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Wiirdigung der Entwiirfe DMA & DSA aus medienokonomischer
Perspektive

Oliver Budzinski®

Abstract: Der Beitrag liefert eine kritische Wiirdigung der geplanten europaischen Regulierung
digitaler Onlinedienste — Digital Markets Act (DMA) und Digital Services Act (DAS) — aus
mediendkonomischer Perspektive. Dabei werden Schwerpunkte auf Gatekeeper-Effekte und
die Rolle von algorithmischen Such- und Empfehlungssystemen gelegt. Der Beitrag zieht ein
kritisches Fazit und driickt Skepsis aus, ob die geplante Regulierung in der vorgeschlagenen
Form der richtige Weg zur notwendigen Einddmmung der dkonomischen Macht grof3er
Onlinedienste ist.

Keywords: Digitalisierung, Medienokonomik, Online-Dienste, Plattformen, Digital Markets
Act, Digital Services Act, Streaming-Mirkte, Regulierungsékonomik, GAFA, Gatekeeper,
Empfehlungssysteme

JEL-Codes: K21, K23, K24, L40, L50, L81, L82, L86, Z10

* Prof. Dr. Oliver Budzinski, Fachgebiet Wirtschaftstheorie, Direktor des Instituts fiir Volkswirtschaftslehre,
Technische Universitit [lmenau, Email: oliver.budzinski@tu-ilmenau.de. Der Beitrag beruht auf Uberlegungen
aus Budzinski (2021a, b, ¢) und Budzinski & Mendelsohn (2021) bzw. enthélt teilweise ungekiirzte Vorlaufer
dieser Beitrége.
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1. Motivation

Nachdem die populdren Internetdienste wie Google, Apple, Facebook, Amazon (GAFA) und
andere sich lange Zeit ob ihrer Innovationskraft und ob der hohen Priferenzgerechtigkeit ihrer
Angebote einer grolen Beliebtheit erfreuten und jedwede Regulierung dieser Dienste skeptisch
betrachtet wurde, ist in den letzten Jahren eine wachsende Unzufriedenheit mit der
(6konomischen und gesellschaftlichen) Macht dieser Dienste und den daraus folgenden
(6konomischen und gesellschaftlichen) Wirkungen zu beobachten. Dies hidngt mit den
iiberragenden und einflussreichen Positionen dieser Unternehmen innerhalb ,,ihrer* digitalen

Okosysteme zusammen:

- Google Search beherrscht den Markt fiir (horizontale) Suchmaschinen in vielen Teilen
der Welt, oft mit Marktanteilen von iliber 80% oder sogar 90%. Aullerdem kontrolliert
die Alphabet-Google-Gruppe gro3e Teile des Informationsflusses auf den Mérkten fiir
Online-Werbung (European Commission 2017).

- Wer Smartphone-Apps nutzen oder verkaufen mdchte, ist de facto gezwungen, die
Marktplitze Apple App Store fiir Apple-Gerdte (100%) und GooglePlay fiir Android-
Gerite (Marktanteile von oft mehr als 90%) zu nutzen. Dies verschafft diesen
Marktplatzanbietern Macht iiber (i) die Apps, die die Nutzerinnen und Nutzer einsetzen
konnen, und (ii) den Fluss von Informationen iiber Verkdufe, Nutzerreaktionen und
anderen Daten an die App-Hersteller (Geradin & Katsifis 2020; Budzinski, Gaenssle &
Lindstddt-Dreusicke 2021b; Marty & Pillot 2021).

- Die Facebook-Gruppe (zu der auch Instagram und WhatsApp gehoren) kontrolliert die
Verbreitung von Informationen in sozialen Netzwerken in betrdchtlichem Umfang
(Podszun 2019; Kerber & Zolna 2020; Buiten 2021; Budzinski, Grusevaja & Noskova
2021) — wobei der Aufstieg von TikTok diese Position zukiinftig in Frage stellen konnte.

- Amazon kontrolliert mit seinem Online-Marktplatz (4dmazon Marketplace)
insbesondere den Informationsfluss zu den dort vertretenen Shops, aber — aufgrund
dieses Informationsvorsprungs — auch, welche Produkte das Unternehmen selbst
anbietet und welche Produkte den anderen Shops im Marktplatz iiberlassen werden.
Uber seine Suchfunktion und sein Ranking beeinflusst das Unternehmen auch
malgeblich, auf welche Angebote die Verbraucher aufmerksam gemacht werden
(Budzinski & Kohler 2015; Khan 2017).

Die ersten drei Beispiele in dieser (exemplarischen) Liste sind klar mit marktbeherrschenden
Stellungen verbunden, wéhrend dies beim Amazon Marketplace schwieriger ist, da der
relevante Markt hier nicht eindeutig bestimmt werden kann — sind Online-Shops auf anderen
Mirkten aktiv als Offline-Shops, wenn sie dhnliche Waren verkaufen? Die offensichtliche
Macht der GAFA-Unternehmen geht einher mit einer wachsenden Intensitdt der Forderungen
nach einer staatlichen Regulierung dieser groBen Onlinedienste. Auch die
Wettbewerbsbehorden diverser Lénder flihren eine steigende Zahl an Verfahren wegen des
Missbrauchs von Marktmacht gegen diese Unternehmen. Unter anderem wegen der (aus
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verschiedenen  Griinden) langen Verfahrensdauern wund der Neuartigkeit der
Wettbewerbsbeschrinkungen in sogenannten digitalen Okosystemen mehren sich die Stimmen,
insbesondere in der Politik, dass das Wettbewerbsrecht und die existierenden Regulierungen zu
langsam und/oder ungeeignet sind, um die Marktmacht von GAFA und co wirksam einzuhegen.
Die Diskussion ist dabei durchaus kontrovers (siehe stellvertretend fiir viele und mit weiteren
Literaturhinweisen: Budzinski 2016; Schweitzer et al. 2018; Kerber 2019; Marsden & Podszun
2020; Podszun 2020) und die in verschiedenen Lindern gewihlten Wege oszillieren zwischen
einer Erweiterung und Modernisierung des Wettbewerbsrecht, um die Wettbewerbspolitik
schlagkriftiger und zielgenauer auf die Problematik digitaler Okosysteme zu trimmen, und der
Schaffung einer speziellen Sektorregulierung fiir entweder Onlinedienste insgesamt oder
asymmetrisch nur fiir besonders grof3e Dienste.

Wihrend sich beispielsweise Deutschland fiir eine Modernisierung und Erweiterung der
Wettbewerbspolitik entschieden hat (im Zuge der 10. Novelle des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) 2021%), hat die Europdische Union im Dezember 2020
den Plan einer asymmetrischen Regulierung besonders grofler Onlinedienste vorgelegt: das
sogenannte DSA-Paket, bestehend aus einem Digital Markets Act (DMA; European
Commission 2020a) und einem Digital Services Act (DSA; European Commission 2020b).>
Wenn dieser Vorschlag ohne erhebliche Anderungen im derzeit laufenden
Gesetzgebungsverfahren in Kraft tritt (geplant fiir 2022), wird dadurch eine besondere
Verantwortung fiir ,,sehr grofe® Onlinedienste geschaffen, fiir die dann teilweise andere
Marktregeln gelten als fiir ihrer kleineren Konkurrenten und Komplementére.
Mediendkonomisch ist dabei — neben des generellen Medienbezugs durch den Fokus auf
digitale Dienste — besonders interessant, dass das in der Medienokonomik gut etablierte
Konzept des Gatekeepers (also von Kontrolleuren der Informationsfliisse) als Markt- und
Gesellschaftsmachtproblem eine zentrale Rolle in der geplanten Regulierung spielt.

Der vorliegende Beitrag fasst das européische Regulierungsvorhaben inhaltlich zusammen und
diskutiert medienbezogene Kritikpunkte. Aufgrund der 6konomischen Perspektive steht dabei
der DMA im Zentrum der Betrachtung, wahrend der DSA — auch aufgrund des begrenzten
Umfangs dieses Beitrages — deutlich selektiver diskutiert wird.

! Fiir Literatur zur 10. GWB-Novelle siche unter anderem Budzinski, Gaenssle & Stohr (2020); Haucap (2020);
Podszun (2020); Budzinski & Polk (2021); Franck & Peitz (2021); Podszun & Bongartz (2021). Bereits die 9.
GWB-Novelle hat Schritte in diese Richtung unternommen; vgl. Budzinski & Stéhr (2019).
2 Das Digital-Services-Act-Paket enthélt zwei Gesetzesinitiativen zum Ausbau der Regeln fiir digitale Dienste in
der EU: den Digital Services Act (DSA, auf Deutsch offiziell ,,Gesetz iiber digitale Dienste*) und den Digital
Markets Act (DMA, ,,Gesetz liber digitale Méarkte). Siche Vorschlag fiir eine Verordnung des Européischen
Parlaments und des Rates iiber einen Binnenmarkt fiir digitale Dienste (Gesetz iiber digitale Dienste) und zur
Andemng der Richtlinie 2000/31/EG, COM(2020) 825 final, https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/de/TXT/?uri=COM:2020:825:FIN, und Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments
und des Rates iiber bestreitbare und faire Mérkte im digitalen Sektor (Gesetz iiber digitale Markte), COM(2020)
842 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/de/TXT/?uri=COM:2020:842:FIN.
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2. Der Digital Markets Acts: Inhalt und Kritik
2.1 Die Regelungen des DMA

“[Olne or very few large digital platforms” dictate (i) “the commercial conditions with
considerable autonomy”, (ii) “act as gateways for business users to reach their customers and
vice versa”, and (iii) “abuse their gatekeeper power by means of unfair behaviour vis-a-vis
economically dependent business users and customers” (European Commission 2020a: 2).
Dieses Zitat aus der Gesetzesbegriindung fasst sehr gut die Storichtung des DMA zusammen.
Die Adressaten sind die Betreiber sogenannter ,,zentraler Plattformdienste®, worunter die
folgenden Dienste zu verstehen sind (Art. 2 (2) DMA): (a) Online-Vermittlungsdienste, (b)
Online-Suchmaschinen, (c¢) Online-Dienste sozialer Netzwerke, (d) Video-Sharing-Plattform-
Dienste, (e) nummernunabhidngige interpersonelle = Kommunikationsdienste, (f)
Betriebssysteme, (g) Cloud-Computing-Dienste, sowie (h) Werbedienste, einschlieBlich
Werbevermittlungsdienste, die von dem  Betreiber eines der unter den
anderen Buchstaben genannten Dienste betrieben werden. Diese werden als ,,Gatekeeper*
klassifiziert, wenn drei Bedingungen erfiillt sind (Art. 3 (1-2) DMA):?

(1) Jahresumsatz des Konzerns im Europdischen Wirtschaftsraum > 6,5 Mrd. € oder
Marktwert des Konzerns > 65 Mrd. € A Prisenz des zentralen Plattformdienstes in
mindestens 3 Mitgliedstaaten,

(i1) aktive Konsumenten in der EU > 45 Mill. pro Monat A aktive gewerbliche Nutzer
in der EU > 10 000 pro Jahr, und

(ii1))  die Schwellenwerte unter (ii) sind mindestens 3 Jahre lang erfiillt.

Die Kommission verdffentlicht eine Liste aller ,,Gatekeeper*.

Designierte ,,Gatekeeper sind verpflichtet, 7 Verhaltensregeln unbedingt (Art. 5 DMA) und
weitere 11 Verhaltensregeln vorbehaltlich weiterer Spezifizierung einzuhalten (Art. 6 DMA).
Diese insgesamt 18 Verpflichtungen sind unterschiedlich detailliert formuliert und betreffen
manchmal alle zentralen Plattformdienste, mitunter aber auch nur einzelne oder bestimmte
Geschiftsbereiche. Sie umfassen und untersagen Elemente bzw. Teilaspekte der folgenden
Verhaltensweisen (stellen aber oftmals keine allgemeinen, umfassenden Verbote dieser

Verhaltensweisen dar):*

(1) Schaffung strategischer bzw. kiinstlicher Inkompatibilititen (Art. 6 (e) (f) (h)
DMA).
(i1) Selbstbevorzugung (Art. 6 (d) DMA).

3 Zusiitzlich kann die Kommission in einem einigermaBen komplexen Verfahren auch Unternehmen als
,,Gatekeeper” benennen, die diese Kriterien nicht (vollstdndig) erfiillen, aber aus anderen Griinden erhebliche
Auswirkungen auf den Binnenmarkt hat, gewerblichen Nutzern als wichtiges Zugangstor zu Konsumenten gilt
und eine gefestigte und dauerhafte Marktposition innehat (Art. 3 (6) DMA in Verbindung mit Art. 3 (1) DMA).
4 Bine Auflistung oder Diskussion jeder einzelnen Verpflichtung wiirde den Rahmen dieses Beitrages sprengen.
Siehe aber fiir entsprechende Listen und weitere Versuche einer Systematisierung der Verpflichtungen bspw.
Budzinski & Mendelsohn (2021); Cabral et al. (2021); Monti (2021); Podszun et al. 2021).
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(i11))  Strategische Verweigerung der Weiterleitung von relevanten
Geschéftsinformationen, bspw. auf Online-Marktpldtzen, in denen der
Marktplatzbetreiber auch Geschéftsbetreiber ist (Art. 5 (g) und 6 (a) (g) (i) DMA).

(iv)  Diskriminierende Zugangsbedingungen zu Online-Marktplitzen (Art. 6 (k) DMA).

v) Diverse Biindlungsstrategien und Exklusivititsvereinbarungen (Art. 5 (b) (¢) (e) (f)
und 6 (b) (c) DMA).

(vi)  Behinderung von Geschiftspartnern bei der Einschaltung zustindiger Behorden
(Art. 5 (d) DMA).

(vil) Zusammenfiihrung und Integration von personenbezogenen Daten aus
verschiedenen Datenquellen und datenbasierten Diensten, auch innerhalb des
Konzerns (data-pooling; Art. 5 (a) DMA).

(viii) Verweigerung des Zugangs zu eigenen Geschéftsdaten des ,,Gatekeepers®
gegeniiber Konkurrenten (data-sharing; Art. 6 (j) DMA).

Ausnahmen sind moglich aufgrund von iiberragenden Griinden (i) 6ffentlicher Moral, (i1)
offentlicher Gesundheit, oder (iii) 6ffentlicher Sicherheit (Art. 9 DMA). Die ,,Gatekeeper* sind
selbst fiir die Umsetzung und Einhaltung der Verhaltensregeln verantwortlich (Art. 7 (1) DMA).
Bei VerstoBen kann die Europédische Kommission in Kommunikation mit den ,,Gatekeepern®
Auflagen verhdngen (Art. 7 (2) DMA und Art. 23, 25 DMA). Bei systematischen und
wiederholten Verstoflen kann die Kommission ein formelles Verfahren eroffnen, welches mit
Geldstrafen und strukturellen MaB3nahmen enden kann (Art. 16 DMA).

2.2 Allgemeine Kritik am DMA

In der kurzen Zeit seit seiner Verdffentlichung ist der DMA umfangreich und kritisch diskutiert
worden, inklusive einer Vielzahl an Verbesserungsvorschligen.® Aus akademischen Kreisen
werden unter anderem folgende Kritikpunkte aufgeworfen. Nahezu unisono wird die
undurchsichtige Systematik der Verhaltensverpflichtungen inklusive des weitgehend unklaren
Unterschieds zwischen Art 5- und Art 6-Regeln bemingelt. Mit den insgesamt 18
Verhaltensregeln, die teilweise eng an Einzelfdlle angelehnt zu sein scheinen, fithrt der DMA
zudem eine sehr detaillierte Verhaltenssteuerung ein. Dabei orientieren sich die
Verhaltensregeln offenbar sehr am Status Quo und scheinen stark von vergangenen und
aktuellen Wettbewerbsfillen (insbesondere im Kontext des Missbrauchs von Marktmacht)
gepragt zu sein. Zum einen ist dabei zu hinterfragen, ob dies grundsitzlich ein addquater Weg
ist oder ob dies nicht vor allem die Kreativitit und Innovationskraft der regulierten
Unternehmen herausfordert, in kiirzester Zeit neue Formen wettbewerbswidriger
Verhaltensweisen zu generieren, die dhnliche Effekte wie die alten und jetzt untersagten
Praktiken bewirken. Gilt dies schon generell, so ist die Gefahr, dass Verhaltensregeln schnell

5> Vgl. bspw. (und ohne Anspruch auf Vollstindigkeit) die rechts- und wirtschaftswissenschaftlichen
Diskussionen in Budzinski & Mendelsohn 2021; Cabral et al. 2021; DeStreel et al. 2021; Kerber 2021,
Monopolkommission 2021; Podszun et al. 2021; Vezzoso 2021. Die im vorliegenden Beitrag aufgefiihrten
Kritikpunkte finden sich jeweils in Teilen dieser Literatur, wobei die einzelnen Beitrige auch weitere und andere
Aspekte kritisch diskutieren.
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obsolet werden, in dynamischen Mirkten — wie in digitalen Okosystemen — besonders groB.
Auf Generalklauseln oder allgemein und breit ausgelegte Verbote verzichtet der DM A-Entwurf
weitestgehend. Zwar rdumt der Entwurf der Kommission die Moglichkeit ein, weitere
Verhaltensweisen zu den Verpflichtungen hinzuzufiigen, allerdings ist das Prozedere
(detailliert in Art. 10, 17, 34 DMA) einigermalen kompliziert und langwierig, so dass seine
Effektivitit fragwiirdig ist.

Hingegen ist der grofte Teil der vorgeschlagenen Verhaltensregeln inhaltlich aus 6konomischer
Sicht durchaus zu unterstiitzen und im Einklang mit moderner 6konomischer Theorie. Dies gilt
insbesondere fiir die Verpflichtungen in den Bereichen (i) — (vi) in der Auflistung in Abschnitt
2.1. Allerdings wédre auch eine allgemeinere und umfassendere Formulierung dieser
Verpflichtungen 6konomisch sinnvoll gewesen. Die — konditionalen — Verpflichtungen zu
Data-Sharing und zur Unterlassung von Data-Pooling (Bereiche (vii) und (viii) in Abschnitt
2.1) sind 6konomisch weniger eindeutig und bergen die Gefahr, dass unter Umstidnden auch fiir
die Konsumenten und/oder fiir die gewerblichen Nutzer vorteilhafte Dienstleitungen und
Innovationen untersagt bzw. verhindert werden.

Auf der Ebene der Durchsetzung enthdlt der DMA eine Reihe von Elementen, welche eine
koordinierte bzw. kooperative Ausgestaltung insbesondere der AbhilfemaBBnahmen zwischen
Kommission und ,,Gatekeepern® begiinstigen. Sollte dies so kommen, entsteht eine Gefahr
kollusiver Gleichgewichte (,,Deals*) zwischen Kommission und ,,Gatekeepern®, in der beide
Seiten ihre Interessen (vgl. zu Eigeninteressen von Regulierern Budzinski & Haucap 2020;
Heimeshoff 2020) zu Lasten nicht-beteiligter Dritter (Konsumenten, gewerbliche Nutzer,
konkurrierende Dienste) wahren (Budzinski & Kuchinke 2012). Dies wird durch die hohe
Komplexitdt des Regulierungsgegenstands weiter begiinstigt. Ein Einfallstor bietet dabei
moglicherweise der Ausnahmetatbestand offentliche Sicherheit, der auch Cybersicherheit
miteinschlieBen konnte. Bereits jetzt ist in Wettbewerbsverfahren bspw. in den USA zu
beobachten, dass die Verdringung und die Ausbeutung (je nachdem ob der ,,Gatekeeper* das
Gut selbst im Portfolio hat) gewerblicher Nutzer von marktplatzahnlichen Diensten seitens der
GAFA und co-Unternehmen damit gerechtfertigt wird, dass deren Produkte die Sicherheit des
Okosystems gefihrden wiirde (und die eigenen Produkte natiirlich nicht).

SchlieBlich ist festzuhalten, dass sich der DMA-Entwurf damit begniigt, ,,Gatekeeper* zu
identifizieren und ihnen besondere Verhaltenspflichten aufzuerlegen. De facto wird damit die
jeweilige wettbewerbswidrige ,,Gatekeeper-Position (als unvermeidlich?) akzeptiert. Weder
gibt es Maflnahmen, um machtvolle ,,Gatekeeper“-Positionen zu bekdmpfen (bspw. durch
Entflechtungs- oder ZerschlagungsmafBnahmen, wie sie unter anderem in den USA und auch in
der Literatur diskutiert werden; US House 2020; Kwoka & Valletti 2021), noch wird versucht,
die Entstehung neuer , Gatekeeper* in diesen oder weiteren digitalen Okosystemen zu
verhindern (bspw. durch MaBlnahmen der Zusammenschlusskontrolle). Dieser Aspekt spielt
auch gerade fiir eine spezifische Betrachtung von Streaming-Mérkten (Abschnitt 2.3) und der



okonomischen Natur von Gatekeepern und Gatekeeping-Macht (Abschnitt 2.4) eine relevante
Rolle.

2.3 Mogliche unerwiinschte Wirkungen auf Streaming-Miirkte

Die Mirkte fiir das Streaming von Musik- und Videoinhalten gehdren zu jenen digitalen
Okosystemen, welche (noch?) nicht von einem einzelnen Unternehmen beherrscht werden. Im
Bereich der Audioinhalte konkurrieren mit Spotify, Amazon Music, Apple Music, Deezer und
einer Vielzahl kleinerer und regionaler Anbieter derzeit eine ganze Reihe von Anbietern
miteinander und bei Video-Streaming ist der Wettbewerb mit Anbietern zwischen Netflix,
Google’s YouTube, Amazon Prime, Disney+, DAZN usw. eher noch intensiver. Im DMA-
Entwurf findet sich unter den gelisteten ,,zentralen Plattformdiensten* kein Audio-Streaming
und der Bereich des audiovisuellen Streamings ist lediglich durch den Begrift,,Video-Sharing-
Plattform-Dienste vertreten (siche Abschnitt 2.1). Nach gingiger Interpretation sind damit
subskriptionsbasierte Streamingdienste (a la Netflix und Spotify) kein Adressat des DMA
(Cappello 2021), Video-Sharing-Dienste (a la YouTube) hingegen explizit schon. Als dritten
Fall sind noch solche Streamingdienste zu nennen, deren Mutterkonzerne aufgrund anderer
Online-Dienste unter den DMA fallen (2 la Amazon oder Apple Music). Da empirische
Analysen deutlich zeigen, dass bspw. alle Video-Streamingdienste (inklusive Video-Sharing-
Dienste) aufeinander wirksamen Wettbewerbsdruck ausiiben (Budzinski, Gaenssle &
Lindstddt-Dreusicke 2021), konnte es bei einem In-Kraft-Treten des DMA-Vorschlages also
dazu kommen, dass innerhalb des Video-Streaming-Marktes fiir die drei groBten Wettbewerber
drei verschiedene Regulierungen gelten:

- YouTube® unterliegt vollstindig den Verhaltenspflichten des DMA.

- Amazon Prime unterliegt teilweise und indirekt manchen Verhaltenspflichten des DMA
(weil wegen Amazon Marketplace der Mutterkonzern dem DMA unterliegt).

- Netflix unterliegt keinen Regelungen des DMA.

Es ist wohl nur schwer argumentierbar, dass eine solche Konsequenz 6konomisch sinnvoll sein
konnte. Die Ursache fiir diese mogliche Kuriositét liegt darin, dass der DMA stark von der
Plattformdkonomik geprdgt ist und sich darauf konzentriert, in zwei- oder mehrseitige
Plattformmairkte regulierend einzugreifen. Wie in den meisten Medienmérkten (in einem
engeren Sinn) stellen Plattformmodelle in Streaming-Mérkten aber lediglich eines von
mehreren moglichen Geschéftsmodellen dar (neben bspw. subskriptionsbasierten Modellen) —
und konkurrieren mit den anderen Modellen. Anders als bei Zahlungssystemen (dem
Originalanwendungsfall der Plattformokonomik; Rochet & Tirole 2002) ldsst sich das Geschaft
lasst sich hier so oder so organisieren und natiirlich kann auch zwischen den Modellen

¢ Mitunter noch anzutreffende Vorstellungen, YouTube wiirde von nicht-kommerziellen Inhalteanbietern
dominiert (und sei schon deswegen kein Konkurrent von Netflix und co), lassen sich aus gegenwirtiger Sicht
nicht mehr aufrechterhalten (Déring 2014; Budzinski & Gaenssle 2020; Budzinski & Lindstddt-Dreusicke 2020;
Gaenssle & Budzinski 2021).
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gewechselt werden. Es erscheint daher wenig sinnvoll, eine Regulierung wie jene des DMA an
Ausgestaltungen von Geschéftsmodellen anzukniipfen.

Wie eingangs geschildert besteht zudem derzeit intensiver Wettbewerb auf den Streaming-
Mirkten. Allerdings ist keinesfalls garantiert, dass es sich um einen dauerhaften, nachhaltigen
Wettbewerbsprozess handelt (Budzinski, Gaenssle & Lindstddt-Dreusicke 2021b). Tatséchlich
ist bereits gegenwirtig ein relevanter Konzentrationsprozess zu beobachten, der sowohl
horizontale als auch vertikale Megafusionen umfasst und nach verbreiteter Einschdtzung den
zukiinftigen Wettbewerbsprozess in den Onlinemirkten fiir audio-visuelle Inhalte erheblich
einschrinken konnte (u.a. Salop 2018; Stohr et al. 2020; Budzinski 2021a):

- Horizontale Megafusionen wie der (2018 genehmigte) Zusammenschluss zwischen
Disney und Fox haben einen anhaltenden Konzentrationsprozess auf den vorgelagerten
Marktstufen des audiovisuellen Sektors ausgeldst. Das aus der Disney-Fox resultierende
Medienkonglomerat ist auch auf der Streaming- bzw. VoD-Stufe aktiv (Disney+, Hulu).

- Nach der Fusion von Comcast und NBCU Anfang der 2010er Jahre entstand durch die
(2018 genehmigte) vertikale Fusion des Telekommunikationsunternehmens AT&T mit
dem Content-Giganten Time Warner ein weiteres vertikal integriertes Unternehmen, das
die gesamte Lieferkette von der Content-Produktion (WarnerMedia) iiber Streaming-
und Fernsehdistribution (HBO Max, Turner Networks) bis hin zu Internetzugangs- und
Kabelanbietern (47&T) abdeckt.

- Dariiber hinaus streben die fithrenden Streaming-Dienste ebenfalls eine vertikale
Integration an. Neben signifikanten Investitionen in die Produktion eigener Inhalte sieht
im Jahr 2021 alles nach einer baldigen Ubernahme von MGM Studios durch Amazon
aus.’

- Die beiden gréBten franzosischen Privatsender, TF1 und M6, haben 2021 angekiindigt,
dass sie fusionieren wollen, um auf den Konzentrationswettlauf im audiovisuellen
Sektor und den Aufstieg der Streaming-Dienste mit der Bildung eines ,,nationalen
Champions* zu reagieren. Dies geht Hand in Hand mit Forderungen nach europaweiten
Allianzen privater Rundfunkveranstalter.®

- Ebenfalls zum Zeitpunkt des Verfassens dieses Beitrags plant AT&T-Time Warner eine
weitere Expansion durch die Ubernahme von Discovery (Inhalte, Fernsehkanile und
Streaming-Dienste).’

Gerade die Verhinderung neuer ,,Gatekeeper” (im Sinne des DMA) und der Schutz des
Wettbewerbs sind hier die herausragenden Themen und Herausforderungen, zu denen der DMA
aber bedauerlicherweise nichts beitrdgt (siche Abschnitt 2.2) — auller abzuwarten, bis sich ein
dominanter Streaminganbieter durchgesetzt hat und diesen dann eventuell in den Kreis der
Regulierten aufzunehmen.

7 Vgl. https://www.competitionpolicyinternational.com/amazon-deal-to-buy-mgm-studios-for-9b-nearly-done/.
8 Vgl. https://www.competitionpolicyinternational.com/french-broadcasters-merge-to-compete-with-us-netflix/.
® Vgl. https://www.competitionpolicyinternational.com/att-discovery-agree-to-merger-of-cnn/.
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2.4 Zur Okonomik des Gatekeepings

Jede Regulierung geschéftlicher Aktivititen auf Maérkten unterliegt immer sowohl
okonomischen als auch rechtlichen Uberlegungen. Die Okonomik ist bestrebt, erstens die
Bedingungen, unter denen Anreize fiir Gatekeeping-Verhalten entstehen, und zweitens die
Auswirkungen von Gatekeeping auf das Wohl von Konsumenten und Gesellschaft zu ermitteln.
Die Rechtswissenschaft befasst sich erstens mit der rechtlichen Kodifizierung von Regeln fiir
Mirkte, die von Gatekeeping betroffen sind, und fiir Gatekeeper (Unternehmen) sowie zweitens
mit der Durchsetzung dieser Regeln. In einem sinnvollen Regulierungssystem reprasentiert das
Recht die zugrunde liegende Okonomie in dem Sinne, dass wohlfahrtssenkende
Geschiftsstrategien durch das Recht verhindert (und wohlfahrtssteigernde damit indirekt
gefordert) werden. Die Regulierung des Gatekeeping muss daher dessen Okonomik um der
gesellschaftlichen Wohlfahrt willen einbeziehen.

Aus medienokonomischer Sicht ist das dem DMA zugrundeliegende Konzept des
,(Gatekeepers® interessant. Bestimmende Elemente sind die GroBe (Umsatz, Endkunden,
Geschiftskunden) und die Art des Dienstes (explizite Liste an definierten Diensten) sowie ein
Fokus auf Plattformgeschéftsmodelle (siche Abschnitt 2.1). In der Medienkonomik wird der
Begriff Gatekeeper traditionell hingegen eher mit der Macht von Redaktionen, Produzenten
und Verlegern assoziiert, die dariiber bestimmen, welche Inhalte der Rezipient zur Auswahl fiir
seine Konsumentscheidung iiberhaupt angeboten bekommt.!'? In diesem Kontext versteht sich
Gatekeeping als die Fahigkeit, Informationsfliisse einzuschrinken oder zu befordern, so dass
Macht in dem Sinn entsteht, dass Gatekeeper den Zugang zum Publikum in Medienmérkten
kontrollieren, was wiederum eine relevante Marktzutrittsschranke darstellt (Heinderyckx & Vos
2016; Budzinski & Kuchinke 2020; Budzinski 2021a).

Freilich hat die Digitalisierung der Medienwelt hier bewirkt, dass die traditionellen, eher
technisch definierten Marktzutrittsschranken (Knappheit an Frequenzen und Sendeplitzen) mit
dem Breitbandinternet weitgehend iiberwunden sind, weswegen die Macht der traditionellen
Gatekeeper auch signifikant erodiert ist: jedes Inhalteangebot kann ohne weiteres hochgeladen
werden. Allerdings resultiert weiterhin eine Notwendigkeit der Vorauswahl, da nunmehr die
schiere Menge an angebotenen Inhalten ohne eine einschrinkende, selektierende Vorauswahl
von den Konsumenten gar nicht mehr zu bewiltigen wére (Budzinski, Gaenssle & Lindstddt-
Dreusicke  2021b, c¢). Somit werden neue Marktzutrittsschranken durch die
Aufmerksamkeitsokonomik definiert (Aufmerksamkeit als Knappheit), wobei aber eben
weiterhin Kontrolle tiber den Zugang zum Publikum entsteht und damit Gatekeeper-Macht
(Budzinski 2021; Gaenssle & Budzinski 2021a). Die Stelle der traditionellen Gatekeeper wird
dabei nicht selten von algorithmischen Such- und Empfehlungssystemen eingenommen — und
nur das, was diese (hinreichend prominent) listen und empfehlen wird iiberhaupt als zur

10 Zudem wurde frither noch die Macht von (meist) staatlichen Stellen, terrestrischen Radio- und Fernsehsendern
knappe Frequenzen zuzuweisen, thematisiert — ein Phinomen, was sich aber durch die Digitalisierung
weitestgehend erledigt hat.
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Konsumauswahl bereitstehendes Angebot wahrgenommen (Budzinski, Gaenssle & Lindstddt-
Dreusicke 2021b, c).

Ob Gatekeeper-Macht nun von der Intermediationsmacht von Plattformgeschiftsmodellen
(Schweitzer et al. 2018) oder von der Kontrolle {iber den (vertikalen) Informationsfluss her
gedacht wird, mag fiir viele der iiber den DMA regulierten Dienste keinen wesentlichen
Unterschied machen. Insofern konnen die im DMA-Entwurf gelisteten Dienste sehr wohl von
Unternechmen dominiert werden, die zurecht als ,,Gatekeeper bezeichnet und klassifiziert
werden (siche auch die einleitenden Beispiele in Abschnitt 1). Uberraschend wire aus
mediendkonomischer Sicht vielmehr der Kehrschluss, dass nur in diesen Diensten und nur unter
der Annahme der im DMA niedergelegten GroBekriterien Gatekeeping-Macht auftreten wiirde
bzw. konnte, mithin nur die gemidB3 DMA definierten Unternehmen ,,Gatekeeper™ in der
digitalen Wirtschaft wiren bzw. sein konnten. Neben der problematischen Abhéngigkeit vom
Geschiftsmodell Plattform (und seiner Wandelbarkeit in alternative Modelle in
Medienmaérkten) ist hierzu festzuhalten, dass aus medienokonomischer Sicht in der digitalen
Aufmerksamkeitsokonomie auch bereits deutlich unterhalb dieser Schwellen Gatekeeping-
Macht auftreten kann und wird.

Neue Literatur legt nahe, dass bereits die Kombination aus technischer Fahigkeit zur Kontrolle
des Informationszugangs (bspw. jegliche Dienste mit direktem Zugang zu einer relevanten Zahl
an Nutzern) und dem Anreiz zur Ausnutzung dieser Fahigkeit, wie er bspw. bereits durch jede
Form der vertikalen Integration innerhalb eines digitalen Okosystems geschaffen wird,
ausreicht, um Gatekeeping-Macht zu generieren — jedenfalls dann, wenn Nutzer nicht hyper-
rational und vollstindig informiert sind. Wenn die Abweichung von optimalen Suchergebnissen
und Empfehlungen klein genug ist, werden die Verbraucher keine Qualitdtseinbu3en bemerken
und den Dienst nicht verlassen. Zudem ist die Sensitivitit der Verbraucher
(Empfehlungselastizitit der Nachfrage) individuell verschieden, was ebenfalls marginale
Verschlechterungen der Préferenzgerechtigkeit von Empfehlungen profitabel werden lassen
kann (Budzinski, Gaenssle & Lindstddt-Dreusicke 2021b, ¢) — insofern dadurch an anderer

Stelle Profite generiert werden konnen.

Beschréinkt sich das zugrunde liegende 6konomische Denken auf die Plattformékonomik, so
wird horizontale Marktmacht zum entscheidenden Faktor fiir eine Gatekeeping-Macht, die
wettbewerbswidrig missbraucht werden kann. Nur wenn der Wettbewerb zwischen den
Plattformen nicht nachhaltig ist, wird sich letztlich wohl eine dominierende Plattform
durchsetzen. Mit anderen Worten: Nur wenn die Merkmale der Streaming-Markte die Relevanz
der PlattformgroBe stark genug beglinstigen, diirfte horizontale Marktmacht in Zukunft zu
Gatekeeping fiihren. Einerseits ist unklar, und wohl auch zweifelhaft, ob direkte und indirekte
Netzwerkeffekte stark genug sind, um langfristig eine natiirliche Dynamik in Richtung einer
zwangsldufig dominierenden Streaming-Plattform in Gang zu setzen. Andererseits konnen
potenziell starke Praferenzen fiir Single-Homing und One-Stop-Shopping sowie strategische
Elemente wie kiinstliche Inkompatibilititen zwischen Plattformen und absichtlich erhdhte
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Wechselkosten einen Konzentrationsprozess hin zu einer einzigen dominierenden Streaming-
Plattform begiinstigen (langfristig, denn kurzfristig ist dies derzeit nicht in Sicht; Budzinski,
Gaenssle & Lindstddt-Dreusicke 2021 a, c). Dariiber hinaus verursachen bei digitalen Giitern
Entfernungen und Geografie keine relevanten Kosten mehr, sodass der Spielraum fiir getrennte
regionale Mérkte schwindet — abgesehen von den verbleibenden sprachlichen und kulturellen
Hiirden. Daher ist es verstdndlich, dass relevante oder dringende Bedenken gegen Gatekeeper

auf Streaming-Mérkten bei einer plattformzentrierten Sicht tendenziell ibersehen werden.

Moderne Erkenntnisse aus der Daten- und der Aufmerksamkeitsokonomik verdndern jedoch
die Perspektive. Danach verschirft horizontale Marktmacht sicherlich die Bedenken gegen
Gatekeeper, doch auch weit unterhalb jeglicher Schwelle zur Marktbeherrschung diirften schon
relevante Gatekeeper entstehen. Die moderne Wirtschaftstheorie weist vielfach auf die
Bedeutung der vertikalen Integration als hinreichende Bedingung fiir Bedenken gegen
wohlfahrtssenkendes Gatekeeping hin (inter alia, Bourreau & Gaudin 2018; Crawford et al.
2018; De Corniere & Taylor 2019; Hagiu, Teh & Wright 2020; Padilla, Perkins & Piccolo
2020; Marty 2021). Sobald Streaming-Dienste mit vorgelagerten Inhaltsproduzenten
unternehmerisch vereint sind, haben sie Anreize, ihre Gatekeeper-Position zu missbrauchen.
Derartige Missbrauche konnen in Abschottungsstrategien bestehen, etwa in der Verweigerung
des Zugangs zu dem Streaming-Dienst fiir die Inhalte vorgelagerter Wettbewerber (,,Blackout*
vorgelagerter Wettbewerber oder Entfernung ihrer Inhalte aus dem Angebot) — eine Strategie,
die sich besonders gut gegen kleinere Wettbewerber und gegen besonders innovative
Konkurrenten (sog. Mavericks) auf den vorgelagerten Inhaltsmérkten eignet. Auf dem US-
Fernsehmarkt war der Einsatz von Blackout-Strategien als unmittelbare Folge des vertikalen
AT&T-Time Warner-Zusammenschlusses bereits zu beobachten (Stéhr et al. 2020). Eine
dhnliche Wirkung ldsst sich mit diskriminierenden Zugangsbedingungen erzielen, darunter
datenbasierte Varianten wie die Blockierung der Ubermittlung von Absatzdaten oder
Kundeninformationen an Wettbewerber von Produzenten eigener Inhalte auf der vorgelagerten
Ebene.

Etwas eleganter ist die Selbstbevorzugung, also die Bevorzugung des eigenen Unternehmens
durch den Einsatz von Such- und Empfehlungssystemen, um das Publikum zu eigenen bzw.
verwandten Inhalten hin und von den Inhalten der hirtesten Konkurrenten weg zu lenken. Die
Konkurrenz anderer Streaming-Dienste schrinkt den Spielraum fiir solches Gatekeeper-
Verhalten ein, allerdings nur in begrenztem Umfang. Damit die Verbraucher auf die Verzerrung
von Suchergebnissen und Empfehlungen tatsdchlich reagieren, miisste ihnen die geringfligig
schlechtere Such- und Empfehlungsqualitiit (also die geringfiigig schlechtere Ubereinstimmung
mit ihren Priferenzen) bewusstwerden, wenn diese Dienste im Sinne einer Selbstbevorzugung
verzerrt werden. Die Aufmerksamkeitsokonomik lehrt jedoch, dass Verbraucher bei
Informationsiiberflutung kaum die notwendige Ubersicht hierfiir haben. Im Zusammenhang mit
VoD werden die Verbraucher erkennen, dass die Leistung schlecht ist, wenn ihnen die
Ergebnisse ihrer Suchanfragen (bspw. wenn sie das Gesuchte nicht finden) und/oder die
empfohlenen Inhalte nicht gefallen. Oft wissen sie aber gar nicht, ob sich unter den Hunderten
11



oder Millionen von Inhalten auf den hinteren Listenplédtzen nicht etwas noch Besseres verbirgt,
wenn die empfohlenen Inhalte ihren Vorstellungen immerhin hinreichend entsprechen. Ein
gewisses Mal} an Verzerrung ist daher wohl immer mdoglich — und ihr Ausmal} wéchst mit der
Schwichung der Wettbewerbskréfte. Dennoch bedarf es einer gewissen vertikalen Integration
(oder vertikaler Vertrdge, die bestimmte Inhaltsanbieter bevorzugen), damit Anreize fiir
gewinnbringendes wettbewerbswidriges Gatekeeping bestechen. Wenn man die rein
plattformzentrierte Sichtweise aufgibt und die umfassendere Perspektive der modernen
Okonomik einnimmt, ergibt sich daher ein weniger optimistisches Bild von der Abwesenheit
und Wahrscheinlichkeit von Gatekeeping-Macht im audiovisuellen Sektor als es dem DMA-
Entwurf zugrunde zu liegen scheint.

Es ist also insgesamt durchaus plausibel, dass bspw. Streaming-Dienste auch als Gatekeeper
agieren, ohne dass sie ein Plattformmodell implementieren und die Schwellenwerte des DMA-
Entwurfes erreichen. Dies ist allerdings nicht unbedingt ein Pladoyer, den DMA entsprechend
auszuweiten (schon aufgrund der in 2.2 diskutierten Kritikpunkte), sondern soll in erster Linie
verdeutlichen, dass der Gatekeeper-Begriff so wie er im Kontext des DMA-Entwurfes
Anwendung findet, speziell und nicht unproblematisch ist.

3. Okonomische Elemente des Digital Services Act
3.1 Die Regelungen des DSA

Laut Selbstdarstellung der Europdischen Kommission zielt der DSA auf (i) einen besseren
Schutz der Verbraucher/innen und ihrer Grundrechte im Internet, (ii) eine Schaffung eines
klaren Transparenz- und Rechenschaftsrahmens fiir Online-Plattformen, sowie (iii) die
Forderung von Innovation, Wachstum und Wettbewerbsfihigkeit im Binnenmarkt.!! Damit
sind in den Zielsetzungen ganz klar auch wirtschaftliche Aspekte angesprochen, auch wenn ein
gesellschaftspolitisch verstandener Verbraucherschutz sowie ein dhnlich orientiertes Konzept
von Rechenschaft im Zentrum stehen. Im vorgeschlagenen Verordnungstext wird darauf
abgehoben,  harmonisierte = Regeln  fir die  Erbringung von  sogenannten
Vermittlungsdienstleistungen im Binnenmarkt zu schaffen (Art. 1 (1) DSA), wobei
Vermittlungsdienste eine der folgenden Leistung erbringen (Art. 2 (f) DSA): (i) eine reine
Durchleitung von Informationen innerhalb eines Kommunikationsnetzes bzw. die Vermittlung
eines Zugangs zu einem solchen Netz, (ii) eine Caching-Leistung, also eine Durchleitung mit
Zwischenspeicherung, (iii) eine Hosting-Leistung, also im Auftrag eines Nutzers dessen
Informationen bzw. Inhalte zu speichern. Adressaten des DSA sind somit alle Dienste, die
innerhalb der Européischen Union eine solche Tétigkeit erbringen.

1 Vgl. https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/digital-services-act-
ensuring-safe-and-accountable-online-environment_de.
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Strukturell umfasst der DSA-Entwurf zwei Kapitel mit inhaltlichen Regelungen sowie ein
weiteres Kapitel zu Umsetzungs- und Durchsetzungsfragen (Art. 38-70 DSA'?). Das erste
inhaltliche Kapitel adressiert Fragen der Haftung von Vermittlungsdiensten (Art. 3-9 DSA).
Dies schlie3t bspw. Regeln zur Befolgung von Anordnungen zum Vorgehen gegen illegale
Inhalte ein. Das zweite inhaltliche Kapitel fokussiert Sorgfaltspflichten von
Vermittlungsdiensten (Art. 10-37 DSA). So sollen gemil3 des Entwurfes alle Anbieter von
Vermittlungsdiensten unter anderem Kontaktstellen einrichten, EU-interne Rechtsvertreter
benennen und regelméBigen Berichtspflichten {iber die Moderation von Inhalten nachkommen
(Art. 10-13 DSA). Alle Hosting-Diensteanbieter miissen zusdtzlich Melde- und
Abhilfeverfahren einrichten und Begriindungen fiir Entfernungen von Inhalten oder Sperrungen
von Zugdngen liefern (Art. 14-15 DSA). GroBere Hosting-Diensteanbieter, im Entwurf
sogenannte Online-Plattformen, sind unter anderem zusétzlich verpflichtet, wirksame interne
Beschwerdemanagementsysteme einzurichten, unverziigliche Meldung des Verdachtes von
schweren Straftaten sicherstellen, die Nachverfolgbarkeit von Unternehmen ermdglichen, mit
welchen iiber den Vermittlungsdienst Fernabsatzvertrige geschlossen werden konnen,
umfangreicheren Berichtspflichten nachkommen und Transparenzpflichten zur Kennzeichnung
von Online-Werbeinhalten, zur Identifikation des Werbenden sowie iiber die wesentlichen
Parameter zur Nutzerauswahl, denen die Werbung angezeigt wird, einhalten (Art. 16-24 DSA).

SchlieBlich definiert der DSA-Entwurf noch weitere zuséitzliche Pflichten, die nur fiir
sogenannte ,,sehr grofle* Online-Plattformen gelten, welche mindestens 10 Prozent der EU-
Verbraucher erreichen, was gegenwiértig etwa 45 Mill. Nutzer entspricht (Art. 25 DSA). Die
Pflichten umfassen (Art. 26-33 DSA):

- Jahrliche Risikobewertung der eigenen Dienste in Bezug auf die Verbreitung illegaler
Inhalte, etwaige nachteilige Wirkungen auf die Informations- und Meinungsfreiheit, das
Diskriminierungsverbot, auf die Ausiibung der Grundrechte und weiteres, sowie
Manipulationen ihrer Dienste,

- MaBnahmen zur Reduktion identifizierter Risken,

- eine jdhrliche unabhéngige Priifung der Erfiillung der Verpflichtungen auf Kosten des
Dienstes,

- zusitzliche Transparenz der Online-Werbung iiber Einrichtung eines Archivs, dass fiir
die Zeitdauer von einem Jahr beinhaltet: Inhalt der Werbung, Identifikation des
Werbetreibenden, Werbezeitraum, Hauptparameter eventueller gezielter Werbung und
die Gesamtzahl der erreichten Nutzer sowie ggf. jene in der Zielgruppe,

- Gewdhrung von Datenzugang fiir die Europédische Kommission,

- Benennung eines oder mehrerer Compliance-Beauftragten, und

- Berichtspflichten in kiirzeren Zeitrdumen.

12 Unter anderem wird hier die Benennung zustindiger Behorden in den Mitgliedslidndern sowie die Schaffung
eines ,,Europédischen Gremiums fiir digitale Dienste zur Durchsetzung der Verhaltenspflichten des DSA
geregelt.
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Gleich in drei Artikeln werden Empfehlungssysteme angesprochen (Art. 29 sowie Art. 26 (2)
und 27 (1) DSA). Der Begriff der Empfehlungssysteme schlieBt dabei das nicht-zufillige
Ranking von Suchergebnissen ein (Art. 2 (o) DSA), umfasst also jede Art der
Informationsbereitstellung, welche durch ein in irgendeiner Weise gezieltes Ranking
zwangsldufig auch Empfehlungscharakter hat. Art. 29 (1) DSA legt dabei fest, dass sehr grofie
Online-Plattformen die wichtigsten Parameter ihrer Empfehlungssysteme in klarer,
barrierefreier und verstdndlicher Sprache in den allgemeinen Geschéftsbedingungen darlegen
miissen. Gleiches gilt fiir alle Optionen, die sie den Nutzern zur Verfligung stellen, damit diese
die wichtigsten Parameter dndern oder beeinflussen konnen. Darunter muss sich mindestens
eine Option befinden, die nicht auf der Auswertung personalisierter Daten dieses Nutzers
beruht. Absatz 2 verpflichtet den Dienst dazu, die ggf. vorhandenen Optionen den Nutzern zur
Auswahl und Anderungen auf ihrer Schnittstelle leicht zugéinglich bereit zu stellen.

SchlieBlich werden unter sonstigen Bedingungen noch die brancheninterne Schaffung von
Normen und Verhaltenskodizes beflirwortet sowie Empfehlungen fiir Krisenprotokolle
detailliert (Art. 34-37 DSA).

3.2 Kritische Wiirdigung am Beispiel von Empfehlungssystemen

Die Schaffung EU-weiter harmonisierter Regeln flir Online-Vermittlungsdienste ist aus
okonomischer Sicht zu begriilBen. Auch die Abstufung der Verpflichtungen nach
unterschiedlichen GroBen bzw. Bedeutungen der Dienste kann 6konomisch sinnvoll sein, da
kleinere Wettbewerber oftmals kostenméfig stdrker durch die Erfiillung solcher
Verpflichtungen (bspw. komplexe Risikoabwigungs- und -verringerungsauflagen) belastet
werden, was den Wettbewerb zu ihren Ungunsten verzerrt. Die Ausgestaltung und
vergleichsweise komplexe Um- und Durchsetzung der Verhaltenspflichten sorgt da schon eher
fiir eine kritische Diskussion (bspw. die Beitrdge in Cappello 2021 sowie Savin 2021). So wird
sich erst noch entscheiden, ob und wo genau der DSA-Entwurf zwischen den Extremen

,Papiertiger” und ,,Biirokratiemonster* landen wird.

Es ist kein neues Phidnomen, dass Regulierungen trotz anderweitiger Ziele unbeabsichtigte
okonomische Nebenwirkungen haben konnen. Ein Beispiel aus der Digitalwirtschaft wére die
Verpflichtung, jedem Besucher einer Internetseite ein Management der verwendeten Cookies
zu ermdoglichen. Wihrend dieses Instrument dem daran interessierten Nutzer zweifellos eine
bessere Steuerungsmoglichkeit der (kommerziellen) Verwendung seiner Daten gibt, so erhoht
es gleichzeitig in nicht unerheblicher Weise die Transaktionskosten der Internetnutzung: viele
Nutzer diirften vor allem genervt davon sein, bei jedem Besuch einer neuen Seite erst die
Cookie-Einstellung-Pop-Ups wegklicken zu miissen.

In dhnlicher Weise kann vermutet werden, dass die geplanten Regeln fiir Empfehlungssysteme
(siche Abschnitt 2.1) neben den gewiinschten Wirkungen auch weitere Gkonomische
Wirkungen erzeugen werden, deren Wiinschenswertigkeit zu hinterfragen ist. Auch hier geht
es darum, Transparenz iiber das Zustandekommen des jeweiligen Rankings zu schaffen und
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informationsbezogene Wahlmoglichkeiten fiir Nutzer zu erzwingen, worunter auch mindestens
eine Option fallen soll, die nicht auf der Nutzung individualisierter personalisierter Daten'?
beruht (Europdische Kommission 2020b: 38). Es soll also den Nutzern Einfluss auf die
Parameter des Suchergebnis- oder Empfehlungsranking gegeben werden. Neben dieser
gewlinschten Wirkung konnen unter Umstéinden weitere Wirkungen auf die Angebotsvielfalt,
die Transaktionskosten der Nutzung und auf Konsumblasen auftreten (Budzinski 2021a;
Budzinski, Gaenssle & Lindstdidt-Dreusicke 2021c).

Das Transaktionskostenargument ist analog zum erzwungenen Cookie-Management zu
denken: Wird in der Umsetzung zukiinftig jeder Nutzer gezwungen, die Parametereinstellungen
fiir die Empfehlungssysteme vor Nutzung des Dienstes zu konfigurieren (und sei es durch eine
,Accept-all-Option®), so wichst die Biirokratie, die der Nutzer vor Nutzung eines Dienstes zu
erledigen hat, weiter an. Insbesondere das Surfen von Seite zu Seite und Dienst zu Dienst wird
damit mit Transaktionskosten beschwert. Es ist nicht unplausibel, dass sehr viele Nutzer dies
als lastig empfinden und einem Disnutzen ausgesetzt sind.

Interessanter ist jedoch der mdgliche Effekt auf die Angebotsvielfalt. Muss eine nicht-
individualisierten Option eingeflihrt werden, so ergeben sich vor allem drei Moglichkeiten fiir
diese Option:

(1) random walk, d.h. alle passenden Treffer werden in einer zufillig bestimmten
Reihenfolge angezeigt, ist eher sinnlos und kann bei hinreichender Marktmacht
hochstens dazu dienen, Kunden zur Akzeptanz des personalisierten Systems zu
zwingen.

(i1) redaktionelle Auswahl analog zu traditionellen Medien, oder

(ii1)algorithmische Auswahl ohne Personalisierung, d.h. die Auswahl beruht bspw. auf der
allgemeinen Popularitit von Inhalten.

Variante (i) fiihrt bei der grolen Menge an potenziellen Inhalten dazu, dass die prominent
angezeigten Inhalte nur mit geringer Wahrscheinlichkeit jene sind, die den Préiferenzen des
individuellen Nutzers entsprechen; der Nutzer miisste nun also aufwendig selbst suchen, was
nicht erst bei Information-overload-Problemen zu Wohlfahrtsverlusten fiihren wiirde. Aufgrund
der geringen Attraktivitdt fiir den Nutzer ist freilich davon auszugehen, dass Anbieter diese
Option nicht ernsthaft anbieten werden. Ein Zufallsranking als (einzige) nicht-personalisierte

13 Einer der deutlichsten Unterschiede zwischen Offline- und Online-Medienmirkten ist die Verfligbarkeit und
kommerzielle Nutzung personalisierter Nutzerdaten. Zu diesen Daten gehoren (i) einfache Registrierungsdaten
(wie E-Mail-Adressen, Namen, Geschlecht, Alter, Wohnort, Konto-/Zahlungsinformationen usw.), (ii) erweiterte
Verhaltensdaten (wie individuelle Browser-, Such- und Kaufverldufe, Postings, Kommentare, Bewertungen,
,,Likes“ usw.) und (iii) abgeleitete Daten durch Zusammenfiihrung der einfachen und erweiterten
personalisierten Daten mit anderen Informationen, einschlieBlich Vergleichen mit dhnlichen Personen. Die
Analyse der letzteren ergibt mehr oder weniger genaue individuelle Konsummuster, aus denen sich sinnvolle
Hypothesen iiber individuelle Verbraucherpriaferenzen ableiten lassen. Diese abgeleiteten hypothetischen
Konsummuster und Praferenzvermutungen spielen bei nahezu allen kommerziellen datenbasierten
Geschéftsmodellen eine wichtige Rolle (Budzinski & Kuchinke 2020).
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Option kann bei hinreichender Marktmacht hochstens dazu dienen, Kunden zur Akzeptanz des
personalisierten Systems zu zwingen.

Die Varianten (ii) und (iii) sind deutlich interessanter. Sie fiihren wahrscheinlich zu einer
Verringerung des wahrgenommenen Angebots. Aus empirischen Studien ist bekannt, dass die
grole Mehrheit der Nutzer nur die ersten maximal flinf Rankingergebnisse tiberhaupt
wahrnehmen (Lorigo et al. 2006; Pan et al. 2007; Ghose & Yang 2009), oftmals sogar eher
noch weniger. Aus dieser Restriktion ergibt sich ein interessanter Unterschied zwischen
redaktioneller Auswahl und nicht-personalisiertem System auf der einen und einem
personalisierten System auf der anderen Seite. Nicht-personalisierte Empfehlungssysteme
laufen auf One-size-fits-all-Rankings hinaus, d.h. jeder Nutzer bekommt das gleiche Ranking
angezeigt. Damit bestimmt dieses auch in etwa die de facto Marktgroe bzw. die
Angebotsbreite, da die grole Masse der Nutzer nur zwischen der Handvoll Top-Ergebnissen
auswahlen wird der gro3e Rest von kaum einem Nutzer iiberhaupt wahrgenommen, geschweige
denn gewéhlt wird. Da bei individuell-personalisierten Rankings jedoch jeder Nutzer andere,
individuelle (auf seinen Daten und Vorlieben beruhende) Top 5 Vorschlige bekommit, ist hier
die Breite an wahrgenommenen Angeboten — und letztendlich die Wettbewerbsintensitit —
signifikant hoher (Waldfogel 2018; Aguiar & Waldfogel 2021; Budzinski, Gaenssle &
Lindstddt-Dreusicke 2021c¢).

Ein Zwang zu einer nicht-personalisierten Option konnte also — je nachdem wie intensiv sie
gewihlt wird — zu einer Verringerung der wahrgenommenen Angebotsvielfalt (und damit im
Zeitablauf auch der tatsdchlichen Vielfalt) fiihren. Sowohl die erhdhten Transaktionskosten wie
auch die ddmpfende Wirkung auf die Angebotsvielfalt wiren negative Okonomische
Nebenwirkungen. Gleichzeitig versdumt der DSA-Entwurf an dieser Stelle eine giinstige
Gelegenheit, die ja ganz iberwiegend wohlfahrtsschiddliche Selbstbevorzugung in
Empfehlungssystemen grundsétzlich und weitreichend zu untersagen.

Hingegen konnte die Regelung im DSA-Entwurf dazu fiihren, dass das Phdnomen der sich
selbstverstirkenden Konsumblase vermindert wird, was insbesondere (aber nicht nur) bei
Nachrichtenkonsum relevant wire. Ein Zufallsranking wiirde am zuverladssigsten dafiir sorgen,
dass keine die eigene Meinung verstirkende Auswahl erfolgt. Allerdings wire angesichts der
kaum existenten technischen Barrieren, Inhalte zu posten, der Qualititseffekt wohl ganz
iiberwiegend negativ. Die Effekte sowohl einer redaktionellen Auswahl als auch einer
algorithmischen Auswahl ohne Individualisierung diirften abhidngig von der Redaktion und der
Gestaltung des Algorithmus sein. Aufgrund des One-size-fits-all-Effektes konnte unter
Umstidnden ein System vieler Blasen durch eine homogene Leit-Blase ersetzt werden, so dass
die Qualitdt dieser Leit-Blase von iiberragender Bedeutung fiir den Gesamteffekt wiére.
Insgesamt wiirden aber wohl diejenigen, die einen Bias wollen, ihre Nische auch finden, ggf.
iiber spezialisierte Vermittlungsdienste fiir die jeweilige Klientel.
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4. Fazit

Das sogenannte DSA-Paket stellt eines der ambitioniertesten Gesetzgebungsvorhaben der EU
dar und wird die Regeln fiir die Digitalwirtschaft signifikant veridndert. Es liegt dabei in der
Natur eines so herausragenden Gesetzesvorhabens, dass sowohl die Mitgliedstaaten in der EU
als auch die Gruppen und Fraktionen im Europidischen Parlament eine groBle Vielzahl an
Anderungsantrigen teilweise bereits vorgelegt haben und noch vorlegen werden. Unabhingig
davon, ob dies moglicherweise noch zu erheblichen Verdnderungen in den Entwiirfen von
DMA und DSA fiihren wird, konnte sich die vorliegende Diskussion nur auf den Stand der
Vorschldge durch die Kommission beschrianken.

Die Diskussion der Kommissionsvorschlige ergab, dass eine Uberarbeitung an verschiedenen
Stellen des Gesamtvorhabens in der Tat auch notwendig ist. Mehr noch, der Ansatz des DMA
eine Ex-ante-Sektorregulierung einzufiihren, kann durchaus insgesamt als fragwiirdig
eingeschitzt werden. Aus dkonomischer Sicht wiére eine Erweiterung der Kompetenzen der
Wettbewerbspolitik, insbesondere bei der Bekdmpfung des Missbrauchs existierender
Marktmacht (Missbrauchsaufsicht) und bei der Verhinderung der Entstehung neuer
Marktmacht (Zusammenschlusskontrolle) sowie moglicherweise auch bei der Verringerung
verfestigter Marktmacht (Entflechtung und Zerschlagung), der tiberlegende Weg. Der Ansatz
einer Verhinderung und Einddmmung von Gatekeeping-Macht iiber eine ambitionierte und
schlagkréftigere Wettbewerbspolitik wiére gegenliber der Akzeptanz von méchtigen
Gatekeepern und ihrer Regulierung durch ein Instrument wie dem DMA zu bevorzugen
(Budzinski & Mendelsohn 2021). In jedem Fall aber miissten Regulierungsungleichheiten
zwischen dhnlich marktstarken Wettbewerbern — wie sie (nicht nur) in Streaming-Markten dem
Mediensektor drohen (siche Abschnitt 2.3) — verhindert werden. Zudem sollte trotz der
gegenwartigen Unpopularitit der grolen Online-Dienste auch die Gefahr einer
innovationsschwiichenden Uberregulierung — in beiden Teilen des Pakets — nicht unterschitzt
werden. Ob die von politischen Interessen geprigten Anderungsvorschlige in Rat und
Parlament in diese Richtung gehen werden, ist freilich fraglich.

Gerade die Harmonisierung einer Reihe von gesellschaftspolitisch relevanten Regelungen im
DSA hat aber dennoch das Potenzial, die Regeln fiir die Digitalwirtschaft im europdischen
Binnenmarkt zu verbessern. Davon wird auch der Mediensektor profitieren. Jedoch gilt auch
hier, dass vermieden werden sollte, im wiinschenswerten Eifer der Bekdmpfung der negativen
Begleiterscheinungen die umfassenden Vorteile mitzuschédigen, welche die Digitalisierung mit
sich gebracht hat und mit sich bringt. Insbesondere eine libermiBige Biirokratisierung der Um-
und Durchsetzung der DSA-Vorschriften gilt es zu vermeiden. Leider sind manche Regeln —
bspw. im Bereich Risikoabwégung und -management — genau so abgefasst, dass sich fiir die
Akteure eine administrativ aufwindige aber dabei wenig effektive Gestaltung anbietet. Die
sowohl im DSA-Entwurf als auch im DMA-Vorschlag vorzufindenden Elemente einer
kooperativen Ausgestaltung der Regulierung beinhalten erhebliche Risiken zu kollusiven
Gleichgewichten zwischen Regulierer und Regulierten zu Lasten Dritter (Konsumenten,
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kommerzielle Nutzer, Gesellschaft), welche das Gesicht beider Seiten wahren, ohne die
positiven Wohlfahrtspotenzialen auszuschdpfen (Budzinski & Kuchinke 2011, 2012).

Insgesamt ist festzuhalten, dass die Wettbewerbsdynamik im audiovisuellen Sektor sensibel
und fragil ist und somit des Schutzes bedarf, wenn sie nachhaltig Bestand haben soll.
Gatekeeping-Macht  ist  Streaming-Mérkten inhdrent wund eine unvermeidliche
Begleiterscheinung der sinnvollen Vorstrukturierung von Konsumentscheidungen, die in einer
von Informationsiiberlastung geprigten Welt der Digitalisierung und digitaler Medieninhalte
notwendig ist. Daher wére es wohlfahrtsmindernd, darauf zu warten, dass ein
marktbeherrschendes Unternehmen den jeweiligen Markt (seien es Audio- oder Video-
Streaming oder Online-Nachrichtenmérkte) ,.kippt“, um es dann einer speziellen Gatekeeper-
Regulierung zu unterwerfen. Die besten Chancen, den gesellschaftlich vorteilhaften
Wettbewerb im audiovisuellen Sektor einschlieSlich seiner Vielfalt zu schiitzen, bote
stattdessen die aktive Adressierung der Gatekeeper-Probleme auf den Video-Streaming-
Mirkten, etwa durch eine Kombination aus

(1) wettbewerbspolitischen  Instrumenten zur  Verhinderung problematischer
horizontaler und insbesondere auch vertikaler Strukturen, insbesondere einer
Ausweitung der wettbewerbspolitischen Kompetenzen gegeniiber
marktiibergreifender, systemischer Marktmacht in digitalen Okosystemen und einer
korrespondieren Aktivierung der Zusammenschlusskontrolle zur Verhinderung der
Entstehung von Strukturen, die systemische Marktmacht begiinstigen (Budzinski,
Gaenssle & Stohr 2020)'*, sowie

(i1) einer  verhaltensorientierten  Regulierung von  Gatekeeping-Macht, die
Selbstbevorzugung und  diskriminierenden Zugang zu  Absatz- und
Kundeninformationen verbietet (Budzinski & Mendelsohn 2021).

Dies wiirde fairen und offenen Wettbewerbsbedingungen am néchsten kommen und am besten
dienen.

14 Dazu gehoren auch (i) eine Abkehr von Ideologien und Politikausrichtungen, die sich Zuriickhaltung
gegeniiber nicht-horizontalen Zusammenschliissen und Effekten sowie marktméchtigen Unternehmen auf die
Fahnen geschrieben haben sowie (ii) die Uberwindung von institutionellen Faktoren, welche die Durchsetzung
der Wettbewerbsregeln hemmen und erschweren (Budzinski 2010; Valletti & Zenger 2019; Vezzoso 2020, 2021;
Valletti 2021).
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