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Die Verbreitung und Bedeutung plattformbasierter Ge-
schéaftsmodelle — insbesondere groBer und global agierender
Online-Plattformen — hat innerhalb kirzester Zeit dras-
tisch zugenommen. Nicht wenige sehen in dieser neuen
Plattform&konomie einen, wenn nicht den entscheidenden
Baustein der immer digitaler werdenden Zukunft. Gleichzei-
tig stehen ihre prominentesten Vertreter so stark wie nie im
Kreuzfeuer 6ffentlicher und politischer Kritik. Es wird zum
Kampf aufgerufen gegen digjenigen, die ihre Marktmacht-
stellungen zum eigenen Vorteil und Schaden aller anderen
missbrauchten, deren schiere Datenmacht einen diesen
Namen verdienenden Wettbewerb gar nicht mehr zulasse,
die partout kaum oder keine Steuern zahlen wollten und die
unzahlige Arbeitskréafte nur prekér von ,Gig zu Gig" beschéaf-
tigten — von demokratieschadlichen Einflissen auf Mei-
nungsbildung und politische Prozesse ganz zu schweigen.

Zweifelsohne ist die Kritik an manchem Geschéftsgebaren
berechtigt und bringt die Dominanz bestimmter Online-
Plattformen neue Herausforderungen mit sich, auf die es
angemessen zu reagieren gilt. Eine lllusion aber ist es, zu
glauben, alle Probleme wirden sich in Luft auflésen, wenn
man nur hart genug mit dem Hammer auf die in Ungnade
gefallenen Internetmonopole einschlagt. Sorge bereitet da-
her, dass manche Vorschlage mittlerweile dramatisch Gber
das Ziel hinausschieBen und dabei kaum noch ein plan-
volles Abstellen wirklicher Missstande verfolgen. Stattdes-
sen versteift man sich bestenfalls wie bei der Digitalsteuer
auf reine Symbolpolitik und schlimmstenfalls auf MaBnah-
men, die wohl fatale Kollateralschaden mit sich brachten,
beispielsweise wenn pauschal die Zerschlagung von Unter-
nehmen gefordert, der Aufbau staatlicher Alternativen ge-
priesen oder nach ,digitalen EintrittsgebUhren fir Europa®
gerufen wird.

Hinzu kommt, dass man nicht alles, was den groBen On-
line-Plattformen vorgeworfen wird, flr bare Miinze nehmen
sollte — nicht jedes Ubel kann man ,Big Tech* ankreiden.
Die Heftigkeit so mancher Reaktion dirfte vielmehr auch im
Zusammenhang damit stehen, dass die Geschéftsmodelle
von Plattformen zwangsléaufig in den Wettbewerb mit Be-
stehendem treten. Dass sie dabei die Nase bislang oftmals
vorne hatten, darf man aber nicht generell ihnen zum Vor-
wurf machen, sondern eher denjenigen Etablierten, die den
Wettbewerb zu spét, zu halbherzig oder Uberhaupt nicht
angenommen haben. Die ordnungspolitische Aufgabe, in
dieser Gemengelage zwischen genuinen Misssténden, die
staatliches Handeln erforderlich machen, und nur in der
Sorge um die eigene Geschaftsgrundlage begriindetem
Lamento zu unterscheiden, ist alles andere als trivial.

Gleichzeitig schwingt bei der Debatte um Online-Platt-
formen die Enttduschung und Sorge dartiber mit, dass die
deutsche bzw. européische Plattformdkonomie im interna-
tionalen Vergleich ein ausgesprochenes Leichtgewicht ist.
Dies ist jedoch nicht primé&r den groBen Firmen in den USA
oder China geschuldet, sondern schon eher dem viel zu
oft aus der Zeit gefallenen, kleinteiligen Rechtsrahmen und
den wenig innovationsfreundlichen Rahmenbedingungen
hierzulande. Handlungsbedarf besteht vor allem bei The-
men wie dem Personenbeférderungsgesetz, der Nutzung
des Uberwiegend brachliegenden Datenbestands der 6f-
fentlichen Hand — der womdglich kaum weniger wertvoller
ist, als die so sehr beklagten Datenmonopole von Online-
Plattformen — und beim nach wie vor unerflilliten Verspre-
chen eines echten digitalen Binnenmarktes in Europa. Man
wurde sich winschen, dass sich politisch Handelnde der
Schaffung eines innovationsoffenen Ordnungsrahmens in
diesen Bereichen mit &hnlichem Elan anndhmen, wie der
regulatorischen Einddmmung von vier oder funf Einzel-
unternehmen.

Die notwendigen Reformanstrengungen sollte man sich
selbst ebenso zutrauen wie der eigenen Wirtschaft die
erforderliche Wandlungs- und Innovationsféhigkeit. Die
Beschworung einer industriepolitischen Renaissance hin-
gegen, bei der unter kraftiger staatlicher Mithilfe ausge-
wahlten Projekten endlich zu der gewilnschten GréBe und
Schlagkraft verholfen werden soll, kdnnte sich am Ende
als trigerische Hoffnung erweisen. Man kann wohl Zweifel
daran haben, inwieweit die 6ffentliche Hand, deren eigene
Aufgabenerfiillung zunehmend durch digitale Ruckstandig-
keit erschwert wird, sich zum digitalen Innovationsfihrer
aufzuschwingen vermag. Ist es wirklich die beste Verwen-
dung europdischer Steuergelder, mit reichlich Verspatung
in einen Wettbewerb mit globalen MarktfUhrern treten zu
wollen? Auch in der Plattform&konomie sollte man das Ver-
trauen in wettbewerbsgetriebene Innovationskréfte nicht
verlieren und sich auf die Freisetzung derselben durch kluge
Rahmensetzung fokussieren.

Wir danken der informedia-Stiftung fur die Férderung dieser
Publikation.

NEHTRY w%g /%W

Prof. Dr. Michael Eilfort

Vorstand
der Stiftung Marktwirtschaft

Prof. Dr. Bernd Raffelhlischen

Vorstand
der Stiftung Marktwirtschaft



Noch vor nicht allzu langer Zeit wurden mit dem Entstehen
der Plattformdkonomie, also der zunehmenden Verbreitung
plattformbasierter Geschéaftsmodelle, groBe, ja zum Teil eu-
phorische Hoffnungen verbunden. Gerade von den Unter-
nehmen aus dem Silicon Valley erwartete man kaum weni-
ger, als dass sie die Welt zu einem besseren Ort machen
wurden. Mittlerweile hat sich die Stimmung dramatisch ge-
wendet. Im Zuge des ,Techlash“’ weht Online-Plattformen
mittlerweile vielerorts und aus allen erdenklichen Rich-
tungen ein rauer Wind ins Gesicht. In der politischen und
offentlichen Diskussion entwickeln sich vor allem die domi-
nierenden, aus den USA stammenden Online-Plattformen
zunehmend zum Feindbild.

Die ihnen entgegengebrachten Vorwirfe wiegen schwer.
Sie reichen von der Aneignung und missbrauchlichen Aus-
nutzung von Monopolmacht tber die schédliche Beeinflus-
sung demokratischer Prozesse, ausufernde Datensammel-
wut, die Schaffung eines ,digitalen Prekariats® im Rahmen
plattformbasierter Beschéftigung und die Verscharfung von
Ungleichheit bis hin zu kaum verhohlenem Steuerungehor-
sam trotz exorbitanter Gewinne. Aufbauend darauf werden
immer radikalere Forderungen laut — darunter auch Rufe
nach weitreichender Regulierung, nach Zerschlagung oder
nach Verstaatlichung.?

Gleichzeitig hat der Markteintritt von Online-Plattformen in
vielen Fallen zu kaum bestreitbaren Innovationen und zu ei-
ner Intensivierung von Wettbewerb geftihrt. Profiteure sind in
erster Linie die Konsumenten: Riesige Informationsbestén-
de lassen sich in Sekundenbruchteilen aufrufen, nie war es
gunstiger und komfortabler, online zu bestellen, waren die
Auswahl- und Vergleichsmaoglichkeiten so vielféltig oder die
Kommunikations- und Vernetzungsmaoglichkeiten so groB.

Allein schon der Gegensatz zwischen den zahlreichen be-
klagten Auswiichsen einerseits und der fortgesetzten hohen
Popularitat von Plattformen bei ihren Nutzern andererseits
dient als Warnung vor Uberhasteten oder tbermaBigen Ein-
griffen in die Plattform&konomie. In einem von extrem hoher

Veranderungsgeschwindigkeit gekennzeichneten Bereich
ware es wenig zielfihrend, eine Anhdufung von Vorwirfen
zur Rechtfertigung drastischer Reaktionen heranzuziehen,
ohne dabei zu hinterfragen, ob etwaige Missstdnde da-
durch Uberhaupt behoben wirden.

Zwei weitere Grinde verscharfen die Gefahr, dass weitrei-
chende Eingriffe in die Plattformdkonomie am Ende mehr
Schaden als Nutzen anrichten kénnten. Zum einen ist die
erfolgreiche Entwicklung plattformbasierter Geschéftsmo-
delle bisher zu oft an Deutschland und Europa vorbeigelau-
fen: Internetplattformen mit globaler Strahlkraft sucht man
hierzulande meist vergeblich (siehe Abbildung 1). Daher
muss auch der Schaffung innovationsoffener Bedingungen,
mit denen die Entstehung von international wettbewerbs-
fahigen und sichtbaren Plattformdiensten in Deutschland
oder Europa vermehrt ermdglicht wiirde, hohe Prioritét ein-
gerdumt werden. Zwischen der Férderung der heimischen
Plattformdkonomie und dem resoluteren Vorgehen gegen-
Uber etablierten Plattformen muss kein Widerspruch be-
stehen, beispielsweise wenn Wettbewerbskrafte auf Platt-
formmarkten gestarkt wirden. Der bloBe Versuch jedoch,
einzelne auslandische Akteure in ihrer Geschaftstatigkeit
einzuddmmen, wird fir sich genommen nicht zur Bele-
bung von Innovationstétigkeit im Inland beitragen und lauft
stattdessen Gefahr, in protektionistische Zige abzugleiten
— oder zumindest auf der anderen Seite des Atlantiks so
verstanden zu werden.

Zum anderen muss berlcksichtigt werden, dass Platt-
formen mit ihren Diensten und Produkten nahezu zwangs-
ldufig in Konkurrenz zu bestehenden Geschaftsmodellen
stehen. Der Einzelhandel sieht sich verstarktem Wettbe-
werbsdruck durch Online-Handelsplattformen — allen voran
Amazon — ausgesetzt. Google und Facebook haben den
Werbemarkt grundlegend veradndert. Unterkunftsplatt-
formen wie Airbnb konkurrieren mit Hotels. Mobilitatsplatt-
formen wie Uber stehen in Konkurrenz zu herkémmlichen
Taxi-Unternehmen. Im Kontext dieser flr etablierte Indus-
trien unliebsamen Konkurrenz entpuppt sich daher manch
Forderung nach mehr Schutz des Wettbewerbs eher als
Ruf nach dem Schutz vor Wettbewerb durch neue und oft-
mals hochinnovative Dienste.

Ein intelligenter Ordnungsrahmen fUr die Plattformdkonomie
sollte sich nicht ausschlieBlich darauf fokussieren, schéd-
liche Verhaltensweisen insbesondere von marktmachtigen
Einzelunternehmen zu unterbinden, sondern muss ebenso

1 Fir das Wortspiel aus den beiden englischen Begriffen ,tech” und ,backlash” siehe www.economist.com vom 20.1.2018: ,The techlash against Amazon,

Facebook and Google—and what they can do”.

2 Vgl. exemplarisch Galloway (2018) oder siehe das Interview mit Nick Srnicek auf www.zeit.de vom 25.2.2018: ,Wir mlssen Uber Verstaatlichung nach-

denken®.



Abbildung 1: Die Herkunft der 70 wertvollsten Online-Plattformen
Angaben in Mrd. US-Dollar (Boérsenwert/jliingste Finanzierung, Stand 31.12.2018)

Quelle: Dr. Holger Schmidt/Netzoekonom.de.
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die Voraussetzung fur die Entstehung neuer plattformba-
sierter Unternehmen hierzulande verbessern, einen fairen
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Stérkung des Wettbewerbs auf Plattformmarkten, die von
einzelnen Unternehmen dominiert werden, bewirken kon-
nen (Kapitel 3). Mit Blick auf Mdglichkeiten der Forderung
der hiesigen Plattformdkonomie wird in Kapitel 4 hinterfragt,
welche grundséatzliche Zielsetzung derartige MaBnahmen
verfolgen sollten, wahrend in Kapitel 5 anhand von Beispie-
len die Notwendigkeit eines innovationsoffenen und wettbe-
werbsférdernden Regulierungsrahmen flr die Plattforméko-
nomie aufgezeigt wird. AnschlieBend erfolgt in Kapitel 6 eine
Auseinandersetzung mit moglichen Konsequenzen, die sich
durch die Verbreitung plattformbasierter Erwerbsformen er-
geben konnten, bevor in Kapitel 7 auf Fragen der Besteue-
rung von Plattformunternehmen eingegangen wird.



Im Gegensatz zu herkdmmlichen Unternehmen, die ein Pro-
dukt oder eine Dienstleistung anbieten, um eine Nachfrage
am Markt zu erflllen, haben reine Plattformunternehmen
das Ziel, Interaktionen und Transaktionen auf ihrer Platt-
form zu ermdglichen. Anders ausgedriickt produzieren sie
nicht fir den Markt, sondern sind selbst der Markt(-platz)
und fungieren als Vermittler zwischen zwei oder mehreren
Marktseiten, also beispielsweise zwischen Anbietern und
Nachfragern eines Produkts oder einer Dienstleistung.

In der 6konomischen Literatur wird diese Mehrseitigkeit als
entscheidendes Kriterium zur Definition von Plattformen he-
rangezogen.® Im Folgenden werden jedoch in Anlehnung an
den allgemeinen Sprachgebrauch auch Netzwerke wie bei-
spielsweise Messengerdienste, die nicht zwingend mehr-
seitig sein mUssen, als Plattformen bezeichnet.*

Fast zwangslaufig ergeben sich Abgrenzungsschwierig-
keiten, denn viele Plattformen agieren nicht nur als reine
Vermittler zwischen zwei Marktseiten, sondern bieten auch
eigene Produkte oder Dienstleistungen an. Weiterhin exis-
tieren mehrseitige Plattformen als unternehmerische bzw.
wirtschaftliche Organisationsform wesentlich langer und
sind starker verbreitet, als es die Debatte um nur einige
wenige Online-Plattformen aus den USA vielleicht vermuten
lieBe (siehe auch Tabelle 1). Dies muss bei der Ableitung
von moglichen allgemeingultigen Regeln fur Plattformen be-
achtet werden, damit nicht bislang vollig unproblematische
Geschéftsmodelle durch unuberlegte und tberzogene Ein-
griffe mit ausschlieBlich digitalen Adressaten eingeschrankt
werden.

Ein GroBteil des Austauschs von Waren oder Dienstleis-
tungen findet seit jeher auf Plattformen statt: Die heu-
tigen Online-Handelsplatze ebenso wie mittelalterliche
Markte und Messen oder die Einkaufszentren der Neuzeit
fungieren im Kern als eine mehrseitige Plattform, die das
,2Matching“ von Verkdufern und Kaufern ermoglicht. Im
weitesten Sinne kénnen auch Supermérkte oder einzelne
Kaufhauser, die nicht nur eigens hergestellte Produkte an-
bieten, als Plattform betrachtet werden, da auch sie einen
Treffounkt flr verschiedene Anbieter und Nachfrager von
Produkten bereitstellen. Weitere Beispiele fur mehrseitige
Plattformen sind werbefinanzierte Medienplattformen, auf

3 Vgl. Bundeskartellamt (2016a), S. 8-14 und 19-22 fir einen Uberblick hierzu.

denen Werbetreibenden der Zugang zur Aufmerksamkeit
der Nutzer auf der anderen Marktseite zur Verflgung ge-
stellt wird, seien es Mitglieder eines sozialen Netzwerks
oder Leser einer Zeitung. Auch Betriebssysteme oder Spie-
lekonsolen fungieren als Plattform fur Entwickler von An-
wendungen bzw. Spielen und deren Nutzern.

Auch wenn Plattformen als Organisationsform nicht vollig
neu sind, ergibt sich bei auf digitalen Technologien beru-
henden Plattformen ein entscheidender Unterschied: Die
ungleich héhere Skalierbarkeit digitaler Plattformmodelle,
von denen einige in kurzester Zeit enorme GréBe und glo-
bale Prasenz erreicht haben. Diese beruht auf mehreren
Faktoren.

Erstens sind digitale Technologien durch starke, positive
Skaleneffekte (economies of scale) charakterisiert, die sich
vor allem aus der Verwendung digitaler Technologien oder
immaterieller Vermdgensgegensténde ergeben. Dabei han-
delt es sich um GrdBenvorteile, die darauf beruhen, dass
bei digitalen Produkten oder Dienstleistungen, die einmal
entwickelt sind, kaum zusatzliche Kosten durch weitere
Nutzer entstehen. Zwar existieren Skaleneffekte auch in
herkdmmlichen Unternehmen, ihre Bedeutung im digitalen
Bereich ist jedoch angesichts der minimalen Grenzkosten,
also der Produktionskosten fir eine zusétzliche Einheit,
ungleich gréBer. So bereitet auf einer bereits funktionsfa-
higen Videoplattform der Upload eines neuen Videos kaum
zusétzliche Kosten. In der Folge kénnen mit steigender
Nutzerzahl die Kosten pro Nutzer dramatisch sinken. Die
Skalierung einer digitalen Plattform fihrt daher zu erheblich
starker sinkenden Durchschnittskosten als dies bei phy-
sischer Produktion der Fall wére.

Auch aus der Nutzung von Daten, deren Rolle als entschei-
dender Input fUr digitale Geschéftsmodelle unbestritten
ist, kbnnen sich Uberdies Skaleneffekte ergeben. Gerade
im Bereich von Anwendungen der kinstlichen Intelligenz
wird davon ausgegangen, dass deren Qualitat unter sonst
gleichbleibenden Bedingungen mit zunehmender Daten-
menge steigt. Daher ist anzunehmen, dass groBe und tber
lange Zeitrdume erhobene Datensétze einen Wettbewerbs-

4 Vgl. ebenso Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 21f. Definitorisches Kriterium fiir Netzwerke ist das Vorliegen direkter Netzwerkeffekte.



Marktseite 1 Plattformen

Nutzer Werbefinanzierte Medienplattformen (Face-
book, kostenlose Zeitungen, frei empfangbares
Privatfernsehen, Youtube)

Reisende Reiseplattformen (Online-Reisevergleich,
Reiseburo, Airbnb)

Kéaufer Verkaufsplattformen (Amazon, eBay, Einkaufs-
zentren, im weitesten Sinne auch Superméarkte)

Suchende Suchmaschinen (Google, Bing)

Nutzer Musik- oder Videostreaming (Spotify, Netflix)

Fahrgast Mobilitatsplattform (Uber)

Nutzer/Spieler Software-Plattform (Microsoft, Apple iOs,

Android, Playstation)

Karteninhaber Transaktionsplattform (Mastercard, Visa)

vorteil darstellen, der zu Feedbackschleifen fihren kann:
Datenreiche Plattformen kdnnen qualitativ bessere Dienste
entwickeln, gewinnen deswegen mehr Nutzer und haben
dadurch wiederum mehr Daten zur Verflgung.® Allerdings
ist die wettbewerbliche Bedeutung von Daten komplex und
situationsabhéngig und sollte deshalb immer im Einzelfall
beurteilt werden (siehe Kapitel 3.2).

Die Skalierbarkeit digitaler Plattformen wird durch das Vor-
liegen von direkten und indirekten Netzwerkeffekten be-
gUnstigt.® Direkte Netzwerkeffekte bewirken, dass sich die
Attraktivitat von Plattformen flr Nutzer erhdht, je mehr Nut-
zer auf der gleichen Marktseite einer Plattform sind, also
beispielsweise je mehr Mitglieder ein soziales Netzwerk
oder ein Messengerdienst hat. Indirekte Netzwerkeffekte
liegen hingegen vor, wenn die Zunahme von Nutzern auf
einer Plattformseite die Attraktivitat der Plattform flr Nutzer
der anderen Plattformseite erhdht. Anschaulich darstellen
lasst sich dies anhand einer Online-Handelsplattform: Je
mehr Verkaufer auf der Plattform vertreten sind, desto um-
fangreicher das Angebot und desto attraktiver ist diese fir
potenzielle Kaufer. Umgekehrt erhdht sich die Attraktivitat
der Plattform fUr Verkdufer mit steigender Anzahl von Nut-
zern auf der Kauferseite. Daher profitiert ein Verkaufer auch,
wenn zusétzliche Verkaufer auf der Plattform tatig sind. Auf
direktem Wege zieht er zwar keinen Vorteil aus der Prasenz

@)}

Vgl. Schalloruch et al. (2019), S. 13ff.

Tabelle 1:

W EEEEND Beispiele fir digitale
Werbetreibende und analoge mehrseitige
Plattformen
Quelle: Eigene Darstellung in Anleh
Reiseanbieter, nung an Parker/Alstyne (2005).
Hotels,
Wohnungsinhaber
Verkaufer
Werbetreibende

Klnstler, Produzenten
Fahrer

Entwickler

Handler

oder gar méglichen Konkurrenz durch andere Handler, er
profitiert aber indirekt, da andere Verkaufer die Attraktivitat
der Plattform insgesamt erhéhen.

GroBe Plattformen, die als digitales Okosystem zahlreiche
Produkte oder Dienstleistungen anbieten, kdnnen zudem
erheblich von Verbundvorteilen (economies of scope) pro-
fitieren.” Diese konnen sich durch die effizientere Verwen-
dung ahnlicher Produktionsinputs wie Cloud-Dienste oder
Software oder aus der Zusammenfihrung von Daten aus
verschiedenen Quellen ergeben. In der Folge verschwim-
men bei datenbasierten Dienstleistungen und Produkten die
Grenzen zwischen verschiedenen Mérkten zunehmend und
Unternehmen, die im Besitz detaillierter Datensatze, z.B.
Uber Nutzerpréferenzen sind, haben auf dieser Basis nicht
selten hervorragende Mdglichkeiten, in angrenzende Mark-
te einzutreten. Hinzu kommt, dass groBBe Plattformen unter
Ausnutzung von Netzwerkeffekten die eigene Nutzerbasis
beispielsweise durch BlUndelung oder kostenlose Zugabe
zusétzlicher Features auf neue Méarkte ,mitnehmen* kénnen.
Im Ergebnis ist ein Wiedererstarken konglomerater Unter-
nehmensstrukturen zu beobachten: Wenige groBe Player
dominieren Uber verschiedene Bereiche hinweg.® So ist
Amazon nicht nur Online-Handelsplatz, sondern u.a. Anbie-
ter von Cloud-Diensten sowie Video- und Musikstreaming.
Facebook plant seinen Einstieg in die eigene Wéahrung Li-

6 Vgl Schweitzer et al. (2018), S. 9. Netzwerkeffekte kdnnen im Gegensatz zu den produktionsseitigen Skaleneffekten im vorangegangenen Abschnitt auch

als nachfrageseitige Skaleneffekte verstanden werden.
Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 17-20.
8 Vgl Lim(2017), S. 6-13.
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bra, wahrend Apple das Bezahlsystem Apple Pay anbietet.
Google betreibt neben der allgemeinen Suchmaschine die
Videoplattform Youtube sowie das Betriebssystem Android
fUr mobile Endgeréte und dréngt in den Markt fur selbstfah-
rende Autos.

Kapazitdtsbeschréankungen, die die Skalierbarkeit von
Plattformen begrenzen kdnnten, spielen auf digitalen Méark-
ten eine wesentlich geringere Rolle als auf analogen.® Der
oft bemuhte Vergleich von Facebook mit der Stammknei-
pe, die zwar auch von Netzwerkeffekten geprégt ist, aber
wesentlich schneller an ihre Kapazitatsgrenzen stoBt, zeigt,
wie physische und geografische Beschréankungen in der
digitalen Welt an Bedeutung verloren haben. Die Nicht-
Rivalitat des Konsums digitaler Produkte, erlaubt es zudem,
dass prinzipiell unendlich viele Nutzer gleichzeitig auf einer
Plattform z.B. ein Video anschauen kénnen.

Dennoch spielen Kapazitatsgrenzen auch fUr digitale Platt-
formen eine Rolle. Beispielsweise bedarf es ausreichender
Serverkapazitdten oder kdnnen sich bei Internetverbin-
dungen Engpésse ergeben. Auch die Werbeflache, die
auf einer werbefinanzierten Medienplattform zur Verfigung
gestellt werden kann, ist beschrénkt, da Nutzer nur ein ge-
wisses Ausmal an Werbung tolerieren. Zudem duirfte un-
gebremstes GréBenwachstum auch flr digitale Plattformen
ab einem gewissen Grad nachteilige Effekte haben. Hier
sind insbesondere die zunehmend schwierige Koordinati-
on unterschiedlicher Geschéftsbereiche und die effiziente
Flhrung einer gréBer werdenden Zahl von Beschaftigten zu
nennen.

Kapazitatsbeschrankungen

Plattformdifferenzierung

Im Ergebnis zeichnen sich digitale Plattformen vielfach
durch eine betrachtliche GréBe aus und weisen die entspre-
chenden Mérkte eine enorm hohe Unternehmenskonzen-
tration auf. Im Extremfall beherrscht nur ein Unternehmen
den gesamten Markt — einen sogenannten Winner-takes-
all-Markt.

Dessen konzentrationsférdernde Dynamiken wirken al-
lerdings keineswegs als Automatismus, sondern hangen
von den Gegebenheiten des jeweiligen Marktes ab (siehe
Abbildung 2)."" Die Moglichkeit einer gezielten Adressie-
rung von heterogenen Nutzerpréferenzen im Rahmen von
Plattformdifferenzierung, z.B. Uber unterschiedliche Funk-
tionalitdten oder Zielgruppen, kann Raum fir Wettbewerb
bieten. Beispielsweise ist es fur Dating-Seiten Ublich, nur
bestimmte Zielgruppen (z.B. ausschlieBlich Akademiker)
anzusprechen. Eine derartige Plattformdifferenzierung wird
zusétzlich beglnstigt, wenn es mdglich ist, Multi-Homing
zu betreiben, also mehrere Plattformen gleichzeitig zu be-
nutzen. Wenn Nutzer in der Lage und bereit sind, ohne
groBe Wechselkosten mehrere Plattformen parallel zu be-
nutzen — beispielsweise nicht nur eine Suchmaschine oder
einen Preisvergleich zu Rate zu ziehen — so kann dies die
Konzentration eines Marktes verringern.

Die Tendenz zu hoher Konzentration auf Plattformmarkten
ist nicht von vornherein bedenklich. Aus statischer Perspek-
tive kann sie aus Konsumentensicht sogar wiinschenswert
sein, denn solange Effizienzgewinne Uber die Ausnutzung
von Skaleneffekten, Netzwerkeffekten und Verbundvortei-

Abbildung 2:
Einflussfaktoren auf
Konzentrationstendenzen
auf mehrseitigen
Plattformmarkten

Multi-Homing Méglichkeit

Positive Skaleneffekte
Netzwerkeffekte

Verbundvorteile

9  Vgl. Haucap/Heimeshoff (2014), S. 53.

Negative Skaleneffekte

Quelle: Eigene Darstellung in
Anlehnung an Evans/Schmalensee
(2007).

10 Vgl. Autor et al. (2017), S. 180f. Dieses Ph&anomen ist jedoch nicht alleine auf Plattformen beschrénkt, sondern ein derzeit viel beachteter gesamtwirt-
schaftlicher Trend. So mehren sich Beflrchtungen, dass eine in allen Wirtschaftsbereichen zu beobachtende steigende Unternehmenskonzentration ein
Treiber moglicher problematischer makrodkonomischer Entwicklungen wie geringe Investitionstatigkeit, verlangsamtes Produktivitdtswachstum oder eine
sinkende Lohnqguote sein kann. Vgl. hierzu beispielsweise IMF (2019), S. 55-58.

11 Vgl. Haucap/Heimeshoff (2014), S. 52ff., sowie Evans/Schmalensee (2007), S. 14-17.



Forschungs-

Abbildung 3:

intensitat Unternehmen mit den
Amazon.com, Inc. 12,7% 22,62 héchsten Ausgaben fiir
Alphabet Inc. 14,6% 16,23 Forschung und Entwick-
Volkswagen Aktiengesellschaft 5,7% 15,77 lung weltweit )
Forschungsausgaben in
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Intel Corporation 20,9% 13,10
Quelle: PwC 2018 Global Innovation
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len erzielt werden, profitieren Plattformnutzer von hdherer
Qualitdt oder niedrigeren Preisen. Eine Verringerung der
Konzentration wirde unter diesen Bedingungen aus Kon-
sumentensicht zu einer Verschlechterung fuhren. Die blo-
Be Tatsache, dass bestimmte Plattformen marktméachtige
Stellungen erreicht haben, ist daher keine ausreichende
Begrindung fur wettbewerbspolitische Eingriffe. Weder
das deutsche noch das européische Kartellrecht verbieten
Monopole oder Marktmacht. Dass in der 6ffentlichen und
politischen Diskussion mitunter pauschal von GroéBe auf
Marktmacht oder von Marktmacht auf Marktmissbrauch
geschlossen wird und ausschlieBlich auf dieser Grundlage
weitreichende Eingriffe bis hin zur Entflechtung gefordert
werden, ist daher bedenklich.

Entscheidend ist grundsétzlich das tats&chliche Vorliegen
missbrauchlicher Ausnutzung von Marktmacht zum Scha-
den der Konsumenten. Das klassische Beispiel des Mono-
polisten, der héhere Preise als unter wettbewerblichen Be-
dingungen verlangen kann, scheint jedoch auf den ersten
Blick so gar nicht auf die groBen Online-Plattformen dieser
Tage passen zu wollen — zumal viele ihrer Dienste nutzersei-
tig kostenlos sind.'® Durch ihre auf innovativen technischen
Losungen basierenden Vermittiungsdienste haben sie in
zahlreichen Kontexten zu einer massiven Reduktion von
Transaktionskosten gefuhrt. Dieses effizientere Matching
hat zu einem Rlckgang der Kosten beispielsweise beim
(Online-)Einkauf oder der Informationssuche gefthrt und
die Mdglichkeiten eines direkteren Austauschs zwischen
Marktteilnehmern (Peer-to-Peer) drastisch erhéht. Nicht

zuletzt deshalb hat der Markteintritt von Plattformen eine
Intensivierung des Wettbewerbs bewirkt und sich die Teil-
nahme am Wettbewerb Uber Plattformen gerade auch fr
kleinere Unternehmen vereinfacht.

In diesem Umfeld ist eine tats&chliche Schadigung von
Konsumenten keineswegs offensichtlich: Eine Marktmacht-
stellung kann schlicht Ausdruck hoher Innovations- und
Wettbewerbsféhigkeit (in der Vergangenheit) sein.™ Den-
noch steht auBer Frage, dass Marktmachtstellungen das
Potenzial flir Missbrauch mit sich bringen. Dabei kormmen
als relevante Wettbewerbsparameter nicht nur der Preis,
sondern unter anderem auch Verschlechterungen der Qua-
litdt eines Produkts oder eines Dienstes sowie eine Ver-
ringerung der Auswahlmoglichkeiten fir Konsumenten als
mogliche Schadigung in Betracht.

Ebenso gilt es aus dynamischer Perspektive die Rolle von
Wettbewerb als Treiber von Innovationen zu berticksichti-
gen.'® Gelingt es Unternehmen, sich auf Dauer wettbewerb-
lichem Druck zu entziehen, sinken die Innovationsanreize,
worunter auf lange Sicht die Konsumenten leiden. Online-
Plattformen gehdren zu den Unternehmen mit den weltweit
hoéchsten Ausgaben fur Forschung und Entwicklung (siehe
Abbildung 3) und gelten nicht umsonst als wesentliche Trei-
ber technologischer Innovationen der letzten Jahre. Trotz-
dem besteht die Gefahr, dass marktméchtige Unternehmen
den Innovationsprozess in eine Richtung lenken, die dem
eigenen Geschéftsmodell nicht schadet. Insbesondere ra-
dikale Innovationen drohen so auf der Strecke zu bleiben.

12 Uber diese rein wettbewerbsékonomische Betrachtung hinausgehend kann die wirtschaftliche Dominanz einzelner Unternehmen allerdings aus Gesichts-
punkten der politischen Einflussnahme einzelner, groBer Wirtschaftsakteure bedenklich sein. Siehe hierzu Kapitel 3.4.

13 Im Grundsatz kénnen auch Nullpreise wettbewerbswidrig sein, etwa wenn die Daten, die ein Plattformnutzer fUr die kostenlose Inanspruchnahme eines Dien-
stes zur Verflgung stellt, so wertvoll sind, dass die Plattform unter Wettbewerbsbedingungen den Nutzer zusatzlich zur kostenlosen Bereitstellung des
eigenen Dienstes fur die Daten bezahlen wirde. Anders ausgedriickt wére in diesem Fall der wettbewerbliche Preis der Plattformnutzung negativ; vgl. Scott

Morton et al. (2019), S. 6f.

14 In der Literatur wird das Phanomen, dass Markte zunehmend von einzelnen, aber hochproduktiven Unternehmen dominiert werden, auch unter dem Begriff
der,Superstarfirmen*” diskutiert. FUr einen kurzen Literaturliberblick hierzu vgl. McKinsey Global Institute (2018), S. 6ff.

15 Zwar schreiben Teile der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur monopolistischen Méarkten sogar eine hdhere Fahigkeit zur Innovation als wettbewerblichen
Mérkten zu. Dies setzt jedoch voraus, dass die Machtposition der betreffenden Unternehmen bestreitbar ist, so dass der oben bereits beschriebene Wett-
bewerb um den Markt als Innovationstreiber fungieren kann; vgl. Shapiro (2012), S. 361-367.



Aufgrund der Skalierbarkeit und der Konzentrationsten-
denzen birgt die Plattformdkonomie vor allem fur die Wett-
bewerbspolitik erhebliche Herausforderungen, die sich aus
Markteintrittsbarrieren,  Abhangigkeitsverhéltnissen und
Doppelrollen von Plattformen ergeben.

Sogar ein vollstandiges Monopol kann aus wettbewerbs-
politischer Sicht unproblematisch sein, wenn eine diszi-
plinierende Wirkung statt durch Wettbewerb zwischen
Unternehmen im Markt, durch einen Wettbewerb um den
Markt erfolgt.® Dies setzt voraus, dass Markteintrittsbarrie-
ren niedrig sind, so dass potenzielle Konkurrenten leicht in
den Markt eintreten und sich mit besseren Angeboten ge-
gen etablierte Monopolisten durchsetzen kénnten. Konsu-
menten waren so in der Lage, Alternativangebote zu nutzen,
sollte ein Monopolist versuchen, seine Machtstellung zu ih-
ren Lasten z.B. durch Uberhdhte Preise auszunutzen. Um-
gekehrt steht und féllt der Erfolg solcher missbrauchlichen
Strategien mit der Fahigkeit marktmachtiger Unternehmen,
den Wettbewerbsdruck, der sich durch den potenziellen
Markteintritt von Konkurrenten ergibt, ausschalten zu kon-
nen. Daher kommt der Bestreitbarkeit von Marktmacht eine
entscheidende Rolle zu und verdienen Verhaltensweisen
oder Faktoren, die einer solchen im Wege stehen kdnnten,
besondere Aufmerksamkeit.

Entstehen kdnnen Markteintrittsbarrieren beispielsweise
durch Skaleneffekte, die es neuen und kleineren Wettbe-
werbern erheblich erschweren, ein etabliertes Unterneh-
men zu attackieren. Auch Netzwerkeffekte kénnen einen
solchen Effekt haben, da es einem Neueinsteiger gelingen
muss, eine kritische Masse von Nutzern zum Wechsel hin
zur neuen Plattform zu Uberzeugen, damit auch diese von
Netzwerkeffekten profitieren kann.'” Gelingt die Koordinie-
rung hierflr nicht, verbleiben Nutzer auf der etablierten Platt-
form, auch wenn sie besser gestellt waren, wenn sie in der
Gesamtheit wechseln wirden. Ebenso kann der fehlende
Zugang zu Daten den Marktzutritt erheblich erschweren.
BerUcksichtigt werden mussen auch die tatsachlichen Ver-
haltensmuster von Plattformnutzern, die Standardeinstel-
lungen oft unveréndert lassen, im Regelfall nur die obers-

ten Suchergebnisse registrieren und selten Multi-Homing
betreiben.’® Einem einfachen Wechsel kénnen auch Nut-
zungsgebuhren fUr Plattformen im Rahmen von Abonne-
ments oder auch eine auf der Plattform aufgebaute Repu-
tation im Wege stehen. Einem langjéhrigen Verkaufer mit
einem gut und viel bewerteten Profil wird der Wechsel zu
einer alternativen Verkaufsplattform, auf der er keinerlei Be-
wertungshistorie héatte, schwer fallen.

Wirksamer Wettbewerb um den Markt muss jedoch nicht
zwangslaufig von kleinen Neueinsteigern ausgehen. Gera-
de die Geschéftsbereiche der groBen Online-Plattformen
Uberlappen sich in vielen Fallen. So konkurrieren Google
und Facebook im Werbemarkt, bieten Apple, Amazon und
Google Sprachassistenten an und sowohl Apple als auch
Amazon betreiben eine Videostreaming-Plattform mit eige-
nen Produktionen. Auch der Wettbewerbsdruck aus dieser
Uberschneidung von Geschéftstatigkeit bzw. bereits die
Androhung direkter Konkurrenz durch andere, groBe Platt-
formen kann mdglichem Missbrauch vorbeugen.'®

Wenn eine Plattform als Vermittler zwischen Kéaufern und
Verkaufern agiert, dann sind die relevanten Konsumenten
nicht nur die Nutzer auf der K&uferseite, sondern dann wird
dieser Dienst auch von den Gewerbekunden, die ihre Pro-
dukte verkaufen, in Anspruch genommen.?° Dementspre-
chend sind bei der Suche nach mdglichem Missbrauch von
Marktmacht die Auswirkungen auf alle Nutzer der Platt-
form zu berUcksichtigen. Das Potenzial zum Missbrauch
von Abhangigkeitsverhaltnissen ist besonders hoch, wenn
Plattformen in ihrer Rolle als Vermittler die Stellung eines
,Gatekeepers® einnehmen, weil Anbieter von Produkten
oder Diensten auf den Zugang zur Plattform angewiesen
sind, um Uberhaupt die Teilnehmer auf der anderen Markt-
seite erreichen zu kénnen.?" Wenn keine hinreichenden
Ausweichmaoglichkeiten existieren, kdnnen Gatekeeper
Uberhdhte Preise fur den Zugang zur Plattform verlangen.

Die Notwendigkeit, immer alle Marktseiten einer Plattform
zu betrachten, ergibt sich auch aus Strategien der asym-
metrischen Preissetzung, bei der nur eine Marktseite fur die
Nutzung der Plattform bezahlen muss. Letztlich subventi-
oniert die Marktseite, die weniger empfindlich auf Preiser-
héhungen reagiert, die Teilnehmer der anderen Marktseite.

16 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 36. Die Theorie der ,contestable markets“ geht u.a. zurlick auf Baumol (1982).

17 Vgl. ebenso Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 22ff.
18 Vgl. Scott Morton et al. (2019), S. 6.

19 Vgl. Schweitzer et al. (2018), S. 86f.

20 Vgl. Créemer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 41.

21 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 49f.



Klassisches Beispiel hierfir sind werbefinanzierte Medi-
enplattformen, die ihre Gewinne Uber die Platzierung von
Werbeanzeigen auf der eigenen Plattform erzielen.?? Ein
werbefinanziertes und daher nutzerseitig kostenloses so-
ziales Netzwerk schlieBBt wettbewerbsschadliche Preisauf-
schlage auf Seite der Werbekunden deshalb nicht aus. Die
SO verursachten hoheren Werbekosten wirden in letzter
Konsequenz auch die Preise fur die Konsumenten der be-
worbenen Produkte erhéhen.

Anbieter von Plattformen sind in der Lage, die Regeln der
Interaktion und des Informationsaustausches auf der ei-
genen Plattform zu bestimmen. Sie definieren in gewisser
Weise die Regeln fur den Wettbewerb auf der eigenen Platt-
form.?® Daraus ergibt sich bei Marktmachtstellungen das
Potenzial, diesen im eigenen Interesse zu verfalschen. Ganz
besonders deutlich wird dies, wenn sie in einer Doppelrolle
agieren und nicht nur als Vermittler auftreten, sondern auch
selbst als Teilnehmer auf der eigenen Plattform vertreten
sind. Ein Online-Handelsplatz, der ein Matching zwischen
Kaufern und Verkdufern ermdglicht, aber gleichzeitig eige-
ne Produkte verkauft, kann Anreize zur ungerechtfertigten
Bevorteilung des eigenen Angebots haben. Gleiches gilt fir
einen App Store, dessen Inhaber gleichzeitig eigene An-
wendungen entwickelt, die in Konkurrenz zu solchen von
Drittanbietern stehen.

Eine Selbstbevorteilung ist nicht per se missbrauchlich und
wird in anderen Kontexten auch kaum problematisiert — bei-
spielsweise bei einem Supermarkt, der in seinem Sortiment
eigene Produkte besonders exponiert platziert. Zudem be-
steht fur die Plattform ein Zielkonflikt zwischen der Maximie-
rung von Einnahmen durch eine aus Kundensicht moglichst
hochwertige Vermittlungsleistung und einer Maximierung
der Einnahmen aus dem Verkauf eigener Produkte.?* Al-
lerdings konnen fehlende Ausweichmdglichkeiten oder
mangelnde Transparenz Uber die Bevorteilung dazu fUhren,
dass ein solches Verhalten zur Verfélschung des Wettbe-
werbs, zur Verdrangung von Wettbewerbern und zur Uber-
tragung der Marktmacht auf angrenzende Markte flhrt.

Letzteres gilt insbesondere, da viele Online-Plattformen
versuchen, die eigene Vermittlungsleistung durch komple-
mentére Funktionalitdten zu erweitern, um so ein reiches
,Okosystem® zu schaffen. Hierfir gewahren sie z.B. App-
Entwicklern, die die Nutzerbasis der etablierten Plattform
fur eigenes GroBenwachstum nutzen wollen, Zugang zu
den Schnittstellen der eigenen Plattform. Durch die Kon-
trolle Uber die Schnittstellen kénnen Plattformen jedoch im
Zweifel erfolgreiche Anwendungen, die im eigenen oder in
einem angrenzenden Markt zu ernsthaften Wettbewerbern
werden konnten, frihzeitig erkennen und sie daraufhin ent-
weder von der Plattform ausschlieBen, die entsprechenden
Unternehmen aufkaufen oder Funktionen schlicht replizie-
ren.?® Zwar kann es z.B. flr Zugangsverweigerungen durch-
aus legitime Grinde geben, dennoch besteht die Mdglich-
keit, die eigene Marktstellung auf diese Weise langfristig vor
maglicher Konkurrenz und deren Innovationen zu schitzen.

¢ Aufgrund von Skalen- und Netzwerkeffekten sowie Verbundvorteilen ergeben sich auf Plattformmaéarkten haufig
marktmé&chtige Stellungen. Diese sind jedoch nicht per se schadlich, da sie Effizienzvorteile ermdéglichen und Aus-
druck von Innovationsfahigkeit sein kdnnen. Die bloBe Tatsache, dass bestimmte Plattformen marktméchtige Stel-
lungen erreicht haben, ist daher keine ausreichende Begriindung flr wettbewerbspolitische Eingriffe.

¢ Dennoch gehen Marktmachtstellungen mit erheblichem Missbrauchspotenzial einher, dessen Ausnutzung sich ne-
gativ auf Preise, Qualitét und Vielfalt der angebotenen Dienste oder Produkte auswirken kann und langfristig einen

innovationsschadigenden Effekt haben kann.

e Wettbewerbspolitik steht bei der Verhinderung von Missbrauch vor der Herausforderung, die Bestreitbarkeit von
Markten trotz Markteintrittsbarrieren sicherzustellen, die Ausnutzung von Abhangigkeiten durch Plattformen mit
Gatekeeper-Funktion zu verhindern und einen unverfalschten Wettbewerb auf Plattformen sicherzustellen.

22 In der digitalen Welt wird Werbung meist individualisiert auf Basis von Nutzerdaten betrieben. Wer sich an solchen Modellen der Werbefinanzierung stort,
muss in Kauf nehmen, dass ganzlich ohne sie eine nutzerseitig kostenlose Bereitstellung solcher Dienste kaum maoglich wére.

23 Vgl. ebenso Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 60-63.
24 Vgl. Schweitzer et al. (2018), S. 119-121.

25 Vgl. hierzu Khan (2019), S. 1000ff., die vor diesem Hintergrund den Ausschluss des von Twitter entwickelten Videodienstes Vine durch Facebook kritisiert.



Die Rufe nach einem resoluteren wettbewerbspolitischen
Vorgehen gegen marktmachtige Online-Plattformen wer-
den immer vehementer. Angesichts des Potenzials zum
Missbrauch von Marktmacht auf Plattformmarkten ist eine
erhdhte wettbewerbsbehodrdliche Wachsamkeit allemal an-
gezeigt. Auch unter Wettbewerbsékonomen und -recht-
lern hat sich eine intensive Debatte dartber entwickelt, wie
Wettbewerbsbehdrden auf digitalen Plattformmaérkten agie-
ren sollten. Entsprechende Gutachten wurden im Auftrag
von EU-Wettbewerbskommissarin Margrethe Vestager?
und bereits zweimal fir das Bundeswirtschaftsministerium?”
erstellt. Auch im Vereinigten Konigreich?® und in den USA?°
haben Expertenkommissionen wettbewerbspolitische Re-
formvorschlage entwickelt.

Das vorangehende Kapitel hat gezeigt, dass es gute Griin-
de daflir gibt, sich bei wettbewerbsrechtlichen MaBnahmen
nicht von diffusen Geflihlen und politischen Stimmungen
leiten zu lassen, sondern genau zu untersuchen, ob eine
Wettbewerbsschédigung vorliegt bzw. worin der Schaden
fir Verbraucher liegt. Die Abgrenzung zwischen miss-
brauchlichen Verhaltensweisen und legitimem Leistungs-
wettbewerb, der sich effizienzsteigernd auswirkt und damit
letztlich dem Konsumenten dient, ist komplex. Dies wird
insbesondere bei der Verdrdngung von Wettbewerbern
deutlich: Unter Wettbewerbsbedingungen ist diese als Aus-
druck der Fahigkeit effizienterer Unternehmen, sich gegen
die Konkurrenz durchzusetzen, ja gerade erwlnscht. Der
Grat zwischen dem Schutz funktionierenden Wettbewerbs
und dem Schutz einzelner Wettbewerber vor selbigem ist
hier besonders schmal.

Unternehmen, die allein mit wettbewerblichen Mitteln eine
marktméachtige Stellung erlangt haben, dafir zu bestra-
fen, dass sie besser als ihre Konkurrenten waren, hat-
te fatale Auswirkungen auf Wettbewerb und Innovation.
Gleichwohl kann es geboten sein, gerade solche Unter-
nehmen im Auge zu behalten, denn es ist keineswegs si-
chergestellt, dass sie ihre Innovationskraft angesichts der
gewonnenen Monopolstellung in der Zukunft behalten.
Unter Umstanden ist es fur sie attraktiver, ihre Vormacht-
stellung durch missbréuchliche Verhaltensweisen zu si-
chern. Vor dem Hintergrund der oftmals ambivalenten Wett-
bewerbswirkungen unternehmerischer Strategien sollten

26 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019).

Eingrifie deshalb darauf abzielen, die Bestreitbarkeit von
Markten sicherzustellen und Wettbewerbskréafte so weit wie
moglich zur Entfaltung kommen zu lassen. Ebenso gilt es, die
individuelle Entscheidungsfreiheit und Souveranitét von Kon-
sumenten zu schitzen und tatsdchlichen Missbrauch durch
angemessene MaBnahmen konsequent zu unterbinden.

Im Folgenden wird unter diesen Préamissen untersucht, wie
Wettbewerbsbehorden den Herausforderungen der Platt-
formdékonomie wirksam begegnen kénnen. Die zentralen
Handlungsfelder sind dabei die Missbrauchsaufsicht, im
Zuge derer der Missbrauch einer tats&chlich vorhandenen
Marktmachtstellung unterbunden werden soll, und die Fusi-
onskontrolle, die durch die Untersagung wettbewerbssché-
digender Unternehmenszusammenschlisse das Entstehen
von Marktmacht verhindern soll. Das Kartellverbot als drit-
tes Standbein der Wettbewerbspolitik, welches Preisab-
sprachen und andere wettbewerbsschadigende Vereinba-
rungen zwischen Unternehmen untersagt, steht hingegen
nicht im Fokus dieses Kapitels.

Eine Ubersicht iber die zahlreichen Verfahren gegen Platt-
formunternehmen zeigt, dass die Wettbewerbshulter in
Deutschland und Europa in den letzten Jahren alles andere
als untétig waren (siehe Box 1). Auch in den USA haben
das Department of Justice und die Federal Trade Commis-
sion mittlerweile begonnen, in mehreren Untersuchungen
die Geschaftspraktiken von Google, Amazon, Apple und
Facebook ins Visier zu nehmen.*°

Den Handlungsrahmen der Missbrauchsaufsicht bestimmt
auf europdischer Ebene die offene Generalklausel des Art.
102 AEUV, nach der missbrauchliche Ausnutzung einer
marktbeherrschenden Stellung im Binnenmarkt untersagt
ist. Die Anwendung obliegt dabei auch den nationalen
Wettbewerbsbehdrden, zudem kénnen EU-Mitgliedstaaten
darlUber hinausgehende, strengere Vorschriften erlassen.
Ein Beispiel hierfur ist das Verbot des Missbrauchs relativer
Marktmacht in § 20 des deutschen Gesetzes gegen Wett-
bewerbsbeschrankungen (GWB). Uberdies hat der deut-
sche Gesetzgeber im Rahmen der 9. GWB-Novelle bereits
im Jahr 2016 auf einige Herausforderungen der Plattfor-
mokonomie reagiert und in § 18 Abs. 2a GWB ausdriick-
lich festgestellt, dass ein Markt auch bei unentgeltlichen
Leistungen vorliegen kann. Ebenso wurde in § 18 Abs. 3a

27 Vgl. Schweitzer et al. (2018) mit einem Gutachten zur Missbrauchsaufsicht und den Bericht der Wettbewerbskommission 4.0 (Schallbruch et al., 2019).

28 Vgl. Furman (2019).
29 Vgl. Scott Morton et al. (2019).

30 Siehe www.forbes.com vom 9.9.2019: ,Breaking Up Big Tech: Facebook, Google Now Face 4 Separate Antitrust Investigations”.



GWB verankert, dass bei der Feststellung von Marktmacht
auf mehrseitigen Méarkten u.a. direkte und indirekte Netz-
werkeffekte, Mdglichkeiten zu Multi-Homing und Wech-
selaufwand, der Zugang zu wettbewerbsrelevanten Daten
sowie innovationsgetriebener Wettbewerbsdruck bertick-
sichtigt werden sollen. Eine erneute GWB-Novelle mit weit-
reichenden Anderungen steht unmittelbar bevor.?!

Voraussetzung fur die Ahndung missbrauchlichen Verhaltens
ist zundchst die Feststellung einer Marktmachtstellung. Auf
diese Weise soll ermittelt werden, ob die Handlungen eines
Unternehmens noch hinreichend durch Wettbewerb kontrol-
liert werden. Dies kann auch bei Unternehmen mit erheb-
licher GroBe noch der Fall sein. Nach § 18 Abs. 4 GWB wird
Marktmacht ab einem Marktanteil von 40 Prozent vermutet.

Die fur die Ermittlung von Marktanteilen erforderliche Ab-
grenzung relevanter Mérkte ist schon in traditionellen Mark-
ten, beispielsweise bei der Festlegung des geographisch
relevanten Marktes, keine leichte Aufgabe. Bei digitalen
Plattformen gilt dies umso mehr, u.a. da Produkte stark indi-
vidualisiert sind, mehrere Marktseiten bertcksichtigt werden
mUssen und Marktgrenzen zunehmend verschwimmen.®?
So wird zwar regelméBig auf den Marktanteil Googles an
allgemeinen Suchmaschinen in Hohe von Uber 90 Prozent
als Nachweis eines Monopols verwiesen. Allerdings ist es
nicht vollig abwegig zu argumentieren, dass Google auch
in Konkurrenz zu spezifischen Suchmaschinen steht, wie
Hotelpreisvergleichen oder Online-Marktplatzen, und der
Marktanteil an allgemeiner Onlinesuche das Ausmal3 der
Marktmacht demnach Uberzeichnet.®® Ebenso kann sich
eine wettbewerbliche Kontrolle durch Wettbewerb um den
Markt — also durch den potenziellen Eintritt von Wettbewer-
bern — nicht in Marktanteilen niederschlagen. Andererseits
besteht bei einer ausschlielichen Betrachtung von Einzel-
markten die Gefahr, die Marktmacht von Plattformen zu un-
terschétzen, wenn diese als Okosystem eine enorme Viel-
zahl von Dienstleistungen anbieten und die Moglichkeiten
des Wechselns fur Nutzer stark einschranken kénnen. Es ist
daher wenig sinnvoll, Marktmacht im Bereich digitaler Platt-
formen allein an Marktanteilen festmachen zu wollen.

Zweifel daran, dass die global agierenden Plattformen im
Fokus der Debatte Uber Marktmacht verfligen, bestehen un-

geachtet dessen kaum und standen auch entsprechenden
Verfahren nicht im Weg. Auch ein génzlicher Verzicht auf die
Marktmachtprifung im Rahmen der Missbrauchsaufsicht
ist abzulehnen, da sie letztlich verhindert, dass anstelle von
Marktmacht bloBe GrdBe geahndet wird, deren wahrge-
nommenes Ausmal in nicht unerheblichem MaBe von me-
dialer und politischer Stimmungslage beeinflusst sein durfte.
Vielmehr ist eine Einzelfallbetrachtung erforderlich, die alle
Moglichkeiten berltcksichtigt, die dominanten Unternehmen
zum Schutz der eigenen Stellung zur Verfligung stehen.

Zur Rechtssicherheit beitragen kann die im Referentenent-
wurf zur 10. GWB-Novelle vorgesehene Einflhrung von
Intermediationsmacht, die neben die bestehende Nachfra-
ge- und Angebotsmacht treten wiirde.® Demnach kénnten
Unternehmen explizit nicht nur als Nachfrager oder Anbie-
ter von Produkten und Dienstleistungen, sondern auch als
Vermittler marktbeherrschend sein.

Das deutsche Wettbewerbsrecht kennt zudem auch rela-
tive Marktmacht, die nicht den Markt als Ganzes betrachtet,
sondern schon vorliegen kann, wenn ein Unternehmen als
Nachfrager oder Anbieter von einem anderen Unternehmen
abhéngig ist und Uber keine ,ausreichende und zumutba-
re” Ausweichmdglichkeit verfligt. Missbrauch von relativer
Marktmacht ist gemaB § 20 Abs. 1 GWB bislang allerdings
nur gegentber abhéngigen kleinen oder mittelstandigen
Unternehmen moglich. In der GWB-Novelle ebenso ent-
halten ist die Streichung dieser Begrenzung.®® Damit wir-
de der Tatsache Rechnung getragen, dass auch groBere
Unternehmen schnell in eine Abhangigkeit von Plattformen
kommen koénnen, wenn diese Uber eine Gatekeeper-Stel-
lung verfligen.

Der Fokus des européischen Wettbewerbsrechts liegt
auf offenen Generalklauseln, die einzelne Verhaltenswei-
sen nicht von vornherein untersagen.®” Dadurch besteht
zwar grundsatzlich die Mdglichkeit, flexibel auf neuartige
Formen des Missbrauchs zu reagieren. Gleichzeitig aber
mussen Kartellboehérden in der Regel den Nachweis einer
Marktmachtstellung erbringen und vor allem eine wettbe-
werbsschadigende Wirkung von missbrauchlichen Verhal-
tensweisen belegen, was meist nur in aufwendigen und
langwierigen Verfahren zu bewerkstelligen ist.

31 Alle weiteren Nennungen der 10. GWB-Novelle beziehen sich auf den Referentenentwurf GWB-E mit Stand vom 7.10.2019.
32 Vgl. Schweitzer et al. (2018), S. 30-39. EU-Wettbewerbskommissarin Vestager hat im Lichte der Verénderungen durch die Digitalisierung bereits eine Uber-
arbeitung der aus dem Jahr 1997 stammenden Mitteilung Uber die Definition des relevanten Marktes angekiindigt, siehe Rede von Margrethe Vestager am

9.12.2019: ,Defining markets in a new age“.
33 Vgl. Haucap/Heimeshoff (2018), S. 86f.
34 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 48ff.

35 Vgl. Schweitzer et al. (2018), S.66-77, ausflhrlich zum Konzept der Intermediationsmacht.

36 Vgl. Schweitzer et al. (2018), S. 58f.
37 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 24ff.



Box 1:

Ausgewahlte Untersuchungen und Verfahren
des Bundeskartellamts und der EU-Kommission
im Bereich von Online-Plattformen

Das Bundeskartellamt untersagt ,weite“ Bestpreisklauseln der Hotelplattform HRS, mit denen Hotels untersagt wird, auf
anderen Vertriebswegen auBerhalb der Plattform gunstigere Konditionen anzubieten.

Begriindung: Verhinderung von Wettbewerb zwischen Buchungsportalen fur Hotels.

Ein &hnlich gelagertes Verfahren gegen Bestpreisklauseln auf dem Amazon Marketplace wurde 2013 eingestellt, nachdem
Amazon angekundigt hatte, derartige Klauseln aufzugeben.

Das Bundeskartellamt untersagt ,enge” Bestpreisklauseln der Hotelplattform Booking, die es Hotels zwar erlauben, auf
anderen Plattformen niedrigere Preise anzubieten, allerdings nicht auf der eigenen Hotelseite.

Begriindung: Missbrauchliche Behinderung von Wettbewerb zwischen Plattformen und Hotels, die eigene Vertriebswege
verfolgen.

Nach einer Klage von Booking hat das OLG Dusseldorf allerdings entschieden, dass ,enge“ Bestpreisklauseln zulassig
seien, da Hotels andernfalls durch provisionsfreie Buchungen auf der eigenen Webseite Plattformen umgehen kdnnten,
obwohl sie deren Vermittlungsleistung in Anspruch ndhmen. Gegen dieses Urteil hat das Bundeskartellamt im Juni 2019
eine Nichtzulassungsbeschwerde eingelegt.

Die Européische Kommission untersagt die bevorzugte Platzierung des Google-eigenen Preisvergleichsdiensts bei Google-
Suchergebnissen wie auch die benachteiligte Platzierung konkurrierender Dienste.

Begriindung: Missbrauchliche Ubertragung bestehender Marktmachtstellung im Bereich der allgemeinen Suche auf den
Bereich des Preisvergleichsdiensts. Uber die Lenkung des Online-Verkehrs sei eine wettbewerbswidrige Verdrangung von
Wettbewerbern erwirkt worden, infolge derer die Wahrscheinlichkeit verringert worden sei, dass Nutzer den flr sie pas-
senden Preisvergleich finden.

Das Bundeskartellamt untersagt die Verwendung von Exklusivvereinbarungen der Ticketing-Plattform CTS Eventim mit
Event-Veranstaltern, die vorsehen, dass deren Tickets vollstandig oder zu groBem Teil Uber CTS Eventim vertrieben wer-
den. Vertragspartnern der CTS Eventim muss bei einer Vertragsdauer von mehr als zwei Jahren kinftig die Mdglichkeit
eingeraumt werden, mindestens 20 Prozent ihrer Tickets Uber andere Ticketsysteme zu vertreiben.

Begriindung: Missbrauchliche Verhinderung von Wettbewerb durch konkurrierende Ticketvertriebssysteme.

Die Européische Kommission untersagt Google folgende Lizensierungspraktiken gegenUber Herstellern von Mobilgeraten
mit dem Android-Betriebssystem: verpflichtende Kopplung der Google-Apps Search und Chrome mit dem PlayStore, die
Gewahrung von Zahlungen an Hersteller fur die Exklusivinstallation der Google-Suche sowie die Hinderung an der Entwick-
lung und des Vertriebs von Geraten, die auf konkurrierenden, nicht von Google autorisierten Android-Betriebssystemen
beruhen.



Begriindung: Missbrauchliche Behinderung des Wettbewerbs durch konkurrierende Suchmaschinen, Browser und An-
droid-Betriebssysteme.

Sektoruntersuchung von Online-Vergleichsportalen im Hinblick auf verbraucherrechtliche VerstdBe.

Ergebnis: Das Bundeskartellamt kritisiert fehlende Aufklarung darlber, wie Suchergebnisse und Empfehlungen zu Stande
kommen sowie die teilweise geringe Marktabdeckung der Portale.

Das Bundeskartellamt bewertet das Zusammenfihren von Nutzerdaten, die auf zugehdrenden Diensten (Instagram und
WhatsApp) oder unabhangigen Drittseiten gesammelt wurden, mit dem Facebook-Profil als missbrauchlich und fordert
vom Unternehmen, hierflr in Zukunft eine gesonderte Einwilligung einzuholen.

Begriindung: Das Bundeskartellamt sieht in der Datenverarbeitung einen Marktmachtmissbrauch, da Nutzer des sozialen
Netzwerks keine nennenswerte Alternative zu Facebook hatten und ihre gemaB DSGVO erforderliche Einwilligung in eine
derart umfassende Datenauswertung daher nicht freiwillig erfolgt sein kdnne.

Das OLG Dusseldorf hat jedoch eine aufschiebende Wirkung dieses Beschlusses angeordnet und ernstliche Zweifel daran
geduBert, dass in der mdglichen Verletzung von Datenschutzbestimmungen ein VerstoB gegen das Wettbewerbsrecht
vorliegt, da eine Kausalitdt zwischen Marktmacht und Datenverarbeitung nicht nachgewiesen worden sei (beispielsweise
durch Ermittlung, welche Datenschutzbedingungen sich unter Wettbewerb ergeben hétten).

Die Européische Kommission untersagt restriktive Vereinbarungen zwischen Google und Webseiten Dritter (z.B. Zeitungen
oder Reiseportale), mit denen Google bei der Vermittiung von Werbeanzeigen fir Suchmaschinen auf diesen Drittseiten
eine Bevorteilung der eigenen Anzeigen gegenuber anderen Vermittlern von Suchmaschinenwerbung erreicht.

Begriindung: Missbrauchliche Behinderung von Wettbewerb durch konkurrierende Vermittlungsdienste von Suchmaschi-
nenwerbung, die ihre Werbeanzeigen nicht auf diesen Seiten platzieren konnten.

Das Bundeskartellamt untersucht im Rahmen eines Missbrauchsverfahrens die Geschéaftsbedingungen und Verhaltenswei-
sen von Amazon gegenuber Handlern auf der Plattform.

Ergebnis: Einstellung des Verfahrens im Gegenzug fUr die Zusage, Verédnderungen der Geschaftsbedingungen gegenlber
Handlern vorzunehmen, u.a. Ausschluss sofortiger Kiindigung und Einrdumung der Méglichkeit, sich bei Streitfragen an
nationale Gerichte zu wenden.

Sektoruntersuchung des Bundeskartellamts zu Strukturen des Online-Werbemarkts insbesondere im Hinblick auf die Fra-
ge, ob einige zentrale Anbieter geschlossene Systeme darstellen, die Informationsmdéglichkeiten und Entscheidungsfrei-
heiten von Werbetreibenden einschranken.

Sektoruntersuchung des Bundeskartellamts hinsichtlich VerbraucherrechtsverstéBen bei Nutzerbewertungen auf digitalen
Portalen, u.a. im Hinblick darauf, ob eine Beeinflussung von Kaufentscheidungen durch gefélschte Bewertungen vorliegt.



Dementsprechend féllt bei den bisherigen Missbrauchsun-
tersuchungen die lange Verfahrensdauer auf. Das in diesem
Zusammenhang oft zitierte Verfahren der EU-Kommission
zu Google Shopping, das ganze sieben Jahre wahrte und
gegen das nach wie vor eine Klage von Google vor dem
Europdischen Gerichtshof anhéngig ist, mag in dieser Hin-
sicht ein Ausreier nach oben sein (vgl. Box 1). Dennoch
erstreckt sich die Dauer von Missbrauchsuntersuchungen
Ublicherweise Uber Jahre, was auf schnelllebigen Digital-
mérkten einer Ewigkeit gleichkommt. Im schlimmsten Fall
kénnen dominante Player in diesem Zeitraum kaum mehr
umkehrbare Tatsachen schaffen und etwaige nachgelager-
te Geldstrafen dann billigend in Kauf nehmen. So wies etwa
EU-Wettbewerbskommissarin Vestager darauf hin, dass die
Verfahren gegen Google nicht zu einer Belebung des Wett-
bewerbs auf den betroffenen Markten gefiihrt hatten.®

Um die Durchsetzungsfahigkeit der Missbrauchsaufsicht
zu erhdhen, wird derzeit eine Abkehr von der bisherigen
Herangehensweise erwogen: Bestimmte potenziell miss-
brauchliche Verhaltensweisen von marktméchtigen Online-
Plattformen koénnten grundsétzlich untersagt werden, so-
lange sich keine wettbewerbsférdernden Effekte ergeben.®
In der Folge mussten Wettbewerbsbehdrden nicht mehr
den Nachweis einer Schadigung erbringen, sondern Platt-
formen dUrften sich nur in entsprechender Weise verhalten,
wenn sie wettbewerbsférdernde Auswirkungen ihres Han-
delns nachweisen kénnen.

Durch eine solche Umkehr der Beweislast konnte wettbe-
werbsschadigendes Verhalten schneller und effektiver un-
terbunden werden. Allerdings steigt zugleich die Gefahr,
eigentlich unproblematische unternehmerische Strategien
unndétigerweise zu verhindern. Ebenso bedingen mogliche
Verhaltensvorgaben unweigerlich auch einen erhdhten
Kontrollaufwand. Umso entscheidender ist es, fur derar-
tige Aufsicht einen moglichst zielgenauen Adressatenkreis
zu finden und sie nur bei Verhaltensweisen anzuwenden,
bei denen eine Wettbewerbsschédigung wahrscheinlich ist
und die Kosten eines Nichteingreifens hoch wéren. In diese
grundsatzliche Richtung scheint auch die 10. GWB-Novelle
zu gehen, da der Referentenentwurf einen neu zu schaffen-
den § 19a GWB-E umfasst. Dieser wirde dem Bundeskar-
tellamt die Moglichkeit einrGumen, Plattformen, flr die es
eine ,Uberragende marktlbergreifende Bedeutung flr den

38 Siehe www.faz.net vom 14.4.2019: ,Vestager greift Google & Co. scharf an*“.

Wettbewerb” festgestellt hat, bestimmte Verhaltensweisen
zu untersagen. Verbieten kdnnte es dann u.a. die Selbstbe-
gunstigung sowie die Behinderung von Wettbewerbern in
Markten, in denen die Plattform noch keine Marktmacht hat
(siehe hierzu jeweils im Folgenden) oder das Erschweren
von Datenportabilitét (siehe hierzu Kapitel 3.2) und Intero-
perabilitat (Kapitel 3.4).

Aus der Doppelrolle vieler Plattformen als Vermittler und
Regelsetzer auf der einen Seite und als Teilnehmer auf der
eigenen Plattform auf der anderen Seite ergibt sich erheb-
liches Potenzial, durch Bevorteilung eigener Dienste oder
Produkte eine wettbewerbsschadigende Verdrangung von
Wettbewerbern in angrenzenden bzw. komplementéren
Mérkten zu erreichen. Richtungsweisend in diesem Zusam-
menhang ist das Google-Shopping-Verfahren der Europé-
ischen Kommission (siehe Box 1).

Im Bereich digitaler Plattformen entwickeln sich Markte mit
hoher Geschwindigkeit und die Verdrdngung von Wettbe-
werbern kann zu nachhaltigen Schaden und kaum mehr
umkehrbaren Marktmachtstellungen fluhren. Gleichzeitig ist
der Nachweis einer tatséchlichen Verdrangungswirkung mit
groBem Aufwand verbunden. Daher erscheint es sinnvoll
und gerechtfertigt, bestimmten marktméachtigen Online-
Plattformen die Selbstbeglnstigung vorbehaltlich einer
sachlichen Rechtfertigung zu untersagen.® Die Schwere
eines solchen generellen Verbots erscheint insofern ge-
ring, da die Unternehmen ja weiterhin als Wettbewerber auf
der eigenen Plattform auftreten, wenn dies in einem fairen
Leistungswettbewerb geschieht. Die Weiterentwicklung
des eigenen Geschéftsmodells von reinen Vermittlungs-
plattformen hin zu kombinierten Inhalteanbietern (z.B. reine
Suchmaschine Google hin zu Google Maps, Calendar, etc.)
bleibt ihnen somit weiterhin offen.

Freilich durften sich in der Praxis nicht unerhebliche Pro-
bleme an anderer Stelle ergeben, denn die Feststellung,
welches Verhalten beispielsweise beim Ranking von Such-
ergebnissen oder bei Kaufvorschldgen eine Selbstbeglns-
tigung darstellt, ist alles andere als trivial.* Hierin ist aber
wohl ein notwendiges Ubel zu sehen, wenn man die derzei-

39 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 50ff., und Schallbruch et al. (2019), S. 50-57.

40 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 53f. Von weitreichenderen Auflagen wie generellen Diskriminierungsverboten oder Neutralitétspflichten sollte hingegen ab-
gesehen werden. Diese wirden legitime unternehmerische Differenzierung zu stark einschréanken und eine behordliche Kontrolle ,neutralen” Verhaltens
ware angesichts des fehlenden, objektiven VergleichsmaBstabs und des wesentlich umfassenderen Verbotsbegriffs kaum realisierbar. Vgl. ausfuhrlich hierzu

Kronberger Kreis (2017), S. 32-37.

41 Dies verdeutlicht auch der Google-Shopping-Fall der Europdischen Kommission, deren Beschluss mit der Auflage verbunden war, die bevorzugte Platzierung
des eigenen Dienstes binnen 90 Tagen abzuschalten. Dem leistet Google Folge, in dem es die Platzierung in den Suchlisten nun Uber eine Versteigerung fest-
legt. Im Rahmen einer Versteigerung ,an sich selbst”, bei dem fir Google im Gegensatz zu seinen Wettbewerbern keinerlei reale Kosten entstehen, kdnnten
Moglichkeiten zur Selbstbeglinstigung jedoch bestehen bleiben. Siehe hierzu www.wiwo.de vom 30.7.2018: ,Wie Google die EU-Kommission vorfuhrt*.



tige Lage der Beweislast &ndern méchte, die zur Folge hat,
dass bei der Feststellung eines Missbrauchs durch Selbst-
bevorteilung die eigentlich zu verhindernde Verdrédngung
schon langst eingetreten ist.

Um die Bestreitbarkeit von Plattformmaérkten zu erhdhen,
sollten vor allem unternehmerische Verhaltensweisen un-
terbunden werden, die eindeutig und ausschlieBlich darauf
abzielen, Wettbewerber zu behindern, indem Nutzern eine
parallele Nutzung von verschiedenen Plattformen (Multi-
Homing) oder der Plattformwechsel erschwert wird.*> Zwar
kann sich eine Behinderung des Plattformwechsels schon
aus legitimen MaBnahmen zur Steigerung der Kundenbin-
dung, wie beispielsweise Abonnements ergeben, die zumal
fur Konsumenten vorteilhaft sein kénnen. Dennoch kann
bei Verhaltensweisen, die auf die aktive Behinderung von
Nutzern beim Wechsel von Plattformen hinauslaufen, ein
wettbewerbsschédigender Effekt mit groBer Sicherheit an-
genommen werden und eine grundsétzliche Untersagung
daher angemessen sein.

Ein Beispiel ist das mittlerweile eingestellte Programm ,,Hell*
von Uber, das Fahrer, die gleichzeitig auch fir den Konkur-
renten Lyft fahren wollten, Uber gefélschte Lyft-Accounts
gezielt identifizierte und ihnen dann Anreize bieten sollte,
nur fir Uber tétig zu sein.*® Auch die kirzlich 6ffentlich ge-
wordenen Vorwdirfe gegenlber Facebook durch das Un-
ternehmen Snapchat — ein konkurrierendes soziales Netz-
werk — koénnten entsprechend bewertet werden, sofern
sie zutreffen.** So sollen Vertreter von Instagram, das zu
Facebook gehdrt, Druck auf prominente Nutzer ausgelbt
haben, keine Verlinkungen mehr zu Snapchat in ihren Pro-
filen vorzunehmen.

Die Behinderung von Multi-Homing und Plattformwechseln
eignet sich nicht zuletzt dazu, ein sogenanntes Tipping oder
Umkippen eines wettbewerblichen Marktes in ein Monopol
zu begunstigen. Daher konnte erwogen werden, derartige
Verhaltensweisen unabhéngig vom Vorliegen einer Markt-
machtstellung im betreffenden Markt zu unterbinden.*®

Durch ein frihzeitiges Eingreifen lieBe sich die Entstehung
von Monopolstellungen, die, wenn sie einmal entstanden
sind, typischerweise extrem langlebig sind, méglicherweise
besser verhindern. So kénnte auch der Markteintritt von in
bestimmten Bereichen marktmé&chtigen Plattformen in Méark-
te, auf denen sie bislang noch nicht tatig waren, strenger
kontrolliert werden, da dann eine Wettbewerbsschadigung
unabhangig von der im neuen Marktsegment noch nicht
gegebenen Marktmacht beurteilt werden kdnnte.

Besondere Aufmerksamkeit ist in jingster Zeit dem Vorwurf
zuteilgeworden, dass sich Plattformen missbrauchlicher
Verlustpreisstrategien zur Ausweitung bestehender Markt-
macht bedienen.*® Hiermit werden Unternehmensstrate-
gien bezeichnet, die darauf abzielen, Wettbewerber durch
Preissetzung unter den eigenen Kosten aus dem Markt
zu verdréngen und dann die kurzfristig erlittenen Verluste
durch langfristig héhere Monopolgewinne auszugleichen.
Digitalplattformen wird vorgeworfen, unter Ausnutzung ih-
rer GroBe und Uberlegenen Finanzkraft derartige Strategien
anzuwenden und sich so Zutritt zu neuen Markten zu ver-
schaffen. Kritiker sehen deshalb zum Beispiel im Programm
Amazon Prime, das flir einen Jahresbeitrag u.a. die kosten-
lose und zeitnahe Lieferung von durch Amazon verkaufte
oder versandte Produkte bietet, ein fUr das Unternehmen
verlusttréachtiges Angebot, mit dem Wettbewerber aus dem
Markt gedrangt werden sollen.*”

Die alleinige Tatsache, dass bestehende Konkurrenten
vom Markt verschwinden, kann jedoch genauso gut Er-
gebnis eines legitimen Leistungswettbewerbs sein und
die Aussichten auf einen zweifelsfreien Nachweis von Ver-
lustpreisstrategien ist meist gering. Ebenso kann es legi-
time Grunde fUr Preise unter Kostenniveau geben. Auf
mehrseitigen Plattformen kénnen sogar Nullpreise Ergeb-
nis wettbewerbskonformer asymmetrischer Preissetzung
sein.”® Entscheidender ist daher, dass der Erfolg solcher
Unternehmensstrategien von der Mdglichkeit abhangt,
nach Verdrdngung der Wettbewerber wirklich langfristig
hohere Preise durchzusetzen. Eine mdgliche Interpretation

42 Weiterhin kommt der Moglichkeit flr Nutzer, ihre Daten zu konkurrierenden Anbietern mitzunehmen, eine entscheidende Bedeutung bei der Férderung von

Plattformwechseln und Multi-Homing zu. Siehe hierzu Abschnitt 3.2.
43 Vgl. Anchustegui/Nowag (2017), S. 3.

44 Siehe hierzu www.wsj.com vom 24.9.2019: ,Snap Detailed Facebook’s Aggressive Tactics in ‘Project Voldemort’ Dossier”.

45
46

47
48

Vgl. fur eine eingehendere Beschreibung Schweitzer et al. (2018), S. 59-63.

Ausldser dieser Debatte war ein vieloeachteter Artikel der damaligen Jura-Studentin Lina Khan (2017), die vor allem Geschéftspraktiken von Amazon als
missbauchliche Verlustpreisstrategie kritisierte. So habe Amazon nach einem erfolglosen Versuch, den Online-Handler fir Baby-Produkte Quidsi zu Uber-
nehmen, die Preise fir eigene Konkurrenzprodukte drastisch gesenkt, so Quidsi zur Einwilligung in die Ubernahme gezwungen und die Preise anschlieBend
wieder erhoht.

Vgl. Khan (2017), S. 750-753.

Vgl. Schweitzer et al. (2018), S. 112. Weitere Griinde kénnen insbesondere das Verfolgen einer Wachstumsstrategie, um langfristig Skaleneffekte zu erzie-
len, oder der Abverkauf von Restbestédnden sein.



der chronischen Schwierigkeiten des Unternehmens Uber,
aus der Verlustzone herauszukommen, ist vor diesem Hin-
tergrund, dass die Existenz zahlreicher Wettbewerber im
Bereich der Personenbeférderung (z.B. Lyft, ViaVan) die
Durchsetzung erhdhter Preise zum Ausgleich anfanglicher
Verluste schlicht ausschlieBt.*® Deshalb erscheint es sinn-
voller, die Erfolgsaussichten von Preisunterbietungsstrate-
gien Uber die Verringerung moglicher Markteintrittsbarrieren
und die Vereitelung von Praktiken, die Multi-Homing und
Plattformwechsel verhindern, von vornherein zu verringern.

Aus wettbewerblicher Sicht problematisch kann auch die
Kopplung oder BUndelung verschiedener Dienste sein,
wenn sie eine wettbewerbsschédigende Ubertragung ei-
gener Marktmacht und existierender Netzwerkeffekte auf
neue Mérkte bedeutet.® Die Ausdehnung einer Markt-
machtstellung auf angrenzende Markte im Rahmen von
Kopplungsstrategien ist dabei im Bezug auf Plattform-
unternehmen schon sanktioniert worden, beispielsweise im
Google Android-Verfahren (siehe Box 1).

Auch in solch einem Fall ist die Abgrenzung missbrauch-
lichen Verhaltens jedoch komplex. Der Eintritt in neue Méark-
te an sich ist grundsétzlich eine legitime unternehmerische
Entscheidung zur Diversifizierung, die zu einer Intensivie-
rung des Wettbewerbs im betreffenden Markt fihren kann.
Eine dabei erfolgende Integration oder Kopplung verschie-
dener Dienste kann durchaus im Sinne des Konsumenten
sein, wenn sich Qualitatssteigerungen ergeben oder Vor-
teile daraus erwachsen, mehrere Dienste nahtlos aus einer
Hand zu beziehen. Angesichts dieser ambivalenten Aus-
wirkungen spricht vieles daflir, derartige Konstellationen im
Einzelfall zu bewerten. Als Faustregel kdnnte gelten, dass
wettbewerbliche Kontrolle vor allem dann energisch sein
sollte, wenn von der Kopplung von Diensten geringe Ef-
fizienzvorteile ausgehen.5' Denkbar ware dies z.B., wenn
auf marktméchtigen Plattformen eine kostenlose Zugabe
von weiteren, nicht unmittelbar zusammenhangenden Pro-
dukten oder Diensten erfolgt, bei denen z.B. Verbundvor-
teile eine geringe Rolle spielen. Dort, wo mit einer Kopplung
Effizienzvorteile einhergehen, sollte wiederum der Fokus
auf der Sicherung der Bestreitbarkeit der Marktmacht-
positionen liegen.

Datenbasierte Produkte und Dienstleistungen stellen den
Kern des Geschéftsmodells vieler Online-Plattformen dar.
Rechtskonforme Datensammlung und -auswertung ist per
se alles andere als verwerflich, denn sie ermdglicht Quali-
tatssteigerungen, beispielsweise wenn Dienste wesentlich
individueller auf KundenbedUrfnisse zugeschnitten werden
kdnnen, Effizienzsteigerungen — z.B. durch schnellere Feh-
lererkennung in der Produktion — und neue Innovationen,
wie die Entwicklung von Sprachassistenten, die auf kinst-
licher Intelligenz beruhen.

Es existieren vielfiltige Formen von Daten sowie zahl-
reiche Erhebungs- und Verwendungsarten, so dass eine
eindeutige, konzeptionell klar abgegrenzte Definition kaum
maoglich ist.5? Fir die folgende Diskussion mag es jedoch
genugen, Daten als Informationen zu betrachten, die aus
der Beobachtung von Nutzern oder Maschinen gewonnen
bzw. von diesen zur Verflgung gestellt werden oder durch
Analyseverfahren aus bereits vorhandenen Daten gewon-
nen werden.

Im Gegensatz zu herkémmlichen Produktionsinputs kdnnen
Daten gleichzeitig von verschiedenen Marktteilnehmern ge-
nutzt werden. Als 6konomisches Gut zeichnen sie sich da-
her durch Nicht-Rivalitat im Konsum aus. Dementsprechend
kann ein Unternehmen die Daten, die es Wettbewerbern zur
Verflgung stellt, trotzdem selbst weiter nutzen. Fur sich ge-
nommen sprache dies daflr, eine groBtmogliche VerfUgbar-
keit von Daten zu bewirken, um so vielen Marktteiinehmern
wie mdglich die gewinnbringende Verwendung von Daten
zu ermdglichen. Demgegenlber sind jedoch zwingend
weitere Zieldimensionen zu stellen, wie der Schutz von Ge-
schéaftsgeheimnissen, die Sicherung von Privatsphére und
Datenschutz bei personenbezogenen Daten oder die Wah-
rung von Investitionsanreizen flr die Erhebung von Daten
und die Entwicklung von Datenanalyseverfahren.®

Der fehlende Zugang zu Daten, die exklusiv bei einem Un-
ternehmen anfallen, kann aus wettbewerbspolitischer Sicht
problematisch sein und flr Wettbewerber eine erhebliche
Markteintrittsbarriere darstellen. Denkbar sind verschiedene
Konstellationen.®* Erstens kann fur die Entwicklung von

49 Siehe hierzu das Interview mit Mike Isaac auf www.nytimes.com von 29.8. 2019: ,Why Uber Still Can’t Make a Profit”.
50 Vgl. hierzu auch Eisenmann/Parker/Van Alstyne (2006), S. 8ff., die entsprechende Strategien von Plattformen als ,Envelopment” bezeichnen.

51 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 65.

52 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 24-29, fUr eine ausflhrlichere Diskussion der Heterogenitat von Daten. Die wachsende wettbewerbliche Be-
deutung von Daten ist im Ubrigen langst nicht nur auf Plattformen begrenzt, sondern betrifft in zunehmendem AusmaB auch herkémmliche Geschaftsmo-

delle und Wirtschaftsbereiche.
53 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 76f.

54 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 75f., flr eine ausfihrlichere Beschreibung moglicher Konstellationen.



Abbildung 4: Die GAFA-Unternehmen (nicht nur) als Datenkrake

Zeichnung: Andrew Rae.

Konkurrenz- oder Komplementarangeboten der Zugang
zur individuellen Datenhistorie eines Nutzers bzw. einer Ma-
schine erforderlich sein. Zweitens kann mit demselben Ziel
auch der Zugang zu aggregierten Daten einer Vielzahl von
Nutzern oder Maschinen nétig sein, z.B. bei der Vorhersage
von moglichen Stérungen einer Maschine. Drittens kdnnen
groBe und aggregierte Datensétze fir mit der bisherigen
Verwendung Uberhaupt nicht zusammenhangende Zwecke
von Bedeutung sein, beispielsweise als Trainingsdaten fur
Algorithmen.

Einfache Formeln wie ,je mehr Daten, desto mehr Markt-
macht” oder ,je mehr Offenlegung, desto mehr Wettbewerb®

werden der Heterogenitét von Daten und ihrer Verwendung
jedoch nicht gerecht. Entscheidend ist neben der schieren
Menge von Daten auch deren Qualitat, zumal die alleinige
Tatsache, dass Daten bei einem Unternehmen anfallen,
noch nicht bedeutet, dass diese fur das unternehmerische
Ziel Uberhaupt zweckdienlich sind. Zentrale Herausforde-
rung ist oftmals nicht die Erhebung von Daten, sondern viel-
mehr die Fahigkeit, durch entsprechende Analysemethoden
oder Algorithmen daraus Erkenntnisse zu gewinnen, die in
einen wettbewerblichen Vorteil umgewandelt werden kdn-
nen.®® Entsprechend vorsichtig sollte daher mit ,One-size-
fits-all“-MaBnahmen zur Erhéhung der VerfUgbarkeit wett-
bewerbsrelevanter Daten umgegangen werden.

55 Vgl. Taddy (2018), S. 1-5. So verweist beispielsweise der Chef-Okonom von Google, Hal Varian, regelmaBig darauf, dass nicht Daten, sondern Fahig-
keiten zur Verwertung dieser die eigentlich knappe Ressource fiir kiinstliche Inteligenz sind; vgl. Varian (2019), S. 413. Vgl. auch die Uberlegungen in
Lambrecht/Tucker (2017), die argumentieren, dass Daten nur einen Wettbewerbsvorteil darstellen kdnnen, wenn sie nicht-replizierbar, rar, wertvoll fir den
unternehmerischen Verwendungszweck und eine nicht-substituierbare Voraussetzung von unternehmerischem Erfolg sind.



Vor allem im Kontext von Anwendungen der kunstlichen
Intelligenz wird der Zugang zu besonders groBen Daten-
sétzen als Wettbewerbsvorteil gegenlber kleineren Unter-
nehmen gesehen.®® Die Sorge ist, dass einige Unternehmen
Uber derart weitreichende und detailreiche Datenbesténde
verflgen, dass sie dies gegenltber Wettbewerbern dauer-
haft in eine bessere Position versetzt, neue Produkte und
Dienstleistungen zu entwickeln. Daran anknUpfend wird
diskutiert, marktméchtige Unternehmen grundsétzlich dazu
zu verpflichten, zumindest einen Teil ihrer Daten in anony-
misierter Form offenzulegen.’” So soll auch kleineren Un-
ternehmen die Mdéglichkeit gegeben werden, datenbasierte
Innovationen zu entwickeln.

Ob eine allgemeine Pflicht zum Datenteilen wirklich zu mehr
Wettbewerb und Innovationen fUhrt, erscheint allerdings
fraglich.%® Erstens stellt sich die Frage, wie bei personen-
bezogenen Daten mit datenschutzrechtlichen Vorschriften
und Bedenken umgegangen werden soll. Kommt man zu
der Erkenntnis, dass der entscheidende Wettbewerbsvor-
teil die detailreichen, individualisierten Nutzerprofile sind,
wulrde vermutlich genau dieser Aspekt im Rahmen anony-
misierter Datensatze verloren gehen.®®

Zweitens kann die Erhebung und Aufbereitung von Daten
mit erheblichen Kosten verbunden sein. Wahrend beispiels-
weise die Beobachtung des Klickverhaltens von Nutzern als
Nebenprodukt des Besuchs einer Webseite anfallt, bedeu-
tet die Bereitstellung des Bildmaterials fir Google Street
View — ein Dienst, der 360-Grad-Ansichten aus der Stra-
Benperspektive ermdglicht — einen erheblichen Aufwand.
Die Aussicht, spater exklusiv Uber einen Datensatz zu ver-
flgen und daraus Gewinne erzielen zu kdnnen, ist daher
oftmals notwendiger Anreiz daflir, die Investitionskosten fur
die Erstellung dieses Datensatzes auf sich zu nehmen.®
Im Umkehrschluss hat jeder Eingriff in die exklusiven Ver-
fUgbarkeitsrechte Uber Daten auch Auswirkungen auf die
Bereitschaft, diese Daten Uberhaupt zu erheben, und kann
sich negativ auf die Innovationstétigkeit auswirken. Ob die
wettbewerbssteigernden Effekte einer Offenlegung dies
aufwiegen kdnnen, 18sst sich nur im Einzelfall feststellen.

Drittens sind erhebliche Abgrenzungsschwierigkeiten zu er-
warten, insbesondere bei der Frage, welche Unternehmen

einer Teilungspflicht unterliegen wurden und welche Daten
in welcher Form verfligbar zu machen wéren. Bei einer zu
weiten Auslegung bestinde das Risiko, dass von dann
offengelegten Daten gerade die groBBen Plattformen mit den
ausgepragtesten Fahigkeiten zu deren Kommerzialisierung
profitieren und sich am Ende ein marktmachtverstérkender
Effekt ergibt. Es spricht folglich vieles gegen eine pauschale
Offenlegungspflicht, zumal diese der tatséchlichen Bedeu-
tung des Datenbestands flr die Marktmachtstellung kaum
gerecht werden kann.

Ob und in welchem Umfang der Zugang zu welchen Da-
ten fUr die Teilnahme am Wettbewerb erforderlich ist, sollte
vielmehr im Einzelfall bzw. auf Sektorebene beurteilt wer-
den. Die wettbewerbliche Bedeutung hangt dabei von zahl-
reichen Faktoren ab. Inwieweit beruht der Wettbewerbsvor-
teil wirklich auf der schieren Menge der Daten oder auf den
besseren Methoden der Datenverarbeitung? Ist der Zugang
zu aggregierten Datensets oder der Zugang zu individuellen
Nutzungsdaten einer einzelnen Person entscheidend? Wie
hoch sind die Erhebungskosten der Daten und besteht die
Moglichkeit, die Daten aus anderen Quellen zu gewinnen?
Sollen die Daten verwendet werden, um in direkten Wett-
bewerb auf dem betreffenden Markt zu treten, um Kom-
plementérdienste auf angrenzenden Markten zu erbringen
oder um von der bisherigen Verwendung véllig unabhan-
gige Erkenntnisse in génzlich anderen Kontexten zu gewin-
nen? Ist fur die Gewéhrung des Zugangs eine (monetére)
Gegenleistung zu entrichten und wenn ja, in welcher Héhe?

Der Aufwand, der mit der Kl&rung derartiger Streitfragen ein-
hergehen dUrfte, ist kaum vermeidbar, wenn man einzelfall-
gerechte Losungen sicherstellen méchte. Vor dem Hinter-
grund der 6konomischen Eigenschaften von Daten und ihrer
wettbewerblichen Bedeutung durchaus sinnvoll erscheint
dabei die in der anstehenden GWB-Novelle angestrebte
Senkung der Anforderungen dafur, dass Datenzugangsan-
spriche auch tatsachlich durchgesetzt werden kdnnen.

Uberdies sollten alternative Méglichkeiten zur Erhéhung
der Datenverfugbarkeit verfolgt werden. So haben sich in
jungster Zeit privatwirtschaftliche Initiativen ergeben, deren
Ziel es ist, die Moglichkeiten zum Austausch und Teilen von

56 Vgl. die entsprechende Einschatzung von Crémer/de Montjoye/Schweiter (2019), S. 29. Firr einen Uberblick tiber mégliche datenbasierte GréBen- und Ver-

bundvorteile vgl. auch Jentzsch (2018), S. 8-11.

57 Vgl. Mayer-Schénberger/Ramge (2018), S. 167ff., die mit ihrem Vorschlag einer ,progressiven Daten-Sharing-Pflicht“ die Debatte angestoBen hatten. Die
Vorschlage wurden von der damaligen SPD-Vorsitzenden Nahles (2019) in der Forderung nach einem ,Daten-flr-alle-Gesetz* aufgegriffen.

58 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 36f.

59 Ebenso fraglich ist, ob es wirklich sinnvoll wére, Daten pauschal anderen Unternehmen zugénglich zu machen, wenn schon das Ausmaf3 der Datensamm-
lung einzelner Unternehmen aus Gesichtspunkten des Datenschutzes und der Privatsphére als bedenklich gesehen wird.

60 Vgl. Schweitzer et al. (2018), S. 130f.



Daten zwischen Unternehmen zu verbessern.®' Fir auf Da-
tenaustausch oder -pooling beruhende Kooperationen ver-
schiedener Unternehmen sollte die Rechtssicherheit erhéht
werden, denn die Ungewissheit Uber die kartellrechtlichen
Grenzen neuartiger Kooperationsformen kann ein bedeu-
tendes Hindernis solcher Initiativen sein. Hier sollte nicht
das Wettbewerbsrecht aufgeweicht werden, wohl aber Un-
ternehmen schnelle Auskinfte Uber die Zuldssigkeit mog-
licher Vorhaben erteilt werden. Erreicht werden kdnnte dies
Uber die Schaffung eines freiwiligen Anmeldesystems bei
der Europaischen Kommission flr Kooperationen, die neue
Rechtsfragen aufwerfen, Uber die dann innerhalb von 90
Tagen eine verbindliche Entscheidung zu treffen wére.®?

Gleichzeitig sollte von politischer Seite nicht nur gefordert
werden, dass Unternehmen ihre Daten Anderen zur Ver-
flgung stellen, sondern es steht zuallererst die 6ffentliche
Hand in der Pflicht, die Zugénglichkeit inrer Datenbesténde
im Einklang mit bestehenden Datenschutzregelungen zu
verbessern. Im Hinblick auf bedeutsame Innovationstatig-
keit kdnnte beispielsweise eine Verbesserung der Datenver-
fUgbarkeit fur Forschungszwecke im Gesundheitsbereich
wesentlich entscheidender sein, als es bis ins letzte Detail
ausgeleuchtete Konsumentenprofile sind. In diese Rich-
tung gehende, wiederkehrende Absichtsbekundungen der
Bundesregierung sind daher zu begriBen, sollten jedoch
schnellstmoéglich umgesetzt werden.

Die datenbasierte Individualisierung von Plattformdiensten
fUhrt tendenziell zu einer engeren Bindung von Nutzern
an eine bestimmte Plattform. Dies kann Anreize fir Kon-
sumenten verringern, Multi-Homing zu betreiben oder zu
anderen Anbietern zu wechseln, die ohne eine entspre-
chende Datenhistorie nicht die Moglichkeit einer derart
passgenauen Individualisierung besitzen. Gerade wenn Da-
ten fur die Entwicklung von komplementéren oder vor- bzw.
nachgelagerten Produkten und Dienstleistungen notwendig
sind, kann bei fehlendem Datenzugang fir Wettbewerber
ein Lock-in-Effekt eintreten, der im Extremfall dazu fihrt,
dass Kunden bei einem Anbieter ,,gefangen” sind.%* Derar-
tige Konstellationen treten auch in anderen Bereichen auf:
So sind unabhangige Kfz-Werkstéatten fUr ihre Dienstleistung
zwingend auf den Zugang zu Daten der Diagnosesysteme
des jeweiligen Autoherstellers angewiesen, wenn Kunden

61 Vgl. fir einen Uberblick Heumann/Jentzsch (2019), S. 7-15.

die Mdglichkeit haben sollen, Reparatur- und Wartungsleis-
tungen nicht nur beim Hersteller zu beziehen.

Dieses Problem wird entschérft, wenn Kunden in der Lage
sind, ihre Daten zu Wettbewerbern oder Anbietern von
nachgelagerten oder komplementéren Diensten mitzuneh-
men. Sofern es sich um personenbezogene Daten handelt,
wurde bereits im Rahmen der Datenschutzgrundverord-
nung (DSGVO) das Recht auf Datenportabilitat eingeraumt.
Ob dies jedoch in der Praxis eine Intensivierung des Wett-
bewerbs bewirkt, ist zu bezweifeln.®® So besteht das Recht
auf Portierung nur flr Privatpersonen und Daten mit Bezug
zur betreffenden Person, nicht zwingend jedoch fur Gewer-
bekunden und Daten zu deren Tatigkeit auf Plattformen.
Ebenso kdénnen Nutzer ihre Daten nur auf Anfrage und bis
zu einem bestimmten Zeitpunkt erhalten. Eine kontinuier-
liche Portabilitdt oder ein Echtzeitzugang auf diese Daten
verlangt die DSGVO hingegen nicht.

Soll Lock-in-Effekten entgegengewirkt werden, ist zudem
nicht nur die Herausgabe von Daten entscheidend, son-
dern auch, dass die Anbieter, zu dem ein Nutzer diese
mitnehmen mochte, diese auch verwerten kdnnen. Wei-
terhin besteht Uneinigkeit darlber, bei welchen Daten ein
Anspruch auf Portabilitdt besteht. Fraglich ist z.B. ob nur
Daten betroffen sind, die Nutzer aktiv bereitgestellt haben
oder auch Daten, die durch die Beobachtung des Nutzer-
verhaltens auf einer Plattform gewonnen wurden.

Dementsprechend ist zu Uberlegen, ob bestimmte markt-
machtige Plattformen mit weitreichenderen Portabilitdtsan-
forderungen belegt werden sollten. Méglich wére eine
Verpflichtung, dass sie ihren Nutzern sdmtliche mit deren
Person in Bezug stehende Daten in Echtzeit und in einem
mit Komplementardiensten moglichst interoperablen For-
mat zur Verflgung stellen missen.®® Eventuelle Beschran-
kungen musste die dominante Plattform nachvollzieh-
bar begriinden. Es bleibt abzuwarten, ob es — wie in der
GWB-Novelle vorgesehen — reicht, nur die Erschwerung
von Portabilitat zu untersagen, oder ob auch die Definition
technischer Mindeststandards erforderlich ist, mit denen
eine mdglichst unkomplizierte und friktionslose Portierung
sichergestellt wird.

Der Charme dieses Vorschlages ist, dass statt einer be-
hérdlich verordneten generellen Offnung von Datenbestan-
den vor allem die Nutzer in ihrer Souveranitat und Wahl-

62 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 59-62. Fraglich ist, inwieweit eine Prifung die Unbedenklichkeit einer Kooperation treffend vorhersagen kann, da sich mog-
liche WettbewerbsverstdBe erst im Verlauf der Kooperation ergeben kénnen. Daher sollte eine Aufhebung von erteilten Genehmigungen mdglich sein.

63 Vgl. die Strategie fur kuinstliche Intelligenz der Bundesregierung (2018), S. 33-38, sowie die Eckpunkte einer Datenstrategie der Bundesregierung (2019).

64 Vgl fUr eine Beschreibung derartiger Fallkonstellationen Schweitzer et al. (2018), S. 139-147.

65 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 39ff. und Haucap (2018), S. 474.
66 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 54f.
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freiheit gestarkt wirden, auch andere konkurrierende oder
komplementére Dienste in Anspruch zu nehmen. Gleich-
zeitig hatten Mitbewerber bessere Moglichkeiten, attraktive
Alternativ- oder Komplementarangebote zu schaffen, nicht
zuletzt, da die individuelle Datenhistorie einzelner Nutzer flr
die Qualitat oft entscheidender ist als die schiere Anzahl der
Beobachtungen in aggregierten Datenséatzen.®”

Es ist umstritten, ob die Datensammlung von marktmé&ch-
tigen Unternehmen an sich ein missbrauchliches Verhalten
darstellen kann. Eine mdgliche Sichtweise ist, die Quali-
tat von Daten- und Privatheitsschutz als nicht-preisliches
Element von Wettbewerb zu betrachten und eine entspre-
chende Verschlechterung des Schutzes als Missbrauch von
Marktmacht zu werten.®® Aus wettbewerbspolitischer Sicht
soll es hier nicht um Klar rechtswidrige Verletzungen von
Datenschutzvorschriften gehen, sondern nur um die Fra-
ge, ob Umfang und Art der Datenerfassung eine Form von
Marktmachtmissbrauch sein kann.

Abbildung 5:
Facebook als einziger
Wolf unter Datenschafen?

Karikatur: Heiko Sakurai.

In diesem Kontext ist insbesondere das Facebook-Verfahren
des Bundeskartellamts relevant, in dem die ZusammenfUih-
rung von Daten aus verschiedenen Quellen als missbrauch-
lich bewertet wurde (sieche Box 1). Mit der Entscheidung
verbunden waren Auflagen flr Facebook, die Nutzung des
sozialen Netzwerks auch zu ermdéglichen, ohne dass Nutzer
in die Sammlung und Zusammenfuhrung von solchen Da-
ten einwilligen mussen, die Facebook auf Drittseiten oder
Uber andere konzerneigene Dienste gewinnt. Mittlerweile
hat das OLG Dusseldorf jedoch eine aufschiebende Wir-
kung dieses Beschlusses angeordnet und dabei die Kau-
salitdt der Marktmacht fUr das als missbrauchlich bewer-
tete Verhalten — also dass Facebook nur aufgrund seiner
Marktmachtstellung in der Lage sei, Einwilligungen fur eine
entsprechend umfangreiche Datensammlung zu erhalten —
in Zweifel gezogen.® In der Tat ist fraglich, ob sich die Nut-
zungsbedingungen von anderen Diensten, die nicht markt-
ma&chtig sind, im Hinblick auf Datensammlung qualitativ von
denen Facebooks unterscheiden.”™

Das Bundeskartellamt verweist im Kontext des Verfah-
rens darauf, dass Nutzer oft nicht mehr in der Lage seien,
zu Uberblicken, wozu und in welchem Umfang ihre Daten
verwendet wirden.”" Damit lage das eigentliche Problem

67 So stellen Schafer/Sapi/Lorincz (2018), S. 26ff., fest, dass fur die Qualitat von Suchergebnissen vor allem personalisierte Daten entscheidend sind.

68 Vgl. Beaton-Wells (2018), S. 3.

69 Siehe OLG Dusseldorf, Beschluss vom 26.8.2019, VI-Kart 1/19 (V). Eine Rechtsbeschwerde des Bundeskartellamts ist beim BGH anhangig.

70 Vgl. Kdrber (2018), S. 7f. Interessant in diesem Zusammenhang ist allerdings die Argumentation von Srinivasan (2019), S. 54-81, nach der Facebook in seinen
Anfangszeiten mit dem Versprechen aufgetreten sei, keine Daten Uber das Verhalten von Nutzern auBerhalb der eigenen Seite zu sammeln. Spatere Ver-
suche, dieses Versprechen nicht einzuhalten, seien so lange gescheitert, wie Facebook noch nicht Uber ausreichende Marktmacht verfligt habe.

71 Vgl. Bundeskartellamt (2019a), S. 5f.



jedoch eher in marktmachtunabhéngigen Intransparenzen,
bei denen das Prinzip der Nutzereinwilligung grundsatzlich
an seine Grenzen geréat. Realistisch betrachtet kann von
Nutzern kaum erwartet werden, dass sie seitenlange Da-
tenschutzerkldrungen lesen und im Detail verstehen. Selbst
wenn sie es taten, ware dies eine duBerst ineffiziente Zeit-
verwendung, schlieBlich wird auch in anderen Bereichen wie
beispielsweise der Gastronomie auf Qualitatsstandards ver-
traut, ohne jeden einzelnen Produktionsschritt in der Kliche
selbst nachzuvollziehen. Dies wirft die Frage auf, ob nicht
in bestimmten Fallen die Einziehung zusétzlicher regulato-
rischer Leitplanken oder Standards fur Datensammlung und
-verarbeitung sinnvoller wére. Diese muUssten dann aller-
dings unabhangig von Marktmacht gelten und wéren nicht
im Rahmen des Wettbewerbsrechts, sondern eher durch
Stérkung des Daten- und Verbraucherschutzes zu erreichen.

Aus wettbewerbsrechtlicher Perspektive dirfte es vielver-
sprechender sein, nicht die alleinige Datensammlung zu be-
werten, sondern auf ,hybride” Schadenstheorien abzustellen.
Denkbar ist, dass die Auswertung und Zusammenflhrung
derart vieler Daten zu weitergehenden Wettbewerbsvortei-
len gegenlber anderen Unternehmen bei der Verteidigung
des Kernmarktes sowie bei der Expansion in Nachbarmérkte
(sogenanntes ,platform enveloping®) fuhrt. Damit einherge-
hende Missbrauchsstrategien konnten unterdies durch den
im Referentenentwurf zur anstehenden GWB-Novelle vorge-
sehenen § 19a GWB-E besser erfasst werden.

Neben der Missbrauchsaufsicht ist die Fusionskontrolle ein
weiteres zentrales Aufgabenfeld des Bundeskartellamts. Sie
soll verhindern, dass der Zusammenschluss von Unterneh-
men zu wettbewerbsschadigenden Marktmachtstellungen
fihrt. Zunehmend in die Kritik gerét die Neigung groBer
Plattformunternehmen, junge, in der Wachstumsphase be-
findliche Start-ups aufzukaufen, die oftmals Nischenmérkte
bedienen.” Vor allem der Aufkauf des Instant-Messenger-
Dienstes WhatsApp fir 19 Milliarden Dollar und die Uber-
nahme des Foto-Dienstes Instagram durch Facebook wer-
den in diesem Kontext als Paradebeispiele fur mangelnde
Intervention von Wettbewerbsbehdrden angefuhrt. Abbil-
dung 6 verdeutlicht, wie umfangreich die Akquisitionsta-
tigkeiten der groBen Online-Plattformen bisher waren. Be-
flrchtet wird, dass es ihnen so gelingen kann, sich frihzeitig
potenzieller Wettbewerber zu entledigen. Ein wirksamer
Wettbewerb um den Markt kann auf diese Weise verhindert
werden und die Innovationstétigkeit langfristig leiden.

Skalierungsstrategien digitaler Plattformunternehmen sind
oft darauf ausgelegt, zunéchst durch kostenlose Dienstleis-
tungen mdglichst groBe Nutzerzahlen zu generieren und
das Geschaft erst in spateren Phasen zu monetarisieren.
Daher weisen viele Start-ups zu Beginn keine nennens-

Abbildung 6: Unternehmensaufkaufe durch Online-Plattformen
Anzahl Unternehmensaufkaufe mit ausgewahlten Beispielen seit 1991 bzw. Unternehmensgriindung, Stand Juli 2018

Quelle: IG Group, Acquisitive Tech.
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72 Siehe exemplarisch www.economist.com vom 2.6.2018: ,American tech giants are making life tough for start-ups”.



werten Umsétze aus und bleiben deshalb unter Umstén-
den unterhalb der in vielen Féllen umsatzbasierten Aufgreif-
schwellen fUr die Fusionsprifung. Wéhrend es auf Ebene
der Europdischen Kommission nur Umsatzschwellen gibt,
gilt auf deutscher Ebene seit 2017 mit § 35 Abs. 1a) GWB
auch ein transaktionswertbezogenes Aufgreifkriterium ab
einem Ubernahmepreis (genauer: ab einem Wert der Ge-
genleistung) von 400 Millionen Euro. Dieses greift, wenn die
beteiligten Unternehmen weltweit mehr als 500 Millionen
Euro Umsatz erzielen und ein beteiligtes Unternehmen Um-
sétze von mehr als 25 Millionen Euro fUr das letzte Jahr in
Deutschland aufweist.

Eine weitere Absenkung der Aufgreifschwellen kénnte zwar
das Risiko verhindern, dass mdgliche wettbewerbsschadi-
gende Fusionen unter dem Radar von Wettbewerbsbehdr-
den bleiben.” Allerdings wiirde dies unweigerlich auch zu
einer deutlich héheren Anzahl von Prifungen wettbewerb-
lich véllig unproblematischer Félle fhren und damit einen
steigenden Burokratieaufwand fur Unternehmen wie fur
Wettbewerbsbehdrden bedingen. Die meisten der mittler-
weile kritisierten Fusionsvorhaben wurden ohnehin entwe-
der durch die EU-Kommission oder eine nationale Kartell-
behdrde geprift, zumal bereits die Mdglichkeit besteht, in
einem Mitgliedstaat mitteilungspflichtige Zusammenschlis-
se zur Prifung an die Européische Kommission zu verwei-
sen.’”* Hiervon wurde beispielsweise im Falle des Erwerbs
von WhatsApp durch Facebook Gebrauch gemacht.” Da-
her ist von einer weiteren Absenkung der Aufgreifschwellen
derzeit abzusehen.”®

Wesentlich entscheidender ist die Frage, in welchen Fallen
Fusionen zu untersagen sind. FUr eine Verscharfung der Fu-
sionskontrolle bei Ubernahmen durch marktméchtige Platt-
formen spricht die Hoffnung auf eine Wiederbelebung von
Wettbewerbskraften durch Unternehmen, die sich, statt mit
den Marktflihrern zu fusionieren, mittel- oder langfristig zu
ernsthaften Wettbewerbern entwickeln kénnen. Im Umfeld
marktmachtiger Plattformen ist der Markteintritt solcher po-
tenzieller Wettbewerber besonders wertvoll und der Nut-

zen fur Konsumenten im Falle sich tats&chlich einstellenden
Wettbewerbs sehr hoch.””

Allerdings spielt die Perspektive, zu einem spateren Zeit-
punkt von groBen Plattformunternehmen Gbernommen zu
werden, in den Strategien vieler Start-ups sowie in den Uber-
legungen von Investoren eine entscheidende Rolle.” Daher
ist der Effekt einer Verscharfung der Fusionskontrolle auf die
Innovationstétigkeit unklar: Wenn die Aussichten auf einen
solchen Exit sinken, kann dies Unternehmer vom Marktein-
tritt abhalten. Wenig ratsam wére es daher, Plattformen den
Erwerb von Unternehmen pauschal zu untersagen.

Gleichzeitig ist der spatere Erfolg von neuen, jungen Wett-
bewerbern mit groBer Unsicherheit behaftet und fur Kar-
tellbehdérden nur schwer vorherzusagen. Dies gilt insbe-
sondere, da Plattformunternehmen als entscheidender Teil
eines digitalen ,Okosystems* deutlich besser und schneller
in der Lage sind, potenzielle Wettbewerber zu erkennen,
als auBenstehende Kartellbehdrden. Rickwartsgewandte
Kritik an der Genehmigung geprufter Fusionsvorhaben ist
daher nur bedingt aussagekraftig, wenn sich die Informati-
onsgrundlage zwischenzeitlich verdndert hat. Beispielswei-
se war die Uberaus erfolgreiche Entwicklung von Instagram
keineswegs vorgezeichnet und hatte ohne eine Fusion mit
Facebook auch weit weniger erfolgreich verlaufen kénnen.

Dennoch sollten die Eingriffsmdglichkeiten von Kartellbe-
horden bei der Fusionskontrolle auch im Umfeld schwer
vorhersehbarer Marktentwicklungen mit dem Ziel vergréBert
werden, langfristig die Bestreitbarkeit von Marktpositionen
zu erhdhen. Dementsprechend sollte gerade in Méarkten, bei
denen Wettbewerb hauptséchlich um den Markt erfolgt, eine
Untersagung von Fusionen auch mdglich sein, wenn nur ge-
ringe Aussichten darauf bestehen, dass sich Unternehmen
zu ernsthaften Wettbewerbern entwickeln kénnten.” Eben-
so koénnte auch das Vorliegen einer unternehmerischen
Gesamtstrategie in die Beurteilung mit einbezogen werden,
wenn diese erkennen lasst, dass systematisch wachstums-
starke, junge Start-ups aufgekauft werden.®

73 So konnte die Ende 2018 erfolgte Fusion der Plattformen flr Essens-Lieferservice Lieferando und Delivery Hero wegen zu geringer Gesamtumsatze nicht
gepruft werden, obwohl der kolportierte Kaufpreis jenseits einer Milliarde Euro lag und angesichts der Konsolidierung des Marktes zumindest eine Prifung
angebracht gewesen waren. Siehe hierzu www.gruenderszene.de vom 4.1.2019: ,Kann das Kartellamt die Fusion von Lieferando und Delivery Hero ver-

hindern?*.
74 Vgl. Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S. 115f.

75 Allerdings hat Facebook im Verfahren Angaben gemacht, denen zufolge eine automatische VerknUpfung der Facebook- und WhatsApp-Accounts nicht
maoglich sei, einen solchen Mechanismus aber im August 2016 eingefiihrt. Die Kommission sprach daraufhin eine Strafe von 110 Millionen Euro wegen wis-
sentlicher Falschaussage aus, stellte jedoch zugleich fest, dass diese keine Auswirkung auf die Fusionsfreigabe gehabt habe. Siehe Pressemitteilung der Eu-
ropaischen Kommission vom 18.5.2017: ,Mergers: Commission fines Facebook 110 million for providing misleading information about WhatsApp takeover*.

76 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 66f.

77 Vgl. Federico/Scott Morton/Shapiro (2019), S. 22, die eine Verscharfung der Fusionskontrolle auf Basis einer Irrtumskostenabwégung vorschlagen.

78 Vgl. hierzu beispielsweise die Positionierung des BJDW (2018), S. 15.
79 Vgl. insbesondere Federico/Scott Morton/Shapiro (2019), S. 21 ff.
80 Vgl. Schweitzer et al. (2018), S. 124-127.



Trotz der zahlreichen Wettbewerbsverfahren der ver-
gangenen Jahre vermitteln die globalen Online-Plattformen
den Eindruck, inihrem Handeln unbeirrt zu sein. Dementspre-
chend wird beméangelt, Wettbewerbsbehdrden kampften
gegen deren Finanzkraft und zementierte Marktmacht mit
stumpfen Waffen, da sich Regelmissachtung fUr sie auch bei
Rekordstrafen in Milliardenhhe schlicht rechne.®' In der 6f-
fentlichen und politischen Diskussion werden BemUhungen
um eine inkrementelle Verbesserung des wettbewerbsrecht-
lichen Rahmens vor diesem Hintergrund zuweilen als unzu-
reichend betrachtet. Stattdessen stehen radikalere Uberle-
gungen im Raum, Online-Plattformen zu zerschlagen oder
weitreichender Regulierung zu unterwerfen.

Abbildung 7: lllustration des Standard Oil Monopols (1904)

Quelle: Cornell University — PJ Mode Collection of Persuasive Cartography.

Bei Forderungen nach der Zerschlagung von Monopolen
wird gern der Vergleich mit historischen Beispielen be-
muht.82 Als Vorbilder dienen insbesondere die Zerschla-
gung der Standard Oil Company in den USA zu Beginn
des 20. Jahrhunderts (siche Abbildung 7) und des US-
Telekommunikationskonzerns AT&T im Jahr 1984.8% De-
ren Erfolgsbilanz ist jedoch nicht unstrittig, zumal mit der
Durchfihrung und den vorgelagerten Rechtsstreitigkeiten
hohe Kosten verbunden waren und sich Markte nachfol-
gend wieder rekonsolidiert haben.®* Vor allem aber hinkt der
Vergleich historischer Monopole, deren Infrastruktur sich
entlang geografischer Trennlinien aufteilen lieBen, mit der
Marktrealitat digitaler Plattformunternehmen. Dartber hi-
naus zeigen die Beispiele IBM und Microsoft, dass die einst
als unbestreitbar empfundenen Vormachtstellungen weni-

81 Vgl. Galloway (2018). Die abschreckende Wirkung von Geldstrafen kann nur eintreten, wenn von vornherein eindeutig ist, welche Verhaltensweisen miss-
bréuchlich sind. Angesichts neuer unternehmerischer Strategien im Kontext der Plattform&konomie ist dies nicht zwingend der Fall.

82 Vgl. hierzu insbesondere Wu (2018), S. 14-23.

83 Der Vergleich von Abbildung 4 und Abbildung 7 in dieser Publikation zeigt auch entsprechende Ahnlichkeiten bei der grafischen Untermalung derartiger

Vorwdirfe.
84 Vgl. Crandall/Winston (2003), S. 7f. und 12f.
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ger durch langwierige und letztlich gescheiterte Versuche,
die Unternehmen zu zerschlagen, sondern eher durch neue
technologische Entwicklungen beendet wurden — bei IBM
vor allem durch den Aufstieg des Personal Computers und
bei Microsoft durch die Verbreitung des Internets.®

Prinzipiell verfigen das Bundeskartellamt und die Euro-
paische Kommission Uber die Mdglichkeit, strukturelle
MaBnahmen bis hin zur Entflechtung zu verhangen.® Al-
lerdings sind hierfGr hohe Anforderungen vorgesehen: Vor-
aussetzung ist nach § 32 Abs. 2 GWB eine Verletzung der
Wettbewerbsvorschriften, fir deren wirksame Abstellung
eine solche MaBnahme erforderlich und verhaltnismaBig ist
und sich zudem eine gleich wirksame Unterbindung nicht
durch eine Verhaltensauflage erzielen lieBe. Neben einer ei-
gentumsrechtlichen Entflechtung, also einer tatsachlichen
Zerschlagung, existieren auch mildere Formen der Entflech-

85

tung, die statt der Aufteilung in verschiedene Unternehmen,
eine informationelle, organisatorische oder buchhalterische
Trennung verschiedener Unternehmensbereiche zum Ziel
haben.

In Betracht gezogen wird vor allem die Entflechtung entlang
bestehender Trennlinien in den jeweiligen Geschaftsmodel-
len durch Ruckabwicklung erfolgter Fusionen, beispielswei-
se die Trennung von Facebook, WhatsApp und Instagram.®”
Angesichts der Plane des Konzerns, die Integration der drei
Dienste miteinander voranzutreiben, ist jedoch davon aus-
zugehen, dass bis zum Zeitpunkt einer tatsachlich vollzo-
genen Entflechtung auch hier betrachtliche Schwierigkeiten
und Kosten mit der Durchsetzung einer solchen MafBnah-
me verbunden waren.® Im Ergebnis stinden zwar drei
voneinander getrennte Dienste auf angrenzenden Mérk-
ten in Konkurrenz zueinander. Ob sich dadurch an den

So argumentieren Gavil/First (2014), S. 310, dass Microsofts Verhalten erst in den Fokus von Wettbewerbsbehdrden geriet, als das Unternehmen im Inno-

vationswettlauf zurtckfiel und seine Position durch Marktmachtmissbrauch schitzen wollte.

86

Da das Kartellrecht extraterritorial wirkt, kdnnten deutsche oder européische Wettbewerbsbehdrden zumindest prinzipiell die Entflechtung US-amerika-

nischer Firmen verfigen. Gleichwohl durfte ein solcher Schritt erhebliche und weit Uber Wettbewerbspolitik hinausreichende Konsequenzen mit sich bringen.

87

Vgl. eine entsprechende Forderung der US-amerikanischen Senatorin und Bewerberin fur die demokratische Prasidentschaftskandidatur Elizabeth Warren,

die eine Zerschlagung von Amazon, Facebook und Google als einen zentralen Programmpunkt ihrer Kandidatur fuhrt.

88

Siehe hierzu www.welt.de vom 25.1.2019: ,Zuckerberg soll Verknlpfung von WhatsApp, Instagram und Facebook planen®.



hauptséchlich beklagten und Uber reine Wettbewerbspo-
litik hinausgehenden Missst&nden in sozialen Netzwerken
wie z.B. Datenschutzniveau, politische Einflussnahme oder
die Bildung von Echo-Kammern jedoch etwas andern wiir-
de, ist ungewiss. Grundsatzlich stehen Entflechtungsver-
suche vor dem Dilemma, dass durch eine Trennung von
Unternehmensbereichen Uber verschiedene Markte hin-
weg die Marktmachtstellung in den jeweiligen Einzelmérk-
ten unverandert bleibt, wahrend die Zerschlagung eines
Monopols auf einem einzelnen Markt an der Marktstruktur,
die aufgrund von ,Winner-takes-all“-Tendenzen mdglicher-
weise ohnehin zu einer hohen Konzentration neigt, wenig
andern kann.

Von wettbewerblichen Aspekten unabhéngig kdénnte flr
eine eigentumsrechtliche Entflechtung sprechen, dass auch
ohne tatsachlichen Marktmachtmissbrauch eine zu hohe
wirtschaftliche Bedeutung einzelner Unternehmen entste-
hen kdnnte, die sich auch in wachsender Moglichkeit zu
politischer Einflussnahme niederschlagen kann.®® Derartige
Befurchtungen sind zwar durchaus berechtigt, nur sollte
man in diesem Kontext nicht den Fehler machen, GroBe
einzig und allein an Bdrsenwerten festzumachen, auch
wenn diese — bei hoher Volatilitdt — zweifelsohne in beispiel-
lose Dimensionen vorgestoBen sind (vgl. Abbildung 8).

Mochte man die wirtschaftliche Bedeutung der Plattformen
veranschaulichen, ist ein Vergleich ihrer Jahresumsatze
mit der Wirtschaftsleistung bzw. dem Bruttoinlandspro-
dukt eines Landes wesentlich sinnvoller, als der bloBe Blick
auf Borsenwerte.®© Abbildung 9 zeigt, dass sich bei dieser
Betrachtung die Bedeutung der flnf gréBten US-amerika-
nischen Plattformen deutlich relativiert. Dabei wird dieser
in der Darstellung noch Uberschétzt, da globale Unterneh-
mensumsétze mit dem BIP nur eines Landes verglichen
werden.

Wenn man Uber Entflechtungen nachdenkt, darf letztlich
nicht die bloBe Zerschlagung als politisches Exempel das
Ziel sein. Ein solches Vorgehen birgt die Gefahr, dass An-
reize fUr Innovationstatigkeit oder auch die Weiterentwick-
lung des eigenen Geschéaftsmodells nachhaltig beschadigt
wirden. Stattdessen muss, bevor eine derart drastische
MaBnahme in Betracht gezogen wird, erstens der Nach-
weis erbracht werden, dass eine dauerhafte und fur Markt-
teiinehmer schédliche Monopolstellung vorliegt und keine

Aussicht auf eine Wiederbelebung wettbewerblicher Kréafte
besteht. Zweitens missen alle anderen und weniger in-
vasiven Eingriffsmdglichkeiten ausgeschopft worden sein.
Beides ist bei den nach wie vor sehr dynamischen digitalen
Plattformmérkten nicht gegeben. Hinzu kommt, dass eine
unilateral aus Europa verflgte Zerschlagung US-amerika-
nischer Unternehmen schwerwiegende Implikationen flr
die wirtschaftlichen und politischen Beziechungen haben
durfte. Dementsprechend sind die bisher beschriebenen
weniger radikalen MaBnahmen vorzuziehen und darlber
hinaus die wettbewerbspolitischen Entwicklungen in den
USA und die MaBnahmen dortiger Wettbewerbshiter auf-
merksam zu verfolgen.

Wenn Plattformmérkte aufgrund von Skalen- und Netzwerk-
effekten Eigenschaften eines nattrlichen Monopols aufwei-
sen — also die Nachfrage eines Marktes mit den geringsten
Kosten bedient werden kann, wenn nur ein Unternehmen
in diesem Markt ist — kann statt einer Entflechtung vielmehr
die Regulierung des betreffenden Marktes notwendig wer-
den. Auch hierflir gébe es mit der Regulierung von Elek-
trizitats- und Telekommunikationsnetzen oder von Schie-
neninfrastruktur Vorbilder. In diesen Bereichen sind die
erforderlichen Infrastrukturinvestitionen so hoch, dass ein
Wettbewerb zwischen mehreren Unternehmen nicht még-
lich bzw. unsinnig ist. Durch Regulierung dieser naturlichen
Monopole soll — in der Regel mittels Preiskontrollen — ver-
hindert werden, dass das Monopolunternehmen Uberhdhte
Preise verlangen kann und Monopolgewinne zu Lasten der
Konsumenten erzielt.

In der Praxis sind entsprechende Regulierungsregime be-
reits fUr relativ homogene Guter oder sich nur sehr langsam
verandernde Netze hochkomplex und fihren zu zahlreichen
Anreizproblemen.®' Auf digitalen Mérkten durfte eine der-
artige Regulierung daher schnell an ihre Grenzen stof3en,
denn es mussten die Preise fUr unzéhlige, sich wandelnde
und oftmals individualisierte Produkte und Dienstleistungen
kontrolliert werden.®? Ein regulatorisches Regime, das in
diesem Umfeld eine Verbesserung des Marktergebnisses
fr Nutzer erwirkt, ist schwer vorstellbar. Gleichsam kéme
eine weitreichende Regulierung letztlich einer staatlichen
Akzeptanz von dauerhafter Monopolstellung gleich und

89 Vgl. Wambach/Weche (2018), S. 798. Immer wieder wurde Uberdies die Einflhrung einer missbrauchsunabhangigen Entflechtung diskutiert, letztlich aber
nicht realisiert. Vgl. hierzu die grundsétzlich positive Einschéatzung der Monopolkommission (2010), S. 3ff.

90 Es handelt sich beim BIP um eine StromgréBe, namlich die Wirtschaftsleistung eines Landes in einem Jahr, wahrend die Marktkapitalisierung als Bestands-
gréBe Auskunft Uber die erwarteten zukinftigen Gewinne gibt. Diese Erwartungen sind wandelbar und kdnnen sich mitunter im Nachhinein als falsch he-
rausstellen. Die zum Teil drastischen Kursschwankungen der Aktienkurse von Plattformunternehmen unterstreichen dies.

91 Vgl. hierzu ausfiihrlich Weimann (2006), S. 317-376. Ein zentrales Problem von Preiskontrollen ist, dass Regulierungsbehérden nicht tber verléssliche In-
formationen zu tatséchlichen Kosten verfligen und sich auf Informationen des regulierten Unternehmens stiitzen missen. Somit besteht die Gefahr, dass
Unternehmen ihre Kosten z.B. durch besonders Uppige Gehélter erhdhen, um auch unter Regulierung héhere Preise durchzusetzen.

92 Vgl. Kramer (2019), S. 50.



wlrde so eine mdgliche disziplinierende Wirkung eines
Wettbewerbs um den Markt verhindern. Gerade in einem
extrem dynamischen Marktumfeld waren mit einer weitrei-
chenden staatlichen Kontrolle eventueller Monopole Inno-
vationskrafte auf absehbare Zeit beerdigt.

Das Ziel regulatorischer Eingriffe in Plattformmarkte sollte
die Forderung wettbewerblicher Kréfte sein, statt diese
zu unterbinden. Eine vor diesem Hintergrund zielfihrende
Maoglichkeit kdnnen Verpflichtungen zu Interoperabilitat sein,
die Uber die bereits diskutierten Portabilitdtsanforderungen
hinausgehen. Der Kerngedanke von Interoperabilitat ist, die
Interaktion zwischen verschiedenen Diensten und den Aus-
tausch von Daten zu ermdglichen. Dies war bisher vor allem
im Bereich von Kommunikationsdiensten von Bedeutung.
So spielt es flr den Versand von E-Mails keine Rolle, wenn
diese von verschiedenen Anbietern stammen oder wer die
Hersteller der PCs oder Mobiltelefone sind, auf denen sie
abgerufen werden.

Ein weiteres vielfach gelobtes Beispiel flr Interoperabilitat
ist im Bereich von Zahlungsdienstleistern zu finden.®® Diese
sind verpflichtet, auf Wunsch ihrer Kunden Zugang zu den
jeweiligen Konten zu ermdglichen, um beispielsweise On-
line-Bezahldiensten die Belastung des Kontos zu erlauben
oder Apps, die verschiedene Konten des Nutzers in einem
Interface zusammenfihren, entsprechenden Datenzugriff
zu gewahren. Ahnlich ausgestaltete Zugriffsméglichkeiten
sind auch in anderen Konstellationen und Sektoren denk-
bar.

Grundsétzlich muss dabei zwischen horizontaler und ver-
tikaler Interoperabilitdt unterschieden werden.®* Letztere
stellt sicher, dass Komplementardienste mit einer Plattform
interoperabel sind, also beispielsweise Applikationen mit
einem Betriebssystem funktionieren. Da Online-Plattformen
ein Interesse daran haben, ein Okosystem mit maglichst
umfangreicher und vielfaltiger Funktionalitdt anzubieten,
liegen Anreize, eine solche vertikale Interoperabilitét zu ge-
wahrleisten, oftmals ohnehin vor. Horizontale Interoperabi-
litdt hingegen betrifft die Interaktion zwischen direkt mitei-
nander konkurrierenden Plattformen, also beispielsweise
zwei verschiedenen sozialen Netzwerken. Hier durften An-

93 Vgl. Schallbruch et al. (2019), S. 41ff.
94 Vgl. Kerber/Schweitzer (2017), S. 4.

reize zur Ermoglichung von Interoperabilitdt zumindest auf
Seiten des Marktflhrers geringer ausgepragt sein.

Weiterhin ist auch die Unterscheidung zwischen verschie-
denen Abstufungen der Interoperabilitdt entscheidend.®
Damit zwei Dienste Uberhaupt in einer bestimmten Weise
miteinander funktionsfahig sein kénnen, ist im Regelfall die
Bereitstellung entsprechender Schnittstellen erforderlich,
die gegebenenfalls zu standardisieren sind.®® Eine wesent-
lich weitreichendere Integration und Standardisierung ist
notwendig, wenn zwei Dienste als Substitute weitestge-
hend austauschbar sein sollen. Aus wettbewerbspolitischer
Sicht hatte dies den Vorteil, dass Netzwerkeffekte nicht
mehr nur auf einer Plattform wirken wirden, sondern sich
Uber alle Wettbewerber erstreckten, da es beispielsweise
bei sozialen Netzwerken keine Rolle mehr spielen wirde,
welchen Anbieter man verwendet.

Dieser grundsétzlich positiven Auswirkung stehen jedoch
betrachtliche Nachteile gegenlber.®” Erstens dirften sich
fast zwangslaufig Sicherheits- und Datenschutzbedenken
ergeben, wenn Plattformen grundsétzlich dazu verpflichtet
waren, anderen Diensten Zugang zum eigenen System zu
gewahren. Auch erlaubt eine geschlossene Plattformarchi-
tektur, wie sie beispielsweise das Betriebssystem iOS fUr
Gerate von Apple aufweist, eine wesentlich weitreichendere
(Qualitats-)Kontrolle der dort verflgbaren Anwendungen.
Zweitens wirden durch die fur véllige Interoperabilitat erfor-
derliche Standardisierung von Diensten die Moglichkeiten
zur Produktdifferenzierung erheblich eingeschrénkt. Im
Kontext sich standig weiterentwickelnder und extrem viel-
faltiger Dienste durfte zudem die Definition eines Standards
mit groBen Schwierigkeiten verbunden sein. Drittens ergé-
ben sich gravierende Auswirkungen auf Anreize und Mog-
lichkeiten von einem einmal entwickelten Standard wieder
abzuweichen, um Innovationen voranzutreiben. Ebenso
wére ein innovationstreibender Wettbewerb zwischen ver-
schiedenen Systemen erschwert.%

Daher kann Interoperabilitat in bestimmten Féllen bzw. Sek-
toren zwar bei moderater Ausgestaltung Lock-In-Effekte
verhindern und eine Stérkung des Wettbewerbs bewirken.
Zwingend erforderlich ist aber eine Abwagung dieser mog-
lichen Vorteile gegen die Risiken fUr die Innovationsfahig-
keit, die mit der erforderlichen Standardisierung und regula-
torischen Uberwachung einhergehen.

95 Vgl fur eine detaillierte Unterscheidung maéglicher Formen Crémer/de Montjoye/Schweitzer (2019), S.83ff.

96 Auch fur die oben diskutierte Echtzeit-Portabilitat ist eine gewisse Interoperabilitét auf dieser Ebene erforderlich, allerdings im Zweifel nur in eine Richtung, da
die Daten von der marktmachtigen Plattform zum Konkurrenz- oder Komplementéranbieter mitgenommen werden, aber nicht umgekehrt.

97 Vgl. Gasser (2015), S. 13-17, fUr eine ausfuhrliche Gegenuberstellung méglicher Vor- und Nachteile von Interoperabilitat.

98 Vgl. Kerber/Schweitzer (2017), S. 6f.



Ein weiteres Ziel von Regulierung sollte es sein, die Trans-
parenz auf Plattformmarkten — unabhdngig von einer
Marktmachtstellung — zu erhéhen. Die durch Plattformen
definierten Regeln der Interaktion sollten fur deren Nutzer
hinreichend transparent sein, denn nur so kdnnen sich
Marktteilnehmer auf diese auch entsprechend einstellen.
Weiterhin schitzt Transparenz auch die Fahigkeit von Kon-
sumenten, ihre Entscheidungen auf der Basis einer ausrei-
chenden Informationsgrundlage selbstbestimmt zu treffen.
Unter diesen Voraussetzungen sinkt die Gefahr, dass miss-
brauchliches Verhalten von Plattformen unentdeckt bleibt,
und steigen die Chancen einzelner Plattformnutzer, sich ge-
gen ungerechtfertigte Benachteiligung zu wehren.

In dieser Hinsicht wurden jedoch bereits Schritte in die rich-
tige Richtung unternommen. Zum einen kann das Bundes-
kartellamt sogenannte Sektoruntersuchungen durchfuhren,
bei denen Wettbewerbsbedingungen in bestimmten Wirt-
schaftszweigen analysiert werden. Dabei konnen auch Aus-
kUnfte von betroffenen Unternehmen verlangt werden. Nach
§ 32e Abs. 5 GWB sind nunmehr auch bei Verdacht auf
VerstoB3 gegen verbraucherrechtliche Vorschriften Sektor-
untersuchungen maoglich. Bereits abgeschlossen hat das
Bundeskartellamt eine solche Untersuchung fir Online-Ver-
gleichsportale, noch laufend ist u.a. eine weitere zu Nutzer-
bewertungen (siche Box 1). Zu erwégen ware, diese bisher
weitestgehend auf Analyse beschrankten Kompetenzen zu
erweitern und das Kartellamt auch in der Rechtsdurchset-
zung mit Befugnissen zu versehen, da die zivilrechtliche
Durchsetzung angesichts der Komplexitat der Falle und des
groBen Aufwands mdaglicherweise an inre Grenzen stof3t.®

Zum anderen ist die von der EU-Kommission im Juli 2019
verabschiedete Verordnung ,zur Férderung von Fairness
und Transparenz fUr gewerbliche Nutzer von Online-Vermitt-
lungsdiensten zu nennen.'® Diese sogenannte P2B-Ver-
ordnung zielt vor allem auf die Beziehung von Plattformen
und Unternehmen, die sich auf solchen bewegen, ab. Darin
aufgeflhrt sind Anforderungen fur Geschéftsbedingungen,
die z.B. objektive Griinde fUr einen moglichen Ausschluss
gewerblicher Nutzer von den Vermittlungsdiensten einer On-
line-Plattform enthalten sollen. Weiterhin sollen Anderungen
der Geschéftsbedingungen mit einer Frist von 15 Tagen vor-
angekundigt werden. Ebenfalls sind eine Offenlegung von
Ranking-Kriterien und einer mdaglichen differenzierten Be-
handlung unternehmenseigener Teilnehmer auf der eigenen

99 Vgl. Bundeskartellamt (2019b), S. 132-141.

Plattform sowie eine Erlauterung des Zugangs zu Daten, die
Nutzer im Rahmen ihrer Aktivitat auf der Plattform hinterlas-
sen, vorgesehen.

Ein weiterer Bereich, in dem fehlende Transparenz proble-
matisch sein kdnnte, betrifft digitale Assistenzsysteme wie
z.B. den sprachgesteuerten virtuellen Assistenten Amazon
Alexa. Diese kénnen beispielsweise im Auftrag des Konsu-
menten Kaufentscheidungen treffen, ohne dass dieser die
entsprechenden Kriterien des Kaufes spezifisch festlegt. So
wahlt der Nutzer ein Produkt im Zweifel nicht mehr aktiv aus
einer Liste verschiedener Angebote, sondern entscheidet
sich nur fUr oder gegen eine vom Assistenzsystem vorge-
schlagene Moglichkeit. Augenscheinlich besteht in derar-
tigen Situationen eine erhebliche Gefahr, dass eine etwaige
Selbstbevorteilung oder BeglUnstigung von Fremdinteres-
sen auch unabhéngig von Marktmachtstellungen unent-
deckt bleibt. Daher kdnnen Regelungen erforderlich sein,
die sicherstellen, dass digitale Assistenten tatsachlich im
Sinne der Kunden handeln oder zumindest die Mdglich-
keiten von Konsumenten stérken, sich gegen etwaige Ver-
letzung der eigenen Interessen zur Wehr zu setzen.™"

Die européische und deutsche Wettbewerbspolitik hat sich
in den letzten Jahren bereits intensiv mit den Herausfor-
derungen durch digitale Plattformen auseinandergesetzt.
Ebenso sind die Diskussionen Uber eine entsprechende
Weiterentwicklung des Rechtsrahmens in vollem Gange.
Die anstehende 10. GWB-Novelle kann dabei einen Schritt
in die richtige Richtung darstellen, wenn sie dazu beitréagt,
klarere Regeln flr den Wettbewerb in der Plattformdkono-
mie zu definieren, und die Eingriffsmdglichkeiten des Bun-
deskartellamts gezielt gestérkt werden. Das Ausbleiben
von drastischen Veranderungen in der Plattform&konomie
ware dabei keinesfalls ein Indikator fir den Misserfolg der
Gesetzesnovelle. Vor dem Hintergrund der Dynamik und
Schnelllebigkeit von Plattformmarkten, den oftmals ambi-
valenten Wettbewerbsauswirkungen unternehmerischer
Strategien und der offensichtlichen Tatsache, dass die ent-
sprechenden Plattformen sich trotz aller Bedenken groBer
Beliebtheit bei inren Nutzern erfreuen, sollte man sich auch
politisch in Geduld und Zurlckhaltung Uben.

Verfehlt wére es hingegen, Wettbewerbspolitik mit wett-
bewerbsfremden Zielen zu Uberfrachten und sie einer auf

100 Siehe Verordnung (EU) 2019/1150 zur Férderung von Fairness und Transparenz flr gewerbliche Nutzer von Online-Vermittlungsdiensten vom 20. Juni

2019.
101 Vgl. Schweitzer et al. (2018), S. 105ff.



Abwehr gemunzten, protektionistisch angehauchten Wirt-
schaftspolitik unterzuordnen. Vielmehr gilt es, der politischen
Versuchung einer mdéglichst weitreichenden oder 6ffentlich-
keitswirksamen Bestrafung einzelner Plattformen, mit der
jedoch im Zweifelsfall weder wettbewerbliche Probleme ge-
|6st noch andere beklagte Misssténde behoben wirden, zu
widerstehen. Gleiches gilt fur die Tendenz, Plattformen mit
zum Teil sehr diversen Geschaftsmodellen und -praktiken
Uber einen Kamm zu scheren und ihnen mit pauschalen,
einheitlichen MaBnahmen Einhalt gebieten zu wollen.

Selbst wenn die heutige Dominanz einiger Unternehmen
unumkehrbar scheint, ist sie trotz allem noch relativ jung.
Die Hoffnung auf wettbewerbliche Impulse durch neue
Akteure und technologische Innovationen sollte nicht vor-
schnell begraben werden. Die Erfolgsaussichten darauf,
dass solche Entwicklungen zu einer Wiederbelebung von
Wettbewerb flhren, sollten durch eine Wettbewerbspolitik
verbessert werden, die vor allem die Bestreitbarkeit von
Mérkten erhéht und die Entscheidungsfreiheit und Souve-
ranitat von Plattformnutzern schitzt.

e Statt einzig und allein eine mdglichst drastische Bestrafung groBer und marktméchtiger Plattformen zu verfolgen,
sollten wettbewerbspolitische MaBnahmen vor allem die Bestreitbarkeit von Méarkten erhéhen, die Entscheidungs-
freiheit und Souverénitat von Konsumenten schitzen und tatsachlichen Missbrauch konsequent unterbinden.

e Zu diesem Zweck kdnnte marktméchtigen Plattformen die Bevorteilung eigener Produkte und Dienste ohne eine
sachliche Begrindung ebenso untersagt werden, wie Verhaltensweisen, deren eindeutiges Ziel eine Verhinderung

von Multi-Homing oder Plattformwechseln ist.

¢ Die wettbewerbliche Bedeutung von Daten l&sst sich nur im Einzelfall bestimmen. Eine Verbesserung der Da-
tenverflgbarkeit sollte vor allem durch eine Erhdhung der Rechtssicherheit bei Kooperationen und eine bessere
Bereitstellung von Daten der &ffentlichen Hand erfolgen. Fir marktmachtige Plattformen kommen erweiterte Da-
tenportabilitdtsanforderungen in Frage, die es Nutzern besser ermdglichen, ihre Daten zu Alternativ- oder Komple-

mentaranbietern mitzunehmen.

¢ Im Rahmen der Fusionskontrolle sollten Wettbewerbsbehdrden in ihren Mdglichkeiten gestarkt werden, marktméach-
tigen Online-Plattformen die Ubernahme kleiner, innovativer Start-ups zu untersagen, wenn letztere sich zu ernst-

haften Wettbewerbern entwickeln kdnnten.

e Regulatorische Eingriffe sollten vor allem dazu dienen, die Transparenz auf Plattformen zu erhdhen. In bestimmten
Konstellationen oder Sektoren kénnen unter Umstanden auch weitergehende Vorgaben, wie die Verpflichtung zu
Interoperabilitat, einen Beitrag zur Belebung von Wettbewerb leisten.



Fokus des voranstehenden Kapitels war die Frage, inwie-
weit auf digitalen Plattformmarkten eine Verschéarfung der
Wettbewerbspolitik erforderlich ist. Wettbewerbsregeln
werden allerdings auch aus der entgegengesetzten Rich-
tung kritisiert: Auf politischer Ebene scheint mitunter die
Ansicht verbreitet, dass das Wettbewerbsrecht und allzu
strenge Beihilferegeln in Europa der Entstehung von glo-
bal erfolgreichen GroBunternehmen nicht zuletzt im Bereich
von Plattformen im Weg stiinden.' So wird befUrchtet,
dass eine zu strikte Kontrolle von Fusionen dazu fUhre, dass
européische Unternehmen nicht die fir globale Wettbe-
werbsfahigkeit erforderliche GréBe erreichen kénnten. Auf-
trieb bekam diese Debatte mit der Untersagung der Fusion
zwischen dem franzésischen Unternehmen Alstom und der
Bahn-Sparte von Siemens, die zum Teil heftig kritisiert wur-
de und in deren Anschluss eine Lockerung der Fusionskon-
trolle gefordert wurde.®® Immer wieder wird Uberdies disku-
tiert, ob die Schaffung oder Férderung von nationalen oder
europaischen ,Champions” — also eine industriepolitische
Forderung von oder unmittelbare staatliche Beteiligung an
bestimmten Unternehmen — insbesondere im digitalen Be-
reich sinnvoll ware.%4

Nicht selten liegt derartigen Bestrebungen die Auffassung
zugrunde, dass GroBe ein entscheidendes Kriterium da-
flr sei, dass ,fur deutsche und europdische Unternehmen
ein internationaler Wettbewerb ,auf Augenhdhe’ mdglich
bleibt”.'% Gerade die GroBe der heutigen US-Plattformun-
ternehmen ist jedoch primér das Ergebnis ihres unterneh-
merischen Erfolgs, nicht aber die entscheidende Voraus-
setzung desselbigen. Nahezu alle dieser Unternehmen
begannen als kleine Start-ups — manche von ihnen entstan-
den buchstablich in der vielzitierten Garage. Ebenso wenig
war ihr anfangliches Wachstum auf Zusammenschllsse
mit etablierten GroBunternehmen zurlickzufiihren. Was sie
auszeichnete, war vielmehr eine innovative, wenn nicht re-

volutionére Geschéaftsidee, mit der sie sich im Ubrigen auch
nicht in einem wettbewerblichen Vakuum betétigten, son-
dern sich gegen schon bestehende Unternehmen durch-
setzten. So war weder Google die einzige Suchmaschine,
noch Facebook das einzige soziale Netzwerk. Auch riesige
Datenbesténde waren keine Vorbedingung fir den Erfolg,
denn Uber solche verfUgten sie anfangs nicht.

Die Beurteilung der Entstehungsgeschichte von Online-
Plattformen in China fallt hingegen anders aus. So durften
diese maBgeblich von der restriktiven Regulierung des chi-
nesischen Internets, die den Zugang fur viele auslandische
Plattformen einschrankt bzw. ihnen verwehrt, profitiert ha-
ben. Der Erfolg von Plattformen wie Tencent oder Alibaba,
die hinter der virtuellen chinesischen Mauer grof3 geworden
sind, taugt jedoch angesichts der fundamental anderen
Voraussetzungen des wirtschaftlichen und politischen Sys-
tems Chinas kaum als Vorbild flr Europa.

Ein bloBes auf GroBenwachstum ausgerichtetes Nacheifern
von bestehenden Plattformen kann ohnehin nicht zielflh-
rend sein. Dies gilt umso mehr vor dem Hintergrund der
deutschen Wirtschaftsstruktur. Der hiesige wirtschaftliche
Erfolg beruht nicht vornehmlich auf groBen ,nationalen
Champions*, sondern auf einer eng verzahnten und hoch-
spezialisierten Produktion durch zahllose mittelstandische
,Hidden Champions®. Mit einer derartigen Spezialisierung
sind der Skalierbarkeit jedoch engere Grenzen gesetzt, als
dies bei der massenhaften Bereitstellung von Dienstleis-
tungen im Bereich Business-to-Consumer der Fall ist.1%®

Ohnehin passt das Konzept von ,nationalen Champions*”
kaum noch in die Realitat multinationaler Konzerne. Kaum
ein Bereich zeigt dies besser als die Plattform&konomie.
Deren bekanntesten Vertreter entstanden zwar in den USA
und haben dort auch ihren Sitz. Letztlich sind sie aber
globale Unternehmen, deren Dienstleistungen weltweit
zur Verflgung stehen, deren Standorte Uber den ganzen
Globus verteilt sind, deren Belegschaft im Silicon Valley zu
groBen Teilen aus ausl&ndischen Spitzenkraften besteht
und die im Ubrigen auch ihre Gewinne nicht zwangslau-
fig in den USA versteuern. Auch ,deutsche Champions®
wie Volkswagen sind langst internationale Unternehmen
mit weltweiten Produktionsstandorten. Statt also einfach
zu versuchen, mdoglichst groBe Unternehmen zu kreieren
und dabei nur ein Symptom wirtschaftlichen Erfolgs nach-
zubilden, sollte es wirtschaftspolitisches Ziel sein, dass fur

102 Entsprechend &uBerte sich beispielsweise Bundeskanzlerin Angela Merkel mehrfach, siehe z.B. www.wiwo.de vom 6.10.2018: ,Merkel fordert neues Kar-

tellrecht in EU und Deutschland®.

1083 Siehe www.faz.net vom 12.02.2019: ,Frankreich will Vetorecht gegen Fusionsverbote®.
104 Vgl. hierzu insbesondere den Entwurf der ,Nationalen Industriestrategie 2019 BMWi (2019b), S. 8f. In der Uberarbeiteten Fassung hingegen findet die

Férderung von ,,Champions” keine Erwéhnung mehr; vgl. BMWi (2019¢).

105 Vgl. BMWi (2019b), S. 9. Zu der industriepolitischen Debatte vgl. auch den Tagungsbericht der Stiftung Marktwirtschaft (2019) zur Veranstaltung ,Wettbewerb

und Industriepolitik — Mehr Gegensatz oder mehr Ergédnzung?*.
106 Vgl. Hither (2016), S. 8-11.



Unternehmen, unabhéngig davon, woher sie kommen, kein
Weg am Produktionsstandort Europa und an européischen
Arbeitskraften vorbeifihrt.

Erhebliche Zweifel sind gegenlber Bestrebungen hin zu
einer aktiveren staatlichen Forderung industriepolitischer
Einzelprojekte im Bereich digitaler Plattformen und Tech-
nologien angebracht. Solche Gedankenspiele fuBen nicht
zuletzt auf den Erfahrungen mit Industriepolitik in den USA,
von der auch Tech-Unternehmen des Silicon Valleys kaum
bestreitbar profitiert haben.” Allerdings erfolgte die Forde-
rung nicht im Stile einer aktiven und selektiven Industrie-
politik, deren Ziel der Aufbau einzelner ,Champions” war,
sondern war eher ein unbeabsichtigter Nebeneffekt nicht
zuletzt von staatlicher Nachfrage nach technologischen L6-
sungen im Militarbereich.

Auch das in diesem Zusammenhang unermudlich bemuhte
Beispiel von Airbus taugt aus mehreren Grinden nicht als
Vorbild fur staatliche Unterfangen im Bereich digitaler Platt-
formen. Erstens ist fraglich, ob Airbus wirklich ein leuch-
tendes Beispiel erfolgreicher Industriepolitik darstellt. Zwar
hat sich als Ergebnis milliardenschwerer Subventionen ein
européischer Flugzeughersteller etabliert und kann dies
aus politischer Sicht durchaus als Erfolg gewertet werden,
da Wertschdpfung und Arbeitsplatze in Europa gesichert
wurden.® Entscheidend ist jedoch die kontrafaktische Be-
trachtung: Was waére ohne die politische Initiative passiert?
In der Tat steht zu vermuten, dass die in Europa verstreute
Flugzeugbauindustrie sich nicht eigensténdig zu einem
einzigen privatwirtschaftlichen Konkurrenten von Boe-
ing und McDonnell Douglas zusammengeschlossen hét-
te. Ebenso wenig wéren jedoch alle Arbeitsplatze dieser
Branche einfach vom Erdboden verschwunden, sondern
sie waren vermutlich auf andere Weise in globale Wert-
schopfungsketten eingebunden worden — wie auch Boeing
und Airbus jetzt Zulieferer auf dem Kontinent des jeweils
anderen haben.'® Zudem hétten sich im Sinne eines wett-
bewerblichen Strukturwandels andere Wirtschaftsbereiche
entwickeln kénnen.

Zweitens finden sich, selbst wenn man Airbus als Beispiel
erfolgreicher Industriepolitik heranziehen mdchte, zahl-
reiche als Millionen- und Milliardengréber verendete indus-
triepolitische Fehlschldge. Zu den prominenten deutschen

107 Vgl. Mazzucato (2018), im Besonderen fur die USA S. 79-116.

Beispielen zahlen der einst als Zukunftstechnologie geprie-
sene Transrapid, der ,Schnelle Briter” in Kalkar — der statt
Atomenergie zu liefern nur als Freizeitpark Verwendung
fand — oder der ebenso groBe wie kurzlebige Boom der
Photovoltaik-Industrie vor allem in Ostdeutschland. Auch
in anderen Landern erwies sich die politische Annahme,
dass einzelne Technologien fur das wirtschaftliche Gelingen
eines Landes unabdingbar seien, im Nachhinein oftmals als
kostspieliger Irrtum.™'® Entweder hielt die Technologie nicht
das, was man sich politisch von ihr versprach, oder ande-
re Lander waren schlicht in der Lage, besser oder kosten-
gunstiger zu produzieren.

Daher ist es drittens auch entscheidend, die Bedingungen
zu analysieren, unter denen das industriepolitische Vorbild
Airbus erfolgreicher verlief als andere Projekte. Dabei muss
konstatiert werden, dass ein Vergleich des Flugzeugbaus
mit der Entwicklung plattformbasierter KI-Geschaftsmodel-
le wenig instruktiv ist. Ersterer ist gekennzeichnet durch ex-
trem hohe Fixkosten in der Produktion, da die Entwicklung
eines Flugzeugtyps ausgesprochen kostspielig und lang-
wierig ist. Zudem liegen signifikant sinkende Grenzkosten
bei Skalierung der Produktion sowie eine hoch ausgepragte
Homogenitét des Endproduktes vor. Ein erfolgreicher Markt-
eintritt hAngt daher zu allererst von hoher und ausdauernder
Investitionsbereitschaft ab. Diese ist bei Online-Plattformen
zwar ebenfalls kein unerheblicher Faktor, gleichwohl spie-
len Fixkosten eine wesentlich geringere Rolle, da fUr einen
Markteintritt kaum physisches Kapital bendtigt wird.""" Vor
allem aber weisen Plattformen eine Vielzahl von Dienstleis-
tungen und Produkten auf, die stédndige Anpassung und
konsequente Orientierung an den Bedurfnissen der Konsu-
menten erfordern. In einem solchen Umfeld scheint schwer
vorstellbar, dass staatliche Lenkung und finanzielle Beihilfen
zu besseren Unternehmensentscheidungen flhren, als dies
auf privatwirtschaftlicher Ebene der Fall wére.

An der staatlichen Fahigkeit, zukunftstréchtige Technolo-
gien und Projekte zu identifizieren und wirkungsvoll zu fér-
dern, sind mithin groBe Zweifel angebracht. Dies gilt auch
fur die derzeit kolportierten Plane des Bundeswirtschafts-
ministeriums, mit Gaia-X eine européische Cloud-Infra-
struktur zu schaffen.”? Die als Begrindung aufgeflhrten
sicherheitspolitischen Uberlegungen, nicht ausschlieBlich
auf die digitale Infrastruktur auslandischer Anbieter ange-
wiesen sein zu wollen, sind dabei nicht vollends von der
Hand zu weisen. Ebenso kann fur Cloud-Dienste die De-
finition européischer Standards im Hinblick auf Netz- und

108 Eine Studie von Neven/Seabright (1995) kam zu dem Ergebnis, dass Airbus zwar aus europaischer Sicht ein profitables Investment gewesen sei, dessen
Nutzen jedoch hauptséchlich auf Kosten des US-amerikanischen Herstellers Boeing ging.

109 Vgl. hierzu und im Folgenden Seabright (2005), S. 52f.

110 Dies zeigt auch der wirtschaftshistorische Uberblick tiber industriepolitische Erfolge und Fehlschldge in Europa von Owen (2012).

111 Vgl. Dohse et al. (2019), S. 9.

112 Vgl. BMWi (2019a). Cloud-Computing bezeichnet grob die netzbasierte Bereitstellung von [T-Diensten (z.B. Datenspeicherung, Software).



Datensicherheit oder die Vernetzung dezentraler Dienste
sinnvoll sein. Fraglich aber ist, wie gro3 die unternehme-
rische Nachfrage nach européischen Alternativangeboten
tatséchlich wére und ob staatliche Beteiligung beim Aufbau
dieser wirklich hilfreich und beschleunigend sein kdnnte
— nicht zuletzt angesichts der Langwierigkeit politischer
Entscheidungs- und burokratischer Umsetzungsprozesse.
Zwar wird beteuert, dass Gaia-X kein Konkurrenzangebot
zu Amazon oder Google sein soll, allerdings ist insbeson-
dere die organisatorische Ausgestaltung des Projekts noch
vage. Wenn es nicht gelingt, im Vergleich zum jetzigen An-
gebot der etablierten Cloud-Anbieter in Qualitéat, Funktiona-
litdt oder Preis eine Verbesserung zu bewirken, besteht die
Gefahr, dass Gaia-X dasselbe Schicksal ereilt, wie die fran-
z@sischen, staatlich geférderten Cloud-Konsortien Cloud-
watt und Numergy aus dem Jahr 2012. Diese scheiterten
letztlich daran, dass es nicht gelang, ausreichend Nutzer
Zu gewinnen.'"?®

Wenn man es sich zum Ziel setzt, dass auch in Deutsch-
land und Europa Plattformunternehmen mit globaler Reich-
weite — also erfolgreich und groB3 — entstehen, mussen die

Rahmenbedingungen dafir geschaffen werden, dass sich
innovative Geschéftsmodelle hier auf &hnliche Weise entwi-
ckeln kénnen. Von Bedeutung durfte vor allem die Tatsache
sein, dass sowohl US-amerikanische als auch chinesische
Unternehmen von der Existenz eines groBen und regulato-
risch nicht zersplitterten Absatzmarktes profitieren. In der
Folge stehen erfolgreichen Geschaftsmodellen quasi au-
tomatisch bessere Wachstumsaussichten zur Verfugung,
als das in Europa der Fall ist, wo sich Unternehmen hé&ufig
erst auf den nationalen Markt fokussieren. Entscheidender
Ansatzpunkt muss daher eine weitere Vertiefung des Euro-
péaischen Binnenmarktes sein, um aus vielen fragmentierten
nationalen Mérkten einen grof3en, einheitlichen Absatzmarkt
zu schaffen.

Allerdings durfte selbst bei einer ,Vollendung“ des Bin-
nenmarktes eine ahnliche Homogenitdt wie die des US-
amerikanischen Marktes kaum erreicht werden, da sprach-
liche Barrieren, kulturelle Unterschiede oder verschiedene
Rechtstraditionen in Europa schlicht starker ausgeprégt
sind. Héchste Prioritat sollte deshalb MaBnahmen zur wei-
teren Reduzierung von Hemmnissen grenziberschreiten-
der wirtschaftlicher Aktivitat im Européischen Binnenmarkt
zukommen. Ziele sollten der Abbau von Handelshemmnis-
sen und ungerechtfertigter regulatorischer Zersplitterung
ebenso wie die Vereinfachung burokratischer Verfahren
und die Beschleunigung gesetzgeberischer Prozesse auf

Abbildung 10: Wagniskapital-Investitionen in Prozent des BIPs

2017 oder letztes verfugbares Jahr

Quelle: OECD (2018).
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113 Siehe www.fortune.com vom 30.10.2019:

4Europe Declares Its Cloud Independence*.



EU-Ebene sein, deren oft Uber Jahre unklarer Ausgang zu
wirtschaftlicher Unsicherheit beitragen und die schnelle Re-
aktion auf Marktentwicklungen behindern kann.'"* Derartige
Initiativen sollten sich zudem nicht auf den Bereich des ,Di-
gitalen Binnenmarktes” beschranken, da eine Trennung von
Digitalem und Nicht-Digitalem weder realitdtsgetreu noch
sinnvoll moéglich ist.

Ein weiterer entscheidender Faktor, der die Skalierung von
Geschéaftsmodellen insbesondere in den USA beglnstigt,
ist die Verfugbarkeit eines eng vernetzten und risikofreudigen
Pools an Kapitalgebern. Abbildung 10 verdeutlicht den nach
wie vor enormen Unterschied bei der Verfligbarkeit von Wag-
niskapital insbesondere in der Wachstumsphase von Unter-
nehmen in den USA im Vergleich zu europdischen Landern.
Nur bedingt ratsam erscheint aber eine weitere Erhéhung
der offentlichen Investitionsmittel, da gering ausgepragtes
Wagniskapital sowohl Ursache fiir als auch Folge von einem
Mangel erfolgsversprechender Start-ups sein kann. Zudem
stammt in Deutschland bereits ein betréchtlicher Teil des
Wagniskapital von ffentlichen Institutionen, wéhrend diese
in den USA so gut wie keine Rolle spielen.'®

Stattdessen sollte vielmehr die Schaffung einer auf dem
Haftungs- und Subsidiaritatsprinzip beruhenden europé-
ischen Kapitalmarktunion weiter vorangetrieben werden,
mit der Hirden fUr Kapitalmarktfinanzierungen abgebaut
werden konnten und sich der Kapitalzugang fur Unter-
nehmen verbessern wirde. Zudem tragt in den USA die

hohe Bedeutung von kapitalgedeckter Altersvorsorge zur
groBeren Verflgbarkeit von Wagniskapital bei, da Teile des
Anlagevolumens von Pensionsfonds auch in Wagniskapi-
talinvestitionen flieBen. Daher kann auch die Starkung der
privaten und betrieblichen Altersvorsorge hierzulande einen
entscheidenden Baustein zur Verbesserung der Finanzie-
rungsfahigkeit von heimischen Unternehmen darstellen,
wenn entsprechenden Altersvorsorgeprodukten auch die
Beimischung von Wagniskapitalanlagen offensteht. Die
mittlerweile beschlossene Schaffung eines europaweiten,
privat angebotenen Standardprodukts flr die private Alters-
vorsorge kann bei entsprechender Ausgestaltung ein erster
richtiger Schritt in diese Richtung sein.™'®

Aus der Geschichte der US-Internetunternehmen lassen
sich weitere relevante Stellschrauben ableiten: Eine ex-
zellente und wettbewerblich ausgestaltete Forschungs-
landschaft, ausgepragte Fahigkeiten zum Transfer von
Forschungsergebnissen in den Bereich der kommerziali-
sierten Anwendung, hohe unternehmerische Risikobereit-
schaft, flexible Arbeitsmarkte sowie attraktive Investitions-
bedingungen. Auch an diesen Punkten sollten politische
MaBnahmen ansetzen, denn BemlUhungen um bessere
Rahmenbedingungen und technologieoffene Innovations-
forderung, die der gesamten Wirtschaft zugute kommen,
sind nachhaltiger, als ein Ansatz, der ausgewahiten Un-
ternehmen zu wie auch immer gearteter GréBe verhelfen
md&chte — welche letztlich eher Symptom als Voraussetzung
von unternehmerischem Erfolg ist.

¢ Eine Lockerung des EU-Wettbewerbsrechts, um bestimmten Unternehmen als ,Champions” zu einer bedeu-
tenderen GroBe zu verhelfen, ist nicht nur mit Blick auf die Plattformdkonomie entschieden abzulehnen. Ein solcher
Ansatz verkennt, dass die GroBe der heutigen US-Plattformunternehmen primér das Ergebnis ihres unternehme-
rischen Erfolgs, nicht aber die alleinige Voraussetzung dessen ist.

¢ Fine staatliche, industriepolitische Forderung politisch ausgewahlter Einzelprojekte, z.B. nach dem Vorbild von Air-
bus, birgt die Gefahr, technologische Entwicklungen in eine falsche Richtung zu lenken oder zu verlangsamen.

e Stattdessen sollten die Voraussetzungen fur (GréBen-)Wachstum von Plattformunternehmen geschaffen werden,
z.B. durch den Abbau von Hemmnissen innerhalb des Europdischen Binnenmarktes und Verbesserungen der Rah-

menbedingungen fUr privates Wagniskapital.

114 Vgl. The Lisbon Council (2018), S. 8-11.

115 Vgl. SVR (2018), S. 66. Vor diesem Hintergrund ist auch zu begriiBen, dass zwischenzeitlich kolportierte interne Uberlegungen auf Ebene der EU-Kommis-
sion zur Schaffung eines 100 Milliarden Euro schweren ,European Future Funds® scheinbar verworfen wurden. Die Mittel waren als Férderung von europa-
ischen Unternehmen angedacht, die in Konkurrenz zu den groBen US-amerikanischen und asiatischen Plattformen treten sollten. Siehe hierzu www.politico.eu

vom 22.8.2019: ,EU officials float Euro 100B boost for European companies®.

116 Siehe Verordnung (EU) 2019/1238 Uber ein Paneuropaisches Privates Pensionsprodukt (PEPP) vom 20.6.2019.



Die Debatte zur Plattformdkonomie dreht sich vornehm-
lich um die Einddmmung unerwinschter Aspekte der Ge-
schéftstatigkeit bestimmter Unternehmen. Durch eine solch
einseitige Perspektive gerat jedoch in den Hintergrund, dass
plattformbasierte Geschaftsmodelle nicht selten einem Re-
gulierungsrahmen unterliegen, der in seiner konkreten Aus-
gestaltung Uberholt ist und Wettbewerb verhindert. Zu h&u-
fig bietet er etablierten Geschaftsmodellen die Mdglichkeit,
sich zu Lasten der Konsumenten vor unliebsamen Konkur-
renten und Strukturwandel zu schitzen. Zur Schaffung von
innovationsférdernden Rahmenbedingungen gehort daher
auch eine kontinuierliche Anpassung des bestehenden re-
gulatorischen Rahmens an neue Entwicklungen, wie die
nachstehenden Beispiele verdeutlichen.

Am wohl eklatantesten ist das Versdumnis, bestehende Re-
gulierung angesichts neuer Entwicklungen zu Uberprifen
und anzupassen, bei der Personenbeférderung. Lediglich
stellvertretend fUr die umfassende Behinderung innovativer
Geschéftsmodelle durch den bestehenden Rechtsrahmen
stehen die BemlUhungen des US-amerikanischen Unter-
nehmens Uber, in Deutschland FuB zu fassen.''” Nach
einem mehrfach bestéatigten Urteil aus dem Jahre 2014 ist
die Vermittlung von Privatfahrern in Deutschland untersagt,
da private Uber-Fahrer nicht Uber eine nach dem deut-
schen Personenbeftrderungsgesetz erforderliche Lizenz
verfligen.''® Dabei sind insbesondere drei Aspekte des gel-
tenden Rechtsrahmens Uberholt und wirken sich wettbe-
werbsverzerrend aus.

Erstens beschranken die meisten Genehmigungsbehdrden
in Deutschland die Anzahl von Lizenzen.'"® Diese mengen-
méBige Begrenzung des Marktzutritts mag bei der Entste-
hung von Taximérkten zur Setzung von Investitionsanreizen

erforderlich gewesen sein. Aus heutiger Sicht ist das Risiko
von dauerhaften Uberkapazititen — also zu vieler Anbieter
im Markt — angesichts wesentlich geringerer Austrittsbar-
rieren, z.B. Uber einen funktionierenden Gebrauchtwagen-
markt, jedoch nicht mehr gegeben. Stattdessen verschafft
eine solche Regelung Lizenzinhabern die Méglichkeit, Mo-
nopolrenten abzuschopfen’®, da sie den Markteintritt von
Wettbewerbern verhindert — seien es zusétzliche herkdmm-
liche Taxiunternehmen oder Plattformunternehmen.

Eine wettbewerbshindernde Wirkung geht zweitens von
den regulierten Preisen aus, zu denen Taxis in Deutschland
operieren mussen. Als Argument fUr Preisregulierung wird
zumeist der Schutz von insbesondere ortsfremden Fahr-
gésten vor Uberhdhten Preisen angefuhrt. Allerdings spielen
Informationsasymmetrien, die eine solche Ubervorteilung
ermdglichen wirden, nur noch in den seltensten Fallen eine
Rolle, da Verbraucher nicht zuletzt dank ihrer Smartphones
Uber wesentlich bessere Informations- und Preisvergleichs-
moglichkeiten verflgen. Lediglich in Regionen, in denen
wettbewerbliche Kontrolle mangels Anbieterdichte nicht
ausreichend ist, kdnnen Hochstpreise als Schutzinstrument
gerechtfertigt sein. Eine vollstédndig starre Preisregulierung
hingegen schliet die Moglichkeit von Preiswettbewerb aus
und verhindert zudem, dass Preissignale in Zeiten hoher
bzw. niedriger Nachfrage zu einer entsprechenden flexiblen
Anpassung des Angebots von Beférderungsdiensten flh-
ren.'?!

Drittens fUhrt die Preisregulierung im Taximarkt zu einer Ver-
zerrung des Wettbewerbs zwischen konzessionierten Ta-
xis und dem Mietwagenverkehr zur Personenbeférderung.
Fur letzteren gilt zwar auch eine Genehmigungspflicht, je-
doch keine Mengenbeschréankung und keine Preisregulie-
rung. Allerdings durfen Mietwagenfahrer nur auf Bestellung
Uber ihre Mietwagenfirma operieren. Zudem gilt flr sie eine
Ruckkehrpflicht an den Firmenstandort, solange nicht vor,
wahrend oder direkt nach einem Auftrag eine weitere Be-
stellung eingeht. Bei Befolgung dieser Vorschriften entste-
hen zwangslaufig 6konomisch kostspielige und dkologisch
bedenkliche Leerfahrten. Bei Nichteinhaltung der Ruck-
kehrpflicht, die in der Praxis kaum Uberprtfbar ist, ergibt
sich hingegen eine Verzerrung im Wettbewerb zwischen
Mietwagen und der Preisbindung unterliegenden Taxis.
Hinzu kommt, dass Mietwagen nur im Ganzen vermietet

117 Das Vermittlungsangebot Ubers lasst sich grob in die Vermittlung von konzessionierten Taxis (UberTaxi), von Mietwagen mit Fahrern (UberX, UberBlack) und
von Privatfahrern (UberPop) unterteilen. Als Reaktion auf die jeweiligen Verbote operiert Uber nur in einigen deutschen Stadten mit konzessionierten Taxis

oder in Kooperation mit Mietwagenfirmen.

118 Vgl. ausfihrlich zur Vermittlung von Privatfahrern Monopolkommission (2016), S. 382-395. Ebenso ist Ende 2018 die direkte Vermittlung von Mietwagenfah-

rern im Rahmen von UberBlack als endglltig rechtswidrig befunden worden.
119 Vgl. hierzu und im Folgenden auch Monopolkommission (2014), S. 114-127.

120 Da Taxilizenzen offiziel nicht handelbar sind, lassen sich diese kaum ermitteln. Eine GréBenvorstellung liefert jedoch der Preis flr einzelne Lizenzen im
Rahmen vollstandiger Betriebstbertragung, der im funfstelligen Bereich liegen kann. Vgl. Monopolkommission (2014), S. 117.

121 Vgl. Haucap et al. (2017), S. 166f.
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werden durfen, was Poolingdiensten, bei denen Fahrgaste
mit &hnlichen Fahrtzielen in einem Fahrzeug transportiert
werden kdnnen, im Wege steht.??

Letztlich fGhrt der bestehende Regulierungsranmen zu
zahlreichen Verzerrungen im Wettbewerb unterschiedlicher
Angebotsformen, verhindert den Markteintritt neuer, innova-
tiver Geschéaftsmodelle und schliefit einen Preiswettbewerb,
der ansonsten den Konsumenten zugute kédme, aus. Statt
sich quélend langsam und unter dem Druck von Interes-
sensverbanden nur zu Reform-Trippelschritten durchzurin-
gen, sollte echter Wettbewerb ermdglicht werden, bei dem
fur alle Marktteilnehmer dieselben Anforderungen gelten.'2?
Die Mengenbeschrankung von Lizenzen sollte aufgegeben,
die unterschiedliche Behandlung alternativer Angebots-
formen abgebaut und freie Preisgestaltung erlaubt werden.
Dazu gehort auch, die plattformbasierte Vermittlung privater
Fahrer nicht pauschal zu untersagen. Denkbar wére bei-
spielsweise eine Umsatzgrenze, unter der Privatfahrer von
bestimmten, nicht-sicherheitsrelevanten Anforderungen be-
freit wlrden, verbunden mit einer Kennzeichnungspflicht,
sodass Verbraucher zwischen gewerblichen und gelegent-
lichen, privaten Anbietern unterscheiden kdnnen. Vermitt-
lungsplattformen kénnten zudem verpflichtet werden, ge-
wisse Mindestanforderungen im Hinblick auf die personliche
Eignung von Privatfahrern, den Zustand des Fahrzeugs und
bestehenden Versicherungsschutz zu priifen, um — durch-
aus legitimen — Sicherheitsbedenken vorzubeugen.

Wenig Uberzeugend ist Uberdies die Argumentation, eine
strenge Beschréankung von neuen Plattformmodellen bei
der Personenbeférderung sei notwendig, da in Folge mog-

licher Preissenkungen die Nachfrage nach Fahrten insge-
samt steige und damit verbundene negative externe Effekte,
wie z.B. gesteigertes Verkehrsaufkommen, zun&hmen.
Auch wenn dies in der Sache zutreffen mag und derartige
externe Effekte durchaus einen Markteingriff rechtfertigen
kdnnen, sollte eine angemessene Reaktion darauf nicht nur
einzelne Verursacher — getreu dem Motto ,den Letzten bei-
Ben die Hunde" — herauspicken. Zum Verkehrsaufkommen
einer Stadt tragen schlieBlich alle Verkehrsteilnehmer bei,
egal ob Uber-Fahrer, Taxis, Mietwagen, private PKWs oder
Lieferverkehr. Méchte man dieses nun begrenzen, sollten
etwaige Einschrénkungen alle Verkehrsteilnehmer gleicher-
maBen treffen.

Ein weiterer Sektor, in dem der Umgang mit neu entstan-
denen Plattformangeboten erhebliche 6ffentliche und poli-
tische Aufmerksamkeit erhalten hat, ist die Vermittlung von
kurzzeitigen Unterkinften. Verbunden mit dem Markteintritt
von Sharing-Plattformen wie Airbnb, auf denen u.a. private
Zimmer oder Wohnungen vermietet werden kénnen, sind
insbesondere Sorgen um eine weitere Verknappung des
Wohnraums, wenn Wohnungen dauerhaft fir kurzzeitige
Touristenaufenthalte vermietet werden. Man sollte allerdings
das Ausmaf von Sharing-Plattformen nicht Uberschéatzen
(siehe Abbildung 11). Selbst in Ballungszentren wie Berlin
ist der Anteil aktiver Inserate Uber im Ganzen vermietete
Wohnungen am gesamten Wohnungsbestand deutlich klei-

122 In manchen Stéadten, wie z.B. Hamburg, existieren zwar Ausnahmeregelungen zur Erprobung solcher Dienste. Das Erlangen der (zeitlich befristeten) Erlaubnis
ist jedoch langwierig, was negative Auswirkungen auf die Planungssicherheit derartiger Geschaftsmodelle mit sich bringt. Siehe hierzu www.faz.net vom

11.12.2018: ,Hat Moia das Mobilitatskonzept flr die Zukunft?*.

123 Siehe hierzu www.handelsblatt.com vom 24.9.2019: ,Weniger Freiheit fir Dienste wie Uber: Scheuer verwéassert die Taxi-Reform®. Bereits im Jahr 2014
forderte der damalige Wirtschaftsminister Gabriel mehr Wettbewerb, siehe hierzu www.faz.net vom 13.9.2014: ,Gabriel fordert mehr Wettbewerb auf dem

Taximarkt”.



ner als 1 Prozent, weshalb etwaige Auswirkungen auf Woh-
nungsnot und Mietpreise eher moderat ausfallen durften.
Gemessen an allen Ubernachtungen in 2016 hatten Uber
Plattformen vermittelte Unterktnfte lediglich einen Marktan-
teil von 8,6 Prozent.?

Zahlreiche Stadte haben auf das vermehrte Angebot von
Sharing-Angeboten in diesem Bereich bereits reagiert und
Vorschriften erlassen, die einer Zweckentfremdung von
Wohnraum entgegenstehen sollen. Diese kdnnen jedoch
nur bedingt Uberzeugen, da sie oftmals durch umstand-
liche Genehmigungspflichten und zum Teil hohe Gebuh-
ren die gelegentliche und private Vermietung der eigenen
Wohnung unnétig erschweren.™ Eine Untervermietung
der Privatwohnung fUr die Zeit des eigenen Urlaubs oder
eine gelegentliche Beherbergung von Touristen im freige-
wordenen Zimmer der groBgewordenen Kinder stellt eine
effiziente GUterausnutzung sowie eine attraktive Moglich-
keit des Zuverdiensts dar, fUhrt aber in keinster Weise zur
Verknappung des zur Verfligung stehenden Wohnraums.

Derartiges Teilen des eigenen Wohnraums sollte daher nicht
pauschal unter Genehmigungsvorbehalt stehen. Vielmehr
bieten sich auch hier Schwellenwerte an, wie eine Ober-
grenze an pro Jahr vermieteten Tagen.'?® Unterhalb dieser
Schwelle sollte Kurzzeit-Vermietung pauschal als nicht-ge-
werblich behandelt werden und eine Genehmigungspflicht
entfallen. Durch eine — unbuUrokratisch ausgestaltete — Re-
gistrierungspflicht kénnte sichergestellt werden, dass Ober-
grenzen nicht durch die Nutzung verschiedener Portale
umgangen werden. Oberhalb des Schwellenwertes sollten
Zweckentfremdungsverbote und weitergehende regulato-
rische Vorschriften, denen auch gewerbliche Hotels z.B. in
puncto Brandschutz oder Hygiene ab einer gewissen Gro-
Be unterliegen, gleichermaBen fur Anbieter von Wohnungen
auf Plattformen wie Airbnb Anwendung finden. Im Sinne der
Transparenz fUr Verbraucher sollte wiederum eine eindeu-
tige Kennzeichnung privater und gewerblicher Anbieter er-
folgen. Um Befirchtungen zu zerstreuen, dass vermehrtes
Touristenaufkommen zu Larmbeldstigung etc. flhre, wére
zudem denkbar, Gastgeber fur die Verletzung bestehender
Hausregeln durch ihre Géaste haftbar zu machen.'?’

124 Vigl. BMWi (2018), S. 62.

Ein weiteres Beispiel fir eher fehlgeleitete Regulierungs-
initiative ist das vor kurzem im Rahmen der europaischen
Urheberrechtsreform verabschiedete Leistungsschutzrecht
(LSR) fur Presseverleger.'?® Es verpflichtet Online-Suchma-
schinen und News-Aggregatoren dazu, Lizenzen flr die
Verwendung von Presseerzeugnissen einzuholen, wenn
mehr als einzelne Worter oder sehr kurze Auszlge auf den
jeweiligen Seiten angezeigt werden. Davon betroffen sein
kdnnen Vorschautexte, sogenannte Snippets, deren Anzei-
ge bei zielfihrender Verwendung von Suchmaschinen kaum
vermeidbar ist, um Informationen zu den Sucherergebnis-
sen zu liefern.

Bereits die 6konomische Rechtfertigung flr ein solches
LSR ist durchaus umstritten.™ In diesem Kontext ent-
scheidender ist jedoch, dass das eigentliche Ziel — ndm-
lich Lizenzzahlungen von groBen Plattformunternehmen an
Presseverleger zu bewirken — wie auch beim deutschen
Vorlaufer des europaischen LSR verfehlt werden dirfte.'°
GroBe Plattformen wie Google sind schlicht in der Lage,
sich die unentgeltliche Nutzung der Inhalte zusichern zu
lassen, da sie Verlage vor die Wahl zwischen einer solchen
Zusicherung oder einer Auslistung aus den Google-Such-
listen stellen kénnen. Ein entsprechendes Vorgehen hat
Google in Frankreich bereits angeklindigt.”®! Angesichts
des Uber die Listung auf Google-Ergebnislisten generierten
Besucheraufkommens und der damit verbundenen Einnah-
men ist eine Auslistung fur Verleger meist die weit weniger
attraktive Alternative.

Letztlich kann das LSR in doppelter Hinsicht zu einer Verstéar-
kung von Marktkonzentration flhren.'2 Einerseits dlrften
die Aussichten fUr Betreiber kleinerer Suchmaschinen oder
News-Aggregatoren, entsprechend vorteilhafte Lizenzver-
einbarungen abschlieBen zu koénnen, verschwindend ge-
ring sein. Die Moglichkeit, alternative Dienste und Innovati-
onen zu entwickeln, wird so erheblich eingeschrankt, zumal
kleinere Unternehmen kaum in der Lage sind, eventuelle

125 Beispielsweise ist in Berlin gemaB § 2 Abs. 1 Nr. 1. i.V.m. Abs. 2 Nr. 5 des Gesetzes Uber das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum jegliche
wiederholte und nach Tagen oder Wochen bemessene Kurzzeit-Untervermietung genehmigungspflichtig, sobald die vermietete Flache mehr als 49 Prozent
der Gesamtwohnung betragt. Fur die Genehmigung ist eine Gebuhr von 225 Euro zu entrichten.

126 Vgl. BMWi (2018), S. 111-114 und 120f.
127 Vgl. Haucap/Kehder (2018), S. 61.

128 Siehe Art. 15 der Richtlinie (EU) 2019/790 Uber das Urheberrecht und die verwandten Schutzrechte im digitalen Binnenmarkt vom 17.4.2019.

129 Vgl. hierzu ausfuhrlich Dewenter/Haucap (2013).

130 Zu diesem Ergebnis kam eine von der EU-Kommission in Auftrag gegebene und bislang unveréffentlichte Studie Uber das deutsche und spanische LSR.
Siehe hierzu www.zeit.de vom 22.12.2017: ,Leistungsschutzrecht: EU-Kommission hélt kritische Studie zurtick®.

131 Siehe hierzu www.sueddeutsche.de vom 25.9.2019: ,Wegen Copyright-Reform: Google streicht Medien-,Snippets

. Beschwerden der Verlage hinsichtlich

dieses Verhaltens im Zuge des deutschen LSR hat das Bundeskartellamt mit Verweis auf legitime Interessen Googles, keinen Schadensersatzanspriichen

ausgesetzt zu sein, abgewiesen. Vgl. Bundeskartellamt (2016b).
132 Vgl. auch Hubner (2019), S. off.



langwierige Rechtsstreitigkeiten mit Verlagen Uber unklare
Rechtsbegriffe wie ,kleinere Textausschnitte® durchhalten
zu kdnnen. Andererseits wirden Suchmaschinenbetreiber
entsprechende Lizenzvereinbarungen zwar wohl mit gro-
Ben Presseverlegern vereinbaren, den daflir erforderlichen
Aufwand jedoch nicht fir jeden Kleinstverleger betreiben.
Deren Erzeugnisse wiederum wirden dann im Zweifelsfall
nicht oder ohne Vorschautexte in Suchmaschinen gelistet
und damit ihre Moglichkeiten eingeschrénkt, tber Suchma-
schinen Nutzeraufkommen zu generieren.

Fur sich genommen mdgen einzelne Beispiele fur die Wett-
bewerbsfahigkeit und Zukunftsfestigkeit des Standorts
Deutschlands nicht ins Gewicht fallen. In der Summe ergibt
sich jedoch ein verhéngnisvolles Bild: Anstatt konsequent
Entfaltungsraum fur Neuerungen und Innovationen zu
schaffen, wird an einem oftmals bulrokratischen, nicht mehr
zeitgemaBen und wettbewerbshindernden Regulierungs-
konzept festgehalten. Ebenso minden Versuche, einzelnen
marktméachtigen Plattformen regulatorisch Einhalt zu gebie-
ten, allzu haufig in Regelungen, die statt den eigentlichen
Adressaten eher kleine Unternehmen treffen. Eine Anpas-

sung des regulatorischen Rahmens an neue Entwicklungen
trifft haufig auf den Widerstand derjenigen, fir die Online-
Plattformen und andere digitale Dienste vor allem neue
Wettbewerber darstellen, die die eigene Geschaftsgrund-
lage gefahrden. Nicht selten wird der Forderung etablierter
Unternehmen nachgegeben, diese vor unliebsamen Wett-
bewerb zu schitzen, statt durch die Schaffung eines re-
gulatorischen Level-playing-fields einen fairen Wettbewerb
zwischen herkémmlichen und neuen, innovativen Angebo-
ten zu ermdglichen.

Da plattformbasierte und digitale Innovationen hierzulande
viel zu oft mit Vorbehalten, Vorschriften oder Verboten zu
kampfen haben, darf es nicht verwundern, wenn die Ent-
stehung erfolgreicher Plattformmodelle bisher vornehm-
lich nicht in Deutschland stattgefunden hat. Selbstredend
sollten auch Plattformen sinnvolle Regulierung nicht unter-
laufen oder umgehen. Gleichwohl darf es genauso wenig
Ergebnis von Regulierung sein, innovative Plattformmodelle
zu behindern oder von vornherein mit Pauschalverboten zu
belegen.

Bedauernswert ist, dass im Ergebnis auch die Moglich-
keiten der nicht-gewerblichen Nutzung von Vermittlungs-
plattformen gerade im Bereich der Sharing Economy einge-
schrankt werden. Entsprechende Peer-to-Peer-Plattformen,
bei denen Nutzer direkt untereinander Guter oder Dienste tei-
len koénnen, ermdglichen eine wesentlich effizientere Guter-

Abbildung 12:
Grenzen der
Sharing Economy

Karikatur: Schwarwel
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auslastung. Dies gilt vor allem bei Gltern mit hohen Anschaf-
fungskosten und geringer Auslastung, wie z.B. dem eigenen
Auto — auch wenn Abbildung 12 die nattrlichen Grenzen von
solchen Sharing-Konzepten verbildlicht. Die Vorzlige der-
artiger Modelle sind dabei unabhéngig davon gegeben, ob
das Teilen unentgeltlich oder gegen Bezahlung stattfindet.
Deshalb solite vor allem die Ausgestaltung einfacher und
transparenter Schwellenwerte zur Unterscheidung zwischen
gewerblicher und nur gelegentlicher privater Tatigkeit voran-
getrieben werden, wobei fUr letztere entsprechend geringere
regulatorische Anforderungen zu stellen sind.

Letztlich bedarf es einer kontinuierlichen Uberpriifung be-
stehender Regulierung sowie einer darauf aufbauenden,
konsequenten Anpassung des Ordnungsrahmens an neue
Entwicklungen. Im Rahmen einer systematischen Aufarbei-
tung bestehender Hindernisse fUr digitale Plattformmodelle,
lieBen sich die Ergebnisse in Form eines MaBnahmenbiin-
dels zusammenfassen und wéren in ihrer Gesamtheit we-
niger anféllig fur die Einflussnahme durch Einzelinteressen,
die den Strukturwandel verlangsamen und damit den Kon-
sumenten und dem Wirtschaftsstandort Deutschland lang-
fristig schaden.'3?

¢ Plattformbasierte Geschaftsmodelle unterliegen in vielen Bereichen einem regulatorischen Rahmen, der Wettbewerb
und Innovationstéatigkeit unndtig erschwert oder gar verhindert. Da Online-Plattformen oftmals in Konkurrenz zu
bestehenden Branchen treten, besteht die Gefahr, dass regulatorische Vorschriften auf Kosten von Wettbewerb und
Innovation in erster Linie dem Schutz von Etabliertem dienen.

e Hier besteht die ordnungspolitische Aufgabe, durch konsequente Anpassung regulatorischer Rahmenbedingungen
an neue Entwicklungen und einen Abbau von Vorschriften, deren Notwendigkeit nicht mehr gegeben ist, die Ent-
stehung von Plattformmodellen zu erleichtern und einen fairen Wettbewerb zwischen allen Marktteilnehmern sicher-

zustellen.

¢ Durch geeignete Schwellenwerte sollte zwischen privater und gewerblicher Tétigkeit unterschieden werden, statt
erstere pauschal zu untersagen. FUr nicht-gewerbliche Tatigkeit sollten dabei regulatorische Minimalanforderungen
gestellt werden, die eine gelegentliche Nutzung von Plattformen, vor allem im Bereich der Sharing-Economy, nicht

von vornherein unterbinden.

133 Vgl. hierzu auch die Forderung des Kronberger Kreises (2017), S. 17f., hierflr eine Kommission nach dem Vorbild der Deregulierungskommission einzurichten.



Online-Plattformen erlauben neue Beschaftigungsmodelle,
die sich vom klassischen Verhéaltnis zwischen Arbeitgeber
und -nehmer unterscheiden. Eine eindeutige Einteilung der
zahlreichen Erscheinungsformen von plattformbasierter
Erwerbsarbeit ist wegen der Fllle unterschiedlicher Aus-
préagungen und der hohen Entwicklungsdynamik in diesem
Bereich kaum mdglich. Im Wesentlichen lasst sich aber zwi-
schen dem ,,Crowdworking* als onlinebasierte Auslagerung
von Arbeitsschritten eines Unternehmens Uber Plattformen
und der ,Gig Economy*, also der Online-Vermittlung von
Uberwiegend kurzfristigen Dienstleistungen in der phy-
sischen Welt, unterschieden.

Beim Crowdworking machen Unternehmen Arbeitsauftra-
ge auf einer Internetplattform zugénglich, die von Uber-
wiegend freiberuflich und auf Honorarbasis Arbeitenden
meist vollstandig online ausgeflUhrt werden. Diese Arbeits-
organisation findet vor allem Anwendung bei kleinteiligen
Routineaufgaben wie der Erstellung und Bearbeitung von
Kl-Trainingsdatensétzen, dem Kategorisieren von Online-
Inhalten oder dem DurchfUhren von Web-Recherchen. Sol-
che Auftrdge werden in der Regel von einer Vielzahl von
eigenstandigen Crowdworkern ausgeftihrt, die ,pro Klick®
bezahlt werden. Dabei ist zwischen Plattformen zu unter-
scheiden, die als reine Vermittler auftreten, und solchen,
die als zentraler Akteur agieren, so dass kein direktes Auf-
tragsverhéltnis zwischen Auftraggeber und Crowdworker
besteht. Eine groBe Rolle spielen Online-Plattformen auch
im Bereich der [T-Dienstleistungen, also beispielsweise flr
Software-Entwickler, die als Freelancer Uber Plattformen
wie Upwork ihre Arbeitsauftrage akquirieren.

Plattformen der Gig Economy hingegen vermitteln Uber-
wiegend kurzfristige Tétigkeiten an Endverbraucher, deren
Ausflhrung nicht digital, sondern in der ,physischen Welt*
stattfindet. Die Bandbreite der tats&chlichen Ausgestaltung
ist auch hier groB: Manche Plattformen &hneln einem zu-
satzlichen Vertriebskanal fir Unternehmen, aber auch Ein-
zelpersonen, da sie als reine Vermittler auftreten und die
Details des Auftragsverhéltnis so gut wie nicht beeinflussen.
Ein Beispiel ware die Handwerksplattform MyHammer, auf

der sowohl Selbststéandige als auch Handwerksbetriebe
ihre Leistungen anbieten. Auf der Plattform Helpling, deren
Ziel die Vermittlung von Reinigungskréften ist, kdnnen hin-
gegen nur Einzelpersonen ihre Arbeitskraft zur Verfligung
stellen und dabei eigensténdig Uber ihre Preissetzung ent-
scheiden. Beim wohl bekanntesten Beispiel, der Vermitt-
lungsplattform Uber, wiederum werden Beférderungspreise
wie auch in gewissem Umfang die Ausfuhrung der Tatigkeit
durch die Plattform bestimmt.

In vielen Fallen stellt plattformbasierte Erwerbstéatigkeit eine
effizientere Form der Arbeitsorganisation dar, die Such- und
Transaktionskosten von Unternehmen bzw. Auftraggebern
im Allgemeinen bei der Arbeitskréftegewinnung deutlich
verringert und zudem Beschéftigten eine hdhere Flexibilitat
sowie die Moglichkeit von Nebenverdiensten gibt.

Dennoch werden immer wieder Beflrchtungen laut, die
Arbeit auf bzw. mit Online-Plattformen flhre dazu, dass
Arbeitnehmer in prekéren Beschaftigungsverhaltnissen
ausgenutzt und ihre Schutzrechte unterlaufen wirden. Im
Raum steht insbesondere die Frage nach der rechtlichen
Einordnung des Erwerbsstatus von Crowdworkern und Er-
werbstatigen in der Gig Economy. Die Unterscheidung von
abhangigen Beschaftigungsverhaltnissen und Selbststan-
digkeit hat weitreichende Auswirkungen auf die Anwend-
barkeit arbeitsrechtlicher Schutznormen, wie beispiels-
weise Mindestlohn, Urlaubsanspruch, Kindigungsschutz,
sowie die Einbindung in die gesetzlichen Sozialversiche-
rungen, die flr selbststandige Erwerbsformen in der Regel
nicht greifen.

Verfehlt wére es, plattformbasierte Beschéftigungsformen
pauschal als Scheinselbststandigkeit zu betrachten. Eine
Verortung plattformbasierter Erwerbsarbeit im Spektrum
von abhéngiger und selbststandiger Beschéftigung hangt
in der Praxis wegen der eingangs geschilderten Heteroge-
nitdt notwendigerweise von der konkreten Ausgestaltung
des Beschaftigungsmodells der jeweiligen Plattform ab und
kann mit Schwierigkeiten verbunden sein.'®*® Zudem exis-
tiert keine anhand allgemeingultiger Kriterien ermittelbare,

134 Diese Unterscheidung folgt Leist/HieBl/Schlachter (2017), S. 7-10, die jedoch statt ,Gig Economy“ von der ,On-Demand-Economy* sprechen. Vgl. ahnlich

auch Bonin/Rinne (2017), S. 5.
135 Vgl. Leist/HieBI/Schlachter (2017), S. 32-35.
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eindeutige Unterscheidung zwischen Selbststandigkeit und
abhangiger Beschaftigung. Nach § 7 SGB IV sind Wei-
sungsgebundenheit und eine Eingliederung in die Arbeits-
organisation des Weisungsgebers Anhaltspunkte flr das
Vorliegen eines abhangigen Beschéftigungsverhaltnisses.
Dabei sind nicht vertragliche Vereinbarungen, sondern die
tatsachlichen Verhéltnisse ausschlaggebend. Derartige Ab-
wagungen sind jedoch auch auBerhalb von Plattformen bei
der Aufdeckung von etwaiger Scheinselbststandigkeit er-
forderlich.

Zudem stiitzen empirische Erkenntnisse Angste vor einem
,digitalen Prekariat* bislang kaum, denn der Umfang von
plattformbasierter Erwerbsarbeit ist in Deutschland ver-
nachlassigbar gering. Eine vom Bundesministerium fur Ar-
beit und Soziales in Auftrag gegebene Studie aus dem Jahr
2017 kommt auf Basis einer Befragung zu dem Ergebnis,
dass der Bevdlkerungsanteil von Erwachsenen, die eine
entsprechende Arbeit austiben, insgesamt bei lediglich 0,9
Prozent liegt.'® Von denen, die derartige neue Beschafti-
gungsformen nutzen, bezieht wiederum nur ungefahr jeder
Dritte auf diese Weise Uberhaupt regelmaBig Einkommen.
Plattformarbeit stellt fir die allermeisten also nicht die pri-
mare Einkommensquelle dar, sondern ist eher eine M6g-
lichkeit des gelegentlichen Zuverdienstes. Auch Untersu-

chungen aus anderen La&ndern unterstreichen den bislang
geringen Verbreitungsgrad plattformbasierter Erwerbsar-
beit.’¥ So gehen Analysen fur die USA davon aus, dass
nur 1 Prozent der Erwerbspersonen Online-Plattformen zur
Vermittlung ihrer Arbeit nutzen.'®®

Diese Ergebnisse zum Ausmal plattformbasierter Erwerbs-
formen decken sich auch mit dem gesamtwirtschaftlichen
Befund zur Entwicklung von Erwerbsformen in Abbildung
13. Insbesondere seit 2005 ist ein kontinuierlicher Anstieg
der Normalarbeitsverhéltnisse festzustellen, wahrend Solo-
Selbststéandigkeit ebenso wie ,atypische” Beschéftigungs-
verhéltnisse annéhernd konstant geblieben sind. Atypische
Beschéftigung umfasst dabei befristete Beschéftigung, Teil-
zeitbeschéftigung mit bis zu 20 Wochenstunden, geringfu-
gige Beschéftigung und Zeitarbeit. Mit einem sich massiv
verbreitenden Prekariat durch die Plattformdkonomie las-
sen sich diese Erkenntnisse ebenso schwerlich in Einklang
bringen wie mit der These, dass plattformbasierte Erwerbs-
formen das klassische Arbeitsverhéltnis in groBem Umfang
ersetzen wirden.

Man sollte Uberdies nicht den Fehler begehen, Plattform-
arbeit mit Niedrigentlohnung und unerwiinschter Unsicher-
heit gleichzusetzen, da gerade mit Blick auf Entlohnung ein

136 Vgl. Bonin/Rinne (2017), S. 11 und 15f. FUr diesen Wert rechnen die Autoren der Studie eindeutig fehlerhafte Selbsteinschétzungen von Befragten heraus.
Oftmals scheinen Befragte nicht zwischen Plattformarbeit bzw. Crowdworking und anderen webbasierten Aktivitdten — wie beispielsweise die Pflege einer
eigenen Homepage zum Vertrieb eigener Produkte und Dienstleistungen — unterscheiden zu kénnen (vgl. S. 9f.). Dementsprechend Uberschétzen Untersu-
chungen, die derartige Fehlangaben nicht korrigieren, das AusmaB neuer Beschéftigungsformen mitunter deutlich. Vgl. fir &hnliche Schlussfolgerungen fiir

die USA Katz/Krueger (2019), S. 17-21.

137 Siehe fir einen Uberblick der empirischen Literatur Maier/Viete/Ody (2017).

138 Vgl. Katz/Krueger (2019), S. 18ff.



sehr heterogenes Bild der Plattformdkonomie realistischer
sein durfte. Beispielsweise durften hochqualifizierte Free-
lancer im IT-Bereich, die Online-Plattformen fur ihre Arbeit
nutzen, auf diese Weise eintragliche Einkommen erzie-
len. Ebenso wenig muss Niedrigentlohnung zwangslaufig
auf prekére Ausnutzung hindeuten, da beispielsweise die
hierzulande als Sinnbild vielzitierten Fahrradkuriere flr Es-
senslieferungen auch Studierende sein kénnen, die den
flexiblen Nebenverdienst schatzen. Angesichts von nahe-
zu Vollbeschéftigung und einem in Deutschland sehr wohl
funktionierendem sozialen Sicherungsnetz gibt es vielmehr
wenig Anlass zu beflrchten, dass Arbeitnehmer mangels
Alternativen dauerhaft gegen ihren Willen in unvorteilhaften
Plattform-Arbeitsverhéltnissen ,gefangen® wéren.

Erwerbsarbeit auf Plattformen sollte deshalb nicht krampf-
haft in das starre Korsett abhéngiger Beschéaftigung ge-
zwangt werden, denn sie kann eine bewusste Entschei-
dung fur flexibleres, selbstbestimmteres Arbeiten darstellen
— und geht dann auch mit den héheren Risiken durch z.B.
fehlenden Kindigungsschutz einher. Tatsachliche Schein-
selbststandigkeit sollte auch bei plattformbasierten Be-
schaftigungsformen unterbunden werden, um auf diese
Weise ungeschltzte Arbeitsverhdltnisse und konkrete
Ausnutzung von Arbeitnehmern zu verhindern. Dies gilt vor
allem dann, wenn Beschéftigte in ihrer praktischen Ent-
scheidungsfreiheit durch die Plattformbetreiber stark einge-
schréankt werden und genaue Vorgaben Uber Zeit, Art, Inhalt
und Umfang der Arbeitsausfihrung zu erfullen haben.

Mit Blick auf die Sozialversicherungssysteme bietet die —
wenn auch bis jetzt zaghafte — Verbreitung der Plattform-
Okonomie am Arbeitsmarkt durchaus Anlass, im Bereich der
Altersvorsorge Uber deren grundséatzliche Ausgestaltung
nachzudenken. Im Kern sprechen zwei Argumente fUr eine
schon seit Langerem diskutierte EinfUhrung einer allgemei-
nen Vorsorgepflicht.'® Zum einen besteht insbesondere
bei gering entlohnten Selbststdndigen unabhéngig davon,
ob sie Uber eine Online-Plattform tétig sind oder nicht, die
Gefahr einer unzureichenden Altersvorsorge, da entspre-
chende private Ruicklagen oftmals nicht gebildet werden. 4

Damit steigt das individuelle Risiko von Altersarmut. Die
entstehenden Kosten fehlender Vorsorge muss in letzter
Instanz die Allgemeinheit Uber steuerfinanzierte Transferleis-
tungen im Alter tragen. Zum anderen und damit verbunden
kdnnen Plattformmodelle, deren Geschéftsmodell Uber die
reine Vermittlung Selbststandiger hinausgeht, moglicher-
weise unfaire Wettbewerbsvorteile ausnutzen. Wenn sie im
Vergleich zu herkdmmlichen sozialversicherungspflichtigen
Beschéftigungsmodellen, die mit entsprechenden Sozialab-
gaben verbunden sind, in der Lage sind, nur aufgrund der
geringeren Abgabenlast niedrigere Preise anzubieten, wirde
dies einen ungerechtfertigten Vorteil darstellen.

Uber die Einfihrung einer aligemeinen Vorsorgepflicht fiir
Selbststéandige lieBe sich sowohl die Gefahr einer unzu-
reichenden Altersvorsorge verringern, als auch mdgliche
Wettbewerbsverzerrungen verhindern, da ein entspre-
chendes Trittbrettfahrerverhalten durch eine Verlagerung
der Finanzierungskosten des Alterseinkommens auf die
Allgemeinheit ausgeschlossen wére. Zumindest im Hinblick
auf die Altersvorsorge wlrden mit einer Vorsorgepflicht
auch die erwahnten Abgrenzungsschwierigkeiten zwischen
verschiedenen Erwerbsformen der Plattformékonomie an
Bedeutung verlieren und das Risiko von Versicherungslu-
cken verringert, was vor dem Hintergrund einer zunehmend
wechsel- und lickenhaften Entwicklung von Erwerbsbio-
graphien nicht unwesentlich erscheint.

Dabei sollte jedoch von einer Ausweitung der Versiche-
rungspflicht in der gesetzlichen Rentenversicherung abge-
sehen werden. FUr ein solches Vorgehen sprache zwar eine
erhdhte Flexibilitat beim Wechsel zwischen unterschied-
lichen Erwerbsformen, allerdings wére es als Ausweitung
eines schon jetzt nicht nachhaltigen Umlagesystems auf
einen weiteren Personenkreis nicht empfehlenswert. Die
demografischen Probleme der gesetzlichen Rentenversi-
cherung wirden so nicht gel6st, sondern allenfalls in die
Zukunft verschoben und dabei womboglich vergroBert:
Kurzfristigen Mehreinnahmen durch die zuséatzlichen Bei-
trdge der neu hinzugekommenen Beitragszahler stiinden
zukUnftige Mehrausgaben gegenilber, wenn diese zu Leis-
tungsempféngern wirden.'!

Zielfihrender erscheint daher eine allgemeine Vorsor-
gepflicht fur Selbststéndige, die eine freie Wahl des Vor-
sorgeinstruments im Spektrum zwischen der gesetzlichen

139 Fur eine ausfuhrliche Diskussion der Ausweitung der gesetzlichen Rentenversicherung hin zu einer ,Erwerbstatigenversicherung® vgl. auch SVR (2006), S.

260-275.

140 Laut einer Untersuchung des DIW verfligten im Jahr 2013 46 Prozent aller Solo-Selbststéandigen ohne Sozialversicherung weder Uber eine Lebensversi-

cherung noch eine private Rentenversicherung; vgl. Brenke (2016).
141 Vgl. zu diesen Effekten Werding (2016), S. 16ff.



Rentenversicherung und kapitalgedeckter Vorsorge ermog-
licht. Da die entsprechenden Risiken nicht nur im Bereich
der Plattform&konomie, sondern grundsétzlich bei gering-
verdienenden Selbststéndigen existieren, spricht vieles fur
eine solche Vorsorgepflicht fur alle Selbststandigen, die
nicht bereits in anderen obligatorischen Sicherungssyste-
men (z.B. berufsstandischen Versorgungswerken) pflicht-
versichert sind, einzubeziehen. Dabei missten bereits
bestehende Vorsorgeanstrengungen von Selbststéndigen
angemessen bertcksichtigt werden. Denkbar wére auch
eine Einkommensgrenze, ab der davon auszugehen ist,
dass in jedem Fall ausreichend Mittel fur eine eigenstandige
Vorsorge vorhanden sind. Weiterhin wéren Regelungen flr
eine zeitweise Aussetzung von Beitragszahlungen in den
Anfangsjahren einer Unternehmensgriindung zu treffen, um
unerwUnschte Effekte auf unternehmerisches Risikoverhal-

ten auszuschlieBen und die Attraktivitat von Selbststandig-
keit nicht zu schmalern.'*? Unter diesen Voraussetzungen
durfte eine allgemeine Versicherungspflicht geeignet sein,
bestehende Schutzllicken flr geringverdienende Selbst-
standige nicht zuletzt auf Online-Plattformen zu schlieBen
und entsprechende Beflrchtungen gegenlber diesen neu
entstehenden Beschaftigungsformen weitestgehend zu
entkréaften.

Mit dem Ziel, entsprechende Vorsorge mdoglichst komfor-
tabel auszugestalten und gerade Nebenverdienste oder
den Wiedereinstieg in Erwerbstétigkeit nicht unndtig zu
verkomplizieren, sollten auch Uberlegungen weitergefiinrt
werden, ob und wie Plattformen bei selbststandigen Be-
schéftigungsformen entsprechende Versicherungsbeitrédge
direkt und automatisch abflhren kdnnten. 4

e Das Ausmal plattformbasierter Erwerbsarbeit ist in Deutschland bisher duBerst gering: Befragungen lassen auf
weniger als 1 Prozent der Erwachsenenbevolkerung schlieBen, die Erwerbstétigkeiten Uber Online-Plattformen aus-

fUhren.

¢ |n der Mehrheit der Félle stellen diese eher einen gelegentlichen Zuverdienst statt primére Einkommensquelle dar. In
Einklang mit Warnungen vor einer massiven Verbreitung prekérer Beschaftigungsverhaltnisse durch die Plattformd-
konomie lassen sich diese Erkenntnisse nur schwerlich bringen.

e Mit Blick auf geringverdienende Selbststandige — nicht nur in der Plattformékonomie — lieBen sich durch die Einflh-
rung einer allgemeinen Vorsorgepflicht mit freier Wahl des Vorsorgeinstruments bestehende Schutzliicken schlieBen
und etwaige Wettbewerbsverzerrungen zuungunsten von sozialversicherungspflichtigen Beschéftigungsmodellen

verhindern.

142 Hierfur kann auf den bereits bestehenden Regelungen flr rentenversicherungspflichtige Selbststandige aufgebaut werden; vgl. BDA (2019), S. 3.
143 Vgl. z.B. Weber (2019) mit dem Vorschlag fUr ein internationales ,Digitale Soziale Sicherungs-Konto“, auf das Plattformen entsprechende Beitrdge auto-
matisch abflhren, die dann wiederum nach Wohnsitz oder Nationalitat in die nationalen Systeme der Sozialversicherung weitergeleitet wirden.



Die Besteuerung multinationaler Unternehmen steht spé-
testens seit dem Bekanntwerden fragwdirdiger Strategien
der internationalen Steuervermeidung im Fokus der Offent-
lichkeit. Dabei setzt sich zunehmend die Ansicht durch, ins-
besondere digitale Plattformen leisteten nicht ihren ,fairen®
steuerlichen Beitrag und beteiligten sich daher auch nicht
an der Finanzierung von Infrastruktur und Rahmenbedin-
gungen in den L&ndern, deren Einwohner als Nutzer zu
den bedeutenden Gewinnen beitragen.'* Dabei muss al-
lerdings bericksichtigt werden, dass derartige Kritik nur auf
die Besteuerung von Gewinnen zutrifft, nicht aber auf Lohn-
oder Umsatzsteuer.

Aus steuersystematischer Sicht besorgniserregend ist,
dass mit dem Totschlagargument der fehlenden Steuerge-
rechtigkeit zuweilen Lésungen diskutiert werden, die kaum
mehr als schédliche Symbolpolitik darstellen und véllig
ungeeignet sind, eventuelle Missstande zu beheben. Ins-
besondere die Initiativen zur Einflhrung einer Digitalsteuer
berlicksichtigen weder Ursachen tatsachlich bestehender
Besteuerungsgefélle oder -llicken, noch wirde Steuerver-
meidungsstrategien Einhalt geboten. Dabei werden in
der Debatte zwei Aspekte vermischt: Zu unterscheiden ist
zwischen der mit internationaler Steuervermeidung zusam-
menhangenden Frage, ob Gewinne Uberhaupt besteuert
werden, und der Verteilungsfrage, wo diese Gewinne be-
steuert werden sollen.

Im Kontext internationaler Steuervermeidung wird beklagt,
dass Unternehmen auf ihre Gewinne nirgendwo bzw. ins-
gesamt nur vernachlassigbare Steuern zahlen. Dies kann
einerseits darauf beruhen, dass sich im Rahmen komple-
xer internationaler Steuergesetzgebung fast zwangslaufig
Maoglichkeiten zur Ausnutzung von Regelungsliicken erge-
ben. Andererseits kénnen Staaten bewusst Steuervorteile

gewahren oder Besteuerungsrechte nicht austiben. Derar-
tiges Verhalten kann der Férderung innovativer Geschéafts-
modelle dienen und Ausdruck eines legitimen Wettbewerbs
um die Ansiedlung von Unternehmen oder Investitionen
sein. Die Grenzziehung zu einem unzweifelhaft kritisch
zu beurteilenden Steuerwettbewerb einzig und allein um
Buchgewinne von Unternehmen ist vor diesem Hintergrund
schwierig. Gleichsam problembehaftet ist auch der empi-
rische Nachweis des Ausmales derartiger Gewinnverlage-
rung, denn insbesondere die Betrachtung von effektiven
Durchschnittssteuersatzen kann der Komplexitat der steu-
erlichen Sachverhalte nicht wirklich gerecht werden. 46

Dennoch legt Abbildung 14 nahe, dass in diesem Sinne
unerwinschte internationale Steuervermeidung durchaus
stattfindet.’¥” Von auslandischen Investoren kontrollierte
Firmen weisen in potenziellen ,Steueroasen” ein zum Teil
extrem hohes Verhéltnis von Vorsteuergewinnen zu dort
gezahltem Arbeitnehmerentgelt auf. Gemessen an diesem
Indikator sind sie somit deutlich profitabler als einheimische
Unternehmen. In Landern, die weniger im Verdacht stehen,
Steueroasen zu sein, ist das Verhaltnis hingegen umgekehrt
und ausléndische Firmen sind weniger profitabel als einhei-
mische. Diese teilweise auBerordentlichen Unterschiede las-
sen sich mit realen Profitabilitaétsunterschieden kaum plau-
sibel begriinden, sondern sind nur durch eine umfassende
Gewinnverlagerung hin zu Niedrigsteuerlandern zu erklaren.

Digitale Plattformen eignen sich im Wesentlichen aus zwei
GrUnden besonders fUr derartige Steuergestaltung. Zum
einen beruhen ihre Geschaftsmodelle in hohem MaBe auf
immateriellen Vermdgensgegenstéanden. Deshalb sind sie
kaum an physische Anlagen gebunden, aus denen im bis-
herigen System Besteuerungsanspriche abgeleitet wer-
den, und weisen so eine hohere internationale Mobilitét
auf. Zum anderen geréat der Fremdvergleichsgrundsatz bei
digitalen Geschéaftsmodellen schneller an seine Grenzen.
Dieser besagt, dass multinationale Unternehmen ihre jewei-
ligen Konzerneinheiten wie fremde Unternehmen behandeln
und daher flr Transaktionen innerhalb der Konzernstruktur
.marktlbliche” Preise berechnen mussen. Eine objektive
Kontrolle von Verrechnungspreisen zwischen einzelnen
Konzernbestandteilen ist mangels verléasslicher Vergleichs-
werte bei immateriellen und personalisierten Gutern oftmals
kaum moglich, was wiederum die Méglichkeiten der Preis-
setzung zum Zwecke der Gewinnverlagerung erhoht. Uber

144 Siehe z.B. den Gastbeitrag von Katrin Géring-Eckardt und Danyal Bayaz (beide Bundestagsfraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN) auf www.faz.net vom

13.12.2018: ,Olaf Scholz darf sich nicht mehr wegducken®.

145 Vgl. Bultmann/Lenz (2018) zu den konzeptionellen Mangeln der Digitalsteuer und den mit ihrer Einflhrung verbundenen Risiken.

146 Vgl. Fuest et al. (2018), S. 3-7.
147 Vgl. Torslov/Wier/Zucman (2018), S. 2f.



Abbildung 14: Verlagerung von Unternehmensgewinnen in Steuerparadiese
Vorsteuerliche Unternehmensgewinne in Prozent der Arbeitnehmerentgelte

Quelle: Torslov/Wier/Zucman (2018).
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Lizenzzahlungen und die Verlagerung von geistigem Eigen-
tum lassen sich Gewinne deshalb in der Regel leichter zu
steuerlich attraktiven Standorten verschieben.

Gleichzeitig muss jedoch festgehalten werden, dass die
vielfaltigen Moglichkeiten internationaler Steuervermeidung
in keiner Weise auf Unternehmen der Pattformwirtschaft
beschrénkt sind. Auch andere multinationale Unternehmen
koénnen in der Lage sein, ihre Steuerlast durch Gewinn-
verlagerung drastisch zu reduzieren.'® Daher sollten ent-
sprechende Losungen auch nicht nur im alleinigen Kontext
von Plattformunternehmen gesucht werden. Insbesondere
kann internationale Steuervermeidung nicht wirksam ein-
geddmmt werden, indem man Online-Plattformen oder
werbefinanzierten Inhalteanbietern mit einem bestimmten
Geschéftsmodell pauschal Steuervermeidung unterstellt,
ohne zu hinterfragen, in welchem AusmaB die betroffenen
Unternehmen Steuern zahlen oder Uberhaupt zu versteu-
ernde Gewinne erzielen. Stattdessen gilt es, mogliche Sys-

temllicken, die ja durchaus bekannt sind, zu schlieBen.®
Lésungsansatze sollten daher Uber die Plattformdkonomie
hinausreichen und kénnen hier nur skizzenhaft umrissen
werden.

Denkbar sind sowohl grundlegende Reformen des interna-
tionalen Besteuerungssystems als auch die Einschrénkung
missbrauchlichen Verhaltens im bestehenden System. Zur
ersten Gruppe gehdrt eine formelhafte Gewinnaufteilung
nach Indikatoren wie Léhnen, Anlagevermdgen oder Um-
sétzen'®® ebenso wie eine grundséatzliche Verlagerung von
Besteuerungsansprtchen hin zu Absatzmarkten oder die
Einflhrung einer globalen Mindestbesteuerung.’®' Gegen-
wartige Steuervermeidungsstrategien verléren auf diese
Weise zwar ihre Wirksamkeit, allerdings wére der Umstel-
lungsaufwand enorm, ergdben sich signifikante (Um-)Ver-
teilungswirkungen und es téaten sich neue Moglichkeiten
der Steuervermeidung auf.'® Bisher wurden auf politischer
Ebene eher Korrekturen im bestehenden System ange-

148 In diesem Zusammenhang werden beispielsweise die ,herkdmmlichen“ Unternehmen Starbucks oder lkea immer wieder kritisiert. Siehe www.sueddeut-
sche.de vom 18.12.2017: ,EU-Kommission untersucht Steuerabsprachen von lkea“.

149 Vgl. fiir eine Ubersicht von Kanélen internationaler Steuervermeidung Beer/Mooij/Liu (2018).

150 Dies wird in der EU im Rahmen der Schaffung einer Gemeinsamen konsolidierten Kérperschaftsteuer-Bemessungsgrundlage seit einiger Zeit diskutiert.

151 Vgl. Becker/Englisch (2019).

152 Vgl. ausflhrlicher Kronberger Kreis (2018), S. 39-46 oder Fuest et al. (2013).



strebt, die im Rahmen von mehr oder minder international
abgestimmten MaBnahmen Missbrauchsmaoglichkeiten ein-
schrénken sollen. In diesem Zusammenhang ist insbeson-
dere die Base Erosion and Profit Shifting (BEPS)-Initiative
der OECD zu nennen, auf deren Grundlage die EU im Juli
2016 eine Richtlinie zur Bekdmpfung von Steuervermeidung
beschlossen hat.®® Die darin vorgesehenen MaBnahmen
sind durchaus geeignet, unerwiinschte Steuergestaltung
zu unterbinden. Allerdings bleiben gravierende Schlupflo-
cher bestehen und ergeben sich unter Umstanden genauso
kritische Probleme der Doppelbesteuerung. s

Bei sémtlichen Ldsungsansatzen steht die Bekdmpfung in-
ternationaler Steuervermeidung grundsétzlich vor dem Di-
lemma, dass Staaten, die im Rahmen ihres Steuersystems
die Mdglichkeit gewéhren, Gewinne in Steueroasen zu ver-
lagern, damit meist ihr nationales Eigeninteresse verfolgen.
Das macht es entsprechend schwierig, durch multilaterale
Verhandlungen zu entscheidenden Verbesserungen zu
kommen. Somit bedingen die politischen Realitdten einen
sehr langwierigen und steinigen Weg bei der Einddmmung
von Steuervermeidung. Unnétig erschwert wird dieser Pro-
zess durch einseitige MaBnahmen, die der erforderlichen
Kooperationsbereitschaft eher abtraglich sind. Auch des-
halb ist das international nicht abgestimmte Vorpreschen
einiger europdischer Lénder bei der Digitalsteuer, die ein-
deutig darauf angelegt ist, auslandische Digitalunterneh-
men in Europa zu treffen, eher kontraproduktiv.

Bei der eingangs erwahnten Auffassung, dass Plattform-
unternehmen keinen ausreichenden steuerlichen Beitrag
in Deutschland oder Europa leisteten, muss unterschieden
werden zwischen dem Ansinnen, dass diese Unternehmen
irgendwo Gewinnsteuern entrichten, und der Forderung,
dass sie dies in Deutschland bzw. Europa tun sollen. Letz-
teres zielt auf eine Umverteilung internationaler Gewinnbe-
steuerungsrechte ab. Dementsprechend sollten solche Ar-
gumente nicht in einen Topf mit dem — zwar versténdlichen
- Arger um multinationale Unternehmen und ihre Steuerver-
meidungspraktiken geworfen werden.

Oftmals werden Bestrebungen zu einer solchen Umver-
teilung damit begrindet, dass Gewinne dort zu besteuern
seien, wo die Wertschdpfung stattfinde. Gerade im Be-

reich von Online-Plattformen drohe ein Auseinanderfallen
von wirtschaftlicher Aktivitat bzw. Wertschépfung und dem
Ort der Besteuerung, da die Nutzer von Plattformen einen
entscheidenden Beitrag zu deren Wertschdpfung leisteten.
Daher sei eine Gewinnbesteuerung im Land des Nutzers
gerechtfertigt.'®® Eine Besteuerung nach dem Ort der Wert-
schopfung ist dem bisherigen System jedoch fremd und
auch wenig sinnvoll, da er ohnehin nicht abschlieBend zu
bestimmen ist. AnknUpfungspunkte fir Besteuerungsrechte
ergeben sich im bestehenden System Uber Betriebsstatten,
die sich anhand physischer Kriterien definieren und daher in
der Tat nicht in der Lage sein kénnen, virtuelle Produktionen
zu erfassen.

Vor diesem Hintergrund kann man durchaus Uber konzep-
tionelle Weiterentwicklungen diskutieren, um kunftig steuer-
liche AnknUpfungspunkte zu definieren, die den Gegeben-
heiten in der digitalen Welt besser Rechnung tragen kénnen.
Fur eine Umverteilung von Besteuerungsrechten mussten
allerdings nicht nur neue AnknUpfungspunkte geschaffen
werden, sondern auch Regeln Uber die Zuordnung von Ge-
winnanteilen getroffen werden, also letztlich entschieden
werden, welche Gewinnanteile einzelnen Landern zustehen.
Der Fremdvergleichsgrundsatz, nach dem versucht wird,
Betriebsstatten als alleinstehende Unternehmen zu behan-
deln und die zugehdrigen Gewinne zu ermitteln, ist bei phy-
sischer Produktion zwar komplex, aber durchaus darstell-
bar. Bei digitalen und nutzerbasierten Geschéaftsmodellen,
die zudem auf Immaterialgttern beruhen, fur die Verrech-
nungspreise schwieriger zu ermitteln sind, kann dieser An-
satz hingegen schnell an seine Grenzen geraten.

Bei moglichen Reformen ist zwingend darauf zu achten,
dass nicht allzu weit gefasste Ankniipfungspunkte zu aus-
ufernden Besteuerungstatbestanden oder Doppelbesteu-
erung fuhren. Wenig Uberzeugend sind daher Versuche,
den Beitrag von Nutzern zur Wertschoépfung digitaler Platt-
formen an der bloBen Erhebung von Nutzerdaten und dem
Vorhandensein von Netzwerkeffekten festzumachen und
entsprechende Besteuerungsanspriche abzuleiten. So exi-
stieren Netzwerkeffekte nicht nur auf digitalen Plattformen,
sondern sind wesentlich weiter verbreitet. Dennoch wurde
bisher keine Notwendigkeit einer steuerlichen Berlcksich-
tigung gesehen.'®®

Auch scheint es wenig ausgereift, steuerlich an das Sam-
meln von Daten anzuknUpfen. Erstens fallen Daten haufig
als eine Art Nebenprodukt unternehmerischer Tatigkeit an,
ohne dass die jeweiligen Unternehmen Uberhaupt wissen,

153 Siehe Richtlinie (EU) 2016/1164 mit Vorschriften zur Bekdmpfung von Steuervermeidungspraktiken mit unmittelbaren Auswirkungen auf das Funktionieren

des Binnenmarkts vom 12.7.2016.
154 Vgl. Kronberger Kreis (2018), S. 42f.

155 Vgl. Européische Kommission (2018a), S. 8, fUr eine derartige Argumentation im Zuge der europdischen Plane einer Digitalsteuer. Flr eine kritische Analyse

des Konzepts der ,value creation” vgl. Becker/Englisch (2018), S. 1-9.
156 Vgl. hierzu und im Folgenden Becker/Englisch (2018), S. 11-14.



fUr welche Zwecke sie diese Daten verwenden koénnen.
Zweitens handelt es sich bei Daten um ein &uBerst hete-
rogenes und kontextabhangiges Gut, bei dem sich der
Beitrag zur Wertschdpfung nicht einheitlich beziffern 1&sst.
Drittens ist auch aus rein konzeptioneller Sicht fraglich, in
wie weit die Nutzer tatséchlich zur Wertschdpfung beitra-
gen. In vielen Féallen ,produzieren“ Nutzer ihre Daten nicht,
sondern verhalten sich passiv und lassen sich lediglich be-
obachten, was kaum einen aktiven Beitrag zur Wertschop-
fung darstellt. Viertens hinterlassen Nutzer gerade im Inter-
net Uberall und permanent Daten, aber auch herkémmliche
Produkte wie z.B. Autos werden immer datenintensiver. Alle
diese Datenstrome fur steuerliche Zwecke zu erfassen und
im Rahmen von Steuerpriifungen auf korrekte steuerliche
Behandlung zu untersuchen, dirfte kaum praktikabel sein
und zu einem Albtraum an burokratischem Mehraufwand
fUhren.

Auf internationaler Ebene werden derzeit verschiedene
Reformkonzepte diskutiert. Der Richtlinienvorschlag der
Europdischen Kommission sieht die Schaffung einer ,signi-
fikanten digitalen Présenz* als steuerlichen Anknlpfungs-
punkt vor.'s” Definiert wird diese im Vorschlag Uber Umséatze
aus der Erbringung digitaler Dienstleistungen fur Nutzer in
einem Land, Nutzeranzahlen eines digitalen Dienstes oder
die Anzahl von Geschéftsvertragen Uber digitale Dienste.
Einen weiteren Vorschlag stellt das Konzept einer ,su-
stained user relationship“ dar, bei der sich ein steuerlicher
Anknlpfungspunkt aus einer permanenten und qualitativ
wie quantitativ wichtigen Interaktion zwischen Unterneh-
men und Nutzern in einem Land ergibt, wenn diese zu be-
obachtbaren Zahlungsfliissen fihrt. %

Die OECD hingegen scheint sich in Richtung einer Reform
zu bewegen, die Uber reine Digitalunternehmen hinaus-
ginge und grundsétzlich alle Geschéaftsmodelle des Busi-
ness-to-Consumer-Bereichs betreffen wirde.'™ Ein neuer
— zusétzlicher — AnknUpfungspunkt fur Besteuerung wirde
Uber Umsatzschwellen in Absatzmaérkten geschaffen. Da-
bei soll in bisher nicht spezifizierter Weise auch bertcksich-
tigt werden, dass Umsétze bei bestimmten Téatigkeiten wie
Online-Marketing nicht in den Landern anfallen missen, in
denen die durch Werbung adressierten Nutzer anséssig
sind. Die Vorschl&ge sehen weiterhin eine Gewinnaufteilung
in mehreren Stufen vor. Unterschieden werden soll zwischen
»gewdhnlichen Gewinnen®, deren Besteuerung weiterhin
nach den bestehenden Prinzipien erfolgen wiirde, und ,Re-
sidualgewinnen®. Nur letztere wirden Uber eine absatzba-
sierte Formel zwischen den Staaten aufgeteilt, bei denen

157 Vgl. Europaische Kommission (2018b), insbesondere S. 7f.
158 Vgl. Becker/Englisch/Schanz (2019), S. 12-16.
159 Vgl. OECD (2019), S. 7ff.

ein entsprechender Anknlpfungspunkt vorliegt. Insbeson-
dere die Aufteilung der Gewinne durfte jedoch mit erheb-
lichen Abgrenzungsschwierigkeiten, groBer Streitanfalligkeit
und hohem birokratischem Mehraufwand einhergehen.
Im Kontext widersprUchlicher Interessenslagen besteht die
Gefahr, dass am Ende nur hochkomplexe und hinreichend
vage Losungen politisch realisierbar sind, bei denen sich die
meisten bzw. wichtigsten Lander zwar als Gewinner fih-
len kdnnen. Als Kehrseite drohen jedoch hohe technische
Komplexitat und das Brechen mit steuersystematischen
Grundsétzen, woraus sich weitere Intransparenzen des
Steuersystems, Doppelbesteuerung und ein wesentlich ho-
herer burokratischer Aufwand ergeben kdnnten.

Letztlich geht es darum, sich ein gréBeres Stlck vom
~oteuerkuchen” (digitaler) Geschaftsmodelle abzuschnei-
den. Daher tragen Gerechtigkeitsargumente, nach denen
Unternehmen auch hier ihren Beitrag zu leisten haben,
zur Ldsung wenig bei: Bei Verteilungsdebatten héangt
empfundene Gerechtigkeit ganz wesentlich vom eigenen
Standpunkt ab. Der exportorientierte Standort Deutsch-
land hat bisher vom bestehenden System, das Gewinn-
besteuerungsrechte Uberwiegend den Produktionslandern
zuspricht, in erheblichem MaBe profitiert. Vergleichbare
Argumente wie zur Besteuerung digitaler Geschaftsmodel-
le kdnnten daher auch von anderen Landern vorgebracht
werden. Beispielsweise kdnnten sich Abnehmerlander von
in Deutschland produzierten Automobilen darUber bekla-
gen, dass deren Hersteller keinen ,fairen” Beitrag zur Finan-
zierung der dortigen Infrastruktur wie insbesondere StraBen
leisten, auch wenn sie maBgeblich von dieser profitieren.
Daher droht bei einer entsprechenden Anwendung dieser
Prinzipien auf andere Wirtschaftszweige ein erheblicher
Verlust an Besteuerungssubstrat fir Deutschland. Uberdies
ist zu bedenken, dass eine Stérkung der Besteuerungs-
rechte in Absatzméarkten von Online-Plattformen aus der
fiskalischen Perspektive Deutschlands zwar zurzeit sehr
attraktiv scheint. Deutschlands derzeitiger Status als Uber-
wiegendes Abnehmerland solcher Geschaftsmodelle muss
allerdings nicht mehr als eine Momentaufnahme sein.

In jedem Fall sollten Reformanstrengungen in internatio-
nalem Rahmen realisiert werden, denn bei unilateralen
MaBnahmen kdnnten sich erhebliche Probleme der Dop-
pelbesteuerung ergeben, wenn Unternehmen die in Ab-
satzmérkten versteuerten Gewinne nicht im Heimatland
freistellen kdnnen. Ebenso besteht die Gefahr von steu-
erlichen ,VergeltungsmaBnahmen® der Lander, die zu den
Leidtragenden der Umverteilung gehoren.



Es wird beflrchtet, dass Online-Plattformen einen beson-
ders fruchtbaren N&hrboden flr Steuerhinterziehung oder
Schwarzarbeit bieten. Insbesondere bei der Vermietung
von Wohnungen und Zimmern auf Online-Plattformen wie
Airbnb steht dabei immer wieder die Sorge im Fokus, dass
Vermieter ihre auf diese Weise erzielten EinkUnfte nicht
ordnungsgemal versteuern.’® Insoweit diese VorwUlrfe
zutreffen — belastbare empirische Untersuchungen zum
tatsachlichen AusmaRB gibt es kaum — ist Kritik berechtigt.
Gleichwohl sollte man nicht der Versuchung erliegen, ei-
nen ,paradiesischen ldealzustand“ als VergleichsmaBstab
fUr steuerrechtswidriges Verhalten auf Online-Plattformen
anzulegen: Das Phanomen Steuerhinterziehung ist auch in
Teilen der traditionellen Wirtschaft (zu) weit verbreitet.®!

Wenn Plattformnutzer Uber den Verkauf von Produkten oder
das Angebot von Dienstleistungen auf Online-Plattformen
Einnahmen erzielen, unterliegen diese zundchst der Ein-
kommensteuer. Bei Uberschreitung der durch § 19 UStG
festgelegten Grenzwerte féllt zudem Umsatzsteuer an.
Weiterhin ist bei Vorliegen eines Gewerbebetriebs entspre-
chend Gewerbesteuer zu entrichten. Gegenwértig stehen
Steuerbehdrden vor dem Problem, dass sie entsprechende
Einktnfte kaum bzw. nur mit groBem Aufwand nachweisen
koénnen, solange Steuerpflichtige die entsprechenden Ein-
kUnfte nicht angeben. Die typischerweise digital erfolgende
Zahlungsabwicklung auf Online-Plattformen verschafft Fi-
nanzbehdrden jedoch zumindest in der Theorie verbesserte
Maoglichkeiten, Daten Uber steuerlich relevante Vorgange zu
erlangen und eine zunehmende automatische Verarbeitung
dieser einzurichten.

W(rde dies konsequent genutzt, lieBe sich die staatliche
Fahigkeit zur Durchsetzung von Besteuerungsansprichen
im Bereich von Online-Plattformen deutlich erhéhen. Dabei
gilt es, das Ziel der Verhinderung von Steuerhinterziehung
auf Online-Plattformen mit anderen Zielen, wie der Verfah-
rensvereinfachung fur Steuerpflichtige und der Minimierung
blrokratischer Lasten sinnvoll auszutarieren. Gleichsam
muss eine abschreckende Wirkung Uberbordender Blro-

kratie auf die Nutzung von Plattformen fur Kleinst- und Ne-
benverdienste oder privates Teilen verhindert werden.

Die Einfihrung von Informationspflichten fir Plattformbe-
treiber, sodass diese steuerlich relevante Informationen
Uber ihre Nutzer entweder grundsatzlich oder auf Nachfra-
ge an Finanzbehdrden Ubermitteln missten, kann ein sol-
cher Ansatzpunkt sein. FUr Betreiber von Plattformen, auf
denen Unternehmen Produkte anbieten und liefern kbnnen,
besteht seit dem 1. Januar 2019 eine solche Verpflichtung
gem. § 22f UStG. Mit der Gesetzesanderung, die insbe-
sondere Umsatzsteuerbetrug durch ausléandische Online-
Handler auf Plattformen verhindern soll, missen Betreiber
elektronischer Marktpléatze nun steuerlich relevante Informa-
tionen Uber als Unternehmer gemeldete Nutzer aufzeichnen
und auf Nachfrage an Finanzadmter Ubermitteln. Nach § 25e
Abs. 1 bis 3 UStG haften sie zudem fur nicht gezahlte Um-
satzsteuer, es sei denn die entsprechenden Daten wurden
Ubermittelt oder es liegen keine klaren Anzeichen einer Um-
satzsteuerpflicht vor. FUr die Wirksamkeit dieser MaBnahme
spricht der sprunghafte Anstieg von steuerlichen Registrie-
rungen chinesischer Handler, die bis dato kaum Umsatz-
steuer entrichtet haben dUrften.'®?

Der grundsétzlich zu beflrwortenden Intention dieses Vor-
gehens stehen jedoch eklatante Méangel in der Umsetzung
gegenlber.'® Die von Plattformen vorzuhaltende Beschei-
nigung Uber eine Umsatzsteueridentifikationsnummer stel-
len Behoérden nur in Papierform aus. Deren Verarbeitung
kann von Plattformbetreibern deswegen oft nur einzeln und
handisch erfolgen, was offensichtlich einen unverhéltnis-
maBigen burokratischen Mehraufwand darstellt. Wann eine
bei Gesetzesverabschiedung in Aussicht gestellte digitale
Abfragemdglichkeit relevanter Daten durch die Finanzbe-
horden tatsachlich verflgbar wird, ist hingegen unklar. Bis
dahin trifft die digitale Rickstandigkeit der Finanzbehdrden
vor allem kleine Anbieter ganz besonders, deren begrenzte
personelle Ressourcen in unnétig umstandlichen, analogen
Verfahren gebunden werden.

Es gabe durchaus gute Griinde, Unternehmen in ahnlicher
Weise auch in anderen Bereichen bei der Verhinderung
von Steuerhinterziehung einzubeziehen. Denkbar wére, die
Ubermittlungs- und Haftungspflichten von Lieferplattformen
auf s&mtliche Vermittlungs-Plattformen auszuweiten, die

160 Siehe z.B. www.spiegel.de vom 4.5.2018: ,Finanzbehodrden prifen Airbnb-Vermieter*.
161 So weisen Haucap/Kehder (2018), S. 69f., darauf hin, dass gerade das Hotel-, aber auch das Taxigewerbe bei Steuerhinterziehung und Schwarzarbeit immer

wieder negativ auffallen.

162 Siehe www.sueddeutsche.de vom 1.2.2019: ,Online-Steuerbetrug: 9200 Handler aus China registriert*.
163 Vgl. hierzu www.handelsblatt.de vom 22.10.2019: ,Gut gemeint, schlecht gemacht“. Erschwerend kommt hinzu, dass jungst die EU-Kommission in diesem
Zusammenhang ein Vertragsverletzungsverfahren gegen Deutschland eingeleitet hat. Da die Meldepflichten auch flir européische Unternehmer gelten, sei

die Warenverkehrsfreiheit durch das Gesetz verletzt.



von Unternehmern genutzt werden kénnen.'®* Auch lieBBen
sich durch sinnvoll ausgestaltete Informationsabgleiche die
Moglichkeiten begrenzen, eventuelle Umsatz- oder Gewer-
besteuerpflichten dadurch zu unterlaufen, dass durch die
Nutzung verschiedener Plattformen die jeweiligen Grenz-
werte auf einer Plattform nicht Uberschritten wirden.

Sogar ein automatischer Steuerabzug im Rahmen der Ein-
kommensteuer bei Online-Plattformen kénnte in Betracht
kommen.'® Die Verpflichtung eines Intermediars zur Abfiih-
rung einer Steuer an der Quelle 1asst sich in &hnlicher Weise
beispielsweise bei der Lohnsteuer oder der Abgeltungs-
steuer finden: In beiden Fallen ist nicht der Steuerpflichti-
ge fur die Zahlung verantwortlich. Denkbar wére beispiels-
weise, dass eine Unterkunftsplattform einen pauschalen
Steuerabzug einbehélt und diesen an das Finanzamt ab-
fUhrt, ohne dass der Steuerpflichtige die entsprechenden
Angaben in der Einkommensteuer veranlagen muss. Fur
eine solche Lésung spréache, dass dies mit einem erheb-
lichen Komfortgewinn fur Steuerpflichtige verbunden wére,
der Prifaufwand fur Steuerbehdrden sinken durfte und ei-
ner Nichtdeklarierung von entsprechenden Einklnften ein
Riegel vorgeschoben wére. Allerdings wére die EinfUhrung

eines solchen Quellensteuerabzugs mit hohem Aufwand
fur betroffene Unternehmen verbunden, der insbesondere
kleine Anbieter mit geringeren personellen und finanziellen
Ressourcen treffen durfte. Daher sollte ein solcher Schritt
nicht leichtfertig erwogen werden und es muss sicherge-
stellt sein, dass keine zusatzlichen Markteintrittsbarrieren
fUr Kleine Plattformen entstehen.

Derartige Gedankenspiele verbieten sich aber ohnehin,
solange Finanzbehdrden sich auBerstande zeigen, hierfur
einfache und vor allem digitale Verfahren zur Verfigung zu
stellen. Das bisher zu beobachtende Muster gibt wenig An-
lass zur Hoffnung: Unternehmen werden zwar fUr legitime
Zwecke der Verfahrensvereinfachung oder der Bek&mp-
fung von Steuerhinterziehung stérker in die Verantwortung
genommen und mussen in Vorleistung gehen, die Behdr-
den sind aber nicht in der Lage, mit der Bereitstellung funk-
tionierender Systeme nachzuziehen. Die mdglichen Vorzi-
ge wiegen die unnotigen burokratischen Mehrbelastungen
nicht auf, zumal diese vor allem kleine Plattformen treffen,
deren Position im Wettbewerb mit groBen und etablierten
Playern zuséatzlich geschwécht wird.

¢ Digitalplattformen eignen sich zwar im Besonderen fUr Strategien der internationalen Steuervermeidung. Eine wirk-
same Einddmmung kann jedoch nur durch eine auf internationaler Ebene koordinierten SchlieBung bestehender
LUcken und Gestaltungsspielrdume erfolgen und nicht durch eine Einfihrung von zusatzlichen Sondersteuern fur

die Plattformdkonomie.

¢ Die Forderung, dass Digitalplattformen einen ,gerechten” Teil ihrer Gewinne in Deutschland oder Europa versteuern
sollten, impliziert eine Umverteilung internationaler Besteuerungsrechte hin zu Absatzmarkten. Auch dies kann nur
international abgestimmt erfolgen. Gleichwohl besteht die Gefahr, dass nur hochkomplexe bzw. hinreichend vage
Lésungen, die groBen blrokratischen Aufwand und Rechtsunsicherheit mit sich brachten, politisch realisierbar sind.

e Unter der Voraussetzung einer konsequenten Ausnutzung digitaler Verfahren durch Finanzbehdrden — und nur dann
- kénnte die Einflinrung weitergehender Ubermittlungspflichten fiir Plattformen in Erwagung gezogen werden, durch
welche sich die Einddmmung von Steuerhinterziehung auf Online-Plattformen mit dem Ziel der Verfahrensvereinfa-

chung in Einklang bringen lieBe.

164 Vgl. Brautigam/Ludwig/Spengel (2019), S. 16.

165 Vgl. Brautigam/Ludwig/Spengel (2019), S. 7 und 12. In &hnlicher Weise fuhrt Airbnb in einigen Stadten (u.a. Dortmund) bereits automatisch Beherbergungs-

abgaben ab.



Der wirtschaftspolitische Umgang mit der Plattformdkono-
mie erfordert einen auBerordentlichen Drahtseilakt. Auf der
einen Seite gilt es im Umgang mit marktmachtigen Platt-
formen sicherzustellen, dass zentrale Regeln und Prinzipien
eines wettbewerblichen und freiheitlichen Wirtschaftssys-
tems nicht ausgehebelt werden. Auf der anderen Seite
ergibt sich aus dem Befund, dass die Frichte der enorm
innovationstrachtigen Entwicklungen bisher eher auBerhalb
von Deutschland und Europa geerntet wurden, die Fra-
ge, ob und wie der heimischen Plattformdkonomie auf die
Sprunge geholfen werden kann.

Zwischen diesen beiden Zieldimensionen muss beileibe
kein Widerspruch bestehen, wenn es beispielsweise ge-
lingt, den Wettbewerb auf und zwischen Plattformen zu
starken. Dies erfordert allerdings weniger Brachialgewalt
und mehr Fingerspitzengefiinl. Es mag politisch attraktiv
sein, sich als duBert resoluter und tatkréftiger Vorkampfer
bei der Abwehr der groBen, auslandischen Plattformen zu
prasentieren. Man sollte jedoch nicht zu sehr der Versu-
chung verfallen, auf Basis von mal mehr, mal minder dif-
fusen Vorwdrfen nur die GAFAs — Google, Amazon, Face-
book, Apple — abstrafen zu wollen. Allein schon wegen der
Unterschiedlichkeit der Geschaftsmodelle, -praktiken und
-felder ist der Versuch, sie Uber einen Kamm zu scheren,
wenig zielfUhrend.

Vor allem aber droht eine Politik, die den GroBen jenseits
des Atlantiks scheuklappenartig und ohne Rucksicht auf
Verluste Steine in den Weg legen moéchte, auch bei der
Entwicklung européischer Plattformen noch mehr Sand ins
Getriebe zu streuen, denn von entsprechenden Regeln und
Eingriffen sind allzu oft auch erst entstehende Geschéfts-
modelle betroffen. Dies gilt fur das deutsche und bald eu-
ropdische Leistungsschutzrecht genauso wie flir die Euro-
paische Datenschutzgrundverordnung, deren Umsetzung
den gréBten Datensammlern anscheinend am leichtesten
gefallen ist. Mit reiner Abwehrhaltung und einer protektio-
nistischen Wettbewerbspolitik im digitalen Bereich dirfte
eine erfolgreiche européische Aufholiagd auf das Silicon
Valley daher Wunschdenken bleiben.

Das soll nicht heiBen, dass nicht insbesondere im Bereich
der Wettbewerbspolitik eine erhdhte Aufmerksamkeit und
verbesserte Handlungsfahigkeit gegenidber dem Miss-
brauch von Marktmachtstellungen angezeigt ist. Tatséch-
lich geben manche VorstoBe der letzten Zeit durchaus
Anlass zur Hoffnung. Die bereits verabschiedete P2B-Ver-
ordnung durfte die Transparenz in der Beziehung von Platt-
formen und Gewerbekunden erh6hen. Gleiches gilt flr die
Sektoruntersuchungen des Bundeskartellamts bei Verbrau-

cherrechtsverstdBen. Ebenso kann die kurz bevorstehende
erneute Wettbewerbsnovelle einen angemessenen Schritt
in Richtung eines effektiveren Wettbewerbsschutzes auf
Plattformmarkten bedeuten — auch wenn sie den Praxistest
erst noch zu bestehen hat und womdglich noch nicht das
letzte Wort in dieser Hinsicht gewesen sein durfte.

Den bisherigen Weg einer graduellen Weiterentwicklung
wettbewerbspolitischer Eingriffe gilt es fortzusetzen. Hierfur
kann in Einzelféllen auch zielgenaue Regulierung von gefes-
tigten Monopolstellungen erforderlich sein, wenn diese der
Stérkung von Wettbewerbskréften dient, insbesondere bei
der Regelung des Zugangs zu wettbewerbsrelevanten Da-
ten oder moglichen Verpflichtungen zu erweiterter Daten-
portabilitdt oder Interoperabilitdt. Der Erfolg einer solchen
Politik, die Wettbewerb und Entscheidungssouveranitat
stérkt, sollte im Ubrigen nicht daran gemessen werden, ob
es gelingt, die Marktmacht der groBen Online-Plattformen
zu brechen. Wenn Konsumenten unter wettbewerblichen
Bedingungen die Dienste etablierter Plattformen weiter be-
vorzugen und diese sich kein wettbewerbsschadigendes
Verhalten zu Schulden kommen lassen, ist auch deren
Marktmacht nicht verwerflich.

Weniger positiv fallt das Fazit mit Blick auf die Entfaltungs-
moglichkeiten der hiesigen Plattformékonomie aus: Um die
Rahmenbedingungen fir plattformbasierte Innovation in
Deutschland und Europa steht es nicht zum Besten, vor
allem, weil im Vergleich zu den USA und China die Ska-
lierungsaussichten angesichts des weniger homogenen
(digitalen) Binnenmarktes ungleich triber sind. Hier durch
den Abbau von Hemmnissen Fortschritte zu erzielen, ist so
unerldsslich wie mthsam und kann dennoch tieferliegende,
strukturelle Unterschiede nur zu einem gewissen Grad
kompensieren.

Gerade unter diesen Voraussetzungen wiegt es daher
umso schwerer, dass der Elan bei der Schaffung eines in-
novationsoffenen Regulierungsrahmens allzu oft dort endet,
wo der Schutz bestehender Geschéftsmodelle anfangt. Es
wird nicht gelingen, plattformbasierte Innovationen in Be-
reichen wie Mobilitdt oder Gesundheit ohne Verédnderungen
fur etablierte Geschéaftsmodelle voranzutreiben. In diesem
Kontext den Weg des politisch geringsten Widerstandes
weiterzugehen und wie bei der Personenbeférderung und
der Unterkunftsvermietung, aber auch den Preisbindungen
fur E-Books und dem Versand von rezeptpflichtigen Me-
dikamenten, Partikularinteressen nachzugeben, bedeutet
letztlich nichts anderes, als heimischen Unternehmen die
Moglichkeit zu nehmen, eigene Innovationen zu entwickeln
und mit diesen auch global erfolgreich zu sein.



Gegentber staatlichen Bestrebungen, sich aktiv und in-
dustriepolitisch in die Entwicklung der Plattformdkonomie
einzubringen, ist gleichsam groBe Skepsis angebracht. Ob
durch finanzielle Férderung oder planerische Beteiligung an
Einzelprojekten tatsachlich die Technologieauswahl verbes-
sert, die Umsetzungsgeschwindigkeit erhéht und die Er-
folgschancen vergroBert werden koénnen, ist nicht nur vor
dem Hintergrund der bestenfalls schleppenden Fortschritte
bei der Digitalisierung des Staatswesens mehr als fraglich.
Wenn die Férderung der Plattformen von Morgen nicht ge-
lingen (kann), weil keiner weil3, wie diese aussehen, besteht
die Gefahr eines rein auf GroBe ausgerichteten Nacheiferns
bestehender Geschéftsmodelle. Der Staat ist auch in der
Plattformdkonomie nicht der bessere Unternehmer und
sollte daher unter keinen Umstanden versuchen, mit Steu-
ergeldern in den Wettbewerb mit etablierten und trotz aller
Kritik hochinnovativen Unternehmen zu treten.

Wesentlich rentierlicher wére ein starkeres Engagement
des Staates wohl, wenn es der Stérkung der eigenen di-

gitalen Fahigkeiten zugute ké&me. Das Versagen, die digi-
tale Verarbeitung von steuerlich relevanten Vorgangen auf
Online-Plattformen zu ermdglichen, steht symptomatisch
fur den Aufholbedarf. Ebenso gilt es, die staatlichen Daten-
schétze nicht nur im Zuge der eigenen Aufgabenerflllung
besser zu verwenden, sondern auch ihre Zuganglichkeit flr
Innovationstétigkeit zu erhdhen.

Unter dieser Pramisse sollte auch der derzeit diskutierte
VorstoB zur Schaffung einer européischen cloudbasierten
Dateninfrastruktur gesehen werden: Statt den Aufbau und
die Ausgestaltung einer solchen staatlich zu planen und als
Selbstzweck zu behandeln, sollte vor allem definiert werden,
wo und in welcher Form bei der staatlichen Aufgabenerfil-
lung Cloudlésungen erforderlich sein kénnten. Deren Ent-
wicklung koénnte mit legitimem Verweis auf Souveranitats-
und Sicherheitstiberlegungen dann européischen Anbietern
vorbehalten sein und eine derartige staatliche Nachfrage
nach innovativen Lésungen so einen Beitrag zur wettbe-
werblichen Entwicklung européischer Plattformen leisten.
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Der Umstand, dass die groBen und global agierenden On-
line-Plattformen bis auf wenige Ausnahmen weder deut-
sche noch européische Wurzeln aufweisen, wird auf poli-
tischer Ebene mit groBer Sorge betrachtet. Daraus resultiert
eine zwiespaltige Haltung zur Plattformékonomie: W&h-
rend man einerseits mit einer gehdrigen Portion Neid auf die
erfolgreichen Unternehmen vor allem jenseits des Atlantiks
schaut und sich langst nicht mehr nur insgeheim ein ,eu-
ropéisches Google* winscht, werden andererseits Klagen
tber die vermeintlichen Vorbilder immer lauter. Die Liste
der Vorwdrfe ist lang und reicht von missbrauchlicher Aus-
nutzung ausufernder Monopolmacht Uber grenzenlose Da-
tensammelwut bis hin zu steuerlicher Trickserei.

Auch wenn die Rufe nach radikalen Ldsungen — etwa der
Zerschlagung einzelner Unternehmen oder weitreichender
Regulierung — zunehmen, durfte eine ausschlieBlich auf Ab-
wehr und Bestrafung der GréBen des Silicon Valleys aus-
gerichtete Politik keine Wiederbelebung des Wettbewerbs
erreichen. Fatal flr Innovationstatigkeit und Verbraucher
wadre es, wirde man auf der Suche nach einem Ordnungs-
rahmen fUr die Plattformékonomie das Kind mit dem Bade
ausschitten und in eine Art ,digitalen Protektionismus* ab-
gleiten. Leitbild von Wettbewerbspolitik sollte vielmehr sein,
die Bestreitbarkeit von Marktmachtstellungen zu erh6-
hen und die Entscheidungsfreiheit von Konsumenten
zu stérken. Trotz groBer Dominanz einzelner Unternehmen
darf nicht pauschal von GréBe oder Marktmacht auf Markt-
machtmissbrauch geschlossen werden, sondern es sollte
tatséchlicher Missbrauch konsequent unterbunden und die
graduelle Weiterentwicklung von Wettbewerbspolitik
fortgesetzt werden. So konnte bestimmten marktmach-
tigen Plattformen die Bevorteilung eigener Produkte und
Dienste ebenso untersagt werden, wie Verhaltensweisen,
die eine Verhinderung von Multi-Homing oder Plattform-
wechseln zum Ziel haben. Gleichsam kdnnte durch eine
Verschérfung der Fusionskontrolle das systematische
Aufkaufen potenzieller Wettbewerber durch marktméachtige
Plattformen starker begrenzt werden. Mit Blick auf die Rolle
von Daten ist eine vereinfachende Betrachtung nach dem
Motto ,je mehr, desto” wenig ratsam, denn ihre wettbe-
werbliche Bedeutung ist einzelfallabhangig. Dennoch spricht
vieles daflr, die Durchsetzung von Zugangsanspriichen
zu wettbewerbsrelevanten Daten zu erleichtern. Ebenso
kénnen erweiterte Auflagen zu Datenportabilitat es Nutzern
erleichtern, ihre Daten zu Wettbewerbern mitzunehmen, und
in bestimmten Konstellationen auch Verpflichtungen zu In-
teroperabilitat wettbewerbsférdernd sein.

Bei der als unzureichend beklagten Besteuerung von
Online-Plattformen bedarf es international abgestimmter
Lésungen, deren Erreichbarkeit durch européische Schnell-
schiisse wie bei der Digitalsteuer eher erschwert werden
durfte. Zu unterscheiden ist zwingend zwischen der Frage,

ob Gewinne Uberhaupt besteuert werden, und der Vertei-
lungsfrage, wo diese Gewinne besteuert werden sollen.
Letzteres impliziert eine internationale Umverteilung von
Besteuerungsrechten, bei der sich Gerechtigkeit nicht nur
an der GroBe des eigenen (Steuer-)Kuchenstiicks ablesen
lasst.

Wenn man es mit den Bemihungen um die heimische Platt-
formdkonomie ernst meint, wird es nicht reichen, immer nur
bei der Beschrankung und Besteuerung von Geschéaftsmo-
dellen fihrend sein zu wollen, die andernorts entstehen. Ein
vollendeter (digitaler) Binnenmarkt Europas wére gera-
de fur die schnelle und erfolgreiche Skalierung plattform-
basierter Geschéftsmodelle bedeutsam - bislang bleibt
er jedoch allzu haufig ein leeres Versprechen. Angesichts
eines oftmals blrokratischen, wettbewerbshindernden
und wenig zeitgemé&Ben Regulierungsrahmens gerade
in Deutschland, kann es eigentlich kaum verwundern, dass
die Entstehung globaler Plattformen bisher vornehmlich
auBerhalb der Landesgrenzen stattgefunden hat. Immer
dann, wenn Vorbehalte und Verbote vornehmlich dazu die-
nen, etablierten Geschaftsmodellen lastige Wettbewerber
vom Leib zu halten, wird so auch heimischen Unternehmen
die Moglichkeit geraubt, eigene Innovationen zu entwickeln
und mit diesen global erfolgreich zu sein. Die Unterschei-
dung zwischen dem Schutz des Wettbewerbs und dem
Schutz einzelner Wettbewerber vor unliebsamem selbi-
gem ist dabei alles andere als trivial. Daher ist politisches
Engagement vor allem bei der Schaffung von Freirdumen
und innovationsoffenen Rahmenbedingungen gefordert.

Auch auf dem Arbeitsmarkt sollten die Chancen der Platt-
formdékonomie nicht verspielt werden: Plattformbasier-
te Erwerbsarbeit pauschal mit prekdrer Beschéftigung
gleichzusetzen, verkennt deren Vorteile fur Unternehmen,
vor allem aber auch fur Beschéftigte, die nach gréBerer Fle-
xibilitdt oder gelegentlichen Zuverdiensten suchen.

Gegentber Planen zu einer aktiven staatlichen Beteili-
gung an oder industriepolitischer Férderung von einzelnen
Plattformen ist Skepsis angezeigt, da fraglich ist, ob so die
Technologieauswahl verbessert oder die Umsetzungsge-
schwindigkeit erhéht werden kann. ZielfUhrender wére es
vermutlich, staatliche Handlungsfahigkeit in der digi-
talen Plattformwelt zu erhdhen: Sei es durch die Nutzung
plattformbasierter Lésungen im Rahmen der eigenen Auf-
gabenerflllung, sei es durch die Einrichtung digitaler Ver-
fahren bei der Erfassung steuerlich relevanter Vorgange auf
Online-Plattformen oder sei es durch die Verbesserung der
Zuganglichkeit der bislang Uberwiegend brachliegenden
Datenschatze der offentlichen Hand, die flr Innovationen
vielleicht sogar entscheidender wéren als bis ins letzte
Detail ausgeleuchtete Konsumentendaten kommerzieller
Plattformen.



Zeitthemen 03

ISSN 2568-3578

© 2020, Stiftung Marktwirtschaft (Hrsg.)
CharlottenstraBe 60, 10117 Berlin
www.stiftung-marktwirtschaft.de
Telefon: +49 (0)30 206057-0, Telefax: +49 (0)30 206057-57
info@stiftung-marktwirtschaft.de



