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Stellen Google, Amazon, Facebook & Co. wirklich die marktwirtschaftliche Ordnung zur

Disposition?
Justus Haucap und Christiane Kehder"
August 2014

(erscheint in: ifo Schnelldienst)

Ja, lautet die Antwort des Bundeswirtschaftsministers, Sigmar Gabriel, nach dessen Worten
Google, Amazon und Co. bzw. der ,Informationskapitalismus” unsere marktwirtschaftliche
Ordnung zur Disposition stellen (vgl. Gabriel, 2014). Deswegen brauchten wir — so der
Wirtschaftsminister — eine ,,neue Wirtschaftspolitik”, um zu verhindern, dass ,,in neufeudaler
Selbstherrlichkeit auftretende Monopolisten sich rechtsstaatlichen Regeln entziehen” und
,Gratisangebote ganze auf bezahlten Giitern fuRende Markte zerstéren” (Gabriel, 2014).
Und auch Mathias Dopfner, Vorstandsvorsitzender von Axel Springer SE, hat , Angst vor
Google” (Dopfner, 2014). Die Sorge ,vor der wachsenden Fremdbestimmung durch diese
eine allesbestimmende Spinne im Netz“ und die ,immer vollstindigere Kontrolle durch
Google” verlange nach einer strikteren Regulierung von Google. Ein Problem sei auch , die
Fiktion von der Gratis-Kultur” im Internet. Dopfner (2014) hat Google dazu aufgefordert,
»,Transparenz zu schaffen, nicht nur, indem es Suchergebnisse nach klaren quantitativen
Kriterien listet, sondern auch, indem es alle Algorithmus-Anderungen offen legt.” Dépfner
(2014) legte Google schlielllich nahe, nicht ,zu warten, bis der erste ernstzunehmende

Politiker die Zerschlagung Googles fordert.”

Eine Entflechtung von Google wie bei Strom- und Gasnetzen wurde in der Tat kurz spater
von Wirtschaftsminister Gabriel ins Spielgebracht, zumindest solle diese als ultima ratio
ernsthaft erwogen werden. Zuerst fasse der Minister jedoch ,eine kartellrechtsdahnliche

Regulierung von Internetplattformen ins Auge” (Gabriel, 2014).

Politokonomisch betrachtet ist durchaus nachvollziehbar, dass deutsche Politiker ernsthaft
eine Regulierung von Google zu Gunsten deutscher Medienhdusern erwagen, zumal wenn es

um so einflussreiche und meinungsbildende Medienhduser wie den Axel-Springer-Konzern

" Professor Dr. Justus Haucap ist Direktor des Dusseldorfer Instituts fir Wettbewerbsékonomie (DICE) an der
Heinrich-Heine-Universitat Disseldorf. Dr. Christiane Kehder ist wissenschaftliche Mitarbeiterin an der Helmut-
Schmidt-Universitat/Universitat der Bundeswehr Hamburg.
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samt BILD-Zeitung und die Frankfurter Allgemeine Zeitung geht. In der vergangenen
Legislaturperiode war bereits die ordnungspolitisch vollig fehlgeleitete Einflihrung eines
sogenannten Leistungsschutzrechtes flr Presseverlage ein solcher Versuch. Nach der
urspriinglicher Konzeption des Leistungsschutzrechtes wollten zahlreiche deutsche
Presseverlage von Google (und vielen anderen Internetplattformen und anfangs gar von
samtlichen gewerblichen Computernutzern) eine Einspeiseverglitung fir samtliche von den
Verlagen ins Internet hochgeladenen Artikel haben - angeblich, um so den
Qualitatsjournalismus in Deutschland zu sichern (vgl. dazu kritisch Dewenter und Haucap,
2013). In der letztendlich dann doch stark verwasserten Form wird das 2013 eingefiihrte
Leistungsschutzrecht den Verlagen jedoch kein automatisches Einsammeln von

Einspeisevergiitungen ermoglichen (vgl. z. B. Dworschak und Kersting, 2013).

Vielleicht ermuntert vom Erfolg der Presseverlage und Shopping-Portal-Betreiber (vgl. Maier,
2014) beklagen sich nunmehr auch Buchhandler und Buchverlage tber den Strukturwandel
in ihrer Branche, der vor allem durch Amazon vorangetrieben und symbolisiert wird. Die ZEIT
hat die Situation jlingst so zusammengefasst (wenn auch komplett befreit von empirischer
Analyse): ,Der Internetversandhandler diktiert der Welt die Regeln, nach denen Biicher

gelesen, geschrieben und publiziert werden” (Radisch, 2014).

Das ist zwar wirklich Quatsch, aber unterstiitzt wird das Gejammer lber den durch das
Internet ausgeldsten Strukturwandel in Medien und Handel durch allerlei intellektuelles
Geschwurbel Uber das Ende von Freiheit und Selbstbestimmung und die Zukunft der
digitalen Welt voller von amerikanischen Konzernen fremdbestimmter Menschen. Das
Verhéltnis von medialer Hysterie und Erregung zu sachlicher Analyse tendiert in der

deutschen Offentlichkeit in diesen Fragen aktuell gegen unendlich.

Wie berechtigt aber ist die Angst vor den neuen Internetgiganten wirklich? Bendtigen wir
tatsachlich eine neue Wirtschaftspolitik? Wenden wir uns dazu zunachst Google zu, bevor

wir kurz auf die Marktstellung von Amazon eingehen.

Richtig ist zweifelsohne, dass einige — aber nicht alle — Plattformmarkte im Internet starke
Konzentrationstendenzen aufweisen (vgl. Evans und Schmalensee, 2007; Haucap und
Wenzel, 2009, 2011). Konzentrationsférdernd sind insbesondere hohe Wechselkosten,

starke indirekte Netzeffekte und Kosten bei der Nutzung verschiedener Plattformen (Multi-



Homing)." Sind hingegen die Wechselkosten niedrig, die indirekten Netzeffekte schwach und
die parallele Nutzung verschiedener Plattformen, also das Multihoming, einfach, dann
spricht prima facie wenig fiir eine starke Marktkonzentration. Obwohl letzteres bei Google
der Fall ist, hat Google aktuell in Europa aber doch einen Anteil von Uber 90% bei

generischen Suchanfragen.’

Googles Marktmacht resultiert dabei weniger aus Wechselkosten und Netzeffekten als
vielmehr zum einen aus der Gberlegenen Qualitat der Dienste von Google (vgl. Manne und
Wright, 2011; Argenton und Prifer, 2012), zum anderen aus sehr spezifischen GrofRen- und
Verbundvorteilen. So werden Googles Suchalgorithmus und damit Trefferlisten zum einen
immer besser (d.h. den Nutzerwiinschen entsprechend), gerade weil Google die meisten
Suchanfragen hat und so die groRten Lerneffekte erzielen kann. Zum anderen kann Google
durch die Vielzahl seiner Dienste exaktere Nutzerprofile anlegen und so mehr und mehr fir
den Nutzer ,maRgeschneiderte” Suchergebnisse liefern. Zukiinftige Entwicklungen wie
Google Glass (die Googlebrille) und Google Car (das Google-Auto) wirden als weitere
nutzerspezifische Datensammelmaschinen (aus Googles Sicht) diesen spezifischen
Verbundvorteil noch ausbauen. Ab wann nun die Grenzkosten der weiteren Datensammlung
und -analyse ihren Grenznutzen aus Googles Sicht Uberschreiten, ist theoretisch nicht zu
klaren und empirisch umstritten. Manne und Wright (2012) z. B. argumentieren, dass
Konkurrenten wie Bing, Yahoo! oder auch Facebook heute schon Uber &hnliche
Datenbestande verfligen, um prinzipiell sowohl dhnlich gute Suchergebnisse zu produzieren
als auch Werbeanzeigen ahnlich treffsicher zu platzieren wie Google. Gleichwohl kann aus
unserer Sicht davon ausgegangen werden, dass sowohl der hohe Anteil an generischen
Suchanfragen als auch der hohe Anteil im Markt flir Online-Werbung bei Google eine
gewisse Marktmacht reflektieren, die ihren Kern in der von Google analysierten Datenmenge
und der Kombination verschiedener Daten hat. Somit stellt sich durchaus die Frage nach

regulatorischem oder wettbewerbspolitischem Handlungsbedarf.

! Zu den Konzentrationstendenzen bei Google, Facebook und Amazon siehe im Detail Haucap und Heimeshoff
(2014), fur eBay Haucap und Wenzel (2009).
? Eine interessante und keineswegs triviale Frage ist nun die, ob diese 90 % auch mit dem Marktanteil auf dem
kartellrechtlich relevanten Markt gleichzusetzen sind, da Nutzer im Internet auch bei Amazon, Wikipedia,
Twitter, Expedia, RePEc, HRS etc. nach Informationen suchen, es also durchaus Substitute fiir Google gibt bzw.
der Markt fiir Suchanfragen durchaus breiter definier werden kann als nur Google, Bing und Yahoo! (vgl.
Haucap und Kehder, 2013).
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Bei den kartellrechtlichen Verfahren gegen Google in Europa und den USA lag bisher das
Augenmerk vor allem auf der Frage, ob Google die sog. Suchneutralitit verletzt und
Trefferlisten bewusst zum eigenen Vorteil gegen das eigentliche Interesse der suchenden
Nutzer verzerrt (sog. ,Search Bias“). Daneben ging und geht es in den diversen
Wettbewerbsverfahren gegen Google um (kiinstliche) Wechselkosten bei Online-
Werbekampagnen, die unentgeltliche Nutzung einiger Inhalte von spezialisierten
Suchmaschinen und Vergleichsportalen durch Google und mogliche Verdrangungsstrategien
und Dumpingpreise bei der Verbreitung des Smartphone-Betriebssystems Android. Diese

Verfahren spielen jedoch in der 6ffentlichen Diskussion kaum eine Rolle.?

Wahrend die amerikanische Federal Trade Commission (2013) Google einstimmig von
Vorwurf des Search Bias freigesprochen hat, ist die Verletzung der Suchneutralitdt Kern des
Wettbewerbsverfahrens in der EU. Allerdings ist schwierig festzustellen, ob Google wirklich
eine kiinstliche Verzerrung der Trefferlisten vornimmt. Zum einen ist der genaue
Suchalgorithmus naturgemall das Geschaftsgeheimnis von Google. Zum anderen sind
Suchergebnisse personalisiert und z. B. von der eigenen Suchhistorie oder dem Standort
abhdngig, sodass nicht alle Nutzer dieselben Trefferlisten auf dieselbe Suchanfrage
bekommen (vgl. im Detail Edelman, 2011; Edelman und Lockwood, 2011). Es ist jedoch auch
klar, dass Anreize zu einer gewissen Verzerrung der Trefferlisten zu Gunsten konzerninterner
Inhalte (wie Youtube, Google Maps etc.) fir Google durchaus bestehen, auch wenn Manne
und Wright (2011) — allerdings wenig lberzeugend — argumentieren, dass die Nutzer bei
suboptimalen Trefferlisten sehr schnell die Suchmaschine wechseln wirden. Dies setzt

jedoch voraus, dass die Nutzer Verzerrungen auch bemerken.

Aktuell kreist die o6ffentliche Debatte allerdings auch kaum darum, ob Google die
Trefferlisten (iberhaupt ,,manipuliert” oder nicht (da dies auch nur sehr schwer feststellbar
ist), sondern um die Frage, wie einer solchen Gefahr, auch ohne Nachweis eines

Missbrauchs, am besten begegnet werden kann.*

Zahlreiche Wettbewerber Googles winschen aus offensichtlichen Grinden eine

Entflechtung des Unternehmens. Diese misste wohl so aussehen, dass Google selbst

* Fiir Details zu diesen Verfahren siehe Bork und Sidak (2012), Haucap und Kehder (2013) sowie von Engelhardt,
Freytag und Kéllmann (2013).
* Dazu auch Bracha und Pasquale (2008), Pollock (2010), Bork und Sidak (2012), Ammori und Pelican (2012)
sowie Haucap und Kehder (2013).
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keinerlei Inhalte mehr selbst produzieren darf. Bei einer hypothetischen Suchanfrage
,Wetter Berlin” diirfte dann nicht mehr direkt die Wetterprognose fiir Berlin gezeigt werden,
bei , Aktienkurs BMW* nicht mehr direkt der Aktienkurs und bei Adressabfragen nicht mehr
direkt eine Karte von Google Maps, sondern nur Links zu entsprechenden Webseiten, auf
denen dann gesucht werden kann. Dass die Betreiber diverser Portale das gern so hatten, ist

klar. Die Nachteile fur die Nutzer sind jedoch ebenso offensichtlich.

Ein alternativer Vorschlag besteht darin, dass Google seinen Suchalgorithmus bei einer —
vermutlich europdischen — Regulierungsbehoérde hinterlegt und jede Anderung dort
anmeldet. 2012 hat Google allein 665 Anderungen am Suchalgorithmus vorgenommen.’
Wenn diese Anderungen zukiinftig von einer europiischen Regulierungsbehérde (und ggf.
auch einer amerikanischen, chinesischen, indischen, japanischen, australischen etc.)
genehmigt werden miussen, wird die Dynamik der Weiterentwicklung des Suchalgorithmus
vollig erlahmen, Innovation und Fortschritt gebremst. In diesem Kontext sei auch darauf
hingewiesen, dass es faktisch nicht moglich ist, ein objektives Kriterium flr Neutralitat in
Bezug auf Suchergebnisse zu definieren, da die Trefferlisten eine Einschatzung dartber sind,
was der Sucher wohl genau finden moéchte, und somit nach Grimmelmann (2011)
»Meinungen” darstellen, die Listung und ihre Reihenfolge somit von der Meinungsfreiheit
gedeckt sind (vgl. auch Ammori und Pelican, 2012, S. 13). Ein staatliches Intervenieren
berlhrt also ggf. auch die verfassungsrechtlich geschiitzte Meinungsfreiheit, welche auch fir

Unternehmen gilt.

Dass eine Entflechtung und auch eine sektorspezifische Regulierung keine adaquaten
Abhilfen gegen potenzielle Probleme darstellen, soll nicht bedeuten, dass Google keinerlei
Marktmacht hatte und nicht auch Anreize, diese zu nutzen. Es ist klar, dass das Sammeln und
Kombinieren von groBen Datenbestanden Probleme schaffen kann: zum einen das der
Marktmacht, zum anderen die eher gesellschaftliche Frage der (mangelnden)
informationellen Selbstbestimmung. Um das Problem der Marktmacht zu l6sen, haben
Wettbewerber neben einer Entflechtung und behdordlichen Regulierung auch vorgeschlagen,
dass Googles Datenbestiande auch Wettbewerbern zur Verfligung gestellt werden (vgl. z. B.
Argenton und Prifer, 2012). Dies wirde das Problem der womdglich mangelnden

informationellen Selbstbestimmung jedoch sogar noch weiter verscharfen. Um das Problem

> http://www.sistrix.de/frag-sistrix/google-algorithmus-aenderungen/wie-haeufig-nimmt-google-algorithmus-
aenderungen-vor/
5



der mangelnden informationellen Selbstbestimmung zu adressieren, sind zwei Dinge
denkbar: Zum einen sind die Moglichkeiten fir Nutzer, ihre Daten l6schen zu lassen, zu
Uberprufen, zum anderen ggf. die Transparenz zu erhéhen, damit Nutzer wirklich verstehen,
in welche Nutzung ihrer Daten sie einwilligen. Diese letzten beiden Punkte sind jedoch keine
wettbewerbsékonomischen Probleme, die durch eine Entflechtung oder eine behdrdliche
Kontrolle von Suchalgorithmen in irgendeiner Form adressiert werden wiirden. Vor allem ist
davon auszugehen, dass manche Nutzer durchaus in die Nutzung ihrer Daten einwilligen, um
,mafigeschneiderte” Dienste zu erhalten, wiahrend andere Nutzer dies nicht tun werden.
Angemerkt sei an dieser Stelle zudem, dass Facebook viel detailliertere personliche Daten
seiner Nutzer einsammelt und zudem durch Wechselkosten und indirekte Netzeffekte besser
vor Wettbewerb geschiitzt ist als Google — perspektivisch also die groRere Gefahr fir einen

funktionsfahigen Wettbewerb darstellen kdnnte.

Die der Europdischen Kommission in diesem Jahr — wohlgemerkt auf Basis des aktuell
geltenden Kartellrechts — von Google angebotenen Zusagen weisen in die richtige Richtung.
Danach wird Google u. a. konzerninterne Webseiten farbig anders hinterlegen, sodass
Verbraucher sofort erkennen kénnen, dass es sich um Google-Seiten handelt. Sofern die
Nutzer dann den Verdacht hegen, dass hier Suchergebnisse zu Googles eigenem Vorteil
manipuliert werden, kdnnten die Nutzer stattdessen auf andere Suchergebnisse oder andere
Suchmaschinen zurlickgreifen. Auch konkurrierenden Shopping-Plattformen wird ein

besonderer Platz garantiert, wenn auch nicht unentgeltlich.

Ein paar Worte noch zu Amazon: Dass Amazon derzeit ,der Welt die Regeln, nach denen
Blicher gelesen, geschrieben und publiziert werden,” diktiert, wie Radisch (2014) in der ZEIT
schreibt, ist kaum haltbar. Amazons Anteil am Online-Buchhandel liegt zwar bei etwa 80% in
Deutschland, am gesamten Buchmarkt jedoch nur bei etwa 25%. Damit ist Amazon sicher ein
bedeutender Spieler in dem durch die Buchpreisbindung weitgehend vor Preiswettbewerb
geschitzten deutschen Buchhandel, jedoch bei weitem kein Monopolist. In der
Offentlichkeit haben zuletzt die Verhandlungen zwischen Amazon und einigen Verlagen fiir
Diskussionen gesorgt. Niichtern betrachtet sind diese Verhandlungen jedoch kaum anders zu
bewerten als etwa Verhandlungen zwischen Lidl und Coca Cola liber die Bezugskonditionen.
Autoren und Verlage sind im Vergleich zum Lebensmitteleinzelhandel sogar in einer sehr
starken Verhandlungsposition. Wahrend die Autoren und Verlage ein Monopol auf ihr Werk

haben und ein bestimmtes Buch fiir viele Leser eben nicht einfach gegen ein anderes
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substituiert werden kann, ist Amazon darauf angewiesen, moéglichst vollstiandig alle Blcher
zu fihren, um nicht an Reputation zu verlieren. Wahrend die Verlage also durchaus auf
Amazon verzichten kénnten, kann Amazon nur schlecht darauf verzichten, auch alle Blicher
liefern zu konnen, insbesondere nicht bei Bestsellern und grolRen Verlagen. Kleine Verlage
werden durch §20 GWB sogar noch in ganz besonderer Weise durch das Kartellrecht
geschitzt, wenngleich dieser besondere Schutz kleiner und oftmals ineffizienter Strukturen
gesamtgesellschaftlich zweifelhaft ist. Der Buchhandel ist zudem durch die

Buchpreisbindung auch noch vor der Preiskonkurrenz durch Amazon geschitzt.

Das Problem fiir den stationaren Buchhandel besteht im Grunde im Strukturwandel, den die
Digitalisierung auslost und der durch Amazon lediglich symbolisiert wird. Viele Kunden
schatzen bei Amazon offensichtlich die bequemen Einkaufsmoglichkeiten verbunden mit den
malgeschneiderten Informationen und Empfehlungen, die Amazon seinen Nutzern liefern
kann (da Amazon die Historie der persdnlichen Einkdufe und die ,, dhnlicher” Nutzer besser
kennt als die typische stationdre Buchhandlung). Bei vielen Feuilletonisten scheint hier
jedoch die romantische Verkldarung dariber, was der kleine Buchhandler um die Ecke
angeblich leistet, den Blick auf die Realitat zu vernebeln. Amazon setzt sich vor allem deshalb
durch, weil die digitale Welt vielen Kunden bequemes Einkaufen und Online-Buchhéndler
faktisch auch eine bessere Beratung sowie ein grofleres Sortiment ermdglichen als es der
stationare Buchhandel kann. Ein gesonderter Regulierungsbedarf, etwa um den
Strukturwandel im Buchhandel zu bremsen, ist hier nicht erkennbar — es sei denn, man

mochte gern Leute vom Lesen abhalten.
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