitative Befra-
gungen ausgewahlter Marktteilnehmer vorgesehen. Gegebenenfalls werden noch zu-

satzliche guantitative Marktinformationen vom Bundeskartellamt erhoben.

Die Auswertungen werden sich auf die Bewertung der geschilderten 6konomischen und
kartellrechtlichen Fragen fokussieren. Mit den dem Bundeskartellamt vorliegenden Geo-
daten kdnnen beispielweise Konzentrationsanalysen in den noch sachlich und rdumlich

abzugrenzenden Markten im gesamten Bundesgebiet durchgefuhrt werden. Dies kann
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dem Bundeskartellamt auch als wichtige Grundlage fiir die zuklnftigen Fallbearbeitung

dienen.

Im Zuge der weiteren Ermittlungen wird das Bundeskartellamt ferner weiterhin mit Markt-
teilnehmern und Stakeholdern im Gespréach bleiben. Insbesondere ist ein Austausch mit
ausgewahlten Verbanden und Institutionen zum Inhalt des vorliegenden Sachstandsbe-

richts vorgesehen.

Nach Abschluss aller Auswertungen wird das Bundeskartellamt seine Erkenntnisse in
einem Endbericht vorlegen. Im Einzelnen wird der Endbericht Konkretisierungen zu
Marktabgrenzungsfragen auf den betroffenen Wertschépfungsebenen sowie wettbe-
werbliche Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen zu den geschilderten wett-

bewerblichen Problemlagen enthalten.



