% Bundesnetzagentur

Daten als Wettbewerbs-

und Wertschopfungsfaktor in den Netzsektoren
Eine Analyse vor dem Hintergrund

der digitalen Transformation







BUNDESNETZAGENTUR | 1

Daten als Wettbewerbs- und
Wertschopfungsfaktor

in den Netzsektoren

Eine Analyse vor dem Hintergrund der digitalen Transformation
Stand: September 2018



2 | BUNDESNETZAGENTUR

Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit, Gas,
Telekommunikation, Post und Eisenbahnen

Referat 119 - Digitalisierung/Vernetzung und Internetplattformen

Tulpenfeld 4

53113 Bonn

Tel.: +49 228 14-0

E-Mail: 119-postfach@bnetza.de


mailto:119-postfach@bnetza.de

BUNDESNETZAGENTUR | 3

Inhaltsverzeichnis
INhaltSVeTrZEIChNIS ...t esssssesssenees 3
1 EinfUhrung.......ssessssnseonn. creeeae s b r b 5
11 Bedeutung von Daten in den NetzseKtoren.........ccccecevevereieiniciiinescrecceeeeeneee 5
1.2 Aufbau Und Ziel des Papiers ......cccccvvirierenieeee ettt 6
2 Rechtliche Rahmenbedingungen fiir den Umgang mit Daten 9
2.1 Schutzrechte an Daten........ccceieiririririesee ettt 10
2.2 Datennutzungsrechte / Eigentumsartige Rechte an Daten .........cccccoceveverieveeceenienennns 18
2.3 Wettbewerbsrechtliche Regelungen im Zusammenhang mit von Daten ................... 19
2.4 Neue Ansitze zum Umgang mit Daten .......cccccevvverviiriieiiciie e sre e 21
2.5 ZWISChENTAZIE....cuiitiitisieieie e ettt st e et saeenas 23
3 Okonomische Grundlagen und Herausforderungen der Datenékonomie..............cooo.... 25
3.1 Potenziale der Nutzung von Daten und neue Entwicklungen..........ccccevvvvvcverennnnne. 25
3.2 Datenbasierte Wertschépfung und Datenquellen.........ccccveceveveeceeii e, 26
321 Datenerhebung und Datenquellen...........ccoeceiriiinininincceeceeeeeeee 26
3.2.2 Datenbasierte WertsSChOPfUNGSPIOZESSE .....cccvvvveeeeriieieieriiee et 27
3.3 Besonderheiten der DatendkonOmIE ........cccecveieiriininienieneiceeeeee e 30
34 Neue Herausforderungen durch Daten..........cccecevirenenieniencniccineccceeee e 31
4  Daten als Wettbewerbs- und WertschOpfungsfaktor.........c..cromreecnnnrecnnresnseeissseseseessnesenns 33
41 ANAlYSETaNIMEIL ....eiiiiiiecce e 33
411 Daten als WettbewerbsfaKtor.........covieeeiiiieee s 35
412 Daten als WertschOpfungsfaktor ..o 40
42 Bedeutung von Daten in den regulierten Netzsektoren ..........cccceceverencneicncnnennns 43
421 TelekomMMUNIKAtION ....oviiiieiieiiese e 45
422 POt bbbt sane e 62
423 EleRETIZITAL UNA GAS...ovirvireiieieieiiriestesie sttt sttt st sttt ene 80
424 EiSENDANIION ...t 94
43 Bedeutung von Daten fiir die digitale Netzwerkokonomie............cccceevvervrvesrerrenens 113
431 Geschiftsmodelle der digitalen NetzwerkOKonomie ..........ccceeeeeevireeceeneesieseeieins 113
43.2 Besonderheiten der digitalen NetzwerkOKonomie ...........ccccceveeeevinincieneecieseseenns 117
433 Wettbewerbsokonomische BEWEItUNG .......ccccceevveviiiieiieiisie st 120
44 HandIUuNGSOPtIONEN .....ccuiieeieiieieie sttt et b e s e e e e s bessaebesraenne s 123
441 WettbeWerbSaSPEKLE .....cc.eeiieieiee e et 124
442 WertschOPfUNGSASPEKLE .....voivieieieceieee e 132
5  SchlUSSDEMEIKUNGEN ..ottt ss s ss s ss s b 135
Literaturverzeichnis.......coo.ccooervermenenen. iR R bbbt eeen 138
AbbildungSVerzZeiChnis ... s 152

[INPTESSUINL.....ooeeererieeescee st sssss s ssssssssssssssnsssssanees vt nees 153




4 | BUNDESNETZAGENTUR



BUNDESNETZAGENTUR | §

1 Einfiihrung

11 Bedeutung von Daten in den Netzsektoren

Bereits heute hat die digitale Transformation den privaten Alltag etwa in Form von digitalen Kommuni-
kationsmitteln fast vollstindig durchdrungen. Nun erfasst sie durch neue Technologien (bspw. durch das
Internet der Dinge) immer gréfRere Bereiche der Wirtschaft. Hierbei erméglichen digitale Technologien
insbesondere die intelligente Vernetzung von Maschinen und Ressourcen. Beispielsweise werden Haus-
haltsgegenstinde, Verkehrsmittel, Gebaude oder Produktionsmittel durch vernetzte Funktionen entschei-
dend in ihrem Funktionsumfang erweitert. Dies ermoglicht die Automatisierung und Autonomisierung von
Prozessen, die Individualisierung von Dienstleistungen und Produkten sowie die Entstehung vollig neuer

Geschiftsmodelle.

Im Zentrum dieser Entwicklungen stehen vor allem die vielfaltigen Moglichkeiten der Datenerfassung, -
speicherung, -auswertung und -iibermittlung. Sie sind grundlegende Voraussetzung fiir die Realisierung
unternehmensinterner Effizienzpotenziale und die Umsetzung innovativer Dienstleistungen und Produkte.
Die Fihigkeit, massenhaft strukturierte und unstrukturierte Daten zu sammeln und mit intelligenten
Algorithmen im Rahmen von Big-Data-Analysen auszuwerten, erlaubt sowohl die Optimierung bestehender
Geschiftsmodelle, beispielsweise durch eine effizientere Produktionssteuerung, als auch die Entwicklung
neuer Geschiftsmodelle. Daten werden so zu einem zentralen Wettbewerbs- und Wertschopfungsfaktor
und besitzen eine immer grofere 6konomische Relevanz.

Sowohl der Zugang zu relevanten Daten als auch die Fihigkeit zur Datenanalyse werden zu wichtigen Wett-
bewerbsparametern im weiteren Verlauf des digitalen Strukturwandels. So wird schon heute in der 6ffent-
lichen Debatte um die Rolle von international agierenden Digital-Konzernen (,GAFA*) dezidiert von ,Daten-
macht” gesprochen.! Verbunden ist damit die Annahme, dass ein privilegierter Zugang oder Besitz von
bestimmten Daten eine Ursache fiir Marktmacht sein kann und der Wettbewerb eingeschriankt wird, wenn
konkurrierende Anbieter keinen Zugang zu denselben oder funktionsiquivalenten Daten besitzen.

Die Verwendung von umfangreichen Datenbestidnden spielt auch in den volkswirtschaftlich bedeutenden
Netzsektoren eine immer wichtigere Rolle, da Daten die Grundlage fiir die Steuerung komplexer Netz-
werkstrukturen und der mit ihnen verbundenen Prozesse bilden. So werden auch die physischen Netz-
infrastrukturen zunehmend ,smart“: Digitale Technologien ermoglichen beispielsweise eine kontinuierliche
Zustandserfassung und Uberwachung aller Netzbestandteile, die Messung aller Netzaktivititen und -trans-

aktionen oder die gezielte, feingranulare Steuerung einzelner Prozesse.?

Dabei kénnen die Daten, die im Rahmen der individuellen Netznutzung zur Erbringung einer konkreten
Dienstleistung anfallen, auch einen Personenbezug aufweisen (beispielsweise eindeutig zuordenbare
Verbrauchs-, Reise-, oder Adressdaten) und unterliegen somit besonderen Datenschutzvorschriften.

1 Vgl ,Kampf gegen die Datenmacht“ (WELT, 12.04.2018) und ,Googles Datenmacht: Wer die Daten hat, bestimmt unser Schicksal“
(FAZ, 24.04.2014).
2 Vgl. dazu ausfiihrlich z. B. Bundesnetzagentur (2017a).
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Generierte Prozessdaten der Netzinfrastruktur konnen unter Umstidnden auch fiir vor- oder nachgelagerte
Wertschopfungsstufen Relevanz besitzen, da hierdurch beispielsweise das Nachfrageverhalten von Kunden-
gruppen prognostizierbar ist, wodurch neue Moéglichkeiten bei der effizienteren Steuerung von Prozessen
sowie bei der Weiterentwicklung von Vertriebs- und Marketingmafnahmen entstehen. Insbesondere in den
Netzsektoren kénnen Unternehmen, die exklusiv iiber physische Infrastrukturen verfiigen, moglicherweise
einen selektiven Informationsvorsprung durch exklusiven Datenbesitz erzielen. Denn fiir Wettbewerber
auf den vor- und nachgelagerten Mérkten ist der Zugang zum physischen Netz oftmals nicht moglich, sodass
eine parallele Erfassung nicht erfolgen kann.

Dartiiber hinaus kann die Zusammenfiihrung von Daten auch die Entstehung v6llig neuer Produkte sowie
eine allumfassende Vernetzung férdern. So konnen insbesondere Verbundvorteile durch die Verkniipfung
unterschiedlicher Datensitze, etwa aus verschiedenen Wirtschaftssektoren, realisiert werden. Hierdurch
lassen sich, wie zum Beispiel bei integrierten Mobilitdtsdiensten, vormals getrennte Produkte und Dienst-

leistungen zusammenfiihren.

Auch in den Netzsektoren ist aufRerdem zu beobachten, dass insbesondere neue Marktakteure innovative,
plattformbasierte Geschiftsmodelle betreiben, deren wesentlicher Wertschopfungsfaktor Daten sind. Diese
neuen Geschiftsmodelle konnen erheblichen Einfluss auf die jeweiligen Marktstrukturen austiben und
werfen komplexe wettbewerbsokonomische Fragen auf.

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklungen befasst sich die Bundesnetzagentur intensiv mit dem Einfluss
datenbasierter Wertschopfungsprozesse auf die Wirtschaft und speziell auf die von ihr regulierten Netz-
sektoren.

1.2 Aufbau und Ziel des Papiers

Das vorliegende Papier analysiert die datenbasierten Wettbewerbs- und Wertschépfungsprozesse in den von
der Bundesnetzagentur regulierten Netzsektoren. Es soll den Diskussionsprozess im Hinblick auf die daten-
basierten Veranderungen in den Netzsektoren anregen und potenziellen regulatorischen Handlungsbedarf
und Handlungsoptionen aufzeigen.

Den Grundstein hierzu legt Kapitel 2 mit einer Darstellung der rechtlichen Rahmenbedingungen fiir den Um-
gang mit Daten. Es wird aufgezeigt, welche Schutzrechte an Daten im geltenden Rechtsrahmen existieren,
welche Rechtsnormen Marktakteuren Nutzungsrechte an Daten einrdumen kénnen, wie Daten im geltenden
Wettbewerbsrecht behandelt und welche Reformvorschlége fir den zukiinftigen Umgang mit Daten derzeit
diskutiert werden.

In Kapitel 3 wird tiberblickartig die Rolle von Daten als zentralem Element der digitalen Wertschépfung
erldutert. Nach einer kurzen Darstellung der Potenziale der digitalen Datenékonomie wird aufgezeigt, welche
Methoden zur Erhebung von Daten grundsétzlich unterschieden werden, wie datenbasierte Wertschépfungs-
prozesse idealtypisch ablaufen, welche Besonderheiten Daten im Gegensatz zu klassischen Produktionsfak-
toren aufweisen und welche wesentlichen Herausforderungen bei der 6konomischen Analyse datenbasierter
Wertschopfungsprozesse zu bewiltigen sind.

Das Kapitel 4 widmet sich dann den von der Bundesnetzagentur regulierten Netzsektoren. Hierin wird fiir die
Sektoren Telekommunikation, Post, Energie und Eisenbahnen jeweils einzeln analysiert, welche wettbewerb-
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lichen Auswirkungen und Wertschépfungspotenziale durch den Produktionsfaktor Daten zu erwarten sind
und welcher sektorspezifische Handlungsbedarf bereits erkennbar ist. Um eine Vergleichbarkeit der Sektoren
zu gewihrleisten, sind die sektorspezifischen Kapitel symmetrisch aufgebaut. In jedem Kapitel wird zunichst
untersucht, inwiefern die Wettbewerbsbedingungen in den Netzsektoren durch

+ datenbasierte Skalen- und Verbundvorteile,

- exklusive Datenverfiigbarkeit einzelner Marktakteure tiber infrastrukturbezogene Netzdaten,

+  eine erh6hte Markttransparenz (durch das Aufbereiten und zur Verfiigung stellen von Daten) sowie

« die geltenden rechtlichen Rahmenbedingungen fiir konkurrierende Akteure

beeinflusst werden.

Anschliefiend wird dargestellt, welches Wertschopfungspotenzial Daten in den einzelnen Netzsektoren
zugeschrieben wird. Dazu wird analysiert, inwiefern

« Daten in den einzelnen Sektoren Innovationen vorantreiben und

«  welche Bedeutung Kooperationen und Interoperabilitit

in diesem Zusammenhang zukommt.

Die wesentlichen Erkenntnisse aus den einzelnen Netzsektoren werden am Ende der sektorspezifischen
Kapitel kurz zusammengefasst. Aufgrund der zunehmenden Bedeutung von Internetplattformen und sektor-
ubergreifenden Geschiftsmodellen auch fiir die Netzsektoren erfolgt anschliefend eine Erlduterung der
bedeutendsten Geschiftsmodelle und der Besonderheiten der digitalen Netzwerk6konomie sowie eine wett-

bewerbsokonomische Bewertung. AbschlieRend werden in Kapitel 4 regulatorische Handlungsoptionen fiir
den Umgang mit Daten abgeleitet.

Die wesentlichen Erkenntnisse des Papiers werden im Fazit in Kapitel 5 zusammengefasst.
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Kapitel 1: Einfiihrung

Kapitel 2: Rechtliche Rahmenbedingungen fiir den Umgang mit Daten

Kapitel 3: Okonomische Grundlagen und Herausforderungen der Datendkonomie

Kapitel 4: Daten als Wettbewerbs- und Wertschopfungsfaktor
» Analyserahmen

» Bedeutung von Daten in den regulierten Netzsektoren

Telekom-

munikation Energie Eisenbahnen

» Bedeutung von Daten fiir die digitale Netzwerkokonomie

» Handlungsoptionen

Kapitel 5: Schlussbemerkungen

Abbildung 1: Aufbau des Papiers
Quelle: Eigene Darstellung.
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2 Rechtliche Rahmenbedingungen fiir den Umgang mit Daten

Die kontinuierliche Zunahme der Relevanz von Daten fiir Unternehmen und Verbraucher ist auf die Ent-
wicklung und Etablierung neuer Verfahren zur Erhebung, Speicherung, schnellen Auswertung und Weiter-
verwendung grofler und komplexer Datenmengen (auch ,Big Data“ genannt) zurtickzufithren. Dieser tech-
nische Fortschritt hat dem Thema Daten eine neue Dimension gegeben. So bilden sich neue, datenbasierte
Geschiftsmodelle: Verbraucher nutzen beispielsweise entgeltlose Kommunikationsdienste und stellen dafiir
vielfach personenbezogene Daten zur Verfiigung. Dies wirft neue Fragen insbesondere im Bereich des Ver-
braucher- und Datenschutzes auf. Unternehmen entwickeln zunehmend neue, teilweise rein datenbasierte
Geschiftsmodelle, wobei die Daten vor allem dazu genutzt werden, um bestehende Angebote zu verbessern
und/oder vollig neuartige rein datenbasierte Leistungen zu entwickeln.

Um der wachsenden Bedeutung des Produktionsfaktors Daten gerecht zu werden, bedarf es deshalb ein-
deutiger, aber auch gleichzeitig innovationsfreundlicher rechtlicher Regelungen. Zwar gibt es schon zahl-
reiche datenbezogene Vorgaben, fraglich ist aber, ob diese ausreichend sind, um im digitalen Kontext inter-
essengerechte Losungen zu ermoglichen. Im Fokus stehen dabei vor allem die Themen Datenschutz, Daten-
nutzung und Datenerzeugung. Eine Herausforderung besteht insbesondere darin, eine Balance zwischen
addquatem Schutz von Privatheit und informationeller Selbstbestimmung auf der einen Seite sowie Inno-
vations- und Investitionsférderung von datenbasierten Geschiftsmodellen auf der anderen Seite zu gewahr-

leisten.

All dies fiihrt zu neuartigen Fragestellungen nicht nur fiir Unternehmen und Verbraucher, sondern auch fir
die Rechtsordnung. Die weiteren Unterkapitel adressieren deshalb die folgenden Fragestellungen fiir den Um-
gang mit Daten:

«  Welche Schutzrechte beziiglich Daten gibt es in der digitalen Welt? (Kap. 2.1)

«  Welche Nutzungs- oder Eigentumsrechte bestehen an Daten? (Kap. 2.2)

+  Wie werden Daten innerhalb des Wettbewerbsrechts behandelt? (Kap. 2.3)

+  Welche Reformvorschlidge zur Einfiihrung neuer Rechte werden diskutiert? (Kap. 2.4)

Auch die EU-Kommission hat Fragen im Zusammenhang mit ,,Eigentum an®, ,Nutzung von“ und , Zugang zu“
Daten als Schliisselfragen fiir die europdische Rechtsentwicklung im Kontext Industrie 4.0 und dem Internet
der Dinge identifiziert.?

Sie hat ihre Strategie fiir einen digitalen Binnenmarkt* in Europa zu einem ihrer zehn prioritiren Projekte
erklart. Mit der Strategie fiir den européischen digitalen Binnenmarkt® als geplanten Wirtschaftsraum verfolgt
die Kommission drei grundlegende Ziele, die auch in Abbildung 2 dargestellt sind:

COM (2016) 288 final, S. 14 - “Auch Fragen im Zusammenhang mit Eigentum an, Nutzung von und Zugang zu Daten sind den
Konsultationsergebnissen zufolge noch zu klaren. Dies ist nétig, um ein geeigneteres und ausgewogeneres Vertragsverhaltnis
zwischen Diensteanbietern und gewerblichen Nutzern zu gewéhrleisten, das fiir die Ankurbelung von Investitionen von grofer
Bedeutung ist.“
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1. Besserer Zugang flir Verbraucher und Unternehmen zu Waren und Dienstleistungen in ganz Europa.

2. Schaffung der richtigen Bedingungen und gleichen Voraussetzungen fiir florierende digitale Netze und
innovative Dienste.

3. Bestmogliche Ausschopfung des Wachstumspotenzials der digitalen Wirtschaft.

Strategie fur den
digitalen Binnenmarkt
|
[

Schaffung der richtigen Bestmogliche Ausschopfung des
Besserer Zugang fir Verbraucher Bedingungen und gleichen Wachstumspotenzials der
und Unternehmen zu Waren Voraussetzungen fir florierende digitalen Wirtschaft / Fragen von
und Dienstleistungen digitale Netze und innovative Datennutzung, Datenwirtschaft
Dienste und Datenschutz

’ |
| \

europdischen - EECC Grundverordnung e-Privacy= ..- |-.- ea .I. .
htlich
Urheberrechtes ver;':s:;f: d'e"c C - (DSGVO) Verordnung Economy
Bereitstellung digitaler

Inhalte und des Online-
Warenhandels

RL-Vorschlag gegen
Free Flow of Data Free Access to Data Phishing und
Identititsdiebstahl

Gewabhrleistung des Unterstiitzung der

Entwicklung von
Verfahrenskodizes

Zentrale Anlaufstelle
pro Mitgliedsstaat

freien Verkehrs nicht- Zugang zu Daten fiir
personenbezogener Behorden
Daten

Abbildung 2: Strategie fiir den digitalen Binnenmarkt
Quelle: Eigene Darstellung.

2.1 Schutzrechte an Daten

In der Rechtsordnung gibt es fiir den Begriff ,Daten” keine einheitliche Definition.’ Im Hinblick auf die
Schutzwiirdigkeit wird als Bezugspunkt fiir rechtliche Regelungen insbesondere zwischen personen-
bezogenen und nicht personenbezogenen Daten unterschieden. Daneben kénnen auch unternehmens-
bezogene Daten als Betriebs- und Geschéiftsgeheimnisse besonders geschiitzt sein.

(a) Allgemeines Datenschutzrecht

Das Datenschutzrecht bezieht sich ausschlieflich auf personenbezogene Daten. Nach Art. 4 Abs. 1 der Daten-
schutzgrundverordnung (DSGVO) sind personenbezogene Daten alle Informationen, die sich auf eine identi-
fizierte oder identifizierbare natiirliche Person beziehen. Im Hinblick auf die Identifizierbarkeit kann je nach
Konstellation aufgrund der Theorien vom absoluten und vom relativen Personenbezug umstritten sein, ob

4 COM(2015)192; Der Digitale Binnenmarkt ist ein geplanter Wirtschaftraum zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union,

der hauptsachlich auf die Wirtschaftsbereiche Digitales und Telekommunikation ausgerichtet sein soll. Er stellt ein Programm der
Digitalen Agenda fiir Europa zum Europiischen Binnenmarkt im Rahmen der Strategie Europa 2020 (EU 2020) dar.
Digitale Agenda fiir Europa zum Europdischen Binnenmarkt im Rahmen der Strategie Europa 2020 (EU 2020).

Grundsatzlich stellt ein Datum erstmal nur eine Folge von Zeichen dar, die z. B. aus Zahlen, Buchstaben oder Symbolen bestehen
kann. Aus diesem Datum kénnen Informationen entstehen, wenn bekannt ist, in welchem Kontext das Datum steht.
(https://www.datenschutzbeauftragter-info.de/definition-und-unterscheidung-der-begriffe-daten-informationen-wissen/).
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ein Personenbezug gegeben ist. Nach der Theorie des relativen Personenbezugs wird die Personenbezieh-
barkeit anhand der Verhiltnisse der jeweiligen verarbeitenden Stelle, z. B. des Webseitenbetreibers, gepriift.
Der relative Personenbezug wird nur angenommen, wenn die verarbeitende Stelle selbst in der Lage ist, mit
ublichen Mitteln und unter verniinftigem Aufwand eine Zuordnung zu einer einzelnen Person vorzunehmen.
Nach der Theorie vom absoluten Personenbezug reicht es aus, dass eine theoretische Moglichkeit besteht,
einen Personenbezug herzustellen. Es ist dabei nicht unbedingt notwendig, dass z. B. der Webseitenbetreiber
selbst diese Moglichkeit hat. Auch die Moglichkeit eines Dritten, etwa des Internet-Access-Providers, einen
Personenbezug herzustellen, reicht fiir die Einstufung als personenbezogene Daten aus.” Die Theorie vom
absoluten Personenbezug bedeutet in ihrer Absolutheit, dass fast jede Datenverarbeitung, die im Zusammen-
hang mit Daten von nattirlichen Personen steht, den Anwendungsbereich des Datenschutzrechts eréffnen
kann. Hierdurch kénnen einerseits wirtschafts- und innovationshemmende Implikationen gesetzt, anderer-
seits aber auch Betroffene in der Datensouverdnitit beeintrichtigt werden, wenn bei jedem Schritt aufgefor-
dert wird, in eine mogliche Datenverarbeitung einzuwilligen. So kénnen nicht mehr relevante Datenver-
arbeitungsvorginge von harmlosen Datenverarbeitungsvorgingen unterschieden werden. Es spricht daher
viel dafiir, den Anwendungsbereich des Datenschutzrechts entsprechend der Theorie des relativen Personen-
bezuges dann anzunehmen, wenn die verantwortliche Stelle entweder selber sofort einen entsprechenden
Personenbezug herstellen kann oder verniinftigerweise absehbar ist, dass die natiirliche Person aufgrund von
Zusatzinformationen bei der verarbeitenden Stelle oder einem Dritten tatsichlich identifiziert werden kann.

Zur Frage der Einordnung von dynamischen IP-Adressen als personenbezogene Daten haben der EuGH®
und BGH? jliingst entschieden, dass eine dynamisch vom jeweiligen Internetzugangsanbieter vergebene IP-
Adresse fir den Anbieter von Online-Diensten (Webseitenbetreiber) ein personenbezogenes Datum darstellen
kann. Die dynamische IP-Adresse stellt fiir den Anbieter von Online-Diensten dann ein (geschiitztes) per-
sonenbezogenes Datum dar, wenn sie von dem Anbieter beim Zugriff einer Person auf eine von diesem An-
bieter allgemein zuginglich gemachte Internetseite gespeichert wird. Das gilt jedenfalls, wenn der Anbieter
von Online-Diensten tiber rechtliche Mittel verfiigt, die es ihm erlauben, die betreffende Person anhand der

Zusatzinformationen, Giber die der Internetzugangsanbieter dieser Person verfiigt, bestimmen zu lassen.'°

7 Vgl. auch Herbst, NWwZ (2016), S. 902 (905); Brink / Eckhardt, ZD (2015), S. 205 (210f.).
8 EuGH (Urteil vom 19. Oktober 2016 - C-582/14).
9 BGH (Urteil vom 16. Mai 2017 - VI ZR 135/13).

10 Nach Ansicht europiischer Datenschutzbehérden erstreckt sich der Bereich personlicher Daten (personenbezogener Daten) auch auf
[P-Adressen und Cookies, sogar wenn der Name des Nutzers als solcher ohne Einschaltung Dritter nicht zu identifizieren ist, s. Article
29 Data Protection Working Party, Opinion 1/2008 on data protection issues related to search engines, dated 4 April 2008,
http://ec.europa.eu/justice/policies/privacy/workinggroup/wpdocs/index_en.htm, S. 6-8, and Opinion 4/2007 on the concept of
personal data, dated 20 June 2007, s. 0.g. Link, S.16-17. EuGH (Urteil vom 19. Oktober 2016 - C-582/14) und BGH (Urteil vom 16. Mai
2017 - VI ZR 135/13) haben jlingst bestitigt, dass auch eine dynamisch vom jeweiligen Internetzugangsanbieter vergebene IP-Adresse
selbst, die von einem Anbieter von Online-Mediendiensten beim Zugriff einer Person auf eine Internetseite, die dieser Anbieter
allgemein zuginglich macht, gespeichert wird, fiir den Mediendienste-Anbieter ein (geschiitztes) personenbezogenes Datum darstellt.
Das gilt jedenfalls, wenn er tiber rechtliche Mittel verfiigt, die es ihm erlauben, die betreffende Person anhand der
Zusatzinformationen, iiber die der Internetzugangsanbieter dieser Person verfiigt, bestimmen zu lassen, was in Deutschland nach der
BGH-Entscheidung der Fall ist.
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Natiirliche Personen sind bei der Verarbeitung personenbezogener Daten durch die Datenschutz-Grund-
verordnung (DSGVO)" geschiitzt. Die DSGVO gilt als EU-Verordnung unmittelbar in der gesamten Euro-
paischen Union und soll so ein einheitliches europiisches Datenschutz-Niveau gewahrleisten. Sie enthalt
Vorschriften zum Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten und zum
freien Verkehr solcher Daten.’2 Die datenschutzrechtlichen Grundsitze des ,,Verbots mit Erlaubnisvorbehalt”,
der ,,Datenvermeidung und Datensparsamkeit“!?, der ,Zweckbindung“ und der , Transparenz“ priagen auch die
DSGVO. Daneben enthilt sie einige neue Elemente wie das sog. Marktortprinzip, nach dessen MafRgabe das
EU-Datenschutzrecht auch fiir Wirtschaftsunternehmen aufierhalb der Europdischen Union gilt. Neu ist auch
das Recht auf Dateniibertragbarkeit.’* Aufierdem sollen komplexe Kooperations- und Kohirenzmechanis-
men eine moglichst einheitliche Anwendung der Regelungen der DSGVO in den EU-Mitgliedstaaten gewahr-
leisten. Schlieilich soll eine Erweiterung der Sanktionsmaoglichkeiten eine effektive Durchsetzung des

Datenschutzes ermoglichen.

Mit Wirksamwerden der DSGVO am 25. Mai 2018 ist gleichzeitig ein neues Bundesdatenschutzgesetz (BDSG)
in Kraft getreten, das auf nationaler Ebene die noch verbliebenen Regelungsspielraume ausfiillt. Hier ist u. a.
normiert, dass andere Rechtsvorschriften des Bundes tiber den Datenschutz gegeniiber den Vorschriften des
BDSG Vorrang haben. Andere Rechtsvorschriften des Bundes tiber den Datenschutz sind z. B. in den §§ 91 ff.
Telekommunikationsgesetz (TKG) und im Messstellenbetriebsgesetz (MsbG) enthalten.

(b) Sektorspezifisches Datenschutzrecht

- Datenschutzrecht - Telekommunikation

In bestimmten Bereichen gelten aufgrund spezifischer Risiken und Anforderungen bereichsspezifische
datenschutzrechtliche Regelungen. Im Telekommunikationsbereich sind dies die Vorschriften im TKG
(§§ 91 ff.), in denen mafdgeblich die ePrivacy-Richtlinie!® umgesetzt wird. Auf europiischer Ebene hat die
Kommission zur Ablésung der ePrivacy-Richtlinie (ePrivacy-RL) im Januar 2017 einen Vorschlag fiir eine

)16

Verordnung iiber Privatsphire und elektronische Kommunikation (ePVO)™ vorgelegt. Die ePVO soll an

1 Verordnung (EU) 2016/679 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 27. April 2016 zum Schutz natiirlicher Personen bei der

Verarbeitung personenbezogener Daten, zum freien Datenverkehr und zur Aufhebung der Richtlinie 95/46/EG.

12 Art.1 Abs. 1 DSGVO.

13 Als Manahmen kommen hier einmal die Anonymisierung und Pseudonymisierung von personenbezogenen Daten in Betracht wie

auch datenschutzfreundliche Voreinstellungen (Privacy by design / Privacy by default). Eine Anonymisierung personenbezogener
Daten ist nur gegeben, wenn eine Personenbeziehbarkeit tatsachlich ausgeschlossen ist. In diesem Fall ist eine Verarbeitung der Daten
ohne weitere Auflagen moglich. Bei der Pseudonymisierung von Daten bleibt dagegen eine Riickfiihrung auf eine bestimmte Person
theoretisch moglich. Privacy by Design ist die Verpflichtung zur Einrichtung von Datenschutz durch Technikgestaltung. Privacy by
Default bedeutet, dass die Werkeinstellungen datenschutzfreundlich auszugestalten sind.

14 Art.20 DSGVO.

15 Die von der europiischen Datenschutz-Grundverordnung abgel&ste europaische Datenschutzrichtlinie wurde fiir den Bereich der

elektronischen Kommunikation durch die Datenschutzrichtlinie fiir elektronische Kommunikation (ePrivacy-Richtlinie - RL
2002/58/EG) spezifiziert und erginzt.

16 Vorschlag der Europiischen Kommission vom 10. Januar 2017 (COM(2017) final 2017/0003 (COD)) fiir eine Verordnung des
europiischen Parlaments und des Rates tiber die Achtung des Privatlebens und den Schutz personenbezogener Daten in der
elektronischen Kommunikation und zur Aufhebung der Richtlinie 2002/58/EG (Verordnung tiber Privatsphire und elektronische
Kommunikation).
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die DSGVO ankniipfen und deren Regelungsbereich spezifisch ergdnzen. Im Vergleich zur ePrivacy-RL
enthilt der Entwurf der e-Privacy-Verordnung insbesondere folgende Neuerungen:

— Ausweitung des Anwendungsbereichs auf neue Kommunikationsformen wie z. B. Over-The-Top
(OTT)-Dienste.”

— Neuregelungen fiir die Verarbeitung von Informationen aus Endeinrichtungen (v. a. Cookies). Mit
Ausnahme von engen Erlaubnistatbestinden soll im Kern auf das Instrument der Einwilligung

gesetzt werden.!®

— Im Gegenzug sollen die Modalitdten fiir die Einwilligung erleichtert werden, indem z. B. eine
Erteilung in den technischen Einstellungen von Webbrowsern und Apps erméglicht wird.®
Schliefdlich beinhaltet der Entwurf der ePVO Regelungen iiber Rechtsbehelfe, Haftung und
Sanktionen, die im Wesentlichen auf die Vorschriften der DSGVO Bezug nehmen.

Bei der vorgeschlagenen Ausweitung des Anwendungsbereichs der ePVO auf neue Kommunikations-
formen wie z. B. Over-The-Top (OTT)-Dienste sollen die Begriffsbestimmungen aus dem EECC (European
Electronic Communications Code) verwendet werden. Die ePVO nimmt damit Bezug auf den Vorschlag
der Europaischen Kommission fiir einen europiischen Kodex fiir die elektronische Kommunikation, in
dem die derzeit in verschiedenen Richtlinien enthaltenen Vorgaben fiir Telekommunikationsanbieter
zusammengefasst und an die Verinderungen des Marktes angepasst werden sollen (COM(2016) 590 final).
Eine der mafigeblichen Anderungen im EECC ist die Erweiterung des Begriffs des ,elektronischen Kom-
munikationsdienstes, der Anknlipfungspunkt fiir eine Vielzahl von regulierungsrechtlichen Pflichten ist,
um sog. nummernunabhingige interpersonelle Kommunikationsdienste.? Diese Anpassung erfolgt, um
auch Anbieter von tiber das Internet bereitgestellten Kommunikationsdiensten (OTT-Diensten) dem An-
wendungsbereich der sektorspezifischen Telekommunikations-Regulierung zu unterwerfen, wenn sie
funktional dquivalent zu ,klassischen“ Telekommunikationsdiensten und deshalb in vergleichbarer Weise
regulierungsbediirftig sind (sog. OTT-1).2!

Auf nationaler Ebene sind die sektorspezifischen datenschutzrechtlichen Regelungen fiir den Telekom-
munikationsbereich im Telekommunikationsgesetz (TKG) enthalten.?? Die sektorspezifischen Regelungen
dienen dazu, die Risiken fiir die informationelle Selbstbestimmung der Nutzer von Telekommunikations-
diensten zu minimieren. Gleichzeitig schaffen sie einen Ausgleich zwischen diesem Anliegen der Nutzer
und den Interessen der Diensteanbieter an der Erhebung und Verwendung der Daten, z. B. fiir die

17
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19

20

21

22

Hierzu sollen die Begriffsbestimmungen aus dem EECC verwendet werden. Abweichend vom EECC sollen von der ePVO zusitzlich
auch solche interpersonellen Kommunikationsdienste erfasst sein, die nur eine untergeordnete Nebenfunktion eines anderen
Dienstes darstellen (sog. ancillary features).

Art. 8 Abs. 1 ePVO.
Art. 9 Abs. 2, Art. 10 Abs. 2 ePVO.

s. Art. 6 Nr. 7 EECC - Nummernunabhingige interpersonelle Kommunikationsdienste sind Kommunikationsdienste, die nicht an das
offentliche Telekommunikationsnetz angebunden sind, wie z. B. Messagingdienste.

Entwurf des EECC - Erwdgungsgrund 15.
§§ 91ff. TKG.
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Erbringung des Dienstes, sowie fiir dariiber hinausgehende Zwecke wie Auskunftsdienste und Ver-
marktung von Produkten.

Die bereichsspezifischen Datenschutzvorschriften des TKG enthalten Regelungen zur Erhebung und
Verarbeitung von Bestands-, Verkehrs- und Standortdaten. Flir Verkehrsdaten, zu denen beispielsweise
die Rufnummer, IMSI (International Mobile Subscriber Identity), Standortdaten und Informationen tiber
den Beginn und das Ende der jeweiligen Verbindung gehoren, ist dabei bestimmt, dass diese nur zu genau
definierten Zwecken verwendet werden diirfen, z. B. zur Rechnungserstellung. Gemaf § 96 Abs. 3 TKG
darf der Diensteanbieter Verkehrsdaten - und damit auch Standortdaten - u. a. zur Bereitstellung von
Diensten mit Zusatznutzen verwenden, sofern der Betroffene in diese Verwendung eingewilligt hat.??
Dartiiber hinaus unterliegen der Inhalt der Telekommunikation und ihre niheren Umstidnde gem. § 88
Abs. 1 TKG dem Fernmeldegeheimnis.

Datenschutzrecht - Elektrizitit und Gas

Datenschutzrechtlich relevant ist auf nationaler Ebene insbesondere der Einsatz intelligenter Mess-
systeme. Hier geben die dritten Binnenmarktrichtlinien Strom und Gas (2009/72/EU und 2009/73/EU)
den Mitgliedstaaten vor, bis 2020 80 Prozent der Verbraucher mit intelligenten Messsystemen auszu-
risten. Auf Basis einer Kosten-Nutzen-Analyse - wie sie auch in Deutschland durchgefithrt wurde - ist
ein anderer Ansatz moglich.

Auf nationaler Ebene ist grundlegend im Hinblick auf die Digitalisierung der Energiewirtschaft das Gesetz
zur Digitalisierung der Energiewende®. Kern des Gesetzes ist das Messstellenbetriebsgesetz (MsbG)2,
das simtliche relevanten Bereiche des Messwesens fiir den Strom- und Gasbereich eigenstindig kodi-
fiziert und die Vorgaben zum Messwesen und zum Messstellenbetrieb biindelt. Das Gesetz gibt aufierdem
einen Rollout-Pfad bis 2032 vor. Dabei soll ein Ausstattungsumfang von 95 Prozent der Messstellen
erreicht werden. Neben allgemeinen Anforderungen an den Messstellenbetrieb gibt das MsbG insbe-
sondere hohe technische Standards bzgl. der Datensicherheit und des Datenaustauschs vor. Bei der
Ausgestaltung des Smart-Meter-Gateways?® hat der Gesetzgeber sich fiir den ,privacy by design"-Ansatz
entschieden.?” Danach soll Datenschutz durch entsprechende Gestaltung der Technik und organisato-
rische Vorkehrungen proaktiv gewéhrleistet werden.

23
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27

Im Ubrigen - d. h. fiir den Anbieter des Dienstes mit Zusatznutzen, der nicht gleichzeitig Telekommunikationsdiensteanbieter ist - ist
der Umgang mit Standortdaten in § 98 TKG geregelt.

Gesetz zur Digitalisierung der Energiewende vom 29.08.2016 (BGBI. 2016 Teil I Nr. 43, S. 2034 ff.) - in Kraft getreten am 02.09.2016.
Gesetz iber den Messstellenbetrieb und die Datenkommunikation in intelligenten Energienetzen - Messstellenbetriebsgesetz vom
29.08.2016 (BGBL. 1, S. 2034), das durch Art. 15 des Gesetzes vom 22.12.2016 (BGBL. , S. 3106) geandert worden ist.

Ein intelligentes Messsystem besteht aus einem digitalen Stromzihler (moderne Messeinrichtung) und einer
Kommunikationseinheit, dem so genannten Smart Meter Gateway. Das intelligente Messsystem zeichnet sich dadurch aus, dass es
durch das Smart-Meter-Gateway sowohl eine Datenkommunikation mit allen relevanten Marktakteuren (wie Netzbetreibern,
Energielieferanten etc.) als auch mit anderen Messeinrichtungen und Anlagen ermdglicht.

BT-Drs. 18/7555, S. 64, Referentenentwurf zum Gesetz zur Digitalisierung der Energiewende.
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Bei den erhobenen Messdaten aus dem Smart Meter handelt es sich um personenbezogene Daten.? Dies
gilt insbesondere fiir Verbrauchswerte?, Stammdaten? sowie fiir personenbezogene Netzzustandsdatens3™.
Teil 3 des MsbG regelt abschlieffend den Umfang erlaubter Datenkommunikation im Zusammenhang mit
intelligenten Messsystemen, d. h. welcher Akteur welche Daten zu welchem Zweck erhalten darf und
wann erhaltene Daten zu 16schen sind.*? Geregelt ist auch die Datenverwendung bei Einwilligung des
Anschlussnutzers.®* Dem Anschlussnutzer bleibt es danach unbenommen, weiteren Datenerhebungen
und -verwendungen zuzustimmen. Diese datenschutzrechtliche Generalklausel im MsbG 6ffnet die Tir
fir neue datenbasierte Geschiftsmodelle.

- Datenschutzrecht - Post

Diensteanbieter auf dem Postmarkt sind verpflichtet, das Postgeheimnis und die besonderen Vorschriften des
Datenschutzes zu wahren. Die rechtlichen Grundlagen hierfiir finden sich u. a. in Abschnitt 9 des Postgesetzes
(PostG).

(c) Schutz von geistigem Eigentum / Urheberrecht

Unter dem Sammelbegriff ,geistiges Eigentum*“ werden die Schutzrechte an immateriellen Schopfungen
zusammengefasst. Zu diesen Rechten, durch die ein Schutz der Werke erfolgt, geh6ren unter anderem das
Urheber-, Marken- und Patentrecht. Das Urheberrecht hat dabei das Ziel, die Rechte an der eigenen Schop-
fung zu schiitzen und eine angemessene finanzielle Vergiitung zu ermoglichen. Hierzu werden u. a. Inhalt,
Umfang, Ubertragbarkeit und Folgen der Verletzung des geistigen Eigentums bestimmt. Vom Urheberrecht
geschiitzt ist einmal ein (schopferisches) Datenbankwerk vor Vervielfiltigung und jede Form der 6ffentlichen
Verbreitung und Wiedergabe. Dabei erstreckt sich der Schutz aber nur auf das Sammelwerk und nicht auf die
darin enthaltenen Daten. Das Urheberrecht gewéhrt auch Computerprogrammen besonderen Schutz. Als
schutzfihiges Werk kommt aber nur die Software in Betracht, mit deren Hilfe Daten verarbeitet werden, nicht
die Datenbankstrukturen oder die einzelnen Daten.* Bestandteil des Urheberrechtsgesetzes ist schliefRlich

28 Vgl. Liildemann/Jiirgens/Sengstacken, ZNER (2013), S. 592; vgl. Sassenberg/Faber (2017), Teil 4 C. Rn. 53; Keppeler, EnWZ (2016), S. 99
(100£.); Liidemann/Ortmann/Pokrant, EnWZ (2016), S. 339 (343). Nach der Orientierungsquelle datenschutzgerechtes Smart Metering
der Konferenz der Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lander und des Diisseldorfer Kreises handelt es sich bei allen mit
einem Smart Meter erhobenen Daten um personenbezogene Daten. Vgl.: Orientierungshilfe datenschutzgerechtes Smart Metering,
Stand Juni 2012,
https://www.bfdi.bund.de/SharedDocs/Publikationen/Entschliessungssammlung/DSBundLaender/Orientierungshilfe_SmartMeter.
html.

29 Liidemann/Ortmann/Pokrant, EnWZ (2016), S. 339 (343).

30 §2S.1Nr.22 MsbG - Danach handelt es sich bei Stammdaten um Informationen iiber Art und technische Ausstattung, Ort und

Spannungsebene sowie Art der kommunikativen Anbindung von an das Smart-Meter-Gateway angeschlossenen Anlagen.

31 §2S.1Nr. 16 MsbG - Netzzustandsdaten sind legaldefiniert als Spannungs- und Stromwerte und Phasenwinkel sowie daraus

errechenbare oder herleitbare Werte, die zur Ermittlung des Netzzustandes ermittelt werden kénnen.

32 5 §49 Abs.1S.2 MsbG, wonach ,Ubermittlung, Nutzung oder Beschlagnahme (der) Daten nach anderen Rechtsvorschriften

unzulissig sei.“, vgl. auch BT-Drs. 18/7555, S. 64, Referentenentwurf zum Gesetz zur Digitalisierung der Energiewende.

33 5.§50 MsbG.

34 58§ 69a ff UrhG - Die Regelungen zum Urheberrechtsschutz der Computerprogramme basieren auf der Richtlinie tiber den

Rechtsschutz von Computerprogrammen 2009/24/EG.
35 Griitzmacher, in: Wandtke/Bullinger (2014), § 69a Rn. 16 / § 69a Abs. 2 S. 2 UrhG nimmt Ideen und Schnittstellen der
Computerprogramme ausdriicklich vom Werkschutz aus.
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noch das sog. Datenbankherstellerrecht. Das auf der Richtlinie 96/9/EG beruhende Schutzrecht fiir den Her-
steller von Datenbanken (§§ 87a ff. UrhG) sichert dessen Investitionen in moderne Datenspeicher- und Daten-
verarbeitungssysteme.3 Das Schutzbedirfnis von Datenbanken hat sich im digitalen Zeitalter erhéht, da es
immer einfacher wird, Daten in grofem Umfang zu kopieren. Das Datenbankherstellerrecht soll verhindern,
dass Investitionen in Datenbanken von Wettbewerbern ohne Rechtsverstof abgeschépft werden kénnen.
Inhaber des Rechts ist der Hersteller der Datenbank (§ 87a Abs. 2 UrhG), also derjenige, der die Investition
vorgenommen hat. Merkmal dieses Schutzrechtes ist aufierdem, dass es nur die Datenbank selbst schiitzt,
nicht die darin enthaltenen (Einzel-) Daten.3”

(d) Schutz von Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen

Daten kénnen auch Gegenstand eines Betriebs- oder Geschiftsgeheimnisses sein. Das nationale Recht
enthilt keine Definition von Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen. In der Praxis wird davon ausgegangen,

dass ein Betriebs- / Geschiftsgeheimnis vorliegt, wenn

- in Zusammenhang mit einem Geschiftsbetrieb stehende Tatsachen betroffen sind,

- sie nicht offenkundig, insofern also nur einem begrenzten Personenkreis bekannt sind,3®

- nach dem erkennbaren Willen des Inhabers geheim gehalten werden sollen und an deren Geheimhaltung

auch ein berechtigtes wirtschaftliches Interesse des Geheimnistréigers besteht.*

Alle lediglich betriebsintern gehaltenen Daten, die im Laufe der Betriebstitigkeit erzeugt oder gesammelt
wurden (z. B. Messdaten von Produktionsanlagen) diirften daher in aller Regel diese Voraussetzungen erfiillen,
sofern sich auch der Geheimhaltungswille auf sie erstreckt.*

(e) Sonstige Schutzrechte

Daten kénnen auch zivilrechtlich geschiitzt sein. Ein sachenrechtlicher Schutz von Daten scheitert allerdings
daran, dass Daten mangels der (den Sachbegriff kennzeichnenden) abgrenzbaren Kérperlichkeit keine Sachen
sind.*! Nach § 90 BGB sind Sachen korperliche Gegenstidnde.#? Die Sacheigenschaft kommt aber dem Daten-
trager zu, auf dem die Daten gespeichert sind.** Dem Eigentiimer des Datentréigers stehen damit alle aus dem
Eigentum folgenden Schutzrechte zu, die sich mittelbar (bzw. ,reflexartig"*) auch auf die auf dem Datentriger

%6 Vgl.§ 87a Abs. 1S.1 UrhG und ErwGr. 7, 11 und 12 RL 96/9/EG.

37 EuGH C-490/14, GRUR 2015, 1187 - Freistaat Bayern / Verlag Esterbauer (Datenbankschutz fiir topographische Landkarten).

38 Offenkundig sind Daten, wenn sie allgemein bekannt oder leicht zuganglich sind. Leicht zuginglich sind Daten, wenn es jedem

Interessierten ohne groflere Schwierigkeiten moglich ist, sich Kenntnis von den Daten zu verschaffen," etwa weil die Daten tiber eine
ungesicherte, 6ffentlich zugéngliche Website eingesehen werden kénnen® (vgl. BGH Urt. v. 27.4.2006 — [ ZR 126/03, GRUR 2006,
1044).

39 BGH, 26.02.2009 - I ZR 28/06, GRUR 2009, 603,604.

40 Schefzig, K&R, Beihefter (2015), S. 3 (6); Dorner, CR (2014), S. 617(622 f.); Peschel/Rockstroh, MMR (2014), S. 571 (574).

4l Stresemann, in: Miinchener Kommentar zum BGB (2015), § 90 Rn. 25.

42 Korperlich sind die Gegenstinde dann, wenn sie greifbar oder zumindest sinnlich wahrnehmbar und beherrschbar sind.(vgl.

Stresemann, in: Miinchener Kommentar zum BGB (2015), § 90 Rn. 1.).

43 Stresemann, in: Miinchener Kommentar zum BGB (2015), § 90 Rn. 25.

44 50 Zech, CR (2015), 137 (142).
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gespeicherten Daten beziehen* . Daneben kommt ein deliktsrechtlicher Schutz von Daten gegen unerlaubte
Handlungen wie z. B. Eigentumsverletzungen in Betracht. Dabei ist zu berticksichtigen, dass den Daten selbst
keine Sacheigenschaft zukommt und Eigentum nur am Datentriager besteht. Einige Gerichte haben jedoch
entschieden, dass das Eigentum am Datentriger auch durch Loschen der auf ihm gespeicherten Daten verletzt
sein kann.*® Dies betrifft im Ergebnis aber nur die generelle Moglichkeit, iberhaupt Daten auf dem Daten-
trager zu speichern und nicht die Speicherung bestimmter Daten.

In Betracht kommt auflerdem ein strafrechtlicher Schutz, wobei das Strafrecht in seinen Vorschriften zu
Daten keine Unterscheidung zwischen personenbezogenen und nichtpersonenbezogenen Daten trifft. Gemaf
§ 202a Strafgesetzbuch (StGB) wird die formelle Verfiigungsbefugnis des Verfiigungsberechtigten dagegen ge-
schiitzt, dass ein anderer sich oder einem Dritten unbefugt Zugang zu den Daten verschafft (Ausspihen von
Daten). § 303a StGB schiitzt den Berechtigten in der nicht beeintrichtigten Verwendbarkeit von gespeicherten
Daten. Schutzgut ist dabei die Verfligungsbefugnis iiber die Integritit von Daten.*’

Relevant im Hinblick auf den Schutz von Daten sind schliefilich auch die verbraucherschiitzenden Vor-
schriften. Insbesondere im Bereich des Datenschutzes gibt es Vorschriften, die den Verbrauchern bzw. den
von einer Datenverarbeitung Betroffenen bestimmte konkrete Rechte einrdumen. Hervorzuheben ist hier
zunichst die Einwilligung*® des Betroffenen als Erlaubnistatbestand fiir die Verarbeitung von personen-
bezogenen Daten. Im Ubrigen sollen die Rechte die Betroffenen iiberwiegend in die Lage versetzen, {iber Art
und Umfang der Verarbeitung auf sie bezogener Daten Kenntnis zu erlangen, was insbesondere der Kontrolle
dient. Dartiber hinaus stehen Betroffenen aber auch positive, teils gestaltende Rechte zu. Betroffenenrechte
sind z. B. die Informationsrechte*’, das Auskunftsrecht®, das Recht auf Vergessenwerden (Rechte auf
Loschung)?, das Widerspruchsrecht®* sowie das Recht auf Datenportabilitit®.

45 Hieke, InTeR (2017), S. 10.

46 Vgl. OLG Karlsruhe, 7.11.1995 - 3 U 15/95, NJW 1996, 200, 201; OLG Oldenburg, 24.11.2011 - 2 U 98/11; ebenso Zech, CR (2015), S. 137
(142); a. A. OLG Dresden, 5.9.2012 - 4 W 961/12, NJW-RR 2013, S. 27, 28; LG Konstanz, 10.5.1996 - 1 S 292/95, NJW 1996, S. 2662.

47 OLG Niirnberg, Beschluss vom 23.01.2013 - 1 Ws 445/12, CR 2013, S. 212.

48 Art.4 Nr.11 DSGVO definiert die Einwilligung als ,jede freiwillig fiir den bestimmten Fall, in informierter Weise und

unmissverstiandlich abgegebene Willensbekundung in Form einer Erklarung oder einer sonstigen eindeutigen bestitigenden
Handlung, mit der die betroffene Person zu verstehen gibt, dass sie mit der Verarbeitung der sie betreffenden personenbezogenen
Daten einverstanden ist".

49 Die Pflicht des Verantwortlichen, den Betroffenen iiber den Umstand der Verarbeitung seiner Daten zu benachrichtigen, ergibt sich

u. a.aus Art. 13, 14 DSGVO. Im Kern geht es darum, dem Betroffenen zu offenbaren, welche Daten tiber ihn wie und zu welchen

Zwecken verarbeitet werden (sollen).

50 Das Auskunftsrecht ergibt sich u. a. aus Art. 15 DSGVO. Die Auskunft beschrinkt sich nicht auf reine Vertrags- oder Bestandsdaten.

Der Betroffene kann vielmehr Auskunft verlangen tiber die zu seiner Person gespeicherten Daten inklusive deren Herkunft, den

Zweck der Speicherung sowie Empfianger oder Kategorien von Empfingern von Daten.

51 Eine besondere Belastung des Persénlichkeitsrechts kénnen auch unrichtige personenbezogene Daten dar-stellen. Dem Betroffenen

steht in diesem Fall nach Art. 16 DSGVO ein Recht auf Berichtigung zu. Ferner kann der Betroffene in bestimmten Fillen die

Loschung der ihn betreffenden Daten verlangen (Art. 17 DSGVO).

52 Das Widerspruchsrecht nach Art. 21 DSGVO erdffnet dem Betroffenen die Moglichkeit, die weitere Verarbeitung zu unterbinden,

wenn in seiner persénlichen Situation begriindete schutzwiirdige Interessen denen des Verantwortlichen vorgehen.

53 Art.20 DSGVO.
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2.2 Datennutzungsrechte / Eigentumsartige Rechte an Daten

Das geltende Recht ist durch eine Vielzahl von Schutzrechten an Daten* gekennzeichnet. Dies allein fiihrt
aber nicht zu einer eigentumsartigen Nutzungsbefugnis von Daten bzw. Verfiigungsbefugnis iiber Daten. Das
geltende Recht sowohl auf européischer wie auf nationaler Ebene kennt kein eigenstindiges, voll ausgeprégtes
Eigentums- beziehungsweise Immaterialgiiterrecht an Daten%. Der Handel mit Daten ist zwar mdglich
(Beispiel Adresshandel), es werden insoweit aber lediglich faktische Positionen ausgetauscht. Fraglich ist, ob
sich aus dem bestehenden Rechtsrahmen dennoch eigentumsartige Datennutzungsrechte herleiten lassen.
Erforderlich dafiir wire die Zuweisung von Daten durch AusschlieRlichkeitsrechte oder zumindest nach dem
Vorbild von Ausschliefilichkeitsrechten. Eigentum, Urheberrecht und Leistungsschutzrechte®® konnen hier
Ankniipfungspunkte sein.

(a) Dateneigentum aus § 903 BGB

Wie oben ausgefiihrt kennt das deutsche Recht kein zivilrechtliches Eigentum an Daten, da es Eigentum nur
an korperlichen Gegenstianden, z. B. am Datentréger, gibt.>” Ob aus dem Eigentum am Datentriger ein sog.
~Erstnutzungsrecht” des Eigentiimers an ,sachgenerierten® Daten folgt, ist umstritten.*® Letztlich ist aber auch
das Sacheigentum an den Speichermedien, auf denen Daten verkorpert sind, kein funktionaler Ersatz fiir ein
Eigentumsrecht an den Daten selbst. Zwar konnen dem Sacheigentiimer Abwehr-, Beseitigungs- und Scha-
densersatzanspriiche bei jeglichen Formen der Datenverdnderung zustehen.*® Die blofe Kenntnisnahme,
Vervielfiltigung und Nutzung der Daten an sich stellt aber keinen Eingriff in vom Sacheigentum umfasste
Rechtspositionen dar - das Sacheigentum und ein in der Sache verkorpertes Immaterialgut sind strikt zu
trennen.®® Zudem liegt in vielen Fillen, wie z. B. beim Cloud-Computing, das Sacheigentum am Speicher-
medium gar nicht bei der Person, ,deren” Daten auf dem Speichermedium abgelegt sind.

(b) Datenschutz als Datennutzungsrecht?

Das Datenschutzrecht ist reines Verbotsrecht. Es kann Befugnisse des Einzelnen in Bezug auf ,seine“ Daten

und Informationen einschrinken. Zur Begriindung von Ausschlieflichkeitsrechten eignet sich das Daten-

% S0.2.1

55 EU Commission Staff Working Document on the free flow of data and emerging issues of the European data economy, Brussels,

10.1.2017, SWD(2017)2 fin., S. 19 m.w.N.

56 Leistungsschutz besteht, wenn eine Rechtsordnung einer Person, die ein unkérperliches Gut hervorgebracht hat, das subjektive Recht

einrdumt, gegen die Ubernahme dieser Leistung durch andere vorzugehen.

57 S.0.2.1.(e).

58 Vgl. Stellungnahme des Deutschen Anwaltsvereines zur Frage des ,Eigentums“ an Daten und Informationen, Nov. 2016, S. 5:“Der

Eigentiimer eines Smartphones, Tablets oder PCs ist aber grundsatzlich berechtigt, tiber Daten, soweit diese sich in Form von z. B.
elektromagnetischen oder optischen Speicherzustinden auf einem Datentrager befinden (§ 93 BGB), die dem zivilrechtlichen
Eigentum zugewiesenen Herrschaftsrechte auszutiben. Die Befugnisse des Hardwareeigentiimers konnen allerdings durch
Rechtspositionen aus Datenschutz, Geheimnisschutz, Schutzrechte des UrhG, Recht am eigenen Bild, Fernmeldegeheimnis etc.

eingeschriankt sein.”

59 Das Uberschreiben oder Loschen von Daten stellt stets eine Modifikation der Struktur des Datentrigers dar und greift dadurch in die

Sachsubstanz ein. - vgl. Spindler, NJW (2004), S. 314 (3146).
60 Fiir das Urheberrecht grundlegend BGH, Urt. v. 13.10.1965 - Ib ZR 111/63, GRUR 1966, S. 503.
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schutzrecht dagegen nicht, es fehlt an jedwedem positiven Zuweisungsgehalt. Als Abwehrrecht ist das
Datenschutzrecht zur Begriindung eines Zuweisungsgehalts auch vollig ungeeignet.®

(c) Datennutzungsrecht aufgrund von Unternehmensgeheimnissen

Unternehmensgeheimnisse werden durch die §§ 17 bis 19 UWG strafrechtlich geschiitzt. Aufierdem kénnen
durch die Verletzung von Betriebs- und Geschéiftsgeheimnissen Schadensersatzanspriiche, Unterlassungs-
und Beseitigungsanspriiche begriindet sein. Der datenbezogene Schutz von Geschiftsgeheimnissen begriin-
det damit zwar bestimmte absolute Abwehrrechte gegen Eingriffshandlungen, ist aber funktional nicht mit
einem voll entwickelten Verfligungsrecht iiber Daten vergleichbar. Der Schutz von Unternehmensgeheim-
nissen gewihrt daher, auch wenn er als Teil des geistigen Eigentums gesehen wird®?, kein echtes Ausschlief}-
lichkeitsrecht und ist zudem abhingig vom faktischen Bestehen des Geheimnisses.

(d) Datennutzungsrecht des Datenbankherstellers

Die Reichweite des Schutzrechts fiir Datenbanken muss erst noch durch die Rechtsprechung geklart werden.
Derzeit kann nicht davon ausgegangen werden, dass das datenbezogene Schutzrecht des Datenbankherstel-
lers funktional mit einem voll entwickelten Verfiigungsrecht iber Daten vergleichbar ist. Der Datenbankher-
steller kann auf Grundlage von § 87a UrhG Dritten nur untersagen, wesentliche Teile der Datenbank zu ent-
nehmen.

(e) Datennutzungsrecht aus sonstigen Vorschriften

In Betracht kidme, ein Nutzungsrecht aus deliktsrechtlichen Vorschriften wie z. B. § 823 Abs. 1 BGB herzu-
leiten. Diese Vorschriften gewihren aber neben der Abwehrkomponente keine positive Nutzungsbefugnis.
Ausschliefilichkeitsrechte lassen sich auf diese Weise nicht begriinden.

(f) Vertragliches Datennutzungsrecht

Nach geltendem Recht besteht damit weder ein Eigentum an Daten noch ein dem Eigentum vergleichbares
Recht mit absoluter Wirkung. Ausgangspunkt des Handels mit Daten ist derzeit daher der faktische Besitz
beziehungsweise die faktische Verfiigungsmacht iiber Daten, verbunden mit einer Zugangsgewahrung unter
bilateral ausgehandelten, vertraglich vereinbarten Konditionen. Dabei handelt der Inhaber der faktischen
Kontrolle tiber die Daten mit seinen Vertragspartnern vertraglich deren Zugriffsrechte aus.

2.3 Wettbewerbsrechtliche Regelungen im Zusammenhang mit von Daten

Daten kdnnen auch wettbewerbsrechtlich relevant sein. Einmal kann sich die Nichtbeachtung von Daten-
schutzrecht auf die Wettbewerbspositionen der Marktteilnehmer auswirken (2.3. (a) und 2.3. (b)). Zum
anderen kénnen Daten bei der kartellrechtlichen Priifung von Firmenzusammenschliissen relevant sein
(s.2.3.(c)).

61 Eine vollstindige Zuweisung eigener Daten wire auch mit der grundrechtlich geschiitzten Meinungs- und Informationsfreiheit nicht

vereinbar. Der BGH hat dies in seinem ,Spickmich.de"-Urteil auf den Punkt gebracht: ,Allerdings hat der Einzelne keine absolute,
uneingeschrankte Herrschaft tiber, seine' Daten; denn er entfaltet seine Personlichkeit innerhalb der sozialen Gemeinschaft. In dieser
stellt die Information, auch soweit sie personenbezogen ist, einen Teil der sozialen Realitit dar, der nicht ausschlief}lich dem
Betroffenen allein zugeordnet werden kann." - BGHZ 181, 328 = NJW 2009, 2888 -~ www.spickmich.de.

62 Dazu Ohly, GRUR (2014), S.1 (3).
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(a) Unlauteres Handeln nach § 3a UWG

Datenschutzwidrige Praktiken und damit verbundene Datenschutzverletzungen - wie z. B. nicht rechtskon-
forme Einwilligungsldsungen oder unzuléssige Nutzungsbedingungen - kénnen Auswirkungen auf die Wett-
bewerbsposition der Marktteilnehmer haben und zu einem Wettbewerbsvorteil fiihren. Dies kann den
Rechtsbruchtatbestand des § 3a des Gesetzes gegen den unlauteren Wettbewerb (UWG) erfiillen.

(b) Marktmissbrauch nach § 19 GWB

Weiter kann ein Verstof gegen Datenschutzrecht moglicherweise auch als Marktmissbrauch eingestuft
werden und damit einem Wettbewerbsverstof gleichgestellt werden. Das Missbrauchsverbot in den §§ 19, 20
GWB erfasst einseitige Verhaltensweisen von Unternehmen, die eine marktbeherrschende Position inne-
haben. Verboten ist die missbrauchliche Ausnutzung der marktbeherrschenden Stellung, etwa in Gestalt von
Diskriminierung oder der Ausbeutung von Handelspartnern bzw. der Behinderung von Wettbewerbern. Zu
den im Zuge der 9. GWB-Novelle in § 18 Abs. 3a GWB neu eingefiigten Kriterien fiir die Bewertung der Markt-
stellung von Unternehmen auf Plattform- und Netzwerkmaérkten gehort auch der ,Zugang zu wettbewerbs-
relevanten Daten”. U. a. durch dieses Kriterium soll die Analyse, ob Marktbeherrschung vorliegt, unter
Bertiicksichtigung der speziellen Ressourcen und Fihigkeiten von Unternehmen mit internetbasierten
Geschiftsmodellen an die Anforderungen der Internetokonomie angepasst werden.®

Zugang zu Daten kann die Marktstellung eines Unternehmens erheblich beeinflussen, insbesondere wenn das
Unternehmen datenbasierte Dienstleistungsangebote hat. Auch Art und Umfang der Daten kénnen sich aus-
wirken. Exklusiver Zugriff auf wettbewerbsrelevante Daten kann eine Marktzutrittsschranke fir Wettbewer-
ber bedeuten, insbesondere wenn auf dem Markt indirekte Netzwerkeffekte wirken. Auch eingeschriankte
Moglichkeiten von Wettbewerbern, dhnliche Datenpools aufzubauen, kénnen dem Inhaber von Daten Wett-
bewerbsvorteile und Marktmacht verschaffen. Auch kénnen sich Wettbewerbsvorteile aus den Fahigkeiten
und Moglichkeiten eines Unternehmens zur Datenauswertung bzw. -verarbeitung ergeben.®

Beispielhaft lisst sich hier das Verwaltungsverfahren anfiihren, dass das Bundeskartellamt gegen Facebook
wegen des Verdachts auf Marktmissbrauch fithrt. Das Bundeskartellamt priift in diesem Verfahren, ob gegen-
iber den Nutzern, die entweder das ,,Gesamtpaket“ Facebook mit einer weitreichenden Uberlassung von
Daten akzeptieren oder auf die Nutzung des Dienstes verzichten miissen, ein sog. Konditionenmissbrauch®
vorliegt. Gegenstand des Verfahrens sind die Vertragskonditionen, die sich Facebook im Hinblick auf Daten

aus ,,Drittquellen“ einrdumen lisst. Diese Konditionen sind nach der vorlaufigen Bewertung des Bundeskar-

63 RegE 9. GWB-Novelle, S. 48.

64 RegE 9. GWB-Novelle - S. 50; vgl. Sassenberg/Faber - Teil 2 F. Rn. 38.

65 5 Bundeskartellamt in: ,Digitale Okonomie - Internetplattformen zwischen Wettbewerbsrecht, Privatsphire und

Verbraucherschutz“ vom 1. Oktober 2015, S. 25: “In den AGB ist dann zumeist eine Klausel enthalten, mit der Nutzer einer Erhebung
(und ggf. Weiterverwendung) personenbezogener Daten zustimmen. Ein solches Verhalten konnte als Konditionenmissbrauch
gemaf § 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB angesehen werden, wenn Geschiftsbedingungen gefordert werden, die von denjenigen bei wirksamem
Wettbewerb abweichen. Die Verwendung unzulissiger AGB durch marktbeherrschende Unternehmen kann grundsétzlich einen
Missbrauch im Sinne des § 19 GWB darstellen, insbesondere, wenn die Vereinbarung der unwirksamen Klausel Ausfluss der
Marktmacht oder einer grofen Machtiiberlegenheit ist. Denkbar ist auch ein Missbrauch unter dem Gesichtspunkt des
Behinderungsmissbrauchs, soweit unzuléssigerweise erhobene Daten die bestehende Marktmacht verstirken.”
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tellamtes weder nach datenschutzrechtlichen Wertungen gerechtfertigt noch nach kartellrechtlichen Maf-
stiben angemessen.®®

(c) Fusionskontrolle

Daten konnen aufierdem relevant bei der kartellrechtlichen Priifung von Firmenzusammenschliissen sein. Im
Zuge der 9. GWB-Novelle ist in der deutschen Fusionskontrolle das bisherige System der Umsatzaufgreif-
schwellen um eine zusétzliche Aufgreifschwelle erweitert worden, die auf die Gegenleistung fiir einen Zu-
sammenschluss abstellt: sofern diese Gegenleistung mehr als 400 Mio. EUR betrigt, ist ein Zusammenschluss
auch dann anmeldepflichtig, wenn das Zielunternehmen in Deutschland nicht Jahresumsétze von mehr als
5 Mio. EUR erzielt. Die Anderung erfolgte vor dem Hintergrund, dass insbesondere in der Internetékonomie
die wirtschaftliche Bedeutung von Unternehmen nicht allein an deren Umsatzerlésen gemessen werden
kann. In einem Marktumfeld, in dem es den Unternehmen in erster Linie darum geht, hohe Nutzerzahlen —
mit Hilfe preiswerter oder kostenloser Angebote — auf Kosten von Umsétzen zu erzielen®’, sind geringe
Umsitze nicht notwendigerweise mit geringer wettbewerblicher Bedeutung eines Unternehmens
gleichzusetzen.%

Weiterhin werden in der Fusionskontrolle Abschottungseffekte gepriift. Diese konnen dann eintreten, wenn
ein Unternehmen durch einen Zusammenschluss Datenbestidnde erwirbt, auf denen sowohl sein eigenes An-
gebot als auch das seiner Wettbewerber beruht. Hier besteht die Befiirchtung, dass das erwerbende Unterneh-
men den Wettbewerb dadurch behindert, dass es seine Wettbewerber vom Zugang zum fraglichen Daten-
bestand ausschlief}t, oder etwa durch Preiserh6hungen den Zugang zum Datenbestand erschwert.®®

24 Neue Ansdtze zum Umgang mit Daten

(a) Diskussion zur eigentumsrechtlichen Zuordnung von Daten

Die Frage einer moglichen eigentumsrechtlichen Zuordnung von Daten ist - wie oben dargestellt - viel-
diskutiert. Im Zentrum der jiingeren Diskussion stehen unterschiedliche Uberlegungen zu Eigentums-
rechten an Daten aus zivilrechtlicher Perspektive.

(b) Diskussion zur Zuweisung von Daten

Neben der Frage einer eigentumsrechtlichen Zuordnung von Daten ist auch zu klaren, wem diese Rechte
gegebenenfalls zustehen.” Als mogliche Verfiigungsbefugte iber Daten kommen einmal die Internetnutzer

in Betracht, Giber die Daten erhoben wurden und die deshalb Schutzsubjekte des Datenschutzrechts (als Ab-

66 Hintergrundinformationen zum Facebook-Verfahren des Bundeskartellamtes vom 19.12.2017, S. 2.

57 Kérber, WuW (2015), S. 120 (121).

68 RegE 9. GWB-Novelle, S. 70.

69 Holzweber, NZKart (2016), S. 104 (108f.).

70 Hoeren, MMR (2013), S. 486 (487); Dorner, CR (2014), S. 617 (618); Griitzmacher, CR (2016), S. 485 ff.; Zech, CR (2015), S. 137 ff.;
Hornung/Goeble, CR (2015), S. 265 ff.; Heun/Assion, CR (2015), S. 812; OLG Dresden, NJW-RR (2013), S. 27; Schefzig, K&R (2015),
Beihefter 3/2015, S. 3 ff.; Schwartmann/Hentsch, PinG (2016), S. 117 ff.; Specht/Rohmer, PinG (2016), S. 127 ff.; Horner/Kaulartz, CR
(2016), S. 7.

71 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 68 (2015) Rz. 88.
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wehrrecht) sind.”> Als mogliche Verfligungsbefugte kommen aber auch diejenigen in Betracht, die Daten
gespeichert haben oder auf deren Veranlassung die Speicherung erfolgt ist (d. h. z. B. der Diensteanbieter).”
Weitere Akteure, etwa Telekommunikationsunternehmen, welche die Daten (mit)erfassen und tibermitteln
oder Anbieter von Softwareprogrammen, welche (ggf. urheberrechtlich geschiitzte) Anteile an der Generier-
ung bestimmter Daten haben,” kénnen als potenziell Mitberechtigte hinzutreten.”® Die Frage der Zuweisung
von Daten ist bisher ungeklart. Im Hinblick auf Mobilitidtsdaten wird teilweise vertreten, dass diese Daten dem
Betreiber der Maschine, also dem Halter zuzurechnen sind, da der Betrieb der fiir die Entstehung der Daten
mafdgebliche Skripturakt ist.”” Nach Sicht der Hersteller sollen ihnen die Daten zugewiesen werden, was mit
der Verantwortlichkeit fiir die Herstellungs- und Entwicklungskosten der die Daten erfassenden Technologie
begriindet wird.

(c) Kommerzialisierbarkeit von Daten

In Richtung einer Kommerzialisierbarkeit von Daten geht der Vorschlag der Europiischen Kommission fiir
eine Richtlinie fiir die Bereitstellung digitaler Inhalte im Vertragsrecht (COM 2015/634). In dieser verbrau-
cherschutzrechtlich motivierten Richtlinie soll das ,,Bezahlen“ mit Daten als Gegenleistung fiir vermeintlich
kostenlose Dienste rechtlich anerkannt werden. Verbraucher sollen neue Gewihrleistungsrechte (wie etwa
einen Nacherfillungsanspruch oder einen Anspruch auf Sicherheits-Updates) erhalten, wenn sie Dienste in
Anspruch nehmen, bei denen , Daten als Entgelt" fungieren. Auch hier sind noch viele Fragen offen.

(d) Datenherstellerrecht

Die EU-Kommission erwégt in ihrer Mitteilung zum Aufbau einer europiischen Datenwirtschaft die Schaf-
fung eines neuen ,Datenherstellerrechts” zur Bekimpfung von Ungleichgewichten in der neuen Daten-
wirtschaft.”® Dieser Ansatz zielt nach Aussage der Kommission darauf ab, ,fiir eine klare Rechtslage zu sorgen
und den Datenerzeugern mehr Entscheidungsfreiheit zu geben, indem sie Nutzern die Méglichkeit er6ffnen
koénnen, mit ihren Daten zu arbeiten, wodurch ein Beitrag dazu geleistet wiirde, den ausschlief}lichen Zugang
zu von Maschinen erzeugten Daten aufzuheben®.” Aus Sicht der Kommission kénnte ein solches Datenher-
stellerrecht zu einem ,fairen Vorteilsausgleich fiir alle an der Wertschopfungskette Beteiligten (Dateninhaber,

72 Eingehend und differenziert zu dieser Problematik, Zech, GRUR (2015), S. 1151 (1154), der deutlich macht, dass noch nicht einmal das
Datenschutzrecht selbst eine solche ausschlieffliche Zuweisung des Datennutzungsrechts an seine Schutzsubjekte vornimmt.

73 Vgl. z. B. Schonke/Schréder/Eisele/Lenckner, (2014), Strafgesetzbuch, § 202a Rdnr. 9.

74 7 B.der Urheber einer Datenbank, welche die Rohdaten aufarbeitet.

75 Eswird daher vertreten, dass es aus rechtlicher wie 6konomischer Sicht interessengerecht erscheine, den Wert einer Information

nicht allein demjenigen zuzuweisen, tiber den die Information bzw. das ihr zugrundeliegende Rohdatum Auskunft gibt, sondern
zumindest teilweise auch demjenigen, der aus den Rohdaten durch Verkniipfung mit anderen Daten und Datenverarbeitung

kommerziell wertvolle Erkenntnisse gewonnen hat. (vgl. Zech, CR (2015), S. 802).

76 Der Skripturakt besteht in der Eingabe der zu speichernden Daten in eine Datenverarbeitungsanlage. Dies kann z. B. durch die

selbsttitige Einspeisung anderweitig erzeugter Messwerte oder sonstiger Daten erfolgen. Entscheidend ist das unmittelbare Bewirken
der Speicherung. ,Skribent“ und damit originér Berechtigter an den Daten soll derjenige sein, der durch Eingabe oder Ausfiihrung
eines Programms Daten selbst erstellt. (vgl. Welp, IuR (1988), S. 447).

77 Hoeren, MMR (2013), S. 486.

78 Mitteilung ,Aufbau einer europiischen Datenwirtschaft, 10.1.2017, COM(2017)9 fin,, S. 14 - ,Dem ,Erzeuger der Daten®, d. h. dem
Eigentimer oder langfristigen Nutzer (d. h. dem Besitzer) des Gerites konnte das Recht gewihrt werden, nicht personenbezogene

Daten zu nutzen oder anderen deren Nutzung zu gestatten.“; naher EU Commission Staff Working Paper 2017, S. 33 ff.

9 Mitteilung ,Aufbau einer europiischen Datenwirtschaft, 10.1.2017, COM(2017)9 fin,, S. 14.
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Auftragsverarbeiter und Anbieter von Anwendungen)“ beitragen.®® Die Kommission hat bei der Schaffung
dieses Rechts vor allem die Interessenlage im Verhiltnis von Maschinenherstellern und Maschinennutzern
(und moglichen Maschineneigentiimer) vor Augen. Dabei geht die Kommission davon aus, dass trotz des
beiderseitigen Beitrags zur Datengenerierung im Verhiltnis von Maschinenhersteller und Maschinenbetreiber
héufig ein Machtungleichgewicht besteht.s! Der rechtliche Zuschnitt dieses ,Datenerzeugerrechts® ist unklar.
Nach der Konzeption scheint es, dass die Europdische Kommission bei ihren Erwdgungen gegenwértig von
einem quasi-dinglichen Recht ausgeht.®

2.5 Zwischenfazit

Die neuen Bedingungen der Verfligbarkeit und Verarbeitung von Daten infolge der voranschreitenden
Digitalisierung und Vernetzung fiihren zu neuartigen Fragestellungen auch fir die Rechtsordnung. Gleich-
zeitig bedarf es eindeutiger, aber auch innovationsfreundlicher rechtlicher Regelungen, um der wachsenden
Bedeutung des Produktionsfaktors Daten gerecht zu werden. Nach geltendem Recht genieflen Daten unter
einer Vielzahl unterschiedlicher Ansatzpunkte rechtlichen Schutz. Ein Dateneigentum oder ein anderes
absolutes Recht an digitalen Daten kennt das geltende Recht aber nicht. Die Frage der Erforderlichkeit von
Neuregelungen, z. B. der Schaffung eines absoluten Rechts an Daten, ist vor dem Hintergrund der neuen
Bedingungen und Fragestellungen entsprechend vieldiskutiert.

80 Mitteilung ,,Aufbau einer européischen Datenwirtschaft, 10.1.2017, COM(2017)9 fin., S. 12 f.

81 Mitteilung ,,Aufbau einer européischen Datenwirtschaft, 10.1.2017, COM(2017)9 fin,, S. 11: ,Verfligen die verschiedenen
Marktteilnehmer [...] nicht tiber die gleiche Verhandlungsposition, konnten marktgestiitzte Lésungen allein sich als nicht ausreichend
erweisen, um fiir Fairness und Innovationsfreundlichkeit zu sorgen, den Zugang fiir Marktneulinge zu erleichtern und Lock-in-
Effekte zu vermeiden®.

82 Schweitzer/Peitz, ZEW Discussion Paper No. 17-043 (2017), S. 74 / (Dingliche Rechte sind absolute (= gegeniiber jedermann wirkende)
Rechte an einer Sache, z. B. Eigentum, Pfandrecht, Niefbrauch.).
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3 Okonomische Grundlagen und Herausforderungen der Datenékonomie

3.1 Potenziale der Nutzung von Daten und neue Entwicklungen

Moderne IT-Systeme und Analysemethoden ermdglichen heute die Erfassung, Speicherung und Auswertung
grofRer, unterschiedlich strukturierter Datenmengen. Sie treiben mafgeblich die digitalen Verdnderungen in
der Wirtschaft an. So machen den Kern der Wertschépfung in zunehmendem Mafie nicht mehr nur physische
Produkte, sondern auch datengetriebene Dienstleistungen aus, die beispielsweise Industrieprodukte mit

digitalen Dienstleistungen verbinden (hybride Wertschopfung).

Die systematische Auswertung von Daten kann auf Unternehmensseite sowohl zur Optimierung beste-
hender Produktions- und Vertriebsprozesse als auch zur Produktentwicklung und -innovation genutzt

werden.®® Kunden kénnen so von stirker bedarfsorientierten und individualisierten Produkten profitieren.

Bislang steht insbesondere bei digitalen Plattformgeschiftsmodellen oft die Erfassung und Verwendung von
personenbezogenen Daten im Vordergrund.®* Meist geschieht dies als Gegenleistung zur entgeltlosen Dienst-
bereitstellung zum Zweck der Schaffung zielgruppenspezifischer Werbemoglichkeiten. Zunehmend relevant
flr die Wertschopfung werden aber auch Daten aus dem Bereich des Internets der Dinge, in dem vernetzte
physische Objekte fortlaufend Daten tiber sich selbst und ihre Umwelt generieren. Hier werden insbesondere
grofie Potenziale durch die Zusammenfiihrung und Auswertung grofier, aus unterschiedlichen Quellen stam-
menden Datensitze gesehen. So kann beispielsweise die Zusammenfithrung von Sensordaten aus vernetzten
Fahrzeugen verbesserte Verkehrsprognosen ermoglichen. Insbesondere Daten aus dem Bereich des Internets
der Dinge werden so zu einem zentralen Inputfaktor fiir eine Vielzahl von unterschiedlichen Akteuren.?

Durch diese zunehmende Informatisierung wirtschaftlicher Aktivititen, bei denen Daten maschinell als
Nebenprodukt generiert werden, wichst die zur Verfligung stehende Datenmenge exponentiell. Die so
ermoglichten ,Big Data“ Analysemethoden haben die Ermittlung empirischer Zusammenhéinge deutlich

verbessert und fithren daraus folgend zu erheblichem Erkenntnisgewinnen.

Daten werden durch diese Entwicklungen zu einem relevanten Produktions- und Wettbewerbsfaktor.
Sowohl durch den Zugang zu relevanten Daten als auch durch die Fahigkeit zur Datenanalyse mittels
komplexer Algorithmen kénnen wichtige Wettbewerbsvorteile fiir Unternehmen resultieren. Die sich
entwickelnde ,,Datenwirtschaft“® besitzt auch gesamtwirtschaftlich ein hohes Potenzial:

«  Soschétzt die Europdische Kommission, dass sich die Wertschépfung der Datenékonomie®” in der Euro-
paischen Union durch Aktivititen wie Datenerfassung, Speicherung und Auswertung im Jahr 2015 auf
rund 272 Milliarden Euro belief; nach Schitzungen der Europdischen Kommission diirfte mit einem

8 Vgl. Autorité de la concurrence / Bundeskartellamt (2016).

84 vgl. Krdmer / Wohlfahrt (2018).

85 Vgl. Drexel (2017).

8 Vgl. Europdische Kommission (2017).

87 +~Wertschopfung der Datenwirtschaft” erfasst Gesamteinfliisse der Datenmaérkte auf die Wirtschaft. Dies beinhaltet die Generierung,

Sammlung, Speicherung, Verarbeitung, Verbreitung, Analyse, Darstellung, Bereitstellung und Nutzung von Daten durch digitale
Technologien. Berticksichtigt werden die direkten, indirekten und induzierten Effekte. Vgl. IDC (2017).
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weiteren Anstieg dieses Werts bis 2020 auf 643 Mrd. EUR bzw. auf 3,17 Prozent des EU-BIP insgesamt zu

rechnen sein.8®

«  Das Strategic Policy Forum on Digital Entrepreneurship der Europidischen Kommission schitzt eine
Kostenersparnis von bis zu 600 Mrd. EUR fiir europédische Unternehmen, die durch Nutzung daten-
basierter Ressourcenverwaltung, beispielsweise durch effizientere Lieferketten und Abfallvermeidung,
realisiert werden konnen. Der Einsatz datenbasierter Analysetechnologien kann dariiber hinaus auch zu
Wachstum, besseren Arbeitsmoglichkeiten und geringerem Schadstoffausstof fithren.®

- Die OECD schitzt, dass Firmen, die auf moderne Datenanalysemethoden in der Produktion zurtick-
greifen, im Schnitt ein um 5-10 Prozent hoheres Produktivititswachstum aufweisen im Vergleich zu
Firmen, die diese Techniken nicht anwenden.®

Die Verwendung von umfangreichen Datenbestinden spielt auch in den volkswirtschaftlich bedeutenden
Netzsektoren eine immer wichtigere Rolle, da Daten die Grundlage fiir die Steuerung komplexer Netz-
strukturen und der mit ihnen verbundenen Prozesse bilden. Insbesondere fiir solche Prozesse, die Austausch-
und Verkniipfungsbeziehungen zwischen verschiedenen Wirtschaftssektoren ermoglichen (beispielsweise
Sektorkopplungen im Strom- / Warme- und Mobilititsbereich) ist der Datenaustausch auch tiber Sektor-

grenzen hinweg eine entscheidende Voraussetzung.

3.2 Datenbasierte Wertsch6pfung und Datenquellen

3.21 Datenerhebung und Datenquellen

Neben der Fahigkeit, Daten mit einer Anwendungsidee gewinnbringend analysieren zu konnen, ist es fr
Unternehmen von entscheidender Bedeutung, Zugang zu relevanten Daten zu besitzen.

Kennzeichnend fir die Datenékonomie ist, dass meist eine Vielzahl von unterschiedlichen Datenquellen
existiert und diese in einer Substitutionsbeziehung zueinander stehen kénnen, sie also untereinander aus-
tauschbar sein konnen. So kénnen Unternehmen den direkten Zugang zu Rohdaten beispielsweise durch die
Nutzung von datenbasierten Dienstleistungen (Datenderivaten) ersetzen. Die Realisierung einer konkreten
datenbasierten Anwendungsidee kann also mitunter durch Zugriff auf unterschiedliche Datenquellen
erfolgen. Uberblicksartig lassen sich die folgenden Datenquellen identifizieren®:

+  Selbsterhebung durch Unternehmen, indem ein Unternehmen Daten aus eigenen Produktionsablaufen
nutzt oder eigenstindig Daten beispielsweise {iber eigene Sensoren erfasst. Dabei ist das Unternehmen
nicht auf die Daten Dritter angewiesen.

«  Riickgriff auf den Primdrmarkt fiir Daten, indem ein Unternehmen Daten direkt von Dritten erfasst.

Dies sind beispielsweise die (personenbezogenen) Nutzerdaten der eigenen Kunden.

8 Vgl. Europdische Kommission (2017).

89 Strategic Policy Forum on Digital Entrepreneurship (2016).
% OECD (2015).

91 Vgl. Schweitzer / Peitz (2017).
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«  Riickgriff auf den Sekundirmarkt fiir Daten, indem Daten gegen Zahlung eines Entgelts kéduflich z. B.
von anderen Unternehmen erworben werden. Dabei konnen Daten mehr oder weniger standardisiert

gehandelt werden.

- Data Sharing bezeichnet den gemeinschaftlichen und freiwilligen Austausch von Daten zwischen
mehreren Unternehmen. Das Ziel ist hier die komplementire Zusammenfithrung von Daten z. B. aus
unterschiedlichen Quellen, um durch einen grofieren Datenpool einen erweiterten Datennutzen fiir die

beteiligten Unternehmen zu realisieren.

«  Open Data bezeichnet die Nutzung frei zuginglicher Datenquellen, deren Nutzung nicht eingeschriankt
ist. Dies konnen beispielsweise staatliche Daten oder Daten von Dritten sein, die zur allgemeinen Nutzung
freigegeben wurden.

« Datenderivate dienen als Substitute zum Zugriff auf Daten und stellen eine Datendienstleistung dar. Der
Nutzer solcher Dienste erhilt somit keinen Zugriff auf Originaldaten, wohl aber auf relevante Ergebnisse
einer Datenanalyse. Diese kann er in seinem eigenen Wertschopfungsprozess weiterverarbeiten.

In der Praxis dominiert bislang iiberwiegend die Selbsterhebung von Daten, nach der Unternehmen fiir sie
relevante Daten selbst erfassen.”? Von steigender Bedeutung sind zudem verschiedene Formen des Data
Sharings, in denen Unternehmen beim Datenaustausch kooperieren. Regelmiflig werden solche Austausch-
beziehungen von den Unternehmen auch als ,,Daten6kosysteme* bezeichnet, um zu verdeutlichen, dass
Daten zielgerichtet innerhalb einer geschéftlichen Beziehung mit anderen Unternehmen ausgetauscht
werden, wobei die Verwendung der Daten oftmals an konkrete Nutzungsbedingungen gekniipft ist.?* Firmen
sind also in zunehmendem Mafie sowohl Produzent von Daten, aber zeitgleich auch angewiesen auf den
Zugang zu Daten aus externen Quellen.

Dagegen lasst sich feststellen, dass ein tatsidchlicher ,Datenhandel” auf Sekundidrmairkten bislang relativ
gering ausgepragt ist.* Dies ist auf vielfiltige Griinde zuriickzufiihren. So schrinken beispielsweise gesetz-
liche Vorgaben den Handel insbesondere von personenbezogenen Daten ein. Auch weisen viele Daten auf-
grund ihrer Kontextabhingigkeit und begrenzten zeitlichen Relevanz eine verhiltnismifiig geringe Standar-
disierung auf, was das Bilden von Marktpreisen und damit ihren Handel erschwert. Zudem entscheiden sich
Unternehmen mitunter bewusst gegen die Teilnahme an einem Datenhandel, um einen Daten- und damit

Wissensvorsprung als Wettbewerbsvorteil selber nutzen zu kénnen.

3.2.2 Datenbasierte Wertschopfungsprozesse

Neben einer konkreten Anwendungsidee und dem Zugang zu relevanten Datenquellen (die Datenerzeugung),
muss die Fahigkeit hinzutreten, mittels Datenanalyse (,data analytics“) konkrete Riickschliisse und empi-
rische Zusammenhinge in den Daten aufdecken zu kdnnen, um diese Analyseergebnisse gewinnbringend zu
nutzen. Vereinfacht lassen sich dabei drei Analysekategorien unterscheiden®:

92 Vgl. Europdische Kommission (2017).

93 Vgl. Schweitzer / Peitz (2017).

94 Dieser Zustand muss dabei kein korrekturbedirftiges Marktversagen begriinden, vgl. Schweitzer / Peitz (2017), S. 25.

95 Vgl. Strategic Policy Forum on Digital Entrepreneurship (2016).
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Descriptive Analytics bezeichnet die vergangenheitsbezogene Datenanalyse mit der Zielsetzung,
Auswirkungen auf die Gegenwart zu verstehen (,Was ist passiert?“). Ein Beispiel ist die Erfassung und
(grafische) Auswertung von Kennzahlen des Kundenverhaltens (welche Funktionen eines Produkts
werden von Kunden wann genutzt, wie oft usw.).

Predictive Analytics bezeichnet die zukunftsbezogene Datenanalyse mit dem Ziel, Vorhersagen tiber die
Wabhrscheinlichkeit zukinftiger Ereignisse zu treffen (,Was wird passieren?“). Ein Beispiel sind Leistungs-
prognosemodelle fiir Windenergie- und Solaranlagen, die etwa anhand von Wetterdaten vorhersagen,
wieviel Strom in den nichsten Stunden oder Tagen in welcher Region eingespeist wird.

Prescriptive Analytics zielt darauf ab, eine optimale Losung oder ein bestes Ergebnis z. B. durch daten-
basierte Simulation zu ermitteln und gibt damit Handlungsempfehlungen, wie ein gewiinschtes Ergebnis
erreicht werden kann (,,Wie muss gehandelt werden?“). Ein Beispiel findet sich etwa im Verkehrswesen bei
der Planung von Transportkapazititen, um moglichst viele Passagiere transportieren zu konnen.

Je nach Analysekategorie kommen unterschiedliche Analysemethoden zum Einsatz. So ist die rein deskriptive

Analyse anhand (historischer) Daten vergleichsweise einfach, wihrend im Bereich der Predictive Analytics

Methoden der Modellierung mit Hilfe statistischer und maschineller Lernmethoden zur Anwendung

kommen. In der Kategorie der Prescriptive Analytics finden schlussendlich mitunter sehr komplexe

Simulationsmodelle Anwendung, weshalb der Analyseaufwand und die Analyseschwierigkeit sich von

Kategorie zu Kategorie steigern, damit der Nutzen beispielsweise fiir die strategische Unternehmenssteuerung

zunimmt (vgl. Abbildung 3).

Nutzen

y Wie muss gehandelt werden?

Predictive
Analytics
Was wird passieren? .
- ; o
Prescriptive \9
Analytics

Was ist passiert?

Descriptive
Analytics

Schwierigkeit

Abbildung 3: Kategorien der Datenanalyse

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Gartner (2012).
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Der Wert der Daten fiir ein Unternehmen folgt insgesamt erst aus der Gesamtheit der Wertschépfungskette
von Datenerfassung tiber Speicherung bis zur Datenanalyse mittels Algorithmen, um eine Anwendungsidee
realisieren zu kénnen.* Die einzelnen Wertschopfungsschritte sind somit als Komplemente anzusehen, wobei
keinem einzelnen dieser Komplemente eindeutig eine bestimmte Wertschopfung zugewiesen werden kann.*’

Je nach Anwendungsfall konnen Unternehmen dabei entweder eigene Kompetenzen aufbauen und die
komplette Wertschopfungskette in Eigenregie realisieren oder aber nur Teile selbststindig bearbeiten und
beispielsweise auf spezielle Dienstleister fiir Datenanalyse zurtickgreifen.

Typischerweise erfolgen datenbasierte Wertschépfungsprozesse in einem dynamischen Umfeld, indem
Unternehmen kontinuierlich (neue) Daten in einem iterativen Prozess erfassen und auswerten, was ein
fortlaufendes Anpassen sowohl der Anwendungsidee als auch der Analysemethoden notwendig macht.

Charakteristisch ist somit oftmals ein datenbasierter Wertschépfungskreislauf (vgl. Abbildung 4), indem im
Laufe der Zeit zur urspriinglichen Anwendungsidee durch angepasste Daten- und Analyseprozesse auch vollig
neue Anwendungsideen und Produktinnovationen entstehen kdnnen.

Anwendungsidee
(Datennutzung)

Datenanalyse

mittels Algorithmen DeER S

Datenaufbereitung Datenspeicherung

<

Abbildung 4: Wertschopfungskreislauf Daten
Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an OECD (2015) sowie Schweitzer/Peitz (2017).

+ Die Anwendungsidee umfasst das Definieren eines Anwendungsszenarios. Eine entsprechende daten-
basierte Analyse kann dazu beitragen, bestehende Produktionsprozesse zu verbessern oder Produkt-
innovationen hervorzubringen. So kann beispielsweise die Analyse von Daten aus Zustandsiiber-
wachungssystemen helfen, mogliche Maschinenausfille in einem Produktionsprozess frithzeitig

vorherzusagen (sog. pridiktive Wartung).

% Vgl. Schepp / Wambach (2016).
97 Vgl. Schweitzer / Peitz (2017).
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3.3

Auf der Stufe der Datenerzeugung missen vom Unternehmen relevante Daten entweder selbst generiert,

am Primér- bzw. Sekundédrmarkt oder tiber andere Quellen beschafft werden (vgl. Abschnitt 3.2.1.).

Die Datenspeicherung kann ebenfalls auf eigenen Systemen oder unter Zuhilfenahme von Cloud-
Dienstleistungen spezialisierter Anbieter erfolgen.

Der Schritt der Datenaufbereitung zielt darauf ab, die Daten um eventuelle Messfehler, Ausreifier o. &. zu

bereinigen, um eine moglichst hohe Datenqualitit zu erzielen.

Der Schritt der eigentlichen Datenanalyse mittels Algorithmen wird oft auch als ,,Data Science”
bezeichnet. In der Data Science werden die Disziplinen Statistik und Informationstheorie angewendet fiir
»Data Analytics“, der Wissensentdeckung in Datenbanken. Typische Methoden der Datenanalyse
umfassen:

- Data Mining, das die (halb) automatische Auswertung grofRer Datenmengen zur Bestimmung
bestimmter Regelméifigkeiten, Gesetzmafligkeiten und verborgener Zusammenhinge beschreibt. Bei
Data Mining werden grofle Datenmengen mit statistischen Verfahren analysiert, um Trends und

Zusammenhinge zu erkennen.

+  Machine Learning aus dem Bereich der kiinstlichen Intelligenz, das es Rechnern ermdéglicht zu
lernen, ohne dafiir erneut programmiert zu werden. Machine Learning greift oft auf dieselben
Methoden, die auch bei Data Mining verwendet werden, zuriick. Somit iberschneiden sich diese
beiden Bereiche oft. Machine Learning fokussiert sich jedoch darauf, aus Daten bekannte Eigen-
schaften herzuleiten und diese erneut anzuwenden, wihrend beim Data Mining neue Vorhersagen
und bisher unbekannte Eigenschaften der Daten entdeckt werden sollen.

Besonderheiten der Datenokonomie

Im Bereich der Datentkonomie gilt es fiir weitergehende Analysen einige Besonderheiten zu

berticksichtigen:®

Es existiert eine Vielzahl unterschiedlicher Datenkategorien (beispielsweise personenbezogene und
nicht-personenbezogene Daten, strukturierte und unstrukturierte Daten)®. Die Zugehorigkeit eines
Datums in eine bestimmte Datenkategorie kann dabei auch seine weitere Verwendung und Verwert-
barkeit beeinflussen. Dies gilt insbesondere fiir den Bereich der personenbezogenen Daten. Fiir infor-
mationsverarbeitende Prozesse und Geschiftsmodelle ist es wichtig, die Daten kontextbezogen zu
interpretieren. Ein alleinstehendes Datum ohne den dazugehorigen Kontext ist hdufig nicht verwertbar.

Anders als physische Produkte werden Daten durch ihre Nutzung nicht verbraucht und kénnen von
mehreren Unternehmen parallel genutzt werden (Nicht-Rivalitit im Konsum),

Grundsitzlich kénnen bestimmte Nutzer von der Datenverwendung ausgeschlossen werden, womit

Daten oftmals die Eigenschaft eines Klubguts aufweisen. In der Praxis konnen personenbezogene Daten

98

99

Vgl. Schepp / Wambach (2016) sowie Bourreau et al. (2017).

Strukturierte Daten sind Informationen, die entsprechend ihrem Kontext beispielsweise in Tabellen, Listen oder Datenbanken
aufbereitet gespeichert sind, wihrend es sich bei unstrukturierten Daten um Informationen handelt, die noch nicht strukturiert sind,
sondern beispielsweise als FlieStext (Berichte, Studien) oder in audiovisueller Form vorliegen.
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oft von mehreren Unternehmen parallel mit unterschiedlichen Angeboten erhoben werden, wihrend
dies bei Industriedaten in vielen Fillen nicht méglich ist. Oft wird von dieser Moglichkeit des Aus-
schlusses Dritter gebraucht gemacht, um die Daten exklusiv unternehmensintern zu nutzen um
hierdurch einen Vorteil im Wettbewerb zu realisieren (mogliche Marktzutrittsbarrieren durch

Exklusivitit an Daten).

«  Daten sind mitunter von begrenzter zeitlicher Relevanz. Das bedeutet, ihr Wert kann in bestimmten
Féllen im Laufe der Zeit abnehmen. So ist es fiir viele digitale Geschiaftsmodelle mitunter entscheidend,
moglichst aktuelle Daten nutzen zu kénnen. Neben der Grofie des zur Verfligung stehenden Datenpools

spielt somit die Aktualitit der gesammelten Daten eine wichtige Rolle.

+  Eskonnen bei der Datenerfassung und Verwertung umfangreiche Skalen- und Verbundvorteile ent-
stehen. So kann sowohl die Sammlung moglichst grofer Datenmengen (Economies of Scale), als auch die
Zusammenfiithrung von Datenmengen aus unterschiedlichen Quellen oder Bereichen (Economies of
Scope) ein Wettbewerbsvorteil sein. Hier lassen sich oftmals Riickkopplungseffekte erkennen (vgl.
Abbildung 5). Eine grofRere Menge an gesammelten Daten kann etwa dazu eingesetzt werden, eigene

Produkte und Dienstleistungen gezielt zu verbessern.

Nutzer

)

Produktqualitat

Abbildung 5: Riickkopplungseffekte durch Daten
Quelle: Eigene Darstellung.

Eine hohere Produktqualitit kann im nédchsten Schritt auch mehr Nutzer anziehen, welche wiederum die
Datenbasis und nachfolgend die Produktqualitit erhohen konnen. Diese datenbasierten Effekte konnen
somit die Herausbildung dominanter Marktakteure, zusitzlich zu oftmals simultan auftretenden Netz-

werkeffekten, begilinstigen.

34 Neue Herausforderungen durch Daten

Insgesamt ist erkennbar, dass Daten in der Wertschopfung und damit auch fiir Wettbewerbsprozesse zuneh-
mend eine bedeutendere Rolle einnehmen. Zugleich gibt es nach geltendem Recht zwar eine Vielzahl von
Schutzrechten an Daten, nicht aber ein absolutes Recht an Daten, aus dem sich Datennutzungsrechte ableiten
lieen. Kennzeichnend fiir den Status quo sind eine feststellbare Heterogenitit und Fragmentierung daten-
bezogener Regelungen in unterschiedlichen Rechtsvorschriften, wie in Kapitel 2 bereits deutlich gemacht
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wurde.'® Die praktische Datennutzung und -verwertung wird dabei in der Regel durch faktische Zugriffs-

moglichkeiten bestimmt.'?! Die steigende Bedeutung von Daten fiir alle Wirtschaftsprozesse wirft damit die

Frage des effizienten regulatorischen Rahmens im Umgang mit Daten auf.1%?

So ist aus wettbewerbs6konomischer und rechtlicher Sicht zu klaren, ob und wie Daten einen markt-
machtverstiarkenden Faktor darstellen konnen. Im Mittelpunkt dieser Betrachtungsweise steht die Frage,
ob der selektive Zugang oder Besitz von bestimmten Daten wettbewerbsbeschrinkend wirken kann und
moglicherweise eine Markteintrittsbarriere fiir Wettbewerber darstellt. Das Wettbewerbsrecht fokussiert
dabei primir auf eine einzelne Form des Marktversagens in Form von wettbewerbswidrigem Verhalten
und adressiert diese Verhaltensweisen typischerweise durch eine Ex-post-Aufsicht. Es setzt aber keine
weitergehenden regulatorischen Anreize, die den Zugang zu innovationsrelevanten Daten und den
verstiarkten Austausch von Daten proaktiv féordern.

Im Bereich der Datenwirtschaft geraten deshalb zunehmend Fragen der regulatorischen Behandlung von
Daten in den Fokus, die verstirkt die Innovationswirkung des Datenaustausches zwischen verschie-
denen Akteuren adressieren.®® Charakteristisch fiir diese Betrachtungsweise ist die Tatsache, dass Daten
aufgrund ihrer Nicht-Rivalitit in unterschiedlichen Wirtschaftsbereichen oder in der Forschung parallel
zu unterschiedlichen Zwecken genutzt werden kénnen. Daten stellen somit ein wichtiges Zwischenpro-
dukt fiir zahlreiche wirtschaftliche und gesellschaftliche Aktivititen dar. Dem verstirkten Datenaus-
tausch und der zunehmenden Datennutzung werden somit positive Spillover-Effekte zugeschrieben, die
beispielsweise Produktinnovationen generieren oder die Effizienz der Ressourcennutzung steigern
konnen. Zur Verwirklichung von Produktinnovationen sind Unternehmen unter Umstdnden auf einen
Zugang zu komplementiren Daten aus anderen Unternehmen angewiesen. Regelungen, die den Daten-
austausch fordern, konnen somit beispielsweise das Entstehen von Wertschopfungsnetzwerken erleich-
tern, in denen eine Vielzahl von Akteuren zur Realisierung von digitalisierten Geschédftsmodellen Daten
austauschen.
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Vgl. Duch-Brown et al. (2017).

Vgl. BMVI (2017a).

Vgl. Drexel (2017).

Siehe hierzu beispielsweise OECD (2016).
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4 Daten als Wettbewerbs- und Wertschopfungsfaktor

4.1 Analyserahmen

Aus 6konomischer Sicht sind grundséatzlich ambivalente Effekte hinsichtlich der Verwendung von Daten zu
erwarten. Auf der einen Seite ist es fiir Unternehmen maoglich, durch die Umsetzung datengetriebener
Geschiftsmodelle signifikante Effizienzgewinne und Kostensenkungspotenziale zu realisieren (bspw. durch
stirkere Individualisierung von Produkten, besseren Service oder den Abbau von Transaktionskosten). Auf
der anderen Seite ist eine Verfestigung von Marktzutrittsbarrieren und Marktmacht denkbar, etwa wenn
Unternehmen in der Lage sind, umfassende Datenmengen zu sammeln, zu speichern und systematisch
auszuwerten, zu denen Wettbewerber keinen oder nur erschwerten Zugang haben.**

Fir den Fall, dass Daten einen wesentlichen Inputfaktor fiir die Erstellung von Produkten und Dienstleis-
tungen darstellen und durch andere Unternehmen nicht ohne Weiteres selbst generiert oder erworben
werden kénnen, besteht die Mdoglichkeit, dass sich Informationsvorteile fiir einzelne Unternehmen ergeben.%
Im Ergebnis kann eine hohe Marktkonzentration entstehen, wodurch sich im Extremfall auch monopolartige
Marktstrukturen herausbilden kénnen. Um sich einen relevanten Wettbewerbsvorteil durch Daten verschaf-
fen zu kénnen, miissen Unternehmen neben einem groflen Datenpool tiber weitere Inputfaktoren verfiigen,
wie beispielsweise leistungsfihige IT-Systeme oder qualifizierte und kreative Mitarbeiter, die tiber die Fahig-
keiten verfiigen, innovative Applikationen und Algorithmen zu entwickeln.1¢

Vor diesem Hintergrund wird sowohl im 6ffentlichen als auch im fachlichen Diskurs die Bedeutung von
Daten vor allem hinsichtlich der Bereiche Wettbewerbsanalyse und Wertschépfungspotenziale beleuchtet.
In vielen Fillen kénnen die Auswirkungen der zunehmenden Relevanz von Daten von zwei Seiten betrachtet
werden. Einerseits kann die Verfiigbarkeit Giber (eine Vielzahl von) Daten férderlich oder begiinstigend auf die
Wettbewerbssituation oder die Wertschopfungsmoglichkeiten in Méarkten wirken. Andererseits kann von
Daten auch eine beschrankende oder hemmende Wirkung ausgehen. Die von den Daten ausgehenden Wir-
kungen sind vermutlich sehr individuell und hingen in der Regel von zahlreichen Faktoren ab, wie dem
geltenden Rechtsrahmen, der sektorspezifischen Marktstruktur oder den jeweiligen Erfassungsmoglichkeiten
von Daten (siehe Abbildung 6).

Dies soll am Beispiel des offenen, diskriminierungsfreien Zugangs zu Daten verdeutlicht werden: Allgemein
sollte der Zugang zu Daten vermutlich eher wettbewerbsférdernd wirken, sofern dieser offen far alle (poten-
ziellen) Marktteilnehmer gestaltet ist.

Auf diese Weise konnen beispielsweise Informationsasymmetrien abgebaut sowie Markttransparenz
geschaffen werden. Im Gegensatz dazu wirkt der eingeschriankte Zugang zu Daten, etwa als Folge einer
exklusiven Kooperation, welche einzelne Wettbewerber ausschliefft, mutmafllich wettbewerbsschidigend.
Insbesondere in Fillen, in denen fiir die Produkterstellung erforderliche Daten nicht ohne weiteres
nachgebildet werden kénnen. Wihrend die kooperierenden Unternehmen mit hoher Wahrscheinlichkeit

104 Vgl. u. a. Bundesnetzagentur (2017a) oder Haucap (2018a).
105 Vgl. Graef (2016).
106 vgl. Tucker / Wellford (2014) und Borreau et al. (2017).
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Effizienzen heben und Kosten senken konnen, ergeben sich fiir die nicht an der Kooperation beteiligten
Marktteilnehmer moglicherweise Wettbewerbsnachteile. Auch die Umsetzung datenbasierter Innovationen
wird im Gesamtmarkt voraussichtlich eher gehemmt.”

Schon anhand dieses Beispiels zeigt sich, wie komplex die datenbezogene Wettbewerbsanalyse ist.®® Daher
scheinen pauschale Aussagen zur Verwendung von Daten bzw. zum Zugang zu Daten nur schwer méglich.
Dartiber hinaus bestehen in vielen Féllen zusétzlich auch noch Interdependenzen zwischen den betrachteten
Analysefeldern Wettbewerb und Wertschopfung. Derartige gegenseitige Abhéngigkeiten kommen beispiels-
weise dadurch zum Ausdruck, dass im Umgang mit personenbezogenen Daten regelméfig zwischen den
Interessen des Verbraucherschutzes auf der einen Seite und den Fragen der Innovationsoffenheit von
datenbasierten Anwendungen auf der anderen Seite abgewogen werden muss. Hierbei gilt es etwa die
vielschichtige Frage zu beantworten, wie das Vertrauen in digitales Wirtschaften durch neue bzw. bessere
Regeln gestirkt werden kann, ohne gleichzeitig Innovationen und damit 6konomische Potenziale
auszubremsen.
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ermoglichen

begiinstigen
n verhindern

Wertschopfung

hemmen

Wettbewerb

« Skalen- und Verbundvorteile
durch Daten

* Verfligharkeit Gber exklusive
Daten

* Transparenzin einer
datenbasierten Welt

* Rechtliche Rahmenbedingungen
fur konkurrierende Akteure —
Level Playing Field

* Daten als Innovationstreiber
* Stellenwert von Kooperationen
und Interoperabilitat

Abbildung 6: Wettbewerbs- und Wertschépfungsfaktor Daten
Quelle: Eigene Darstellung.

107 vgl. hierzu bspw. Dewenter / Liith (2016), Bundesnetzagentur (2017a) und Bundeskartellamt (2017).
108 ygl. etwa Krdmer et al. (2016).
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4.1.1 Daten als Wettbewerbsfaktor

Im Rahmen wettbewerblicher Analysen gilt es zunehmend die Frage zu kldren, ob der Wettbewerbsfaktor
Daten als marktmachtverstirkendes Element zu Lasten einzelner Marktteilnehmer wirken kann oder ob die
Verfiigbarkeit von Daten die Markttransparenz und den Wettbewerb eher fordert.

(a) Skalen- und Verbundvorteile durch Daten

Der Zugang zu Daten stellt in einer zunehmend digitalisierten Welt einen moglicherweise entscheidenden
Inputfaktor dar. Ist der Zugang zu bestimmten Daten eingeschrinkt, konnen diese eine potenziell wettbe-
werbsbeschrinkende Wirkung entfalten. Beispielsweise wenn eine sehr grofle Datenmenge erforderlich ist,
um ein Produkt oder eine Dienstleistung zu erstellen und nur wenige Unternehmen dazu in der Lage sind (im
Extremfall evtl. sogar nur ein Unternehmen), die erforderliche Datenmenge zu generieren. Anderen Unter-
nehmen oder Newcomern wire es folglich nicht méglich, ein wettbewerbsfahiges Angebot zu erstellen.
Grundsitzlich ist es theoretisch sogar denkbar, dass Skaleneffekte durch Daten eine Art natiirliches Monopol
begriinden. Dazu miissen die vorliegenden Skaleneffekte jedoch so stark sein, dass die mindestoptimale
Datenmenge zur effizienten Angebotserstellung nur durch einen einzigen Akteur erreicht werden kann.'*®
Allerdings muss dieser Akteur auch tiber das entsprechende Know-how verfiigen, um die Daten verarbeiten
und verwerten zu kénnen. Darliber hinaus kénnen im Umgang mit Daten ebenfalls Verbundvorteile erzeugt
werden, insbesondere im Hinblick auf die Datennutzung in horizontal und/oder vertikal intergierten
Unternehmen. Hierzu zidhlen beispielsweise die vielfialtigen Datenerfassungs- und Verwendungsmaéglich-
keiten, die tiber verschiedene Geschiftsfelder im Konzernverbund erreicht werden konnen. Demnach gilt es
nicht nur die absolute Datenmenge, sondern auch die unterschiedlichen Erfassungs- und Kombinations-
moglichkeiten zu berticksichtigen.!®

(b) Exklusive Datenverfiigbarkeit

In der Regel konnen Daten durch verschiedene Akteure gleichzeitig erhoben und genutzt werden. Es sind aber
auch Fille denkbar, in denen ein Anbieter exklusiv tiber bestimmte Daten verfiigt, eine Duplizierung der
Daten nicht moglich ist und Wettbewerbern somit der freie Zugang zu gleichen oder dhnlichen Daten
verwehrt bleibt. Eine derartige Marktzutrittsschranke konnte sich nachteilig auf den Wettbewerb im Markt
und fir die Verbraucher auswirken.!!!

Insbesondere in den Netzsektoren konnen Unternehmen, die exklusiv iiber physische Infrastrukturen
verfiigen, moglicherweise einen Informationsvorsprung durch exklusiven Datenbesitz erzielen. Denn fiir
Wettbewerber auf den vor- und nachgelagerten Mirkten ist der Zugriff auf das physische Netz in der Regel
nicht moglich (siehe Abbildung 7).1*2 Eigene Sensoren zur Datenerfassung konnen beispielsweise nicht ohne
weiteres durch Wettbewerber an der Netzinfrastruktur angebracht werden. Auch Dritte haben fiir gewohnlich
keinen Zugang zu infrastrukturbezogenen Netzdaten, wodurch die alternative Datenbeschaffung, etwa tiber
Datenmarkte, ebenfalls schwer moglich scheint. Durch die exponierte Marktstellung der Netzbetreiber ist

109 Vgl. Krdmer et al. (2016), S. 238. Der Begriff der mindestoptimalen Datenmenge wird hier analog zur Begrifflichkeit der

mindestoptimalen Betriebsgrofle verwendet.

10 ygl. hierzu auch im Folgenden die Ausfithrungen des Exkurses zur Frage ,Daten als Essential Facility?*

11 ygl. Dewenter / Liith (2016) und Borreau et al. (2017).

12 Davon ausgenommen sind beispielsweise Zugangsmoglichkeiten, die im Rahmen einer diskriminierungsfreien Zugangsregulierung

geschaffen werden.
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Wettbewerbern folglich eine eigenstindige Erfassung relevanter Daten entweder mit vertretbarem Aufwand
oder aus technischen Griinden oftmals nicht méglich. Zudem muss die Frage gestellt werden, ob die Erstel-
lung eines konkurrenzfihigen Angebots grundsitzlich auch ohne diese Daten moglich ist. Fiir den Fall, dass
ein Netzinfrastrukturbetreiber ebenfalls auf einer vor- oder nachgelagerten Wertschopfungsstufe aktiv ist,
konnen sich aus dem exklusiven Zugang zu Daten potenzielle Wettbewerbsvorteile ergeben, vor allem wenn
die Daten zusitzliche Erkenntnisse zulassen, die von Wettbewerbern nicht Giber andere Informationsquellen
bezogen werden kénnen. Ohne weitergehende Regulierungsmafinahmen kénnten diese Daten exklusiv
verwendet und moglicherweise in einem vertikal integrierten Unternehmensverbund selektiv weitergeben
werden. Ob der Zugang zu bestimmten Daten tatsichlich einen relevanten Marktmachtfaktor darstellt, kann
letztlich nur im Kontext einer umfassenden Analyse aller Faktoren, die tiber Marktmacht bestimmen,
beantwortet werden.!*®

Vorgelagerte Wertschépfungsebenen

Exklusive

Netzinfrastrukturebene Datenverfiigbarkeit

Nachgelagerte Wertschopfungsebenen

Endkunden / Verbraucher

Abbildung 7: Exklusive Datenverfiigbarkeit
Quelle: Eigene Darstellung.

Vor diesem Hintergrund sollten in einer zunehmend datengetriebenen Welt, auch aus regulatorischer Sicht,
der exklusive Zugang zu infrastrukturbezogenen Netzdaten durch marktbeherrschende Akteure sowie hieraus
moglicherweise resultierende Diskriminierungspotenziale niher betrachtet werden. In den Fokus der
Betrachtung riicken vor allem folgende Zusammenhéinge:

Wettbewerbsnachteile kénnen sich zu Lasten von Wettbewerbern und Endverbrauchern durch einen
moglicherweise exklusiven Zugang zu bestimmten Daten ergeben (bspw. infolge fehlender Prognose- und
Prozessoptimierungsméglichkeiten, durch Kostennachteile oder eingeschrankte Moglichkeiten der Geschéfts-
entwicklung).

Durch die Méglichkeiten einer selektiven Datenweitergabe innerhalb vertikal integrierter Konzerne
entstehen ggf. Wettbewerbsverzerrungen. Hieraus ergibt sich ein potenzieller Wettbewerbsvorteil fiir
konzerneigene Sparten in vor- und nachgelagerten Wertschopfungsstufen.

In eigentumsrechtlich entflochtenen Mirkten bestehen grundsitzlich keine Anreize fiir Netzunternehmen
den Wettbewerb auf vor- oder nachgelagerten Wertschopfungsstufen einzuschrinken. Demnach sind

113 ygl. Bundesnetzagentur (2017a).
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lediglich Anreize fiir Ausbeutungsmissbrauch gegeben, welcher in den Netzsektoren iiber die Marktzugangs-,
Entgelt- sowie Qualititsregulierung verhindert werden soll. Anreize fiir Behinderungsmissbrauch bspw. in
Form einer selektiven Datenweitergabe sind dagegen eher unwahrscheinlich, da ein Netzinfrastruktur-
betreiber grundsétzlich von stirkerem Wettbewerb auf den vor- und nachgelagerten Mérkten profitieren
kann. Gleichzeitig sollte allerdings berticksichtigt werden, dass vertikal integrierte Unternehmen bestrebt
sind, Synergien im Konzernverbund zu realisieren. Beispielsweise konnen nachgelagerte Konzernsparten
profitieren, wenn im Netzbereich auf innovative Weise Daten erfasst und wertschopfend weiterverarbeitet
werden (economies of scope). Allerdings verringern sich in streng entflochtenen Markten die Anreize, Daten
zu erfassen, sofern diese fiir den direkten Netzbetrieb keinen Mehrwert liefern. Hierdurch steigt das Risiko,
dass Innovationen nachhaltig verzégert oder unterbunden werden. Auch die Koordinierung innerhalb der
Branche wird moglicherweise erschwert. Gleiches gilt ggf. auch fiir den Fall, dass rechtliche Einschrankungen
hinsichtlich der Verfiigbarkeit von Netzdaten vorliegen (Unterbindung der Weitergabe von Daten),
insbesondere wenn diese Daten eigentlich ohne grofieren Aufwand allen Akteuren diskriminierungsfrei zur
Verfiigung gestellt werden kdnnten. Daher sollte zukiinftig bei Uberlegungen im Zusammenhang mit
Entflechtungsmafinahmen die Erfassung von Daten bzw. der Zugang zu Daten verstarkt mitgedacht werden.
Hier gilt es, eine kluge Abwigung sowohl zwischen den wettbewerblichen Effekten auf der einen Seite als
auch den Koordinierungs- und Effizienzeffekten hinsichtlich Innovationen auf der anderen Seite zu
treffen.!4

Exkurs: Daten als Essential Facility?

Mit Blick auf die besonderen Eigenschaften des Inputfaktors Daten scheint es derzeit fraglich, ob eine durch
Daten begriindete , Essential Facility” im Rahmen internetbasierter bzw. datengetriebener Geschiftsmodelle
herausbilden und belegt werden kann. Ob Skalen- und Verbundvorteile durch Daten, in einem entsprechend
vorab abzugrenzenden Markt, dabei eine wirksame Markteintrittsbarriere darstellen, hingt vor allem von
ihrer jeweiligen Starke ab. Es ist jedoch davon auszugehen, dass je nach Anwendungsfall ab einer bestimmten
Grofie des Datenpools keine steigenden, sondern konstante oder sogar abnehmende Grenzertrige (Gesetz des
abnehmenden Grenznutzens) des Datensammelns vorliegen.!’® Da Daten nur kontextbezogen interpretierbar
sind, sollten diese in der Praxis immer abhédngig vom jeweiligen Geschaftsmodell des zu betrachtenden
Akteurs analysiert werden. Aus ,Datenreichtum*® allein kann nicht verallgemeinernd auf das Vorliegen von
Marktmacht geschlossen werden. Vor allem die Eigenschaften der Nicht-Rivalitét, die zeitlich begrenzte
Relevanz von Daten, der abnehmende Grenznutzen der Datenerzeugung sowie die vielfiltigen Moglichkeiten
bei der Datenerhebung sprechen dagegen.!** Denn oftmals konnen Wettbewerber eigene Methoden ent-
wickeln, um die jeweils auf ihr Geschaftsmodell zugeschnittenen relevanten Daten eigenstindig zu erheben
und zusammenzufiihren. Die reine Datenmenge als solche ist vermutlich hiufig nicht ausschlaggebend,
sondern es kommt vielmehr darauf an, die jeweils individuell relevanten Daten kontextbezogen unter
Zuhilfenahme von intelligenten Algorithmen inhaltlich zu verwerten.!*” Auch aus rechtlicher Sicht ist
umstritten, ob Datenbanken als wesentliche Infrastruktureinrichtung im Sinne des § 19 Abs. 2 Nr. 4 GWB

114 ygl. zu Fragen der Entflechtung sowie zur Abwigung zwischen Wettbewerbs- und Koordinierungs- bzw. Effizienzeffekten u. a. Abegg
et al. (2014).

15 ygl. bspw. Junqué de Fortuny et al. (2013).

116 ygl. Tucker / Wellford (2014).

17 Vgl. u. a. Nuys (2016), Schepp / Wambach (2016) und Bundeskartellamt (2017).
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angesehen werden kénnen. Eine Infrastruktureinrichtung ist als ,wesentlich“ charakterisiert, wenn diese
weder dupliziert noch substituiert werden kann, wodurch folglich der Zugang zum Markt nicht moglich ist.!'8
Selbst bei einer Verfligbarkeit tiber exklusive Daten scheint jedoch oftmals der Eintritt in den Markt weiterhin
moglich. Allerdings muss zusétzlich die Frage beantwortet werden, ob begriindet durch exklusive Daten
strukturelle Wettbewerbsnachteile fiir einzelne Akteure entstehen, die als Diskriminierung zu werten sind. In
solchen Fillen gilt es, geeignete Abhilfemafnahmen zu priifen, um zu verhindern, dass zu Lasten von Wettbe-
werbern und Verbrauchern das Marktergebnis verzerrt wird.

(c) Transparenz in einer datenbasierten Welt

Durch das Aufbereiten und zur Verfiigung stellen von Daten kann in vielen Fillen die Markttransparenz
erhoht werden, wodurch auch der Wettbewerb beeinflusst werden kann. Bestehende Informationsasym-
metrien zwischen Anbietern und Nachfragern kénnen etwa mithilfe digitaler Informationsplattformen
signifikant abgebaut werden. Beispielsweise schaffen Vergleichsportale und Suchmaschinen eine bislang nicht
da gewesene Transparenz in den Mirkten. Durch die tibersichtliche Zusammenfithrung vielfaltiger Daten und
Informationen (wie etwa Produktdaten, Preise oder Reputationen) werden Suchkosten abgebaut und der
Preis- sowie Qualititswettbewerb intensiviert. Mobil und jederzeit konnen Suchanfragen gestellt werden,
die unmittelbar beantwortet werden kénnen. Hierdurch sinken Transaktionskosten und die wirtschaftliche
Interaktion wird geférdert. Zusitzlich schaffen Reputationssysteme, das fiir die Transaktionsabwicklung
notwendige Vertrauen zwischen Anbietern und Nachfragern. Ahnliche Effekte sind von (sektorspezifischen)
Plattformen zu erwarten, die Daten von Infrastruktur- und Netzbetreibern auf tibersichtliche Weise fiir
Akteure in vor- und nachgelagerten Markten zugianglich machen.™®

Insgesamt werden flir Endkunden bzw. Verbraucher Preis- und Produktvergleiche tendenziell einfacher. Fiir
etablierte Anbieter ergeben sich durch den leichteren Zugang zu Daten neue Moglichkeiten im Rahmen der
Produkt- und Prozessoptimierung. Letztlich profitieren auch Newcomer von der steigenden Markttranspa-
renz, da sie sich leichter einen Marktiiberblick verschaffen kénnen. Allerdings entsteht im digitalen Zeitalter
auch neue Intransparenz, beispielsweise {iber die Erfassung und die Verwendung von Nutzerdaten sowie den
Einfluss von (potenziell diskriminierenden) Algorithmen auf internetbasierte Suchanfragen.'?® Derartige
Wettbewerbsverzerrungen kénnen etwa im Rahmen onlinebasierter Preisvergleiche festgestellt werden, u. a.

wenn versteckte Kosten nicht ausgewiesen werden.!!

Auf der einen Seite werden demnach Informationsasymmetrien reduziert, wahrend auf der anderen Seite
neue Informationsasymmetrien, beispielsweise zwischen Verbrauchern und Plattformbetreibern, geschaffen
werden. Demnach miissen hier bestehende Instrumente konsequent durchgesetzt oder ggf. neue entwickelt

werden, um Verbraucher vor intransparenten oder unlauteren Geschiftspraktiken zu schiitzen.!??

118 ygl. Nuys (2016).

119 ygl. Bundesnetzagentur (2017a) und Haucap (2018a).
120 ygl. Bundesnetzagentur (2016).

121 ygl. beispielsweise Zeit-Online (2014).

122 Die Bundesnetzagentur hat sich in ihrer Stellungnahme zum Griinbuch , Digitale Plattformen® bspw. ausfiihrlich mit dem
sogenannten ,Identity Management“-Konzept und mit Uberlegungen zur treuhinderischen Wahrnehmung von Datenrechten durch
Dritte befasst. Siehe Bundesnetzagentur (2016).
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(d) Rechtliche Rahmenbedingungen fiir konkurrierende Akteure - Level Playing Field

Datengetriebene Geschiftsmodelle, insbesondere internetbasierte Plattformen und Netzwerke, gewinnen
infolge der Digitalisierung zunehmend an Bedeutung. Hierzu zéhlen beispielsweise Messenger-Dienste (z. B.
WhatsApp), Fahrdienste (z. B. Uber) oder Hotelvermittler (z. B. Airbnb). Charakteristisch fiir diese Art von
Dienstleistern sind die hohe Skalierbarkeit der Geschiftsmodelle, eine internationale Unternehmensaus-
richtung und die vielfach sehr dynamischen Moglichkeiten der Geschaftsentwicklung (u. a. hinsichtlich
Marktausweitung und Unternehmenswachstum).’?* Der Endkunde nutzt in diesem Zusammenhang vor allem
die Vorteile neu angebotener, innovativer Produkte und Dienstleistungen (bspw. einfache Handhabung,
Angebotstransparenz sowie giinstige Preise oder Unentgeltlichkeit). Wettbewerber in den klassischen, oftmals
national geprigten Mirkten, beklagen jedoch hiufig ein Ungleichgewicht bei der Regulierung der jeweiligen
Geschiftsmodelle.'** Hier kann eine gewisse Rechtsunsicherheit hinsichtlich des Geltungsbereichs bestimmter
(sektorspezifischer) Regeln bestehen, beispielsweise hinsichtlich der Frage ob fiir die neuen Anbieter die
gleichen Regeln gelten (sollten) wie fiir die klassischen Akteure (TK-Unternehmen, Taxiunternehmen oder
Hotelbetreiber).1?* Bei der Beantwortung dieser Frage gilt es insbesondere zu beachten, in welchem Wettbe-
werbsverhiltnis die Akteure zueinander stehen. Im Hinblick auf die Entwicklung eines Level Playing Fields
ist grundsatzlich eine Anndherung von zwei Seiten denkbar, d. h. im jeweiligen Kontext sollte sowohl der
Abbau von Verpflichtungen fiir klassische Anbieter als auch die Auferlegung von Verpflichtungen fiir neue
Akteure gepriift werden.!?

An bestimmte Geschiftsmodelle sind ggf. rechtliche Verpflichtungen gekniipft (z. B. Gewerbeerlaubnis,
Personenbeférderungserlaubnis, Einhaltung der relevanten Bestimmungen des TKG). Derartige gesetzliche
Regeln dienen far gewohnlich dem Schutz der Allgemeinheit und/oder desjenigen, der die Leistung in
Anspruch nimmt. Beispielhaft konnen etwa Arbeitsschutz-, Transparenz-, Datenschutz-, oder Sicherheits-
vorschriften genannt werden. Die Einhaltung dieser Rechtsvorschriften wird jedoch nicht in jedem Fall im
Vorhinein tiberpriift, wodurch der Markteintritt fiir neue Akteure auch ohne Einhaltung bestimmter recht-
licher Vorgaben zunichst méglich ist. Vielfach findet eine Uberpriifung der aktuellen Marktgegebenheiten
und etwaiger Ungleichgewichte erst ex post, d. h. nach dem Markteintritt statt. Wird hierbei festgestellt, dass
rechtliche Vorgaben umgangen oder nicht eingehalten werden, kann dies zu einer nachtraglichen Unter-
sagung des betroffenen Geschiftsmodells oder zu einer Anpassung des Rechtsrahmens fiihren.!?” Letzteres
wird dann erforderlich, wenn Verbraucherschidigungen, Wettbewerbsverst6fien oder sonstigen Beeintrich-
tigungen mit dem gegebenen Rechtsrahmen nicht mehr begegnet werden kann.

Die Europiaische Datenschutzgrundverordnung (EU-DSGVO) und die Bestrebungen der Européischen
Kommission zur Forderung einer Europiischen Daten6konomie im Rahmen der Digital Single Market-
Strategie'?® zielen beispielsweise darauf ab, harmonisierte Regeln zum Umgang mit Daten innerhalb Europas
zu schaffen. Dazu sollen Privatautonomie und Verbraucherschutz auch in der digitalen Welt gewéhrleistet
und gleichméfige Wettbewerbsbedingungen geschaffen werden. Gleichzeitig wird angestrebt, die unter-

123 Vgl. u. a. Levin (2011).
124 ygl. bspw. ,Chance fiir Uber und Airbnb“ (Siiddeutsche Zeitung, 21.09.2016).

125 Vgl. Schweitzer et al. (2016).

126 Vgl. Bundesnetzagentur (2016).

127 Vgl. Bundesnetzagentur (2016).

128 Fyropdische Kommission (2017). Siehe hierzu auch Kap. 2.
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nehmerische Freiheit nur so weit wie unbedingt erforderlich einzuschrianken, um Wettbewerb und Inno-
vationen nicht zu behindern.'?

Vor diesem Hintergrund sind nationale als auch europiische Institutionen im Umgang mit den digitalen
Playern vor neue Herausforderungen gestellt. Denn gesetzliche Regelungen zum Umgang mit Daten bzw. zu
ihrer Verwertbarkeit konnen sich auf die Wettbewerbsbedingungen zwischen den verschiedenen Markt-
akteuren auswirken. Bestehende nationalstaatliche oder europiische Regelungen und Regelungssysteme
konnen durch die zunehmende Verbreitung global téitiger Internetkonzerne schwerer anwendbar und durch-
setzbar sein. Weitere Schwierigkeiten bei der Rechtsanwendung und -durchsetzung ergeben sich daraus, dass
die neuen Akteure nicht primir in der Herstellung physischer Produkte und Dienstleistungen titig sind,
sondern vor allen Dingen als Vermittler fiir Produkte und Dienstleistungen auf nachgelagerten Markten
auftreten. Daher ist es erforderlich, neue Wege und Losungen zu finden, anhand derer eine Durchsetzung von
Wettbewerbs-, Lauterkeits-, Datenschutz- und Verbraucherschutzrecht im digitalen Kontext effektiv gestaltet

werden kann.13°

4.1.2 Daten als Wertschopfungsfaktor

(a) Daten als Voraussetzung fiir Innovation

Die Masse an zur Verfligung stehenden Daten birgt gewaltige Potenziale fiir gesellschaftlichen Fortschritt und
neue Geschiftsmodelle. Um dieses Potenzial auszuschdpfen, miissen Firmen und andere Akteure Zugang
sowohl zu groflen, als auch vielfiltigen Datensétzen besitzen. Wie bereits in Kapitel 3 dargelegt wurde, konnen
relevante Daten zur Hebung unternehmensinterner Effizienzen (beispielsweise Verbesserung bestehender
Produktionsabliufe, verbesserte Werbemoglichkeiten gegentiiber Endkunden) genutzt werden.

Dartiiber hinaus kann die Zusammenfiihrung von Daten auch die Entstehung vollig neuer Produkte sowie die
gesamtgesellschaftliche Vernetzung férdern. So kénnen insbesondere Verbundvorteile durch die
Zusammenfiihrung unterschiedlicher Datensitze, etwa aus verschiedenen Wirtschaftssektoren, realisiert
werden. Durch diese lassen sich neue Geschiftsmodelle realisieren, die vormals getrennte Produkte- und
Dienstleistungen zusammenfiihren, wie beispielsweise integrierte Mobilititsdienste oder Sektorkopplungen
im Energiebereich. Im Mittelpunkt dieser Geschéftsmodelle steht die datenbasierte Verkniipfung von vormals

getrennten Giitern und Dienstleistungen innerhalb eines komplexen Wertschépfungsnetzwerks.

Gesamtgesellschaftlich konnen Daten beispielsweise gewinnbringend im Rahmen der digitalen Transfor-
mation von Stadten (Smart Cities) genutzt werden. Anwendungen umfassen die Bereiche Smart Economy
(Wirtschaft), Smart People (Bevolkerung), Smart Governance (Verwaltung), Smart Mobility (Mobilitét), Smart
Environment (Umwelt) und Smart Home (Wohnen). Im Fokus stehen Sensoren, die flichendeckend im
urbanen Raum angebracht werden, um Daten zu erfassen und diese nutzbringend verfiigbar zu machen.
Hiermit soll eine stindige Interaktion zwischen Stadtbewohnern und Technologie erméglicht werden.
Beispielsweise sollen ,smarte“ Mobilitits- und Energiemanagementsysteme sensorgestiitzt Verkehrsfliisse
lenken, Informationen zu freien Parkplidtzen bereitstellen oder die Strafienbeleuchtung energiesparend
steuern.

129 vgl. Schweitzer et al. (2016) und BMWi (2017).
130 vgl. Bundesnetzagentur (2016) und Haucap / Heimeshoff (2017).
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Zur Realisierung solcher Innovationen sind Firmen sowie 6ffentliche Akteure zunehmend auch auf den Zu-
gang zu Daten aus externen Quellen angewiesen. Zur Erschliefung dieser Potenziale und zur Innovations-
und Investitionsforderung von datenbasierten Geschiftsmodellen bedarf es dabei geeigneter Rahmenbe-
dingungen'®, die etwa Zugang und die Verwendung von Daten regeln und férdern.

Kennzeichnend fiir diese Sichtweise ist die Erkenntnis, dass im Bereich der Datenékonomie eine alleinige
Fokussierung auf das Wettbewerbsrecht als Richtschnur zur Regelung von Marktprozessen moglicherweise zu
kurz greift.’3 So ist das Wettbewerbsrecht nur auf eine einzelne Form von Marktversagen eingeschriankt. Ein
Markteingriff ist demnach nur angezeigt, wenn es bereits zu einem wettbewerbsschidlichen Verhalten
gekommen ist. Aus institutioneller Sicht konnen wettbewerbsschédliche Verhaltensweisen durch die
Anwendung des Wettbewerbsrechts zwar eingedimmt werden, jedoch werden keine dariiber hinaus-
gehenden positiven Regelungen und Anreize geschaffen, die die Marktprozesse der Datendkonomie
unterstiitzen oder erst erméglichen. So konnen Markttransaktionen unter Umstidnden gar nicht erst zu Stande
kommen, wenn Marktteilnehmer keine Informationen tiber zur Verfiigung stehende Daten und ihren Wert
besitzen.

(b) Stellenwert von Kooperationen und Interoperabilitit

In bestimmten Fillen kann es fiir Unternehmen vorteilhaft sein, im Bereich Daten zu kooperieren. Der Aus-
tausch von Daten und die Verwaltung von Daten in gemeinsamen Datenpools bieten hier gegebenenfalls
enorme Vorteile. So werden durch kooperatives Verhalten Produktentwicklungen oder andere Innovationen
erst moglich, die durch eine getrennte Handhabung der individuellen Datenbestédnde so nicht denkbar
gewesen ware. Gleichzeitig muss beachtet werden, dass Kooperationen zwischen Wettbewerbern auch eine
wettbewerbsbeschrinkende Wirkung zur Folgen haben kénnen. Einerseits wird durch Kooperationen die
Abstimmung des Wettbewerbsverhaltens erleichtert, anderseits kann durch exklusive Kooperationen der
Zugang zu Daten fir Dritte erheblich erschwert werden. Im Extremfall entstehen erst durch eine Kooperation
Skalen- und Verbundvorteile durch Daten, wodurch ein selbstverstarkender Effekt entstehen kann, durch den
moglicherweise andere Marktakteure, die nicht Teil der Kooperation sind, aus dem Markt gedringt werden
konnen.

Neben dem Zugang zu geeigneten Daten ist auch der technische Ablauf des Datenaustauschs zu betrachten.
Damit Digitalisierungs- und Vernetzungsprozesse ihr volles Potenzial entfalten konnen, wird es immer
wichtiger, dass auch die Informations- und Kommunikationssysteme der Marktakteure kompatibel sind.
Informationen miissen netz- und produktiibergreifend ,verstanden“ werden, damit sie verarbeitet werden
konnen. Auch dieses Verstindnis muss durch den Einsatz interoperabler Systeme, Verfahren, Prozesse und
Formate hergestellt werden. Mit der Vielzahl an Diensten und Anwendungen, die die Digitalisierung ermog-
licht, steigen deshalb auch in den Netzsektoren die Anforderungen an die Verfiigbarkeit von standardisierten
Schnittstellen fiir die Interoperabilitit der Informations- und Kommunikationssysteme. Die Interoper-
abilitdt von Netzen, Diensten und Geriten, aber auch ein angemessener Verbraucherschutz, sind dabei die
Ziele der Standardisierung, die sowohl Wettbewerbsprozesse als auch Vernetzungsprozesse férdern.

131 Siehe hierzu beispielsweise Europdische Kommission (2017).

132 vgl. Drexel (2017).
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Durch die Standardisierung entsprechender Schnittstellen kann an vielen Stellen der Wertschopfungskette
der Wettbewerb gefordert und Lock-in-Effekte fiir Verbraucher und andere Marktteilnehmer verhindert
werden, da Markteintritte von Wettbewerbern durch die Verwendung von standardisierten Schnittstellen
erleichtert werden.
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4.2 Bedeutung von Daten in den regulierten Netzsektoren

Im folgenden Kapitel wird die Bedeutung von Daten in den Netzsektoren systematisch betrachtet und
analysiert. Die Darstellung der sektorspezifischen Entwicklungen erfolgt getrennt, um den Besonderheiten
der einzelnen Netzsektoren Telekommunikation (Kapitel 4.2.1), Post (Kapitel 4.2.2), Elektrizitit und Gas
(Kapitel 4.2.3) und Eisenbahnen (Kapitel 4.2.4) Rechnung zu tragen. Diese sektorspezifischen Kapitel sind
symmetrisch angelegt, damit eine Vergleichbarkeit zwischen den Sektoren gewéhrleistet ist.

Die einzelnen Kapitel sind dabei wie folgt aufgebaut: Einfiihrend wird der jeweilige sektorspezifische
Liberalisierungs- und Regulierungshintergrund kurz dargestellt, gefolgt von einem kurzen Uberblick tiber
die aktuelle Marktstruktur, die Marktentwicklung und die relevanten Akteure. Anschliefend werden die
zunehmende Bedeutung von Daten infolge der digitalen Transformation und die hiermit verbundenen
Verdanderungen dargestellt und erldutert.

Aufgrund ihrer zentralen Bedeutung fiir die digitale Transformation werden die Bereiche Verwendung von
Daten bzw. Zugang zu Daten vor dem Hintergrund ihrer wettbewerbsokonomischen Bedeutung sowie ihrer
neuen Wertschopfungsmoglichkeiten untersucht. Anhand konkreter Anwendungsfille und Fallbeispiele aus
den einzelnen Sektoren soll ein praktischer Eindruck tiber die aktuellen Entwicklungen vermittelt werden.

Daten sind ein besonderer Inputfaktor, da ihre Bedeutung fast immer kontextabhéngig zu interpretieren ist.
Auflerdem kann ihre Einteilung nach ganz unterschiedlichen Faktoren erfolgen. Einerseits kann nach sach-
logischen Kriterien unterschieden werden wie bei der Kategorisierung von infrastrukturbezogenen Netz-
daten (etwa Kundendaten, Netzstrukturdaten, Netzbetriebsdaten, Netzzugangsdaten und Netzplanungsdaten).

Andererseits konnen Daten auch nach weiteren Kriterien eingeteilt werden, die durchaus von Bedeutung fiir
die 6konomische oder rechtliche Einordnung sein konnen, wie etwa:
+  Personenbezogene Daten und nicht-personenbezogene Daten,

«  Strukturierte, halbstrukturierte und unstrukturierte Daten,

«  Betriebs- und Geschiftsgeheimnisse,

+ Relevanz fur die 6ffentliche Sicherheit,

- Maschinengenerierte Daten,

«  Open Data,

«  Statische Daten und dynamische Daten,

- Solldaten und Echtzeitdaten,

+  Pseudonymisierte Daten und anonymisierte Daten,

«  Verschlisselte Daten und unverschliisselte Daten oder

- Standardisierte Daten und nicht-standardisierte Daten.

Dartiber hinaus sollen die jeweiligen Herausforderungen des Wettbewerbs- und Wertschopfungsfaktors
Daten hinsichtlich der Bereiche Wettbewerb sowie Innovation und Kooperation diskutiert werden. Im

Fokus der Uberlegungen stehen das potenzielle Marktmachtpotenzial, das von Akteuren der Datenékonomie
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ausgeht und die Bedeutung, die der Verfligbarkeit iiber Daten zukommt. Da in den Netzsektoren Betreiber
physischer Infrastrukturen eine besondere Rolle einnehmen, stellen sich zunehmend Fragen nach der
Bedeutung von exKklusiver Datenverfiigbarkeit und daran ankniipfenden regulatorischen Heraus-
forderungen. Aufierdem wird das Marktmachtpotenzial neuer bzw. branchenfremder Akteure niher
beleuchtet. Abschliefend soll betrachtet werden, ob die zunehmende Erfassung und Verwendung von Daten
fir die Bereiche Innovation und Kooperation eher férderlich oder hinderlich wirkt. Konkrete Fragestellungen,
die in diesem Kapitel analysiert werden, sind beispielsweise:

«  Welche Bedeutung haben Daten fiir die Wertschopfungsketten in den Netzsektoren?

+  Welche Bedeutung haben Daten, Datenschnittstellen sowie Standards und Interoperabilitit in den
einzelnen Sektoren?

+  Welche Rolle spielen Geschiftsmodelle der digitalen Netzwerkdkonomie in den Netzsektoren?

- Stehen Daten einzelnen Marktteilnehmern exklusiv zur Verfiigung? Konnen diese Daten Marktmacht

begriinden?

+  Konnen alle Marktteilnehmer diskriminierungsfrei Effizienzpotenziale durch Datenerhebung und -

auswertung generieren?

+ Sind branchenfremde Akteure in der Lage, (datenbasierte) Marktmacht in die Netzsektoren zu

ibertragen und fiihrt dies zu Einschrinkungen des Wettbewerbs?

Im Anschluss daran werden die Entwicklungen und Besonderheiten von Geschiftsmodellen der digitalen
Netzwerkokonomie (insb. Internetplattformen), die auf der Grundlage von Telekommunikationsinfrastruk-
turen erbracht werden, betrachtet. Diese Geschiaftsmodelle sind durch dhnliche Charakteristika geprigt wie
physische Netzinfrastrukturen und dartiber hinaus gewinnen sie in allen Wirtschaftsbereichen sukzessive an
Bedeutung. Auch klassische Geschéftsmodelle in den regulierten Netzsektoren werden zunehmend von
diesen Verianderungen der Marktstrukturen und Wertschépfungsprozesse beeinflusst (Kap. 4.3).

Abschlieflend werden verschiedene Handlungsoptionen bzw. Losungsansitze zur wettbewerbsékono-
mischen Analyse von datenbasierten Geschaftsmodellen, zum Abbau von Marktzutrittsschranken und
Wettbewerbshemmnissen sowie zur Féorderung von Wertschépfungspotenzialen durch Daten diskutiert
(Kap. 4.4).
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4.2.1 Telekommunikation

42.1.1 Regulierungsrahmen

Die Zustindigkeit fiir Regulierungsfragen im Telekommunikationssektor ergibt sich aus dem Telekom-
munikationsgesetz (TKG), welches 1996 erstmalig in Kraft getreten ist. Dort sind die Ziele der Regulierung
sowie die Aufgaben der Bundesnetzagentur fiir den Bereich Telekommunikation beschrieben.

Telekommunikationsdienste, wie etwa Telefondienste, SMS oder Breitbandanschliisse und darauf aufsetzende
Internetzugangsdienste werden sowohl tiber Festnetze als auch iiber Mobilfunknetze erbracht. Der Aufbau
eines leitungsgebundenen Telekommunikationsnetzes erzeugt hohe irreversible Kosten, beispielsweise durch
die notwendigen Tiefbaumafinahmen bei der Verlegung von Anschlussleitungen. Unternehmen in diesem
Sektor profitieren von umfangreichen Verbund- und Gréfienvorteilen. Netzbetreiber konnen verschiedene
Telekommunikationsdienste, kostengiinstiger aus einer Hand produzieren.

Durch die schwer replizierbaren Zugangsinfrastrukturen bestehen auf einigen Telekommunikationsmérkten
nach wie vor hohe Marktzutrittsschranken. Grundlegendes Ziel der Zugangs- und Entgeltregulierung ist
daher die Forderung des Wettbewerbs, indem Dritten die Moglichkeit gegeben wird, auf Bottleneck-
Infrastrukturen zuzugreifen. Im Festnetz werden regulierungsbediirftige Markte (in der Regel Vorleistungs-
markte) analysiert und definiert, um das oder die marktméchtige(n) Unternehmen zu identifizieren. Das
marktméichtige Unternehmen wird verpflichtet, geeignete Netzzugangsprodukte (sog. Vorleistungsprodukte)
- hiufig auf Basis regulierter Entgelte - wettbewerblichen Telekommunikationsdiensteanbietern bereit-
zustellen. Somit wird diesen ermdglicht, auf Basis dieser Infrastruktur eigene Telekommunikationsdienste,
wie z. B. Telefonie oder Breitbandinternet, zu erbringen.

Im Bereich des Mobilfunks wird das fiir die Datentibertragung genutzte Frequenzspektrum reguliert, da das
zur Verfligung stehende Frequenzspektrum eine nur begrenzt verfiigbare Ressource ist. Die Moglichkeit der
Nutzung von Frequenzen kann daher nicht allein dem freien Markt tiberlassen werden, erforderlich ist viel-
mehr eine vorausschauende, diskriminierungsfreie und proaktive Frequenzregulierung durch die Bundes-
netzagentur. Ziel dieser Frequenzregulierung ist die effiziente und stérungsfreie Nutzung von Frequenzen
(§ 52 Abs. 1 TKG). Instrumente der nationalen Frequenzplanung sind gemaf §§ 52, 53, 54 TKG die Frequenz-
verordnung des Bundesministeriums far Wirtschaft und Technologie (BMWi), die in ihrer Anlage A die
Frequenzzuweisungstabelle enthilt und der Frequenzplan der Bundesnetzagentur, die gemeinsam die
Grundlage fiir Frequenzzuweisungen und -zuteilungen bilden. Auf Basis des Frequenzplanes werden die
jeweiligen Frequenzen im Rahmen von Allgemein- oder Einzelzuteilungen vergeben. Bei Frequenzknappheit
hat sich als Vergabeverfahren insbesondere die Frequenzversteigerung bewéhrt. Aufterdem kann eine
Frequenzzuteilung mit weiteren Auflagen verbunden sein: So kann der Frequenzzuteilungsinhaber z. B.
verpflichtet werden, Wholesale-Angebote zur Verfliigung zu stellen, auf denen wiederum Drittanbieter
entsprechende eigene Produkte bzw. Dienste realisieren koénnen.

Sowohl im Mobilfunk- als auch im Festnetz werden die Entgelte, die durch Netzbetreiber anderen Telekom-
munikationsdiensteanbietern fiir die Terminierung von Gespriachen in ihre Anschlussnetze in Rechnung

gestellt werden dirfen, durch die Bundesnetzagentur reguliert.

Regelungen zum Umgang mit Daten finden sich im siebten Teil des Telekommunikationsgesetzes (TKG). Hier
ist zum einen geregelt, dass der Inhalt der Telekommunikation und ihre niheren Umstidnde dem Fernmelde-
geheimnis unterliegen, und jeder Diensteanbieter zur Wahrung des Fernmeldegeheimnisses verpflichtet ist.
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Zum anderen finden sich hier die sektorspezifischen datenschutzrechtlichen Regelungen fiir den Telekom-
munikationsbereich. Diese sektorspezifischen Regelungen dienen dazu, die Risiken fiir die informationelle
Selbstbestimmung der Nutzer von Telekommunikationsdiensten zu minimieren. Gleichzeitig schaffen sie
einen Ausgleich zwischen diesem Anliegen der Nutzer und den Interessen der Diensteanbieter an der Erhe-
bung und Verwendung der Daten, z. B. fiir die Erbringung des Dienstes, sowie fiir dariiber hinausgehende
Zwecke wie Auskunftsdienste und Vermarktung von Produkten.

Die bereichsspezifischen Datenschutzvorschriften des TKG regeln in erster Linie die Erhebung und
Verarbeitung von Bestands-, Verkehrs- und Standortdaten. Diese sind wie folgt definiert:

+  Bestandsdaten sind Daten eines Teilnehmers, die fiir die Begriindung, inhaltliche Ausgestaltung,
Anderung oder Beendigung eines Vertragsverhiltnisses {iber Telekommunikationsdienste erhoben
werden. Beispiele fiir entsprechende Daten sind Namen und Adressen einzelner Kunden.

«  Verkehrsdaten sind Daten, die bei der Erbringung eines Telekommunikationsdienstes erhoben,
verarbeitet oder genutzt werden. Darunter fallen z. B. Anrufzeitpunkt oder -dauer.

«  Standortdaten sind Daten, die in einem Telekommunikationsnetz oder von einem Telekommunikations-
dienst erhoben oder verwendet werden und die den Standort des Endgerits eines Endnutzers eines
offentlich zuginglichen Telekommunikationsdienstes angeben.

Fiir die Bestandsdaten ist beispielsweise geregelt, dass der Diensteanbieter diese erheben und verwenden darf,
um sein Angebot im Rahmen eines Vertrags erbringen zu kénnen. Die Verkehrsdaten, zu denen beispielsweise
die Rufnummer, SIM-Kartennummer und Informationen tiber den Beginn und das Ende der jeweiligen
Verbindung gehéren, diirfen nur zu genau definierten Zwecken verwendet werden, z. B. zur Rechnungs-
erstellung. Fiir den Telekommunikationsdiensteanbieter gehdren auch Standortdaten zu den Verkehrsdaten
und diirfen gem. § 96 Abs. 3 TKG z. B. zur Bereitstellung von Diensten mit Zusatznutzen verwendet werden,
sofern der Betroffene in diese Verwendung eingewilligt hat. Im Ubrigen - d. h. fiir den Anbieter des Dienstes
mit Zusatznutzen, der nicht gleichzeitig Telekommunikationsdiensteanbieter ist - ist der Umgang mit
Standortdaten in § 98 TKG geregelt. Dariiber hinaus unterliegen der Inhalt der Telekommunikation und ihre
nidheren Umstinde gem. § 88 Abs. 1 TKG dem Fernmeldegeheimnis.

4.21.2  Marktstruktur und Marktentwicklung

4.2.1.2.1 Marktstruktur

Der Telekommunikationssektor kann in vier Wertschépfungsebenen unterteilt werden: Im Einzelnen sind
dies die Ebenen der Netzausriister, der Netzbetreiber, der Diensteanbieter und der Endgerétehersteller. Netz-
betreiber erstellen ihre Telekommunikationsinfrastruktur mit Hilfe der Netzausriister. Die aktive Telekom-
munikationsinfrastruktur wiederum erlaubt die Bereitstellung von Telekommunikationsdiensten wie Tele-
fonie, Breibandanschliisse, Internetzugang, E-Maildienste und kommunikative OTT-Dienste wie z. B. Messa-
ging. Die vorleistenden Netzausriister produzieren die fiir den Netzbetrieb notwendigen technischen Kom-
munikationskomponenten. Dabei handelt es sich um spezielle Hard- und Softwarekomponenten, die als phy-
sische Leitungs-, Verteiler- oder IT-Infrastrukturen in den Fest- und Mobilfunknetzen verbaut werden.

Telekommunikationsunternehmen mit eigenem Netzbetrieb kaufen Netzkomponenten ein und bauen - je
nach Geschiftstitigkeit - ein lokales, regionales, deutschlandweites oder auch internationales Telekommuni-
kationsnetz. Netzbetreiber agieren in der Regel als vertikal integrierte Unternehmen und erzeugen auf Basis
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ihrer Infrastrukturen Telekommunikationsdienste. Zum Teil stellen sie wettbewerblichen Anbietern
Vorleistungsprodukte zur Verfligung, die wiederum von diesen Unternehmen genutzt werden, um die
Reichweite ihrer Netze zu erweitern oder eine nur einzelne Netzbereiche umfassende Infrastruktur zu
komplettieren, um darauf aufsetzend eigene Dienste zu erzeugen und an Endkunden zu vermarkten.
Resaleanbieter hingegen verfiigen tiber keine eigenbetriebene Telekommunikationsinfrastruktur und
verkaufen die von Netzbetreibern erzeugten Dienste weiter.

Telekommunikationsdienste werden zum einen von vertikal integrierten Telekommunikationsunternehmen
angeboten, die ihre Dienste iber eigene bzw. auf Basis von Vorleistungen erginzte Telekommunikations-
infrastrukturen auf der Endkundenebene bereitstellen (s. Beschreibung im vorangegangenen Abschnitt). Zum
anderen haben sich zusétzlich zu den traditionellen infrastrukturgebundenen Telekommunikationsdienste-
anbietern, Anbieter von sogenannten ,,Over-the-Top“-Diensten (OTT-Dienste) etablieren konnen, deren
Dienste tiber das Internet genutzt werden kénnen, ohne dass diese Anbieter iiber eigene Telekommunikati-
onsinfrastruktur verfligen. Sofern es sich um kommunikative OTT-Dienste handelt - dazu zihlen z. B. Messa-
ging- oder Internettelefoniedienste - kénnen diese als Substitute zu klassischen Telekommunikations-

diensten agieren.

Um Zugriff zur Netzebene zu erhalten bzw. um die jeweiligen Dienste nutzen zu kénnen, benétigt der End-
kunde weitere Endgerite wie Smartphones oder Router. Hiaufig vermarkten die Diensteanbieter bzw. Netz-
betreiber Endgerite in Kooperation mit verschiedenen Endgeriteherstellern. In manchen Fillen lassen die
Netzbetreiber / Diensteanbieter auch eigene Gerite entwickeln und produzieren.

Auf jeder Wertschopfungsebene werden Daten generiert an denen vor- und nachgelagerte Unternehmen der
Wertschopfungskette ggfs. Interesse haben konnten, um eigene Geschéftsprozesse zu optimieren oder inno-
vative Geschiftsmodelle auf Basis dieser Daten zu entwickeln.

4.2.1.2.2 Marktentwicklung

Im Jahr 2016 erzielte die deutsche Telekommunikationsbranche einen Umsatz von insgesamt knapp 57 Mrd.
EUR. Nicht ganz die Hilfte der Erl6se (26,45 Mrd. EUR) entfiel dabei auf Mobilfunkleistungen.’3 Neben dem
klassischen Telefonanschluss, von dem es im Jahr 2016 insgesamt tiber 38 Mio. gab'*4, hat sich der Breitband-
anschluss im Festnetz zum wichtigsten Produkt entwickelt. Mitte 2017 lag die Anzahl der Breitbandanschliisse
uiber Festnetze bei 32 Mio. Der Grofiteil dieser Anschliisse (24 Mio.) wird iber DSL-Technologien realisiert.

Mit der Aufriistung der Breitbandkabelnetze durch die Bereitstellung eines Riickkanals sind die Kabelanbieter
zu Wettbewerbern fiir die klassischen Telekommunikationsanbieter im Bereich der Breitbandanschliisse
geworden. In den letzten Jahren konnten sie zahlreiche Kunden hinzugewinnen. Folglich haben sich als
starkster Wachstumstreiber bei den Breitbandanschliissen die auf Hybrid Fiber Coax (HFC)-Netzen
basierenden Anschliisse der Kabelnetzbetreiber erwiesen. Im Jahr 2010 beruhten 2,8 Mio. der Breitband-
anschliisse auf HFC-Technologie; im zweiten Quartal 2017 waren es bereits 7,7 Mio Anschliisse.®

133 Vgl. Bundesnetzagentur (2017b), S. 47.
134 ygl. Bundesnetzagentur (2017b), S. 54.
135 Vgl. Bundesnetzagentur (2017b), S. 53.
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Im Festnetzbereich gilt die Telekom Deutschland GmbH (das fiir Privat- und Geschiftskunden/KMU auf dem
deutschen Markt zustindige Tochterunternehmen der Deutschen Telekom AG) auf einzelnen Mérkten,
insbesondere Vorleistungsmarkten, als marktméchtiges Unternehmen. Sie ist daher auf diesen Festnetz-
mairkten dazu verpflichtet, Wettbewerbern zu regulierten Entgelten Zugang zu ihrer Netzinfrastruktur (z. B.
Uiber den Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung (TAL) oder iiber einen Bitstromzugang) zu erméglichen.
Dies erfolgt in Form von Vorleistungsprodukten, die sich sowohl hinsichtlich der durch den Wettbewerber
bereitzustellenden Infrastruktur als auch durch das vom Wettbewerber an die Deutsche Telekom zu zahlende
Entgelt unterscheiden. Fir ein Resaleangebot wird keine eigene Telekommunikations-Infrastruktur benétigt.
Seit Mitte 2015 bis Mitte 2017 stieg die Zahl der tiber Bitstromzugang und Resale von der Deutschen Telekom
fir Wettbewerber bereitgestellten DSL-Anschliisse um 100 Prozent bzw. 60 Prozent auf 2,0 Mio. bzw. 2,9 Mio.
an. Im gleichen Zeitraum ist die Zahl der TAL-Anmietungen um etwa ein Flinftel von 8,1 Mio. auf 6,4 Mio.
zuriickgegangen.

Der Mobilfunkmarkt hat sich in den letzten Jahren duf3erst dynamisch entwickelt. Mitte des Jahres 2017
befanden sich nach Angaben der Netzbetreiber in Deutschland 135 Mio. SIM-Karten im Umlauf, sodass
statistisch gesehen auf jeden Einwohner ca. 1,6 Karten entfielen. Nach Erhebungen der Bundesnetzagentur
betrug die Zahl der aktiv genutzten Karten (das heifdt diejenigen SIM-Karten, tiber die in den letzten drei
Monaten kommuniziert wurde) zum Ende des ersten Quartals 2017 knapp 110 Mio.13¢

Mit der Anfang 2015 abgeschlossenen, von der EU-Kommission unter Auflagen genehmigten Fusion zwischen
02/Telefénica und der niederlandischen KPN-Tochter E-Plus hat sich die Zahl der Netzbetreiber im Mobil-
funk auf insgesamt drei reduziert. Neben der Telefénica Germany GmbH & Co. OHG betreiben die Telekom
Deutschland GmbH und die Vodafone GmbH die weiteren Mobilfunknetze. Zusitzlich zu den drei Netz-
betreibern sind auf dem Mobilfunkmarkt derzeit ca. 40 Unternehmen aktiv, welche die Vorleistungen der
Netzbetreiber weiterverkaufen. Teilweise handelt es sich dabei auch um Tochterfirmen der Netzbetreiber. Alle
drei Netzbetreiber verfiigen jeweils tiber ein nahezu flichendeckendes Netz.

Das transportierte Datenvolumen in Telekommunikationsnetzen nimmt seit Jahren deutlich zu (vgl. fiir den
Mobilfunk Abbildung 8). Insbesondere die zunehmende Nutzung datenintensiver OTT-Dienste, wie z. B.
Video- oder Musikstreaming, tragen zu diesem Anstieg bei. Im Schnitt wurden im Jahr 2016 pro Festnetz-
anschluss und Monat 74 GB an Daten gesendet bzw. empfangen. Drei Jahre zuvor lag dieser Wert mit 29 GB
noch bei weniger als der Halfte.'”

Noch stérker fillt der Anstieg in Mobilfunknetzen aus: Das gesamte Verkehrsvolumen, welches tiber die
Mobilfunknetze {ibertragen wurde, hat sich von 2012 bis 2016 nahezu versechsfacht. Fiir 2017 wird nochmals
eine deutliche Steigerung erwartet.'s8

136 Vgl. Bundesnetzagentur (2017b), S. 58 f.
137 Vgl. Bundesnetzagentur (2017¢), S. 28.
138 vgl. Bundesnetzagentur (2017¢), S. 40.
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Datenvolumen im Mobilfunk
in Mio. GB
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Abbildung 8: Datenvolumen im Mobilfunk in Mio. GB
Quelle: Bundesnetzagentur (2017c), S. 40.

Eine wichtige Besonderheit des Telekommunikationssektors im Vergleich zu den Sektoren Elektrizitit / Gas
oder Eisenbahn ist, dass auf Ebene der Netzinfrastruktur durch das parallele Bestehen von Mobilfunknetzen
sowie verschiedenen leitungsgebundenen Netzen ein Infrastrukturwettbewerb vorliegen kann. So sind

70 Prozent der Haushalte!* nicht nur an das Telefonnetz, sondern auch an das Breitbandkabelnetz

angebunden.

Zusétzlich zum Infrastrukturwettbewerb besteht seit der Liberalisierung auch ein Wettbewerb auf der
Dienste-Ebene. Durch die zunehmende Verbreitung sogenannter von OTT-Diensten entsteht hier zusétzlicher
Wettbewerbsdruck. Da OTT-Dienste unabhéngig von der Telekommunikationsinfrastruktur tiber das Internet
erbracht werden, erhalten Nutzer die Méglichkeit, aus einer Vielzahl innovativer Anwendungen auszuwihlen.
Die rticklaufige Entwicklung der Nutzungszahlen der SMS (s. Abbildung 9) kann auch auf erh6hten Wett-
bewerbsdruck durch kommunikative OTT-Dienste zurickzufithren sein: Wahrend im Jahr 2012 noch fast

60 Mrd. Kurznachrichten versendet wurden, waren es im Jahr 2016 nur noch knapp 13 Mrd. Innerhalb von
nur vier Jahren ist der Versand von Kurznachrichten damit um fast 80 Prozent zuriickgegangen.!4

139 ygl. Anga Factsheet (2017).
140 ygl. Bundesnetzagentur (2017b), S. 42.
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Versendete Kurznachrichten per SMS
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Abbildung 9: Versendete Kurznachrichten per SMS in Mrd.
Quelle: Bundesnetzagentur (2017c), S. 42.

Auch bei der Sprachtelefonie lassen sich dhnliche Entwicklungen beobachten. So sind die abgehenden
Gespriachsminuten in Festnetzen seit Jahren deutlich ricklaufig (von 163 Mrd. in 2013 auf 130 Mrd. in 2016),
wihrend die abgehenden Gesprachsminuten in Mobilfunknetzen leicht zunehmen (von 110 Mrd. in 2013 auf
116 Mrd. in 2016).14! Es kann vermutet werden, dass ein zunehmender Teil der Gespriache auch tiber Internet-
telefoniedienste abgewickelt wird oder durch schriftliche Online-Kommunikation (bspw. E-Mail oder
Messengerdienste) ersetzt wird.

4.2.1.3 Die Bedeutung von Daten im Telekommunikationssektor

4.2.1.3.1 Wettbewerb

Im Telekommunikationssektor - als historisch stark digital gepragtem Bereich - haben Daten von jeher einen
besonderen Stellenwert. Im Betrieb eines digitalen Telekommunikationsnetzes fillt eine Vielzahl von unter-
schiedlichen Daten an, beginnend bei Ausbau- und Planungsdaten tiber Betriebs- und Inhaltsdaten bis hin zu
den Verkehrs- und Verbindungsdaten einzelner Telekommunikationsvorgiange.

Auch der Telekommunikationssektor profitiert von den technischen Entwicklungen in der Informations-
technik: Die steigenden Bandbreiten ermdglichen es, Daten schneller zu tibertragen; gleichzeitig fallen aber
durch Streamingdienste und die Integration neuer Datenquellen — wie z. B. Sensoren aus dem IoT-Bereich -

141 ygl. Bundesnetzagentur (2017c), S. 34 und 42.
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auch immer grofiere Datenmengen an. Der technologische Fortschritt sowie der Wettbewerb haben dazu
beigetragen, dass das Internet die steigenden Verkehrsmengen gut bewailtigen konnte.'*?

(a) Skalen- und Verbundvorteile durch Daten

Telekommunikationsdiensteanbieter, die iber eine grofie Kundenzahl verfiigen, konnen hinsichtlich der
Datensammlung und -analyse von Skaleneffekten profitieren. Im Rahmen sog. Churn-Analysen wird
beispielsweise das Kundenbindungs- und Abwanderungsverhalten untersucht. Ziel ist es, zu erkennen, aus
welchen Griinden eine Kiindigung erfolgte, und basierend auf diesen Erkenntnissen méoglichst frithzeitig
gegenzusteuern und die Kiindigung ggf. sogar zu verhindern. Grofie Unternehmen, die im Jahr mehrere
tausend Kiindigungsprozesse analysieren, gewinnen moéglicherweise schneller und spezifischere Erkenntnisse
als kleinere Wettbewerber, die lediglich einige hundert Kiindigungen zur Analyse vorliegen haben.

Auch kénnen Unternehmen mit einem gréfieren Kunden- bzw. Nutzervolumen und damit einer umfang-
reicheren Daten- und Informationsbasis ggf. Wettbewerbsvorteile generieren. Als Beispiel konnen hier die
IPTV-Angebote der Telekommunikationsunternehmen genannt werden. Auf diese Weise kdnnen sich Daten
positiv auf die Wettbewerbsposition groflerer Unternehmen auswirken. Aufgrund der besseren Moglichkeit
der Datenanalyse sind diese Unternehmen moglicherweise in der Lage, ihre Produkte besser zu optimieren
und damit wiederum mehr Kunden zu gewinnen.!*? Dies kann ihre Marktbedeutung und ggf. Marktmacht
zusitzlich fordern.

Einige Telekommunikationsunternehmen sind aufierdem - wie bereits in Kapitel 4.2.1 dargestellt - iber
verschiedene Wertschopfungsebenen vertikal integriert. Sie agieren sowohl als Netzbetreiber im Festnetz-
und im Mobilfunkbereich als auch als Diensteanbieter auf Vorleistungs- und Endkundenebene. Diese inte-
grierten Unternehmen haben hinsichtlich der Wertschopfung die Moglichkeit, davon zu profitieren, dass sie
entsprechende Daten aus den verschiedenen Wertschopfungsstufen sammeln und auswerten konnen. Der
konvergente Betrieb von Fest- und Mobilfunknetz fiihrt ebenfalls zu Skalen- und Verbundvorteilen. Im Sinne
eines Data Lake!% Konzepts lassen sich ggf. Verbund- und Effizienzvorteile bei der Datenauswertung heben.
Ein Telekommunikationsunternehmen, das beispielsweise iiber ein breites Produktportfolio in den Bereichen
Festnetz- und Mobilfunkleistungen sowie IPTV und evtl. auch Smart Home verfiigt, kann - soweit ein End-
kunde all diese Produkte bucht und nutzt - deutlich mehr Daten sammeln und anschlief}end auswerten. Auch
hier verspricht die Zusammenfithrung von Daten aus verschiedenen Bereichen Innovations- bzw. Optimie-
rungspotenzial. Von diesen kann der Verbraucher durch Komfortvorteile profitieren. Das Unternehmen
profitiert durch die Produktbiindelung und -innovation von einer verstirkten Kundenbindung.

142 ygl. BEREC (2017), S. 4 und BEREC (2012), S. 37 ff.
143 Vgl. Bundeskartellamt (2017), S. 7f.

144 Die Grundidee des Data Lake ist es, simtliche Daten eines Unternehmens kostengiinstig in einem zentralen Speicher vorzuhalten. In
der Regel handelt es sich um Daten aus unterschiedlichen Quellen, die ohne weitere Bearbeitung - so wie sie an der Datenquelle
entstehen - gespeichert werden. Auf diese Art kdnnen Analysen durchgefiihrt und ggf. Verknitipfungen zu anderen Daten, deren
Relevanz zum Zeitpunkt der Erhebung noch nicht offensichtlich war, hergestellt werden. Im Unterschied dazu steht das Data
Warehousing: Hier wird bereits vor der Speicherung der Daten eine Selektion vorgenommen, ob diese fiir bestimmte
Geschiftsprozesse wie z. B. den Kundenservice oder das Marketing relevant erscheinen. Dabei besteht die Gefahr, dass Daten verloren
gehen, die im weiteren Verlauf der Geschiftstitigkeit an Relevanz gewinnen und dann fir Analysen nicht mehr zur Verfiigung
stehen.
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(b) Exklusive Datenverfiigbarkeit

Infrastrukturdaten stehen zunichst einmal dem jeweiligen Netzbetreiber exklusiv zur Verfiigung.'** Dazu
gehoren beispielsweise Ausbau-, Planungs- und Dimensionierungsdaten. Einige Besonderheiten des Tele-
kommunikationssektors wirken jedoch beschriankend in Bezug auf die exklusive Datenverfiigbarkeit

und -nutzung:

+  Zum einen besteht im Vergleich zu den anderen Netzsektoren im Telekommunikationssektor Infra-
strukturwettbewerb. Im Mobilfunk haben die drei Netzbetreiber jeweils nahezu flichendeckende Netze
aufgebaut und auch im Festnetz gibt es (regionalen) Wettbewerb auf der Infrastrukturebene. Zahlreiche
kleinere Stadtwerke und regionale Anbieter haben eigene lokale Netze aufgebaut und die Betreiber der
Breitbandkabelnetze sind - wie bereits weiter oben dargestellt - ebenfalls zu bedeutenden Wettbewer-

bern der Telekommunikationsunternehmen geworden.

«  Zum anderen zeichnet sich die Telekommunikation durch eine weitgehende, internationale Standar-
disierung aus. Begonnen bei nationalen und internationalen Sprachtelefonverbindungen im Festnetz
wird die Standardisierung im Mobilfunk immer globaler, sodass in Zukunft mit 5G weltweit ein einheit-
licher Mobilfunkstandard Verwendung finden wird. Auch der im Internet verwendete ,Internet Protocol
Stack” sorgt dafiir, dass weltweit unterschiedliche Netze eine einheitliche ,,Sprache“ sprechen, um somit
grenziiberschreitenden Austausch zu ermdoglichen (s. im Weiteren Exkurs zu Standardisierung und
Exklusivitit).

+ Aufterdem konnen einige Daten, wie z. B. Informationen iber den Standort, auch iiber andere Infra-
strukturen, wie etwa GPS, erhoben werden. So werden Lokalisierungs- bzw. Bewegungsdaten oder auch
Zahlungsinformationen im Endgerit erfasst und konnen - ggf. mit Einwilligung des Nutzers - auch von
Endgeriteherstellern oder Applikationsentwicklern erfasst und ausgewertet werden. Eine aktive
Mitwirkung oder Kooperation eines Netzbetreibers ist in vielen Fillen daher nicht notwendig.

Nichtsdestotrotz kann es auch im Telekommunikationssektor mit Blick auf einzelne Fallbeispiele durch eine
exklusive Datenverfiigbarkeit zu wettbewerbsbeschrinkenden Wirkungen kommen. Mit der Liberalisierung
der Telekommunikationsmérkte war es z. B. notwendig geworden, dass auch Wettbewerber der Deutschen
Telekom AG Informationen {iber die Leistungsfahigkeit der regulierten Vorleistungsprodukte (beispielsweise
TAL oder Bitstromanschluss) erhalten, um den Kunden auf Basis dieser Vorleistungen eigene Dienste anbieten
zu konnen. Im Rahmen eines Beschlusskammerverfahrens von 2010 wurde daher die Deutsche Telekom dazu
verpflichtet, dem Vorleistungsnehmer entsprechende Informationen beispielsweise tiber Kabellingen bereit-
zustellen.*¢ Hier stellt sich ggf. die Herausforderung fiir die Regulierungsbehorden bewerten zu miissen, ob
Daten bewusst vom Vorleistungserbringer zurtickgehalten bzw. in schlechter Qualitét bereitgestellt werden,
oder ob die benotigten Daten im Unternehmen, welches die Vorleistungen erbringt, tatsichlich nicht in der
gewiinschten bzw. erforderlichen Qualitit vorliegen. Weiterhin muss abgewogen werden, ob ggf. Betriebs-
und Geschiftsgeheimnisse einer Verpflichtung zur Datenweitergabe entgegenstehen konnten.

145 Auf die verschiedenen Mafinahmen der Bundesnetzagentur und des BMVI, die in diesem Bereich fiir mehr Transparenz sorgen

sollen, wird im folgenden Punkt noch weiter eingegangen.

146 vgl. Bundesnetzagentur (2010), S. 2.
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Als Vorleistungsanbieter bestiinde aufierdem die Moglichkeit, die Daten der Vertragslaufzeiten gemieteter
Teilnehmeranschlussleitungen auszuwerten. Der Anbieter der Vorleistung kdnnte so moglicherweise einen
Informationsvorsprung gegeniiber den Wettbewerbern ausnutzen, indem er anhand dieser Informationen
gezielte Werbemafinahmen durchfiihrt, um die betroffenen Kunden zurtickzugewinnen. Allerdings wurden
entsprechende Méglichkeiten bereits regulatorisch unterbunden. In § 17 TKG ,Vertraulichkeit von Infor-
mationen®, ist hierzu geregelt, dass ,Informationen die von Betreibern 6ffentlicher Netze vor, bei oder nach
Verhandlungen tiber Zuginge oder Zusammenschaltungen gewonnen werden nur fiir die Zwecke verwendet
werden durfen, fir die sie bereitgestellt werden.” Eine Weitergabe dieser Informationen an Dritte, insbeson-
dere an andere Abteilungen, Tochtergesellschaften etc. ist nach § 17 S. 2 TKG explizit untersagt. Diese Rege-
lungen im TKG zur Vertraulichkeit von Informationen sind auch von Bedeutung beim Vectoring-Ausbau. Die
Vectoring-Technologie erfordert einen exklusiven Zugriff auf die Kabelverzweiger sowie die letzte Meile
durch das ausbauende Unternehmen. Die Kabelverzweiger sind allerdings im Besitz der Deutschen Telekom,
sodass diese ebenfalls in die Koordination des Ausbaus einbezogen werden muss. Als sog. listenfiihrende Stelle
und Inhaberin der Infrastruktur kdnnte die Deutsche Telekom hier einen Informations-vorteil basierend auf
den angemeldeten Ausbauvorhaben der Wettbewerber generieren. Einer Verwendung dieser Informationen
wiirde aber wiederum § 17 TKG entgegenstehen.

Weiterhin kommt in Betracht, dass Telekommunikationsnetzbetreiber exklusiv tiber Verkehrsdaten verfiigen
konnen, die z. B. zur Abrechnung oder Storungsbeseitigung gespeichert werden. In Bezug auf den Umgang mit
Verkehrsdaten sind die Datenschutzvorschriften des TKG zu beachten. Verkehrsdaten unterliegen aufierdem
dem Fernmeldegeheimnis. Fiir Geschidftsmodelle, die auf Zero-Rating'¥” beruhen und v. a. im Mobilfunk an-
geboten werden, ist allerdings aus Griinden der Abrechnungsgenauigkeit (vgl. § 45g TKG) eine Identifizierung
der vom Datenvolumen ausgenommenen Dienste erforderlich. Hierflir muss der auszunehmende Daten-
verkehr entsprechend identifiziert werden, beispielsweise tiber Mustererkennung oder tiber Erkennung
dedizierter Merkmale der konkreten Anwendung. Damit diese Erkennung moglichst zuverlassig erfolgt, sind
hier historische Daten zu Verhaltensweisen von Anwendungen, aber auch eine genaue Kenntnis des Daten-
verkehrs hilfreich. In der Vergangenheit gab es im Ausland bereits Fille, in denen Telekommunikations-
netzbetreiber mit Hilfe von Deep Packet Inspection (DPI) erhobene Daten ausgewertet und die Nutzer
basierend auf diesen Erkenntnissen mit personalisierter Werbung adressiert haben.*® Zunehmend wird der
Internetverkehr allerdings verschliisselt, was die Moglichkeiten zur Auswertung mit Hilfe von DPI weiter
eingeschriankt.® Die Uberwachung des konkreten Inhalts ist jedenfalls dann unzuléssig, wenn das Zero Rating
mit Verkehrsmanagementmafinahmen (z. B. einer Drosselung von Videoverkehr und damit verbundenen
Auslieferung von Videoinhalten in einer geringeren Auflésung) verbunden ist.*® Als konkreter Inhalt eines

147 Als Zero-Rating wird bezeichnet, dass die Nutzung bestimmter Dienste nicht auf das Datenvolumen eines einzelnen Nutzers

angerechnet wird. In Deutschland werden aktuell entsprechende Zusatzdienste von der Deutschen Telekom (StreamOn) und
Vodafone (Vodafone Pass) vermarktet. Beispielsweise werden so datenintensive Musik- und Videostreamingdienste bzw. Messaging-
und Social Media-Dienste von der Anrechnung auf das monatliche Datenvolumen ausgenommen.

148 Vgl Guardian (2009).

149 vgl. Google (2018).

150 Vgl. Europdische Union (2015), Art. 3 Abs. 3 UAbs. 2, S. 3. Siehe entsprechende Entscheidungen der Bundesnetzagentur in Sachen

,StreamOn*
(https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Presse/Pressemitteilungen/2017/15122017_StreamO
n.pdf)), von RTR hinsichtlich ,Free Stream* (https://www.rtr.at/de/pr/P120122017TK). Vgl. auch die Mitteilung von Ofcom tiber die
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Datenpakets wird die Payload (Nutzdaten) angesehen.'s! Zulissig sind hingegen Identifizierungsverfahren, die
sich auf Informationen im IP-Header und im Header des Transportschichtprotokolls (z. B. TCP) stiitzen.'s2 Die
Moglichkeit der Verwendung von Daten durch Mobilfunkanbieter mit eigenem Netz kann ggf. zu einem
Wettbewerbsnachteil fir Mobilfunkanbieter ohne eigenes Netz (sog. Mobile Virtual Network Operators,
MVNOs) fiihren.'®* MVNOs sind fiir die Bereitstellung von Zero-Rating-Angeboten auf entsprechende
Vorleistungsprodukte der Netzbetreiber angewiesen, die derzeit jedoch nicht angeboten werden. Aufierdem
erwichst den MVNOs moglicherweise ein weiterer Informationsnachteil, da sie nicht die Moglichkeit haben,
den zero gerateten Datenverkehr auszuwerten und darauf basierend ihre vertraglichen Beziehungen zu den
OTTs anzupassen bzw. die Angebote gegeniiber den Endkunden zu optimieren.

Perspektivisch konnten sich weitere Fille von exklusiver Datennutzung insbesondere im Mobilfunk ergeben.
Im Zusammenhang mit der kommenden Mobilfunk-Generation (5G) und insbesondere auch beim vernetzten
Fahren sind sehr kurze Reaktionszeiten zur Ubertragung und Verarbeitung von Daten erforderlich. Zu diesem
Zweck kénnten in den Basisstationen der Mobilfunkanbieter und damit nah an der physischen Verkehrsinfra-
struktur sogenannte ,Edge-Computer® bzw. ,Edge-Clouds* eingesetzt werden, wodurch die Ubertragungszeit
deutlich reduziert werden soll. In allen Bereichen, in denen die Nihe des Mobilfunknetzes zum Einsatzort
einen Vorteil mit Blick auf die Reaktionszeiten schafft (wie z. B. auch bei Smart City oder Industrie 4.0),
konnten sich exklusive Daten ergeben, die ggf. nur den jeweiligen Mobilfunknetzbetreibern zugénglich sind.

Exkurs: Standardisierung und Exklusivitit

Die Standardisierung und die Offenlegung von Schnittstellen konnen zu einer weiteren Reduzierung der
Exklusivitat des Produktionsfaktors Daten beitragen. Im Rahmen von Standardisierungsvorhaben wird allen
Beteiligten transparent gemacht, welche Daten notwendig sind und in welchen Formaten diese vorliegen
sollen. Gegebenenfalls steht den interessierten Kreisen auch die Moglichkeit offen, sich aktiv an der Erstellung
von Standards und Spezifikationen zu beteiligen und somit Einfluss auf die zu nutzenden Daten und deren

Struktur zu nehmen.

Fehlende Standardisierung kann zu proprietiren Losungen fiihren, die wiederum zu Intransparenz, exklusiver
Datenverfiligbarkeit und Marktverschluss fithren kdnnen. Auf der anderen Seite kann die Durchsetzung eines
(de-facto-)Standards durch ein marktmachtiges Unternehmen auch zu Wettbewerbsverzerrungen fiihren.

(c) Transparenz in einer datenbasierten Welt

Sowohl die Bundesnetzagentur als auch das Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI)
haben in der Vergangenheit Mafinahmen ergriffen, um die Transparenz in Bezug auf die Verfiigbarkeit und
die Leistungsfiahigkeit der Telekommunikationsinfrastruktur zu erh6hen. Im Jahr 2016 hat die Bundesnetz-
agentur die Transparenzverordnung fiir den Telekommunikationsbereich erlassen, mit der die Informations-

rechte der Endnutzer gegentiber ihrem Festnetz- und Mobilfunkanbieter verbessert werden. Unter anderem

Verfahrensbeendigung in Sachen ,,Vodafone Pass“, nachdem Vodafone zugesagt hatte, auf die Videodrossel zu verzichten
(https://www.ofcom.org.uk/about-ofcom/latest/bulletins/competition-bulletins/all-closed-cases/cw_01219).

151 ygl. BEREC (2016a), Rn. 69.
152 ygl. BEREC (2016a), Rn. 70.
153 Vgl. CERRE (2018), S. 6.
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sind die Anbieter von Telekommunikationsdiensten verpflichtet, fiir Internetzuginge Produktinformations-
blatter zu ver6ffentlichen, tiber die Endnutzer bereits vor Vertragsschluss einfach und schnell Informationen
iiber die wesentlichen Leistungs- und Vertragsinhalte erhalten konnen. Der Infrastrukturatlas der Bundes-
netzagentur wurde bereits im Jahr 2009 eingefiihrt und wird seitdem kontinuierlich gepflegt und weiter-
entwickelt. Ziel ist es, mogliche Synergieeffekte beim Breitbandausbau zu heben, indem Daten zu vor-
handenen, passiven Infrastrukturen gesammelt und aufbereitet werden.!** Daher liefern nicht nur Unter-
nehmen aus dem Telekommunikationssektor entsprechende Informationen zu, sondern auch beispielsweise
Unternehmen aus dem Energiebereich oder anderweitige Versorgungsunternehmen, die tiber Infrastruk-
turen verfligen. Berechtigte Unternehmen, die eine Baumafnahme fiir den Breitbandausbau planen, kénnen
anschliefend diese Informationen abrufen und unter Einbeziehung vorhandener Infrastrukturen, wie z. B.
Leerrohre, den Ausbau ggf. effizienter gestalten. Auf diese Weise sollen durch den Infrastrukturatlas auch
sektoriibergreifende Kooperationen beim Ausbau gefordert werden. Dabei muss allerdings auch immer
gepriift werden, inwieweit moglicherweise Fragestellungen der 6ffentlichen Sicherheit einer Weitergabe von

solchen Informationen entgegenstehen.

Der Breitbandatlas des BMVI stellt die Breitbandversorgungssituation in Deutschland dar. Anhand von inter-
aktiven Karten wird veranschaulicht, welche Techniken und Bandbreiten an einem bestimmten Standort fiir
die Datentiibertragung zur Verfiigung stehen (s. Abbildung 10). Die Daten werden von den Telekommunika-
tionsunternehmen auf freiwilliger Basis zur Verfiigung gestellt und anschlieffend aufbereitet und visualisiert.
Der Breitbandatlas stellt somit eine Informationsquelle fiir Verbraucher, Unternehmen sowie Entscheidungs-
trager aus Politik und Verwaltung dar und soll den Ausbau sowie die Nutzung entsprechender Breitbandan-
schluss-Technologien unterstiitzen.'s
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Abbildung 10: Breitbandatlas des BMVI
Quelle: BMVI (2018).

154 Vgl. Bundesnetzagentur (2018a).
155 ygl. https://breitbandbuero.de/vorort/breitbandatlas/.
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Auch die Netzbetreiber selbst stellen, sowohl fiir den Mobilfunk- als auch fiir den Festnetzbereich Daten,
hinsichtlich der zu erwartenden Empfangsqualitit im Mobilfunk bzw. hinsichtlich der zu erwartenden
Anschlussgeschwindigkeit im Festnetz, auf ihren Websites zur Verfiigung. Potenzielle Kunden kénnen auf
diese Weise die Empfangseigenschaften bzw. die jeweilige Anschlussgeschwindigkeit fiir eine bestimmte
Adresse prifen. Allerdings spiegeln die dort zur Verfiigung gestellten Netzabdeckungskarten fiir den Mobil-
funk nicht immer die tatsachlich vor Ort verfiigbaren Empfangsbedingungen (z. B. innerhalb von Geb4duden)

wider.

Haufig weichen auch die vermarktete Geschwindigkeit und die tatsichliche Leistungsfahigkeit eines Breit-
bandanschlusses (sowohl im Festnetz als auch im Mobilfunk) voneinander ab, sodass die Bundesnetzagentur
im September 2015 ihre Breitbandmessung gestartet hat.!>¢ Verbraucher haben direkt iiber den Webbrowser,
mit der installierbaren Desktop-App oder mit der Smartphone-App die Moglichkeit, die Leistungsfahigkeit
ihres stationidren und/oder mobilen Breitbandanschlusses zu ermitteln. Neben den individuellen Messergeb-
nissen werden die Messdaten in aggregierter Form sowohl als Jahresbericht als auch in Form einer Karte zur
Verfiigung gestellt.

Neben diesen skizzierten behérdlichen Mafinahmen zur Herstellung von Transparenz iber Telekommunika-
tionsnetze zeichnet sich der Telekommunikationsbereich weiterhin dadurch aus, dass verschiedene Daten der
Netzebene auch von Wettbewerbern bzw. Endnutzern erhoben werden kénnen. Neben den entsprechenden
Applikationen zur Messung der Qualitit der Breitbandverbindung, kénnen Router und Mobilfunkgerite auch
direkt zahlreiche (Netz-)Informationen zu Didmpfungen, Datenraten oder Sende- und Empfangsfeldstirken
ausgeben. Somit ist es Verbrauchern im Telekommunikationsbereich - verglichen mit anderen Bereichen -
relativ einfach moglich, eigene Erkenntnisse tiber die aktuelle Leistungsfahigkeit des Netzes in Erfahrung zu
bringen. Auch die auf der Wertschépfungsebene nachgelagerten Over-The-Top-Diensteanbieter machen sich
diese ,,Offenheit“ zunutze, indem sie bestimmte Daten (z. B. die aktuelle Mobilfunkzelle) tiber die Endgerite
erfassen und in ihre Auswertungen bzw. Analysen einflieRen lassen. Die kontinuierliche Auswertung der
Verbindungsqualitit ermoglicht z. B. einem Videostreamingdienst durch Adaptive Bitrate Streaming'®’ eine
Anpassung der Videoqualitit an die aktuellen Gegebenheiten.

Die Telekommunikationsunternehmen tragen mittlerweile auch stirker selbst zur Transparenz hinsichtlich
des Umgangs mit Daten bei. Einige erlautern auf extra eingerichteten Websites, welche Daten erfasst werden
und wie diese anschlieflend ausgewertet werden.!s®

Eine besondere Sensitivitat im Hinblick auf den transparenten Umgang mit Daten ist auch deshalb notig, weil
sich bei den Diensten, die tiber klassische Telekommunikationsdienstleistungen hinausgehen (z. B. Smart
Home oder IPTV) neue Moglichkeiten der Sammlung und Auswertung von Daten ergeben. Oftmals ist es
auch hier fiir Verbraucher sehr schwer zu erfassen, wie die Daten, die sie durch die Nutzung entsprechender

Dienste generieren, anschlieflend aufbereitet und verwertet werden.

156 Vgl. Bundesnetzagentur (2018b) und https://www breitbandmessung.de.

157 Beim Adaptive Bitrate Streaming wird die Qualitit eines Multimediastreams in Echtzeit an die zur Verfiigung stehende Bandbreite
angepasst.

158 Vgl https://www.telefonica.de/dap.html und https://www.telekom.de/start/datentransparenz.
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(d) Rechtliche Rahmenbedingungen fiir konkurrierende Akteure - Level Playing Field

Es zeigt sich, dass OTT-Dienste sowohl ein komplementires wie auch ein substitutives Verhiltnis zu
klassischen Kommunikationsdiensten aufweisen kénnen. Insbesondere Messenger- und Internettelefonie-
dienste (sog. OTT-Kommunikationsdienste oder auch OTT-1-Dienste) stehen in einem direkten Konkurrenz-
verhiltnis zu Telekommunikationsdiensten wie Telefonie oder SMS. Im Gegensatz dazu weisen Suchma-
schinen, Videoplattformen oder soziale Netzwerke (sog. OTT-Inhaltsdienste oder auch OTT-2-Dienste) eher
ein komplementires Verhiltnis zu Telekommunikationsdiensten, insbesondere dem Breitbandanschluss
einschliellich Internetzugang, auf.!® Dadurch, dass sich entsprechende Dienste einer grofien Beliebtheit
erfreuen, steigt auch die Nachfrage nach hochbitratigen Breitbandanschliissen. Nicht immer ist allerdings die
Unterscheidung zwischen OTT-1 und OTT-2-Diensten trennscharf zu leisten: Viele Plattformen, deren Fokus
zunichst auf der Bereitstellung von Inhalten (z. B. Videoplattformen) liegt, bieten gleichzeitig auch noch einen
Kommunikationsanteil (etwa eine Kommentarfunktion unterhalb der Videos).

Telekommunikationsdiensteanbieter unterliegen hinsichtlich der weiteren Verwendung von Daten
strengeren gesetzlichen Vorgaben als solche OTT-Dienste, die keine Telekommunikationsdienste sind.
Beispielsweise ist es Telekommunikationsdiensteanbietern aufgrund des Fernmeldegeheimnisses in § 88 TKG
untersagt, sich oder anderen Uber das fiir die geschédftsmaflige Erbringung der Telekommunikationsdienste
erforderliche Maf hinaus Kenntnis vom Inhalt oder den niheren Umstdnden der Telekommunikation
(Standorte oder andere Metadaten) zu verschaffen. Den Telekommunikationsdiensteanbietern ist damit
beispielsweise auch die Auswertung des Surfverhaltens bzw. des Datenverkehrs untersagt. Im Gegensatz dazu
profitieren die OTT-2-Anbieter, die an weniger strenge Datenschutzvorschriften'®® gebunden sind, davon, dass
ihnen die Verbraucher die Daten, die sie fiir ihr Geschédftsmodell benétigen, mit einer entsprechenden Ein-
willigung zur Speicherung und Auswertung — beispielsweise im Rahmen der Nutzung sozialer Netzwerke -
zur Verfligung stellen. Die so gewonnenen persénlichen Daten werden anschlieffend dazu verwendet, die
Nutzer mit individuellen Werbeanzeigen zu adressieren. Auf entsprechende Geschiftsmodelle und ihre
Abhingigkeit vom Produktionsfaktor Daten wird noch vertieft in Kapitel 4.3 eingegangen.

Im Hinblick auf kommunikative OTT-1-Dienste sollen daher - wie bereits in Kapitel 2.1 (b) ,,Sektor-
spezifisches Datenschutzrecht - mit dem Vorschlag der EU KOM fiir einen européischen Kodex fiir die
elektronische Kommunikation (EECC) auf europiischer Ebene einheitliche Wettbewerbsbedingungen (Level
Playing Field) fiir kommunikative OTT-Dienste und klassische TK-Dienste gewahrleistet werden.
Insbesondere wird dort auch die Bereitstellung von Daten als mogliches Geschiaftsmodell aufgefiihrt.'¢* Da
Messaging- und Internettelefonie-Dienste vermutlich zunehmend die klassischen Telekommunikations-
dienste substituieren, ist es fiir Nutzer entsprechender Dienste von wichtiger Bedeutung, dass ihre Kommuni-
kationsdaten genauso gut geschiitzt sind, wie bei der Nutzung von SMS oder Telefonie. Allerdings gibt es z. B.
im Bereich der Interoperabilitit auch Griinde, die regulatorischen Vorgaben nicht eins zu eins auf Messaging-
dienste zu Gibertragen. Im Bereich der Telekommunikationsnetze ist die Zusammenschaltung der Netze von
unterschiedlichen Anbietern eine Voraussetzung dafiir, dass sich simtliche Teilnehmer erreichen kénnen.
Ubertragen auf die Messagingdienste wiirde dies bedeuten, dass auch hier Schnittstellen geschaffen werden

miussten, die es erlauben wiirden, dass die Nutzer unterschiedlicher Dienste miteinander kommunizieren

159 Vgl. BEREC (2016b), S. 15f.
160 Fiir OTT-2-Dienste galt bisher das Telemediengesetz (TMG). Seit dem 25.05.2018 gilt hier die DSGVO.
161 Entwurf des EECC - Erwigungsgrund 16.
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konnten. Allerdings wiirde dies auch die Differenzierungsmoglichkeiten der Dienste, beispielsweise in Bezug
auf den genutzten Verschliisselungsalgorithmus, einschrianken. Insgesamt kénnten solche Mafinahmen den
Anreiz, den eigenen Dienst innovativer zu gestalten als den der Wettbewerber, verringern.'s? Auflerdem muss
beachtet werden, dass die Nutzer von Messagingdiensten im Gegensatz zur Auswahl des Telekommunika-
tionsdiensteanbieters die einfache und hiufig entgeltlose Moglichkeit haben, parallel mehrere Dienste zu
nutzen (sog. Multihoming).

4.2.1.3.2 Wertschopfung

(a) Daten als Innovationstreiber

+  Unternehmensinterne Optimierung durch Daten/Optimierung des Geschiftsbetriebs

Schon bei den weiter oben genannten Analyseaspekten wurden Beispiele genannt, die auch der Optimierung
des Geschiftsbetriebs dienen (Churn-Analysen, IPTV). Bei der Churn-Analyse wird das Kundenbindungs- und
Abwanderungsverhalten analysiert. Dazu werden Daten aus verschiedenen Quellen zusammengefiihrt und
analysiert. Neben den eigentlichen Kundendaten sind Verkniipfungen mit Daten aus dem Kundenservice
(evtl. Hotlineanrufe oder Beschwerden per Mail bzw. Kontaktformular etc.) oder auch aus dem Netzbetrieb

(z. B. Abbriiche von Telefonverbindungen) denkbar.

Weiterhin kénnen Daten, die aus dem Netzbetrieb gewonnen werden, wiederum zur Verbesserung des
Betriebs eingesetzt werden, beispielsweise zur Erhéhung von Reichweite und Ubertragungskapazitit bei
Mobilfunkbasisstationen durch die Auswertung von Topographiedaten oder durch die Anpassung der Sende-
leistung. So kénnen gegebenenfalls mehr Nutzer parallel in einer Mobilfunkzelle versorgt werden oder auch
an Zellrindern hohere Bandbreiten gewéhrleistet werden.6®

Der einzelne Endkunde kann auch unmittelbar profitieren: Durch die permanente Anpassung der Sende-
leistung eines Mobiltelefons in Abstimmung mit der Sendeleistung der Basisstation, basierend auf entspre-
chender Datensammlung und -auswertung, kann z. B. die Akkulaufzeit des Endgerits optimiert werden. Diese
Analysen tragen somit dazu bei, den Netzbetrieb effizienter zu gestalten. Letztlich kénnen auch Endkunden
durch giinstigere Preise oder ein verbessertes Angebot profitieren.

Ein weiterer Anwendungsfall, in dem Daten zur Optimierung des Geschéftsbetriebs beitragen, ist die Miss-
brauchserkennung oder auch Fraud Detection. Der Schaden, den Telekommunikationsanbieter jeden Tag
durch missbriauchliche Nutzung von Telekommunikationsdiensten erleiden, wird auf mehrere Milliarden
Dollar weltweit geschitzt.’* Eines der grof3ten Probleme bei dieser missbrauchlichen Nutzung stellen
zahlungsunfihige Kunden dar, die Giber einen Mobilfunkvertrag noch hohe Kosten (z. B. durch die Nutzung
flr Gespriche ins Ausland oder durch Datennutzung im Ausland) bis zur Abrechnung verursachen. Big Data
Analysen helfen hier ein verdndertes, beispielsweise kostensteigerndes, Nutzungsverhalten frithzeitig zu
erkennen und ggf. entsprechende Mafinahmen zu ergreifen. Auferdem erfolgt auch eine Zusammenfiithrung
mit externen Daten, wie sie etwa von Wirtschaftsauskunfteien zur Verfiigung gestellt werden.

162 ygl. Krdmer / Wohlfarth (2018), S. 161.
163 Vgl. Telefénica (2017) und Big Data Insider (2018).
164 vgl. Lecture Notes on Software Engineering (2013), S. 1.
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+ Innovationen und neue Geschiftsmodelle

Im Rahmen der seit ca. 10 Jahren von Telekommunikationsdiensteanbietern vermarkteten IPTV-Dienste
ergeben sich im Vergleich zum klassischen TV-Empfang tiber Satellit, Terrestrik oder Breitbandkabel
umfangreichere Moglichkeiten der Datensammlung und -auswertung. Genutzte Funktionen, wie z. B.
konsumierte Inhalte sowie Ein-, Aus- und Umschaltvorginge konnen dort in Echtzeit ausgewertet werden.
Nach entsprechender Anonymisierung der Daten werden Nutzungsstatistiken generiert, die fiir die weitere
Produktentwicklung, aber auch fiir die Marktforschung, genutzt werden konnen. Aufierdem besteht die
Moglichkeit, die Nutzer von IPTV-Plattformen mit passgenauer bzw. zielgruppengerechter Werbung
anzusprechen.!6

Zudem gibt es seit einiger Zeit Bestrebungen seitens der Mobilfunkanbieter, Standortdaten der Kunden in
anonymisierter Form zu vermarkten.!®® Da es sich hierbei um sensible, personenbezogene Informationen
handelt, unterliegen diese Daten einem strengen Datenschutz durch das TKG. Eine Auswertung und
Weitergabe von Standortdaten ist daher ausschlieflich in anonymisierter, aggregierter Form und mit
Einwilligung der entsprechenden Kunden zulissig. Weiterhin muss den Nutzern jederzeit die Moglichkeit
gegeben werden, dieser Nutzung zu widersprechen. Genutzt werden die Daten, um beispielsweise die
Verweildauer vor Schaufenstern zu analysieren und daraus anschlieflend ein mogliches Kaufinteresse
abzuleiten.'®” Entsprechende Auswertungen werden von OTT-Diensten, z. B. fiir die Routenberechnung bei

der Navigation - allerdings wiederum mit Einwilligung der Nutzer - sehr wohl vorgenommen.

Auflerdem werden die Daten fiir Marketingmafnahmen genutzt, um Werbung auf Smartphones zielgenauer
und mit geringeren Streuverlusten zu platzieren. So konnte z. B. fiir werbetreibende Anbieter bestimmter
Produkte und Dienste ausgewertet werden, wo sich Personen mit bestimmten demographischen Merkmalen
uberproportional hiufig aufhalten, und anschliefiend gezielt im Umfeld einer Filiale des jeweiligen Anbieters
auf dem Smartphone dieser Personen entsprechende Produkt-Werbung angezeigt werden.!6?

(b) Stellenwert von Kooperationen und Interoperabilitét

In den letzten Jahren haben zahlreiche Telekommunikationsanbieter versucht, neue sektoriibergreifende
Geschiftsmodelle zu entwickeln. Dabei sind diverse Pilotprojekte und Kooperationen mit Partnern
beispielsweise aus den Bereichen Mobilitit, Gesundheit oder Energie entstanden. Ein entscheidender Faktor
bei diesen Kooperationsmodellen ist auch die sektortibergreifende Sammlung und Auswertung von Daten.
Wie oben bereits erwihnt, gibt es seit einiger Zeit Versuche, mit Hilfe von Standortdaten der Mobilfunk-
anbieter anonymisierte Bewegungsprofile zu erstellen, die dann wiederum zur Optimierung des 6ffentlichen
Personennahverkehrs oder fiir das Marketing genutzt werden.

Auch im Bereich des vernetzten und automatisierten Fahrens sind Standortdaten von grofer Bedeutung.
Auf dem ,Digitalen Testfeld Autobahn“ werden bereits seit September 2015 verschiedene Anwendungs-

szenarien erprobt, die z. B. die Verkehrssicherheit erhohen oder bei der Vermeidung von Staus unterstiitzen

165 Vgl. Deutsche Telekom (2018).

166 Vgl. Telefénica (2018a).

167 Vgl. Telefénica (2018b), Heise (2016) und Heise (2012).
168 vgl. Horizont (2017).
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sollen. Neben Automobilherstellern und -zulieferern sind an diesem Pilotprojekt auch diverse Mobilfunk-
anbieter, Netzausriister sowie weitere Technologieunternehmen beteiligt.}® Fiir die entsprechenden Anwen-
dungsfille miissen die Standortdaten der Fahrzeuge mit sehr kurzen Verzogerungszeiten iibermittelt und
ausgewertet werden. Gerade fiir das automatisierte Fahren ist es von entscheidender Bedeutung, dass die
Fahrzeuge jederzeit iiber den eigenen Standort informiert sind und auferdem die Entfernung zu anderen
Verkehrsteilnehmern in Echtzeit erfassen und bei der weiteren Fahrt berticksichtigen konnen.

Auch mit Dienstleistern aus dem Gesundheitsbereich wurden Kooperationen etabliert, beispielsweise bei der
telemedizinischen Betreuung von Diabetes-Patienten.’”® Dabei konnen verschiedene Gesundheitswerte, wie
z. B. der Blutzuckerspiegel, kontinuierlich erfasst werden. Ein medizinischer Experte kann dann basierend auf
diesen Werten individuelle Empfehlungen geben bzw. der Patient auch eigenstindig sein Erndhrungs- bzw.
Sportprogramm anpassen. Bei Anwendungsszenarien aus dem Gesundheitsbereich ist allerdings zu beachten,
dass es sich um besonders sensible, personenbezogene Informationen handelt, und die entsprechenden
Projektteilnehmer einer Weitergabe und Verarbeitung dieser Daten zugestimmt haben miissen.

Ein weiteres Beispiel fiir Kooperationen von Telekommunikationsunternehmen mit anderen Sektoren ist der
Bereich Heimautomatisierung bzw. Smart Home. Mehrere Netzbetreiber sind in dieses Geschéftsfeld einge-
stiegen und kooperieren mit Unternehmen aus den unterschiedlichsten Bereichen. Auch hier ist die Daten-
sammlung und -auswertung ein zentraler Faktor, um z. B. bestimmte Steuerungsaktionen auszulésen. Eine
Zusammenfiihrung mit externen Informationen, wie etwa Wetterdaten, ermoglicht es, die Heizungsanlage -
an die momentane Wetterlage angepasst — zu steuern. Die Entwicklung von Smart Home Plattformen erfor-
dert daher eine weitgehende Zusammenarbeit bzw. Kooperation mit Unternehmen aus den verschiedensten
Sektoren. Fir die Integration der notwendigen Sensoren, Aktoren und weiteren Hausgerate, wie z. B. Wasch-
maschinen, muss die Kompatibilitit sichergestellt werden. Aufierdem liegen Kooperationen mit Energie-
unternehmen und Wohnungsbaugesellschaften im Rahmen von Quartierskonzepten nahe!”’, sodass diese
Projekte auch in eine grofRere Dimension Gberfiihrt werden und evtl. Einsparpotenziale und Synergien in

Bezug auf einen effizienten Umgang mit Energie realisiert werden kénnen.

Den nichstgrofReren Schritt stellen schlieftlich Smart City Konzepte dar. Auch hier sind haufig Telekommu-
nikationsunternehmen in die Realisierung entsprechender Anwendungsszenarien eingebunden. Auch in
diesem Bereich gibt es datenbasierte Effizienzpotenziale, indem z. B. die Strafienbeleuchtung lediglich bei
Bedarf eingeschaltet wird. Andere Anwendungsfille betreffen die Meldung von freien Parkplitzen in Echtzeit
oder die Ausstattung von Abfallbehiltern mit Sensorik, sodass diese nur noch bei Bedarf geleert werden und
nicht wie derzeit nach vorgegebenen Zeitintervallen und Fahrrouten der Abfallsammelfahrzeuge.'”

All diesen Beispielen ist gemein, dass den Telekommunikationsdiensteanbietern die Erfahrung im Bereich des
Betriebes von IT-Systemen und der Verwaltung und Analyse grofier Datenmengen zugutekommt. Ziel der
Telekommunikationsunternehmen bei den beschriebenen Anwendungsfillen ist - neben der reinen Daten-

1

o)

9 Vgl. BMVI (2017b).
0 Vgl. Vodafone (2015).
L Vgl. RheinEnergie (2018).
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172 Vgl. General-Anzeiger (2018).
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ibertragung - einen grofieren Teil der Wertschopfung in den Geschiftsbetrieb zu integrieren, indem z. B.
auch die Datensammlung und -auswertung auf der jeweiligen Plattform erfolgt.

4.2.1.4 Zwischenfazit

Daten haben im Telekommunikationssektor von je her einen besonderen Stellenwert. Bei der Nutzung von
Kommunikationsdiensten und der Telekommunikationsinfrastruktur fallen zahlreiche Daten an. Die Weiter-
entwicklung der Informationstechnik in den Bereichen Datenspeicherung und -analyse hat auflerdem das

Verwertungspotenzial von Daten enorm erweitert.

In Bezug auf die Datensammlung und anschlieRende Datenauswertung kann zwischen Netz- bzw. Infra-
strukturdaten sowie Inhalts- bzw. Nutzerdaten unterschieden werden. Netzdaten sind von wichtiger Be-
deutung bei der Optimierung des Netzbetriebs der Telekommunikationsunternehmen, beispielsweise bei der
Erhéhung von Reichweite und Ubertragungskapazitit von Mobilfunkbasisstationen durch die Auswertung
von Topographiedaten und die kontinuierliche Anpassung der Sendeleistung von Basisstation und Endgerit.
Verbraucher konnen durch eine verbesserte Produktqualitit und letztlich durch Effizienzsteigerungen ggf.
auch von niedrigeren Endpreisen profitieren.

Wettbewerbliche Einschrinkungen hinsichtlich exklusiver Datenverfiigbarkeit auf der Infrastrukturebene
scheinen derzeit aufgrund der Besonderheiten des Telekommunikationssektors (zu diesen gehoren z. B. der
Infrastrukturwettbewerb, ein hoher Standardisierungsgrad, die Méglichkeiten der parallelen Datenerhebung
uber Endgerite oder andere Infrastrukturen sowie der sektorspezifische Rechtsrahmen) nicht besonders
ausgepréagt. Ein Beispiel wire eine mogliche unzureichende Weitergabe von Informationen in Bezug auf
Vorleistungsprodukte (Bitstromanschluss, TAL). Diese Problematik wurde bereits vom Gesetzgeber erkannt
und durch entsprechende rechtliche Rahmenbedingungen (§ 17 TKG) adressiert. Inhalts- bzw. Nutzerdaten
besitzen gegeniiber Netz- bzw. Infrastrukturdaten vermutlich das grof3ere Potenzial hinsichtlich der Mone-
tarisierung und der Entwicklung neuer Geschiftsmodelle. Bisher sind den Unternehmen im Bereich der Tele-
kommunikationsdienste durch das Fernmeldegeheimnis enge Grenzen hinsichtlich der Datenauswertung
gesetzt.

Telekommunikationsnetzbetreiber und Diensteanbieter engagieren sich mit Hilfe von sektoriibergreifenden
Geschiftsmodellen und Kooperationen zunehmend in neuen, angrenzenden Geschéftsbereichen. Beispielhaft
zu nennen sind hier Anwendungsfille aus den Bereichen Heimautomatisierung (Smart Home), Gesundheit
oder Mobilitit. Hiufig beinhalten diese Geschiaftsmodelle als zentrales Element die Sammlung und Aus-
wertung von Daten. So kann es Telekommunikationsunternehmen gelingen, einen gréf3eren Anteil an der
Wertschopfung zu integrieren, indem Datensammlung und -auswertung auf der Plattform des jeweiligen
Telekommunikationsunternehmens erfolgen. Verbraucher konnen von diesen innovativen Ansitzen bzw.
Weiterentwicklungen profitieren: Hiufig werden - basierend auf entsprechenden Datenauswertungen -
Komfortfunktionen ermdglicht, die den Alltag erleichtern konnen. Auf der anderen Seite muss bei diesen
Geschiftsmodellen gewihrleistet sein, dass Verbraucher im Sinne der informationellen Selbstbestimmung
transparent tiber die Art und die weitere Verwendung der gesammelten Daten informiert werden. In Deutsch-
land haben aufierdem mehrere Netzbetreiber Tochterfirmen gegriindet, deren Geschiaftszweck in der 6ko-
nomischen Verwertung von Daten, die bei Betrieb und Nutzung des Telekommunikationsnetzes anfallen,
besteht. Die Standortdaten der Mobilfunkteilnehmer sollen hier in aggregierter und anonymisierter Form fiir
Geomarketingzwecke verwendet werden oder z. B. Verkehrsunternehmen bei der Analyse von Verkehrs-

stromen unterstiitzen.
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4.2.2 Post

4.2.21 Regulierungsrahmen

Der praktische Liberalisierungsprozess des deutschen Postmarktes begann mit der 1989 verabschiedeten
Postreform I und wurde sukzessive mit den Postreformen II (1994) und III (1997) fortgesetzt. Im Zuge der
Neustrukturierung wurden sektorspezifische Aufgaben, in den Bereichen Marktzugangs- und Entgelt-
regulierung auf die Regulierungsbehorde fiir Telekommunikation und Post (RegTP) bzw. die Bundesnetz-
agentur fiir Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen (BNetzA) tibertragen. Dariiber
hinaus tiberprift die BNetzA die Einhaltung der im Rahmen des Universaldienstes vorgegebenen Mindest-
qualititen im Postsektor. Mit dem Ziel der Vollendung des europiischen Binnenmarktes fiir Postdienste
(Richtlinie 2008/6/EG) folgte im Jahr 2008 schlieRlich die vollstindige Offnung des Briefmarktes fiir Wett-
bewerber.'”? Anfang des Jahres 2018 wurde der regulatorische Rahmen jiingst um ein weiteres Element
ergianzt. EU-Kommission, Europiisches Parlament und Européischer Rat einigten sich auf eine EU-Paket-
verordnung, die im Bereich der grenziiberschreitenden Paketzustellung die Preistransparenz erhéhen und die
regulatorische Aufsicht stirken bzw. vereinheitlichen soll.}74

Zweck des Postgesetzes (PostG) ist es, durch Regulierung den Wettbewerb zu fordern und flichendeckend
angemessene und ausreichende Dienstleistungen zu gewihrleisten. Der Zugang zum deutschen Briefmarkt
wird dabei durch einen Lizenzvorbehalt kontrolliert. Allerdings ist keine Begrenzung der verfiigbaren
Lizenzen vorgesehen, sofern potenzielle Lizenznehmer ihre Leistungsfihigkeit, Zuverlassigkeit und Fach-
kunde nachweisen kénnen. Damit teilen sich die Méarkte fiir Postdienstleistungen in einen lizenzpflichtigen
und in einen nicht-lizenzpflichtigen Bereich auf, in denen unterschiedliche regulatorische Anforderungen
fir die jeweiligen Marktteilnehmer gelten.'”

Als lizenzpflichtige Postdienstleistungen definiert das PostG die gewerbsméfiige Beférderung von Briefen
mit einem Gewicht von nicht mehr als 1.000 Gramm. Von der Lizenzpflicht ausgenommen sind:'7¢
«  Verrichtungs- und Erfiillungsgehilfen von Lizenznehmern,

« die Beférderung von Briefsendungen, die anderen Sendungen beigefligt sind und ausschlief3lich deren
Inhalt betreffen sowie

«  Kurierdienste.

Alle nicht-lizenzpflichtigen Postdienstleistungen unterliegen einer Anzeigepflicht (§ 36 PostG).

Im Rahmen des Post-Universaldienstes (Abschnitt 3 PostG) bestehen u. a. gesonderte Anforderungen an die
Beforderung von Postdienstleistungen (Mindeststandards und Umfang). Des Weiteren unterliegen die Ent-

gelte fur lizenzpflichtige Briefdienstleistungen, die durch ein im relevanten Markt marktbeherrschendes
Unternehmen erbracht werden, im Privatkundenbereich einer ex-ante Price-Cap Regulierung sowie im

173 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 39.
174 Vgl. Europdischer Rat (2018).

175 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 39.
176 Vgl. Bundesnetzagentur (2017d), S. 11.
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Geschiftskundenbereich einer ex-post Missbrauchsaufsicht (Abschnitt 5 PostG).””” AuRerdem verpflichtet das
PostG Lizenznehmer, die auf einem Markt fiir lizenzpflichtige Postdienstleistungen marktbeherrschend sind,
Teile ihrer Beférderungsleistung auch anderen Marktanbietern gesondert (gegen Entgelt) zuganglich zu
machen (§ 28 PostG). Demzufolge sind Wettbewerber der marktbeherrschenden Deutsche Post DHL Group
(DP DHL) im Rahmen der Teilleistungsregelung ebenfalls in der Lage, flichendeckend Zustellungen im

deutschen Markt anzubieten.

Es wird deutlich, dass vor allem die lizenzpflichtigen Briefmarkte im Fokus des PostG stehen. Dies ist darauf
zurlickzufiihren, dass dieses gesetzliche Regelungswerk - in bislang unveridnderter Form - seit nunmehr tGber
20 Jahren fiir die Postmirkte besteht. Folglich spiegeln sich im PostG die Marktgegebenheiten so wider, wie sie
typischerweise Ende der 1990er Jahre vorgefunden werden konnten. Die durch Digitalisierung und E-Com-
merce stark wachsenden Paket-, Kurier- und Expressmarkte stehen bisher weniger im Fokus des Gesetzgebers.
Auch die zunehmende Verbreitung hybrider Postprodukte wird nicht vollstindig berticksichtigt. Daher sieht
die Bundesnetzagentur die Notwendigkeit, das Postgesetz gemif} den marktlichen Verdnderungen zeitgemaf}
anzupassen. Denn die Regulierungsbehorde kann ein realistisches bzw. vollstindiges Bild des Marktgesche-
hens nur liefern, wenn beispielsweise auch angrenzende Mirkte und deren Akteure in die Betrachtung ein-

bezogen werden kénnen.'’8

4.2.2.2  Marktstruktur und Marktentwicklung

Die DP DHL ist im lizenzpflichtigen Briefmarkt weiterhin der einzige Anbieter, der Giber ein bundesweit
flichendeckendes Zustellnetz flr Briefe verfiigt (iber welches im Rahmen der Verbundzustellung auch die
Abwicklung weiterer Postdienstleistungen erfolgt). Daneben existiert eine Vielzahl von klein- und mittel-
stindischen Briefdienstleistern, die iiberwiegend regionale Zustellnetze betreiben. Uber den Zusammen-
schluss in Verbundstrukturen erfolgt teilweise auch der Aufbau tiberregionaler Zustellnetze.

Im Jahr 2016 wurden etwa 15,7 Mrd. Briefsendungen'” (2017p: 15,7 Mrd.) beférdert und ein Umsatz von ca.
9,3 Mrd. Euro (2017p: 9,3 Mrd. Euro) erzielt (zur zeitlichen Entwicklung siehe Abbildung 11). Hiervon entfielen
etwa 84 Prozent auf die DP DHL. Demzufolge ist die Deutsche Post weiterhin das marktbeherrschende Unter-
nehmen im lizenzpflichtigen deutschen Briefmarkt. Ausschlaggebend fiir die Umsatzsteigerungen sind
sowohl Erhéhungen des Briefportos als auch Verschiebungen im Produktmix. Hierunter fillt beispielsweise
die verstirkte Nachfrage nach grofRformatigen Sendungen, welche auch vermehrt fiir den Versand von Waren

uber das Briefnetz verwendet werden.18°

177" Die spezifischen Regelungen fiir die deutschen Postmairkte finden sich im PostG und dariiber hinaus in folgenden Verordnungen:
PUDLV, PDLV, PEntgV, PLGebV.

178 Vgl. Bundesnetzagentur (2017b), S 103f. und Bundesnetzagentur (2017e).

179 Die Sendungsmengen erreichen damit nicht mehr das Volumen aus dem Spitzenjahr 2007 (ca. 17,7 Mrd. Sendungen). Allerdings ist
die Briefmenge in den vergangenen Jahren, anders als in dem Grofiteil der ibrigen EU-Staaten, sehr stabil.

180 vgl. Bundesnetzagentur (2017b), S. 93f.
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Abbildung 11: Umsatz und Mengenentwicklung lizenzpflichtiger Postdienstleistungen
Quelle: Bundesnetzagentur (2017b), S 93.

Der nicht-lizenzpflichtige Postsektor umfasst alle Sendungen, die nicht als lizenzpflichtige Postdienst-
leistungen klassifiziert sind. Hierzu zéhlen die Beférderung von adressierten Zeitungen und Zeitschriften
sowie die gewerbliche Beférderung von Kurier-, Express- und Paketsendungen.!®! Bislang existiert keine
allgemeingiiltige rechtliche Definition zum Begriff der KEP-Dienstleistungen. Daher wird bei der Markt-
segmentierung iiblicherweise auf das Verkehrsverstindnis, der verschiedenen KEP-Angebote zuriick-
gegriffen.s?

«  Kurierdienste transportieren hiufig Sendungen mit geringem Gewicht und Volumen. Die Zustellung
erfolgt in der Regel per Direktfahrt (Direktverkehrsnetze) und zeichnet sich durch Flexibilitat,
Schnelligkeit und Individualitit aus. Sendungen werden einzeln beférdert und permanent persénlich
begleitet, wodurch ein Zugriff auf die Sendungen auch wihrend des Transportvorgangs moglich ist.18

- Expressdienste garantierten eine feste Beférderungslaufzeit. Das Spektrum der angebotenen Dienst-
leistungen reicht von Overnight-Sendungen bis zur klassischen Speditionslieferung. Die Beférderung
erfolgt charakteristisch tiber Umschlagzentren und innerhalb eigenstindiger, mitunter globaler
Transportnetze. Im Expressgeschift sind insbesondere international agierende Marktteilnehmer von

Bedeutung.

« Paketdienste sind durch einen sehr hohen Grad an Standardisierung und Automatisierung gepragt. Fiir
den Transport werden Standardpakete (Unterscheidung nach Gréfe und Gewicht) genutzt, die auf ein

181 Die Entgelte fiir nicht-lizenzpflichtige Postdienstleistungen, die durch ein im relevanten Markt marktbeherrschendes Unternehmen
erbracht werden, unterliegen der nachtriglichen Entgelttiberpriifung nach § 25 PostG oder gegebenenfalls der besonderen
Missbrauchsaufsicht nach § 32 PostG.

182 ygl. hierzu u. a. WIK-Consult (2014), Bundesnetzagentur (2015), Monopolkommission (2015a) oder MRU / IAL (2015) und
Bundesnetzagentur (2017a).

183 Mithilfe elektronischer Kommunikationsmittel besteht die Méglichkeit, Sendungen entlang der gesamten Transportkette zu orten
und (kurzfristige) Anderungen der Transport- oder Zustellwege, auch durch den Kunden selbst, zu veranlassen. Die Méglichkeiten der
elektronischen Lieferverfolgung (Track & Trace) iibertragen sich zunehmend auch auf das Express- und Paketsegment.
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Maximalgewicht von 31,5 Kilogramm, mitunter auch 70 Kilogramm, beschrinkt sind. In Deutschland sind
hauptsichlich fiinf Unternehmen (DHL, DPD, Hermes, GLS und UPS) mit eigenen flichendeckenden
Netzen tétig. Diese kooperieren in vielen Féllen mit Subunternehmern, die Teilleistungen innerhalb der
Transportkette ibernehmen.

Um eine geeignete Marktabgrenzung vornehmen zu kénnen, ist dartiber hinaus gegebenenfalls eine Ab-
grenzung nach Sendungsstromen sinnvoll. Grundsétzlich kann zwischen den Marktsegmenten Geschéfts-
kunden (Business-to-X) und Privatkunden (Consumer-to-X) unterschieden werden. In Abhéngigkeit der
konkreten Anforderungen an die jeweilige Sendung, besteht fiir den Versender schliefilich die Moglichkeit,
zwischen geeigneten Kurier-, Express- oder Paketdiensten auszuwéahlen.!®* Die EU-Paketverordnung ordnet
eine Postsendung bis 31,5 kg grundsétzlich als Paket ein, es sei denn es handelt sich um eine Briefsendung
bzw. Schriftverkehr. Auch dieser Aspekt konnte zukiinftig bei Marktabgrenzungen stédrke Berticksichtigung
finden.1%s

Bereits heute zeichnet sich ab, dass die Marktbeobachtung durch die Verbreitung neuer Geschiftsmodelle, die
Etablierung neuer Marktteilnehmer und die Neuordnung von Wertschépfungsketten immer komplexer wird.
Dabei verschwimmen beispielsweise zunehmend die Marktgrenzen zwischen Paket- und Briefsendungen
sowie zwischen Postdienstleistern, Internethandel und stationdrem Einzelhandel.18

Der Gesamtumsatz im Bereich des Kurier-, Express- und Paketgeschifts (KEP) betrug im Jahr 2016 insgesamt
rund 20,96 Mrd. Euro. Davon entfielen 10,27 Mrd. Euro auf den Paketmarkt (49 Prozent), 7,09 Mrd. Euro auf
den Expressmarkt (34 Prozent) und 3,61 Mrd. Euro auf den Kuriermarkt'®” (17 Prozent). Wiahrend der Paket-
bereich mit 7,7 Prozent den groften Vorjahreszuwachs erwirtschaften konnte, nahm die Menge im Kurier-
geschift um 5,0 Prozent im Vergleich zum Vorjahr ab. Im Jahr 2016 wurden in den Paketmirkten insgesamt
2,52 Mrd. Sendungen beférdert. In den Bereichen Express- und Kurierdienstleistungen wurden 0,29 Mrd. bzw.
0,22 Mrd. Sendungen abgewickelt. Fiir das Jahr 2017 wird eine weitere Mengensteigerung im KEP-Segment
erwartet (siehe Abbildung 12).188

Als wesentliche Treiber des digitalen Fortschritts im Postsektor kénnen das Sammeln und die Auswertung
von Daten, die Automatisierung und Vernetzung von Prozessen sowie der digitale Zugang zum Kunden iber
das Internet genannt werden.!®® Wihrend auf der Kundenseite vor allem die Qualitéts- und Serviceanforder-
ungen steigen, ergeben sich auf der Anbieterseite vor allem 6konomische Chancen (bspw. fiir Umsatz- und
Effizienzsteigerungen oder die Umsetzung neuer Geschiftsmodelle), aber auch neue Herausforderungen (u. a.
steigender Wettbewerbsdruck durch neue Wettbewerber und branchenfremde Marktakteure).

184 ygl. MRU / IAL (2015), WIK-Consult (2014) und BIEK (2016). Sofern eine differenzierte Zuordnung maéglich ist, konnen dem

Verkehrsverstindnis nach auch weitere Segmente unterschieden werden.

185 Vgl. Verordnung des Europiischen Parlaments und des Rates {iber grenziiberschreitende Paketzustelldienste, Artikel 2 Nr. 1.
186 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 64 und Bundesnetzagentur (2017b), S. 96.

187 Umsitze im Segment Kurier ohne B2C-Sendungen.

188 ygl. MRU / IAL (2015) und Bundesnetzagentur (2017b), S. 96ff.

189 Vgl. Roland Berger (2015), S. 7ff.
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Abbildung 12: Sendungsmengenentwicklung in den KEP-Segmenten in Mio. Stlick
Quelle: Bundesnetzagentur (2017b), S. 97.

Entlang der verschiedenen Wertschépfungsstufen nimmt dabei insbesondere die Bedeutung von Daten zu,
beispielsweise bei der Kommunikation mit Kunden, in der Abwicklung von nachgelagerten Transaktions-
prozessen und im Bereich der wertschopfungsbegleitenden IT-Unterstiitzung (u. a. Interoperabilitit,
Schnittstellen/Standards). Durch die Erfassung und Verarbeitung von Daten kénnen Unternehmen ihre
Kommunikations-, Transaktions- und Interaktionsmoglichkeiten mit den Kunden verbessern. Beispiels-
weise ermoglicht eine zielgerichtete Auswertung von Daten einerseits eine treffsicherere Ansprache mit
Werbebotschaften und andererseits ein verstiarktes Angebot individuell zugeschnittener Produktlésungen.
Die Produktinnovationen konzentrieren sich im lizenzpflichtigen Briefbereich etwa auf Dialogmarketing-
Instrumente, wie adressierte Werbebriefe, die von werbenden Unternehmen eingesetzt werden, um Kunden
gezielt auf ihre persdnlichen Priferenzen anzusprechen.

Mit Konzepten und Technologien wie automatisierten Fahrzeugen, Robotik, Drohnen-Lieferung oder dem
3D-Druck treiben Digitalisierung und Vernetzung die datengetriebenen Veranderungsprozesse im Postsektor
weiter voran. Hierdurch ergeben sich zukinftig zunehmend weitere Moglichkeiten, Effizienzpotenziale zu
heben und Kosten zu senken, wobei sich neue Verfahren und Ablaufprozesse auch auf die Nachfrage nach
Zustellleistungen auswirken kénnen. Gleichzeitig verdndern sich bzw. steigen infolge der zunehmenden
Digitalisierung die Anforderungen an die Verfiigbarkeit von Daten.

Derartige Verdnderungen konnen etwa im E-Commerce beobachtet werden. Hier erweitern KEP-Dienst-
leister, sowohl an der Schnittstelle zum Online-Handel als auch an der Schnittstelle zum Endkunden,
zunehmend ihr traditionelles Aufgabenportfolio, z. B. um weitere Dienstleistungen wie Warenlagerung,
Retourenmanagement oder Zahlungsabwicklung. Innovative Geschiftsmodelle kommen ebenfalls durch die
Vielfalt der Waren, die online bestellt und nach Hause geliefert werden kénnen, zum Ausdruck. Hierfiir
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stehen dem Endkunden vielféltige neue Zustelloptionen, insbesondere auf der letzten Meile, zur Verfiigung,

wie z. B.:

+  One- und Two Hour Delivery (besonders schnelle Auslieferung innerhalb einer bzw. zwei Stunden),
«  Zustellung innerhalb vorab definierter Zeitfenstern (auch Spatzustellung), sowie
+ neuartige Abhol- und Abgabeldsungen (Paketstationen, Shop-Abholung oder Kofferraumzustellung).

Zusitzlich zeichnet sich ein Bedeutungszuwachs von Plattform-Geschédftsmodellen im Postsektor ab. Als
Intermediire biindeln solche Plattformbetreiber postlogistische Angebote und vermitteln diese anschlief3end
bedarfsgerecht an entsprechende Nachfrager. Durch die direkte Interaktion der Plattform mit den Kunden
werden hiufig vielfiltige Kunden- und Prozessdaten erfasst (u. a. im Rahmen der Analyse und Konsolidierung
strukturierter Daten oder durch Big Data-Analysen). Aufgrund des Bedeutungszuwachses von Internet-
plattformen bestehen auch fiir branchenfremde Akteure neue Moglichkeiten des Markteintritts, ohne dabei
selbst tiber Transportfahrzeuge oder sonstige postalische Infrastrukturen verfiigen zu missen.'®

4223 Bedeutung von Daten fiir Wettbewerb und Wertschépfung
4.2.2.3.1 Wettbewerb

(a) Skalen- und Verbundvorteile durch Daten

In vielen Fillen nimmt das Ausmaf} von Skalen- und Verbundvorteilen mit zunehmender Unternehmens-
grofle bzw. wachsenden Marktanteilen zu. Derartige Kostenvorteile stellen fiir gewohnlich kein Hemmnis fiir
einen funktionsfihigen Wettbewerb dar. Aus 6konomischer Sicht sind Skalen- und Verbundvorteile vielmehr
als nutzbringend anzusehen, da mit ihnen Effizienzpotenziale einhergehen, die hiufig eine kostengiinstigere
Erstellung von Produkten und Dienstleistungen ermdglichen. Hiervon profitiert auch der Verbraucher in
Form von sinkenden Preisen, sofern die entsprechenden Mirkte durch einen funktionsfihigen Wettbewerb
geprigt sind. Aus wettbewerbsokonomischer Sicht fithren Skalen- und Verbundvorteile vor allem dann zu
Verzerrungen, wenn diese so stark ausgepragt sind, dass aufgrund der Kostenvorteile einzelner Unternehmen
ein funktionsfiahiger Wettbewerb unmoglich oder zumindest erheblich erschwert wird.

Vor diesem Hintergrund sollte auch der Wettbewerbsfaktor Daten stirker in den Fokus 6konomischer
Analysen riicken. Denn in stark konzentrierten Markten verfiigen einzelne Marktakteure regelméfig tiber
eine exponierte Marktstellung, durch die sie in die Lage versetzt werden, grofle Mengen aktueller Daten zu
generieren. Ob tiber die Verwendung dieser Daten tatsidchlich Effizienzgewinne, Lerneffekte oder Marketing-
vorteile generiert werden kénnen, hingt dabei allerdings mafigeblich von der Datenqualitidt und den
individuellen Auswertungsmoglichkeiten des jeweiligen Unternehmens ab. Zusétzlich stellt sich die Frage,
welche parallelen Moglichkeiten der Datengewinnung fiir kleine oder neue Marktakteure zur Verfiigung
stehen. Wettbewerbsverzerrungen sind demnach vor allem dann wahrscheinlich, wenn ein uneinholbarer
Datenvorsprung entsteht, der von Wettbewerbern nicht aufgeholt werden kann und zusatzlich beispielsweise
selbstverstarkende Effekte (etwa Netzwerkeffekte) diesen Rlickstand zunehmend grofier werden lassen.

190 vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 52ff. zu den Entwicklungen in den Bereichen digitale Wertschopfung und verinderte

Geschiftsmodelle.
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Der lizenzpflichtige deutsche Briefmarkt kann als stark konzentriert charakterisiert werden. Der umsatz-
bezogene Marktanteil des dominierenden Anbieters DP DHL betrug im Jahr 2016 tiber 84 Prozent. Die
Deutsche Post ist dariiber hinaus der einzige Anbieter, der iber ein flichendeckendes, deutschlandweites
Zustellnetz verfiigt. Wettbewerber sind demzufolge hiufig auf die Beférderung von Briefen durch die
Deutsche Post unter Inanspruchnahme von Teilleistungen angewiesen. Die Marktsituation legt den Schluss
nahe, dass die Deutsche Post aufgrund ihrer Grofie in der Lage ist, Skalen- und Verbundvorteile, auch bei der
Erzeugung und Verarbeitung von Daten, zu realisieren. Insbesondere durch die sogenannte Verbund-
zustellung, also die parallele Zustellung von Briefen und Paketen, konnten moglicherweise wertvolle
Zusatzinformationen gewonnen werden, beispielsweise im Hinblick auf die Zustellqualitit. Inwieweit
insbesondere Skalen- und Verbundvorteile durch Daten die Marktposition einzelner Anbieter im deutschen
Briefmarkt stirken, kann jedoch an dieser Stelle nicht abschliefiend beantwortet werden. Vielmehr erfordert
der hohe Grad an Komplexitit eine differenzierte Betrachtung, beispielsweise in Form von konkreten
Einzelfallanalysen. Dabei gilt es auch zu bertiicksichtigen, dass potenzielle Wettbewerbshemmnisse oder
Marktzutrittsschranken im deutschen Briefmarkt auf verschiedene Ursachen zuriickgefiihrt werden
konnen.!*!

Die nicht-lizenzpflichtigen deutschen Postmirkte, insbesondere die Kurier-, Express- und Paketsegmente,
sind hingegen iberwiegend wettbewerblich geprégt. Im Paketbereich konzentrieren sich die Marktanteile vor
allem auf wenige grofe Dienstleister, die eigene flichendeckende Zustellnetze betreiben. Im Gegensatz dazu
ist der Kurierbereich durch eine sehr hohe Anbietervielfalt gekennzeichnet (zahlreiche regional agierende
Akteure). Im Zuge der Digitalisierung nimmt vor allem die Bedeutung internetbasierter Plattformen zu, die als
Intermediire die Bediirfnisse verschiedener Nutzergruppen, etwa von KEP-Unternehmen und Héndlern
sowie Privatkunden, zusammenfiihren. Betreiber dieser Plattformen agieren vielfach als Integratoren, die
Transporte bzw. Zustellungen organisieren oder KEP-Dienstleister steuern. Hierzu zihlen etwa vertikal
integrierte Handelsplattformen, Transport- und Frachtenborsen oder Crowd-Logistic Dienstleister. Einerseits
steigt durch diese Entwicklung die Nachfrage nach Zustelldienstleistungen in den Postmirkten, wovon
insbesondere auch kleinere Kurier- und Expressdienste profitieren konnen. Anderseits ibernehmen die
neuen Akteure auch Teile der postlogistischen Wertschopfung und damit moglicherweise auch Marktanteile
etablierter Akteure.

Die Verbreitung von plattformbasierten Anbietern im Postsektor wird grundsétzlich durch indirekte
Netzwerkeffekte sowie eine hohe Skalierbarkeit von Plattformangeboten begiinstigt. Sollten sich zukiinftig
wenige dominierende Anbieter in diesen Marktsegmenten durchsetzen, wird sicherlich auch die Rolle der
Daten und ihr Beitrag zur Verfestigung der Marktposition einzelner Akteure in Einzelfallanalysen naher
betrachtet werden mussen. Der Vorteil der Plattformanbieter besteht darin, dass sie vielfach direkt an der
Kundenschnittstelle agieren und somit {iber eine bessere Ausgangslage bei der Sammlung und Verarbeitung
von detaillierten Kunden- und Prozessinformationen verfiigen, beispielsweise durch die Analyse von Big Data
oder die neuen Moglichkeiten, strukturierte Daten vorzuhalten und zu konsolidieren. Bestehende Markt-
beziehungen und das Nachfrageverhalten der Kunden kénnen auf diese Weise gegebenenfalls umfassender
prognostiziert werden. Auch gilt es zu berticksichtigen, dass Skalen- und Verbundvorteile durch Daten

moglicherweise strategisch genutzt werden kénnen, etwa um gezielt Wettbewerber zu diskriminieren.

191 Vgl. fiir eine ausfiihrliche Diskussion der Wettbewerbshemmnisse im deutschen Briefmarkt bspw. Monopolkommission (2017) oder
Haucap (2018b).
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(b) Verfiigbarkeit iiber exklusive Daten

Es gilt zunéchst zu beachten, dass der Postsektor nicht in gleicher Weise durch unternehmenseigene
physische Netzinfrastrukturen geprigt ist, wie andere regulierte Netzsektoren (bspw. Strom- oder Eisenbahn-
sektor). Vielmehr stlitzen sich Postnetze auf die 6ffentlich verfiigbare Strafeninfrastruktur und beziehen
dartber hinaus unternehmenseigene physische Knotenpunkte im Rahmen der Ablaufprozesse ein (siehe
Abbildung 13). Der regulatorische Ansatz sieht auferdem den Aufbau paralleler Netze durch die Marktakteure
vor. Das bedeutet, je umfangreicher parallele Netze ausgebaut sind, desto seltener verfiigen einzelne Markt-
akteure liber exklusive physische Netzinfrastrukturen. Damit sinkt zunehmend die Wahrscheinlichkeit fir
einen Informationsvorsprung einzelner Unternehmen durch exklusiven Datenbesitz, da fiir Wettbewerber
vermehrt die Moglichkeit besteht, eigene Daten zu erheben und auszuwerten.
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Abbildung 13: Wertschdpfungskette fir Briefnetze
Quelle: WIK-Consult (2005), S. 4.

Im lizenzpflichtigen Briefbereich sind Wettbewerber der DP AG tiberwiegend im Geschéftskundensegment
aktiv. Die Anreize fiir Markteintritte von Wettbewerbern in das Privatkundengeschéft werden vermutlich
zukiinftig nicht steigen. Dies ldsst sich sowohl auf die prognostizierte abnehmende Bedeutung der Privatpost
als auch auf die aus Sicht der Wettbewerber erforderlichen Investitionen in den Aufbau physischer
postalischer Infrastrukturen zuriickfiihren. Die derzeitigen Wettbewerber der DP AG kénnen als kleine und
mittelstindische Briefdienstleister charakterisiert werden, die iberwiegend regionale eigene Zustellnetze
betreiben. Die Beférderung wird tiber parallele Infrastrukturen entlang der gesamten Wertschopfungskette
abgewickelt. Eine liberregionale Zustellung wird {iber Zusammenschliisse in Verbundstrukturen erreicht
(derzeitiger Abdeckungsgrad: 75 Prozent aller Haushalte). Demzufolge ist bislang jedoch kein bundesweit
flichendeckendes Parallelnetz der DP AG-Wettbewerber entstanden.'*?

In Fallen, in denen die Abwicklung der Briefzustellung nicht im Rahmen alternativer Verbundstrukturen
moglich ist, greifen Wettbewerber daher regelmifig auf die Teilleistungsangebote der DP AG zurtick (siehe
Abbildung 14). Sogenannte Konsolidierer iibernehmen hierbei fiir gew6hnlich zunichst die Einsammlung
und teilleistungskonforme Aufbereitung (Sortieren, Frankieren etc.) von Briefen bei Geschiftskunden (i. d. R.
Direktabholung) und bei Privatkunden (Briefkisten), um sie dann in das Netz der DP AG einzuspeisen.
Aufgrund dieser vorbereitenden Tatigkeiten konnen sie Teilleistungsrabatte fiir die Einspeisung grofder
Mengen in Anspruch nehmen. In diesem Zusammenhang wird die Héhe von Preisen und gewéhrten Rabatten
flr Briefdienstleister von der DP AG normalerweise in Listenform veroffentlicht. Dagegen wird mit Grof3-

192 ygl. Monopolkommission (2017), S. 14f.
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kunden individuell und nicht 6ffentlich verhandelt. Gleichzeitig befindet sich die DP AG mit ihren Tochter-
und Beteiligungsgesellschaften tiber das Geschiftsmodell der sogenannten Eigenkonsolidierung im Wett-

bewerb zu anderen Briefdienstleistern.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob die DP AG ggf. iiber exklusive Daten bzw. Informationen
verfiigt, die ihr beispielsweise tiber das Geschiftsfeld der Teilleistungsangebote einen Wettbewerbsvorteil
verschaffen kénnte. Als einziger Anbieter eines flichendeckenden, deutschlandweiten Zustellnetzes fiir Briefe
erlangt die DP AG breite Kenntnis iiber eigene Zustellprozesse als auch iiber Geschiftsbeziehungen von
Wettbewerbern (bspw. iber die rdumliche Verteilung oder GroRe der verschiedenen Wettbewerberkunden),
die moglicherweise durch konzerneigene Konsolidierer strategisch genutzt werden kénnten, um mit gezielten
Angeboten (etwa tber die Gewahrung hoherer Rabatte) neue Kunden anzuwerben. Die moglichen daten-
bezogenen Wettbewerbsvorteile der DP AG-eigenen Konsolidierer sind allerdings grundsitzlich im
Zusammenhang mit anderen Wettbewerbsparametern zu sehen (z. B. potenzielle Moglichkeiten der
Quersubventionierung).

Vorleistung erbracht durch Vertragspartner
(Konsolidierer, Endkunde)
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Abbildung 14: Beispielhafte Wertschopfungskette im Bereich der Teilleistungen
Quelle: Bundesnetzagentur (2017d), S. 42.

In den nicht-lizenzpflichtigen Postmirkten scheint die exklusive Verfiigbarkeit iiber bestimmte Daten
grundsatzlich von untergeordneter Bedeutung zu sein. Aufgrund des vergleichsweise ausgepragten Wett-
bewerbs entlang der gesamten Wertschopfungskette, insbesondere des Betriebs paralleler Zustellnetze,
resultiert eine hohe Wahrscheinlichkeit, dass fiir alle Akteure grundsétzlich in gleicher Weise die Moglichkeit

besteht, Daten zu sammeln, zu verarbeiten und auszuwerten.

Letztlich liegt im Postsektor die Vermutung nahe, dass die exklusive Verfiigbarkeit iber Daten, eine aus
wettbewerblicher Sicht vergleichsweise geringe Rolle spielt. Dies kann vor allem mit den spezifischen
Marktstrukturen dieses Sektors begriindet werden, vor allem hinsichtlich des in weiten Teilen parallelen
Betriebs postalischer Infrastrukturen. Wettbewerbsverzerrungen scheinen am ehesten in jenen lizenz-
pflichtigen Postmarkten moglich, in denen vertikal integrierte Unternehmensstrukturen Anreize fir
Behinderungsmissbrauch bieten, beispielsweise iber eine selektive Informationsweitergabe zwischen

verschiedenen Konzernsparten.

(c) Transparenz in einer datenbasierten Welt

Im Postsektor wird infolge der digitalen Transformationsprozesse die Erfassung und Aufbereitung von Daten
bzw. Informationen zunehmend komfortabler. Die vielfiltigen Moglichkeiten der Datennutzung kénnen
insbesondere eingesetzt werden, um die Transparenz iiber angebotene Produkte und Dienstleistungen sowie
andere Marktgegebenheiten zu erh6hen.

193 ygl. Monopolkommission (2017), S. 16ff. oder Haucap (2018b), S. 22ff.



BUNDESNETZAGENTUR | 71

Beispielsweise soll die EU-Paketverordnung die Transparenz im Bereich grenziiberschreitender Paket-
zustelldienste fordern. Ein Ziel ist es, zusitzliche Preistransparenz in den Postmérkten zu schaffen. Dies soll
uber die Einrichtung einer EU-Webseite erreicht werden, die Verbrauchern die Moglichkeit bietet, Tarife fiir
grenziiberschreitende Zustellungen zu vergleichen. Vor diesem Hintergrund sollen grenziiberschreitend
tatige Paketzustelldienste die Preise fiir ausgewdhlte Einzelpostsendungen offenlegen. Die EU-Kommission
erhofft sich auf diese Weise einen Abbau méglicher Intransparenz und in der Folge eine Intensivierung des
Wettbewerbs, welche zu einem Anstieg des grenziiberschreitenden Paketversands fithren soll.**

Auch Plattformanbieter, die lokal bzw. regional titige Kurierdienste vermitteln, kénnen zu einer Transparenz-
steigerung im Postsektor beitragen. Fiir gewohnlich werden tiber diese datenbasierten Plattform-Geschafts-
modelle solche Dienstleistungen angeboten, die eine Zustellung am selben Tag beinhalten (sogenannte Same-
Day Makler). Durch die Biindelung von Dienstleistungen verschiedener KEP-Anbieter auf einer Plattform
werden Informationen iiber das verfiigbare Angebot fiir die Kunden tibersichtlich aufbereitet, wodurch in der
Folge die Suchkosten abnehmen und wirtschaftliche Interaktion geférdert werden kann. Zusatzlich ist auf der

Anbieterseite eine Intensivierung des Wettbewerbs zu erwarten.

Des Weiteren kommen datenbasierte Sendungsverfolgungssysteme im Postsektor verstarkt zum Einsatz.
Hierbei werden die geographischen Positionsdaten einzelner Sendungen beispielsweise mithilfe von Bar-
codes' oder RFID-Mikrochips an allen wichtigen Stationen im Distributionsprozess erfasst und tibermittelt.
Postdienstleister und ihre Kunden kénnen damit nicht nur ihre Sendungen in Echtzeit verfolgen (Track &
Trace), sondern auch wihrend des Transportvorgangs Einfluss auf den Sendungsvorgang nehmen (Realtime
Integration und Communication).!*¢ Dartiber hinaus kénnen durch den Einsatz derartiger Technologien
weitere sendungsspezifische Daten erfasst werden, etwa zum individuellen Zustand einer Sendung (bspw. ist
die sendungsspezifische Messung von Druck, Feuchtigkeit, Erschiitterungen oder Temperatur moglich).
Insgesamt wird damit die Transportkette transparenter, wodurch ggf. der Qualititswettbewerb intensiviert
wird oder Potenziale fiir neue Geschiftsmodelle geschaffen werden, etwa im Hinblick auf die Fragmentierung
von Wertschopfungsketten. In diesem Zusammenhang sind Standardisierungsaktivititen von besonderer
Bedeutung, um eine Integration von Verfahrensabldufen und eine Vereinheitlichung von Schnittstellen zu
gewihrleisten. In der Folge konnen die Prozesseffizienz gesteigert, Lieferabldufe bzw. -zeiten verkiirzt und
Leistungsversprechen verbessert werden. Beispielsweise lassen sich, auch mithilfe von Standards, zunehmend
optimierte und zugleich nachhaltige Last-Mile-Losungen umsetzen.

Die verstarkte Sammlung und Auswertung von immer grofleren Datenmengen kann demnach zu mehr
Transparenz und Komfort fiir die Marktteilnehmer fithren. Allerdings besteht auch die Moglichkeit, dass
parallel neue Intransparenz entsteht, z. B. infolge einer fiir einzelne Marktteilnehmer nur schwer nach-
vollziehbaren Datenverwendung. Beispielsweise besteht fiir Unternehmen die Méglichkeit, individuelle Preis-

differenzierung basierend auf gezielten Auswertungen von Kundendaten zu betreiben. Eine derartige

194 Vgl. Europdischer Rat (2018) und Europdische Kommission (2016a). Siehe auch EU-Griinbuch (2012) IP/12/1289; EU-Roadmap (2013),
COM(2013) 886 final und EU-DSM Initiative (2015), COM(2015) 192 final.

195 QR-Code-, OCR- oder Video-Systeme werden ebenfalls eingesetzt.
196 vgl. GS1 (2016).
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Datennutzung kann jedoch zu unerwiinschten Marktergebnissen fiihren, insbesondere im Hinblick auf
verteilungspolitische Fragestellungen.'’

Auerdem werden zunehmend umfangreichere methodische Ansétze bei der Sammlung von Daten und ihrer
Auswertung angewendet. In diesem Zusammenhang erfolgt immer 6fter die Anreicherung strukturierter
Datenportfolios um zusitzliche Datenbestinde (bspw. um halbstrukturierte und unstrukturierte Daten), die
neue Erkenntnisse fir effizientere Produktionsverfahren, innovative Geschiftsmodelle oder zielgerichtete
Werbung zulassen. Derartige Ansitze zeigen sich u. a. im Bereich des Adress- und Datenhandels. Die DP AG
Marketingtochter Deutsche Post Direkt verkniipft beispielsweise Adressdaten mit zahlreichen weiteren
Datenquellen, etwa aus den Bestinden des Statistischen Bundesamtes, des Kraftfahrtbundesamtes oder der
Einwohnermeldedmter. Auf der Grundlage dieser Daten werden Analysen erstellt, die es ermoglichen anhand
verschiedener soziodemographischer Faktoren, Profile von Kédufer- oder Wahlergruppen zu erstellen.
Anonymisierte Auswertungen ohne Personenbezug werden anschliefend fiir die zielgerichtete Ansprache
verschiedener Personengruppen genutzt, beispielsweise fiir politische Wahlwerbung oder im Rahmen der
Neukundengewinnung (u. a. Dialogmarketing und Microtargeting). Demzufolge steht der klassische
Postsektor wahrscheinlich nicht im Fokus dieses Geschédftsmodells.!*

Grundsitzlich ist das Geschiftsmodell des Adress- und Datenhandels nicht neu und wird bereits seit lingerer
Zeit, beispielsweise von spezialisierten Datensammeldiensten, Bonititsdiensten und Wirtschaftsauskunfteien
oder auch im Rahmen von klassischen Kundenbindungsprogrammen betrieben. Einen neuen Aspekt stellen
allerdings die verschiedenen Moglichkeiten der Verkniipfung strukturierter Datenbanken mit onlinebasierten
Datenquellen dar, wie sie etwa durch die Deutsche Post Direkt genutzt werden. Diese setzt beispielsweise
vermehrt Cookies (Consentric Cookie) ein, die auf sogenannten Partner Webseiten eingebunden werden, mit
dem Ziel, klassische Offline-Daten mit Online-Nutzerdaten zusammenzufihren.'*® Auch wenn der Kunde fur
gewohnlich das Einverstindnis zur Datennutzung erteilt, so stellen sich moglicherweise die Fragen, ob der
einzelne Verbraucher die Auswirkungen seines Handelns noch tiberblicken kann (vor allem hinsichtlich der
stark zunehmenden Komplexitit der Datenverwendungsmaoglichkeiten) und ob eine ausreichende Anonymi-
sierung der Daten im Sinne Verbraucher vorliegt.?® Es sollte daher sichergestellt werden, dass im Rahmen der
Verbreitung datenbasierter Geschiaftsmodelle keine neu geschaffene Intransparenz (Datenmissbrauch, ziel-
gruppenspezifische Werbung) entsteht, etwa durch die Werbewirtschaft.

(d) Rechtliche Rahmenbedingungen fiir konkurrierende Akteure - Level Playing Field

Nach derzeitiger Einschiatzung ist der Markteintritt fiir neue Akteure in den lizenzpflichtigen Bereich des
Postsektors ohne Berticksichtigung der geltenden rechtlichen Vorgaben grundsétzlich nicht méglich, da der
Zugang zum deutschen Briefmarkt iber einen Lizenzvorbehalt kontrolliert wird. Allerdings ibernehmen im
Geschiftsfeld Hybridpost zunehmend auch Unternehmen angrenzender Branchen?* einzelne Prozessschritte

197 Vgl. Haucap (2018a), S. 17ff.

198 Vgl. zum Verfahren der Informationsgewinnung im Dialogmarketing u. a. Kreutzer (2009), S. 75ff.

199 Vgl. u. a. Deutsche Post (2017), Stiddeutsche Zeitung (2018) und Heise (2018).

200 Vgl. u. a. Handelsblatt (2018). Die Deutsche Post Direkt gibt an, anonymisierte Mikrozellen mit einer GréfRe von durchschnittlich 6,6

Haushalten zu nutzen. Ob der Adresshandel im Einklang mit den bestehenden Datenschutzanforderungen steht, wird derzeit durch

Datenschutzbehorden geprift.

201 \Wie z. B. Lettershops oder Druckdienstleister.
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in der Wertschopfungskette. Im Rahmen des Auskunfts- und Priifungsrechts nach § 45 PostG kénnen jedoch
nur Marktdaten von Unternehmen erfasst werden, die einen physischen Beférderungsanteil im Bereich der
Hybridpost ibernehmen. Demnach schrinken die bestehenden Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur die
Aussagekraft der Marktbeobachtung zunehmend ein.?? Zudem verschwimmen die Marktgrenzen infolge der
Digitalisierung zwischen den Kurier-, Express- und Paketméirkten immer stirker. Aus diesem Grund wird die
Zuordnung von einzelnen Dienstleistungen zu bestimmten Marktsegmenten zunehmend schwieriger.
Bedingt durch die nachhaltigen Veranderungen der Marktstruktur ergeben sich damit neue Anforderungen
an die Marktbeobachtung und die Marktabgrenzung.

Unternehmen, die geschéftsmaflig Postdienste erbringen oder an der Erbringung solcher Dienste mitwirken,
sind hinsichtlich ihrer Postdienste zur Wahrung des Postgeheimnisses verpflichtet. Aulerdem unterliegen sie
den besonderen datenschutzrechtlichen Regelungen in Abschnitt 9 des Postgesetzes (PostG), des am 25. Mai
2018 in Kraft getretenen neuen Bundesdatenschutzgesetzes (BDSG-neu) und der Europiischen Datenschutz-
Grundverordnung (DSGVO). Dem Postgeheimnis unterliegen sowohl der Inhalt von Postsendungen als auch
die ndheren Umstinde?®® des Postverkehrs natiirlicher oder juristischer Personen (§ 39 Abs. 1 PostG). Aufgrund
der sektorspezifischen Datenschutzregelungen im Postbereich sind alle mit dem Postverkehr im Zusammen-
hang stehenden personenbezogenen Daten geschiitzt, wie z. B. Bestandsdaten, Verkehrsdaten, Auslieferungs-
daten, Entgeltdaten, aber auch Adressdaten. Die Nutzung von Daten fiir personalisierte Briefwerbung unterlag
bisher dem sogenannten ,Listenprivileg“ nach § 28 Abs. 3 Satz 2 BDSG.2% Seit Wirksamwerden der DSGVO gilt
far die Direktwerbung Art. 6 Abs. 1 Buchstabe f DSGVO. Danach ist die Datenverarbeitung rechtmafiig, wenn
sie zur Wahrung der berechtigten Interessen des Verantwortlichen oder eines Dritten erforderlich ist, sofern
nicht die Interessen oder Grundrechte oder Grundfreiheiten der betroffenen Person, die den Schutz
personenbezogener Daten erfordern, iberwiegen. Hierzu ist in Erwdgungsgrund 47 ausgefiihrt: “Die
Verarbeitung personenbezogener Daten zum Zwecke der Direktwerbung kann als eine einem berechtigten
Interesse dienende Verarbeitung betrachtet werden."

Sofern es sich um Dienste des Postsektors im Sinne des § 4 Nr. 1 PostG handelt, ist grundsatzlich davon
auszugehen, dass fiir diese Dienste die gleichen datenspezifischen Rahmenbedingungen gelten. Neue
Herausforderungen hinsichtlich eines Level Playing Fields kénnen sich jedoch ergeben, wenn vor dem
Hintergrund der immer komplexer werdenden Marktverhiltnisse, solche Anbieter in einem direkten
Wettbewerbsverhiltnis zueinander stehen, die nicht unter § 4 Nr. 1 PostG subsumiert werden. In der Folge
ergeben sich moglicherweise unterschiedliche Anforderungen hinsichtlich der gesetzlichen Regelungen, auch

zum Umgang bzw. zur Verwertung von Daten.

202 Allerdings wird das Potential der Hybridpost ist im lizenzpflichtigen Briefbereich als relativ gering eingeschitzt.

203 7u den niheren Umstinden des Postverkehrs gehéren alle Verbindungsdaten, die nicht den Inhalt einer konkreten Postsendung
selbst betreffen, wie z. B. Name und Anschrift des Absenders / Empfingers, Ort und Zeit der Aufgabe der Postsendung, Art und Weise

der Inanspruchnahme der Dienstleistung.

204 Die Verarbeitung oder Nutzung personenbezogener Daten fiir Zwecke des Adresshandels oder der Werbung ist zulassig, soweit der

Betroffene eingewilligt hat und im Falle einer nicht schriftlich erteilten Einwilligung die verantwortliche Stelle nach Absatz 3a
verfahrt. Darliber hinaus ist die Verarbeitung oder Nutzung personenbezogener Daten zulissig, soweit es sich um listenmafRig oder
sonst zusammengefasste Daten iber Angehorige einer Personengruppe handelt, die sich auf die Zugehorigkeit des Betroffenen zu
dieser Personengruppe, seine Berufs-, Branchen- oder Geschiftsbezeichnung, seinen Namen, Titel, akademischen Grad, seine
Anschrift und sein Geburtsjahr beschrinken, und die Verarbeitung oder Nutzung fiir bestimmte Zwecke erforderlich ist.
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Der Eintritt in den Postmarkt ist fiir Akteure der Digitalwirtschaft aufgrund der spezifischen Eigenschaften
des Postsektors ebenfalls mit Investitionen in physische Betriebsmittel- und anlagen verbunden,
beispielsweise fiir das Vorhalten von Transportfahrzeugen, Briefsortieranlagen oder Fulfillment-Zentren.
Denn auch in der digitalen Welt ist die physische Abwicklung von Transportdienstleistungen von grofier
Bedeutung im Postsektor, sofern die entsprechende Nachfrage nicht digital substituiert wird (etwa durch
elektronische Kommunikationsmaglichkeiten, wie die E-Mail).?®> Markteintritte neuer Akteure, die vorrangig
datengetriebene Geschiftsmodelle betreiben, sind vor allem im Bereich der Vermittlung von Zustelldienst-
leistungen zu erwarten, wie beispielsweise durch Plattformanbieter. Allerdings ist davon auszugehen, dass die
eigentliche Transportdienstleistung hier in der Regel ebenfalls durch einen physischen Postdienstleister
durchgefiihrt wird. Daneben ist zu beobachten, dass insbesondere im Paketsegment neue Akteure aktiv
werden. Hierzu zdhlen beispielsweise grofie Lebensmittelkonzerne oder Onlinehidndler, wie Amazon. Diese
Akteure (oder auch die o. g. Plattformanbieter) besitzen moglicherweise 6konomische Vorteile bei der
Durchfiithrung und Organisation von Postdienstleistungen bedingt durch die Moglichkeiten, massenhaft
Daten sammeln, zusammenfiihren und auswerten zu konnen. Hierdurch lassen sich gegebenenfalls unter-
nehmensinterne Effizienzen realisieren oder neue Geschiftsmodelle entwickeln. Derzeit fokussiert sich die
Abwicklung von postlogistischen Dienstleistungen jedoch vielfach auf den Versand eigens vertriebener
Produkte, d. h. die Zustelldienstleistungen kénnen i. d. R. nicht durch Dritte in Anspruch genommen werden.
Auch wenn die neuen Anbieter (zumindest derzeit) nicht im Wettbewerb um Dritte stehen, kann die
Nachfrage nach klassischen KEP-Dienstleistungen in bestimmten Bereichen dennoch durch Mengen-
verlagerungen zuriickgehen.

Nach derzeitiger Einschiatzung gelten sowohl fiir klassische Akteure des Postsektors als auch fiir neue Anbieter
(sofern sie den Postmirkten zuzuordnen sind) grundsétzlich die gleichen Regeln bei der Erhebung und Ver-
wertung von Daten. Allerdings besteht die Moglichkeit, dass bestehende nationalstaatliche oder europiische
Regelungen, etwa fiir global titige Internetkonzerne bzw. Plattformanbieter schwerer anwendbar sind,
wodurch sich vermutlich am ehesten Probleme bei der Rechtsdurchsetzung ergeben kénnten.

4.2.2.3.2 Wertschopfung

(a) Daten als Innovationstreiber

Im Postsektor kdnnen Big Data-Anwendungen einen 6konomischen Mehrwert fiir die Marktteilnehmer
erzeugen. Grofie Datenmengen, wie sie beispielsweise im Internethandel oder bei postlogistischen Prozessen
anfallen, kénnen mithilfe geeigneter Anwendungen zielgerichtet ausgewertet und weiterverarbeitet werden.
Hierbei kénnen grundsatzlich folgende Verwendungszwecke unterschieden werden:

- Strategische Netz- und Kapazititsplanung,
«  Operative Netzsteuerung und -tiberwachung sowie

«  Zwecke der Marktkommunikation und Kundenakquisition.

In diesem Zusammenhang werden beispielsweise folgende Daten zunehmend erfasst und verarbeitet:
Sendungsdaten, Fahrzeugdaten, Verkehrsdaten, Standortinformationen, kunden- und prozessbezogene
Informationen, aber auch Daten aus sozialen Netzwerken oder von Handelsplattformen. Erkenntnisse, die aus

205 pyir eine ausfiihrlichere Diskussion der Besonderheiten des Postsektors vgl. u. a. Bundesnetzagentur (2017a), S. 39ff.
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Big Data gewonnen werden, kénnen fiir Prognosen tiber das Kundenverhalten, verbesserte Ablaufprozesse
oder zukiinftige Marktentwicklungen verwendet werden, mit dem Ziel, Effizienzpotenziale zu heben und
Kosten zu senken. Hierzu zéhlen beispielsweise vorrauschauende Lagerhaltung, effiziente Kapazitits- und
Netzplanung, Routenoptimierung im Transport, Echtzeit-Tracking oder Flottenoptimierung.?®® Demnach
werden auf der Grundlage der aus Big Data gewonnenen Informationen immer héufiger weitreichende

Unternehmensentscheidungen getroffen (u. a. zur strategischen Unternehmensausrichtung).

Zentraler Bestandteil vieler Optimierungen und Innovationen ist dabei die Erfassung, Speicherung und
Auswertung von Daten. Hierbei wird nicht nur auf selbstgenerierte, strukturierte Datenportfolios zuriick-
gegriffen, vielmehr kommen immer hiufiger neuartige Ansitze der Datensammlung und -auswertung zum
Einsatz. Dabei werden die klassischen Datenportfolios um weitere verfligbare Datenbestinde angereichert
(bspw. um unstrukturierte Daten oder Daten aus anderen Sektoren). Auf diese Weise kénnen neue Erkennt-
nisse fiir effizientere Produktionsverfahren oder neue Geschiaftsmodelle gewonnen werden. Anhand der
folgenden Anwendungsfille sollen die aktuellen Entwicklungen entlang der Wertschépfungskette des
Postsektors beispielhaft skizziert werden:

+  Optimierung unternehmensinterner Prozesse

Die Digitalisierung von Abldufen und Verfahren bietet in der Postlogistik-Branche grof}e Potenziale zur
Effizienzsteigerung. Im KEP-Bereich steigern beispielsweise mobile Scanner-Systeme die Transparenz bei
Versand und Empfang. Die Leistungsfahigkeit von Férder- und Sortieranlagen wird durch datenbasierte,
digitale Technologien zur Codelesung und Volumenerfassung von Sendungen erh6ht, wodurch eine
Optimierung der Sortierprozesse sowie eine effizientere Beladung der Lieferfahrzeuge erméglicht werden.
Dartiber hinaus lassen sich mithilfe moderner Navigationssysteme Lieferrouten besser planen und durch
die Auswertung von Echtzeitdaten an die aktuellen Verkehrsverhiltnisse anpassen (Telematik).

- Dialogmarketing

Durch die Anreicherung von Adressdaten mit weiteren Daten (bspw. Marketing- oder Geodaten) kann ein
erhohter Individualisierungsgrad im Bereich des Dialogmarketings erreicht werden. Im Fokus stehen hier
beispielsweise adressierte Werbebriefe, die von Werbetreibenden eingesetzt werden kénnen, um Kunden
gezielt auf ihre persdnlichen Priferenzen anzusprechen. Durch die Anwendung derartiger Dialog-
marketing-Instrumente ist eine gezieltere, effizientere Kundenansprache mit geringeren Streuverlusten
moglich. Insgesamt gewinnt der direkte Kundendialog fiir Unternehmen in den letzten Jahren immer
stirkere Bedeutung, wodurch die Bedeutung adressierter Sendungen im Vergleich zu teil- oder

unadressierten Sendungen zunimmt."’
- Internet-basierte Plattformen / Integratoren postlogistischer Dienstleistungen

E-Commerce Plattformen erfassen zahlreiche Daten, etwa bei Ablauf- und Organisationsprozessen sowie
im Kundenmanagement. Diese konnen entlang der einzelnen Wertschépfungsstufen verwendet werden,
um postlogistische Prozesse abzuwickeln und zu optimieren. Demnach entstehen hier auch fiir E Com-
merce Hiandler zunehmend Potenziale in nachgelagerten Wertschopfungsstufen, wie in der Transport-

206 ygl. WIK-Consult (2016), S. 39.
207 ygl. Deutsche Post (2018).
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logistik, aktiv zu werden. Beispielsweise greift Amazon verstirkt auf eigene Transportmittel und eigene
Paketzusteller zuriick.2® An Bedeutung gewinnen auch Transport- und Frachtenborsen. Diese als Inte-
gratoren agierenden Internetplattformen vermitteln vorrangig lokal- bzw. regional-titige, gewerblich-
organisierte Kurierdienste und binden diese verstirkt in ihre Geschidftsmodelle ein.?* Daneben tiber-
nehmen Crowd-Logistics Plattformen die Organisation privater Zustelldienstleistungen im Sinne der
Sharing Economy.?!

Fiir die Durchfithrung von postalischen Dienstleistungen gewinnt die Integration von physischen Waren-
stromen und dazugehorigen paketbegleitenden Informationsfliissen insgesamt an Bedeutung. Das betrifft
zum einen die Kommunikation der Postdienstleister (u. a. Marketing- oder Vertriebsdaten) mit externen
Versender- (beispielsweise Privatkunden, E-Commerce-Héndler) und Empfinger-Schnittstellen (beispiels-
weise Privatkunden, Firmenkunden). Zum anderen nehmen Daten eine immer bedeutendere Rolle bei
unternehmensinternen Organisations- und Prozessabldufen ein (etwa in Depot- oder Hub & Spoke Netz-
strukturen). Hierbei lassen sich grundsitzlich Daten unterscheiden, welche fiir die Netzplanung (Kunden-
profil- oder Geodaten) notwendig und damit dimensionierungsrelevant sind und solchen Daten, die fiir den
laufenden Netzbetrieb bzw. die Netzsteuerung (z. B. Sendungsverfolgungssysteme) genutzt werden.?!!

(b) Stellenwert von Kooperationen und Interoperabilitét

Eine Einigung auf offene Standards und interoperable Systeme macht es flir Marktteilnehmer grundsétzlich
einfacher miteinander zu kooperieren. Durch Kooperationen kann die gemeinsame Nutzung von Ressourcen
intensiviert werden, etwa mit dem Ziel der Kompetenzbiindelung oder Kostensenkung. Zu den wachsenden
postlogistischen Herausforderungen im Rahmen der Digitalisierung zihlen beispielsweise der Anstieg der
nationalen Sendungsmengen (vor allem im Paketsegment) und der grenziiberschreitenden Zustellungen, die
wachsenden Kundenanspriiche (insb. Individualisierung und Flexibilitit) sowie zunehmende Verkehrs-
tiberlastungen in Innenstédten. Bei der Bewailtigung dieser Aufgaben sind besondere Anforderungen an die
Verarbeitung und den Austausch von Daten gerichtet. Denn die Beherrschung komplexer Datenstrome wird
zu einer zentralen Voraussetzung fiir die Abwicklung effizienter postlogistischer Prozesse und Verfahren.

Diese weitreichenden Veranderungen wirken sich auch auf die Aktivititen von Standardisierungsgremien
aus.?? Verschiedene Projekte eines Normungsauftrags der Europiischen Kommission aus den Bereichen
Qualitit der Dienste, Interoperabilitit, digitale Postdienste sowie physische Prozessdaten und verwandte

208 ygl. Siiddeutsche Zeitung (2016). Die hier beschriebenen Entwicklungen werden von Amazon teilweise noch nicht in Deutschland

umgesetzt.
209 ygl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 55.
210 yg]. Weitzman (1984).

211 ygl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 45.

212 Die europiischen Standardisierungsaktivititen werden im Postbereich durch das Europiische Komitee fiir Normung (CEN17)

wahrgenommen. Zustandig ist bei CEN der Technische Ausschuss 331 (CEN/TC 331 Postalische Dienstleistungen). CEN/TC 331
besteht aktuell aus vier Arbeitsgruppen, die spiegelbildlich beim Deutschen Institut fiir Normung (DIN) - und dort beim
Arbeitsausschuss Postalische Dienstleistungen —eingerichtet sind: (1) Kunden, Produkte und Dienstleistungen, (2) Neue digitale
postalische Dienstleistungen, (3) Physische Bearbeitungskette und dazugehdorige Daten und (4) Ausstattung der Endempfinger. Im
Ausschuss und in den Arbeitsgruppen sitzen Vertreter von Regulierungsbehorden, Postunternehmen, Online-Héndler, Industrie,
Verbande und Verbraucherorganisationen, die ebenso Mitglieder in den nationalen Normungsgremien sind, in Deutschland also im
DIN. Die Standardisierungsaktivititen des CEN/TC 331 erfolgen in enger Abstimmung mit dem Standardisierungsgremium des
Weltpostvereins (WPV).



BUNDESNETZAGENTUR | 77

Daten wurden beispielsweise in das Arbeitsprogramm des CEN/TC331 ibernommen, welche schwerpunkt-
méfig seit dem Jahr 2016 bearbeitet werden. Exemplarisch werden die folgenden Aktivitdten hinsichtlich der
Bedeutung von Daten im Postsektor kurz vorgestellt:?!3

«  Qualitét der Dienste: Entwicklung eines Standards, der es Postdienstleistern und deren Kunden
ermoglicht, Sendungen in Echtzeit zu verfolgen und ggf. flexibel Einfluss auf den laufenden

Transportvorgang zu nehmen.

« Interoperabilitiat: Formulierung von Anforderungen an die Normung digitaler Paketstationen mit freiem

Zugang fiir Beférderer und Verbraucher.?4

- Digitale Postdienste: Formulierung von Anforderungen an elektronisch vorab tibertragene Daten im
Postbetrieb, mit dem Ziel, grenziiberschreitende Postsendungen schneller abzufertigen (insb. mit Blick auf
die Anforderungen von Zoll- und Sicherheitsbehérden).

- Physische Prozessdaten: Entwicklung eines Standards, der einheitliche Schnittstellen zwischen Post,
Logistik und Einzelhdndlern definiert, mit der Zielsetzung, Hemmnisse bei der grenziiberschreitenden
Paketbeférderung abzubauen. Dieser Standard wurde im Jahr 2017 fertiggestellt und verdffentlicht.?*s

Die praktische Umsetzung der vom CEN entwickelten Normen erfolgt jedoch tiberwiegend auf freiwilliger
Basis. Allerdings nimmt nach Einschidtzung der Bundesnetzagentur die Bedeutung der Implementierung
dieser Standards zu, insbesondere mit Blick auf die qualitative Wahrnehmung bei den Verbrauchern.?'¢

Fiir gewohnlich kommen im praktischen Betrieb jedoch noch tiberwiegend proprietire Identifikations- und
Sendungsverfolgungssysteme im Postsektor zum Einsatz, die untereinander nicht kompatibel sind. Anders als
etwa in der Speditionslogistik (EDIFACT) sind offene Standards und interoperable Systeme (noch) nicht
flichendeckend umgesetzt. Vor diesem Hintergrund kénnen die zuvor beschriebenen Entwicklungen im
Bereich der Standardisierung dazu beitragen, die Transparenz im Markt zu férdern, Effizienzpotenziale zu
generieren, die Fragmentierung von Wertschépfungsketten einfacher zu gestalten (Prozessketten kénnen
anbietertibergreifend aufgeteilt werden) und den Abbau von Marktzutrittsbarrieren zu férdern. Dies gilt
sowohl flir nationale als auch fiir grenziiberschreitende Transporte. Demnach férdert die Umsetzung offener
Standards (ggfs. mit einer europa- oder weltweit einheitlichen Systematik) die Austauschmaoglichkeiten von
Daten und schafft so Interoperabilitit zwischen den verschiedenen Dienstleistern der Postmaérkte.

213 Vgl. ftr detaillierte Informationen zu dieser Thematik u. a. Bundesnetzagentur (2017b), S. 112f.

214 In Deutschland gibt es mit der Paketbox ,ParcelLock® ein Beispiel fiir die branchengetriebene Umsetzung offener Standards im

Postmarkt. Dieses anbieterneutrale Paketkastensystem ist eine gemeinsame Entwicklung der Paketdienstleister Hermes, DPD und
GLS und soll von allen Zustelldiensten diskriminierungsfrei genutzt werden kénnen. Hiermit wird ein alternatives Angebot zu den
(proprietiren) ,,Paketboxen“ von DP DHL geschaffen. Amazon betreibt mit ,Amazon Locker” ein eigenes Paketbox-System.

215 Folgende Schnittstellen sind unter CEN/TS 17073 definiert: (1) Das physische Etikett, welches auf der Postsendung angebracht ist und
die Identifizierung einer Sendung ermoglicht, (2) der elektronische Datenaustausch zwischen dem Absender und dem Beférderer
sowie (3) die Daten, welche fiir die einzelnen Prozessschritte einer Lieferung bendtigt werden, etwa fir die Endzustellung beim
Empfinger. Eingebunden in den Prozess war auch die Organisation Global Standards One (GS1), die ein weltweites
Warenwirtschaftssystem normiert hat, welches einheitliche Kennzeichnungen (Paketlabel) vorgibt, die im grenztiberschreitenden E-

Commerce Anwendung finden.

216 ygl. Bundesnetzagentur (2017d), S. 68.
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Von den sinkenden Marktzutrittsbarrieren konnten insbesondere Wettbewerber der etablierten Postdienst-
leister und neue Akteure profitieren. Der zusitzliche Wettbewerb fiihrt dabei moglicherweise zu sinkenden
Preisen von postlogistischen Dienstleistungen, wodurch die Nachfrage nach E-Commerce Dienst-leistungen
weiter gesteigert werden kann. Zusitzlich erleichtern die sinkenden Marktzutrittsbarrieren die Umsetzung
neuer Geschiftsmodelle, wodurch etablierte Marktteilnehmer oftmals stirkeren Wettbewerbs-kréften

ausgesetzt werden.

Eine Folge des stetig wachsenden E-Commerce und hiermit verbundener Lieferverkehre ist auch die
Zunahme von Verkehrs-, Lirm- und Umweltproblemen, vor allem in Ballungszentren. Offene Standards und
interoperable Systeme fiir den Datenaustausch kénnen jedoch dabei helfen, die wachsenden Probleme der
City-Logistik zu mildern. In diesem Zusammenhang werden verschiedene Konzepte diskutiert, wie beispiels-
weise eine stirkere Dienstleisterspezifische Konsolidierung von Sendungen (beispielsweise tiber Mikrohubs)
oder die Entwicklung Anbieterneutraler Konsolidierungskonzepte (bspw. gemeinsame Nutzung von Fahr-
zeugen). Im Rahmen der Umsetzung innovativer Zustellleistungen wird vor allem die Nutzung von gemein-
samen Datenbestinden immer bedeutender. Die echtzeitgestiitzte Analyse unternehmensinterner, 6ffentlich
verfligbarer und/oder kommunaler Daten lisst bspw. Riickschliisse auf die individuelle Verkehrssituation zu
und ermoglicht so eine zeitnahe Anpassung von Routen. Bei derartigen Optimierungsprozessen ist ggfs. auch
die Einbindung verschiedener loT-Anwendungen wiinschenswert, woriiber Daten erfasst, ausgetauscht und
analysiert werden konnen. Es besteht die Moglichkeit, durch eine standardisierte Kommunikation zwischen
Fahrzeugen oder zwischen Fahrzeugen und sonstigen intelligenten Gegenstinden (bspw. Strafteninfrastruktur
oder Mobiltelefone), die jeweilige Verkehrslage besser zu erfassen. Insgesamt kénnen interoperable City-
Logistik-Kooperationen und der standardisierte Austausch von Daten zwischen den verschiedenen beteiligten
Akteuren verkehrs- und umweltpolitische Vorteile bieten.?"”

4.2.2.4 Zwischenfazit

Im Rahmen der Digitalisierung und hiermit verbundener Vernetzungsprozesse nimmt die Bedeutung von
Daten entlang aller Wertschépfungsstufen im Postsektor zu. Dies betrifft beispielsweise die Kommunikation
mit den Kunden, die Abwicklung und Durchfithrung von postalischen Dienstleistungen sowie die Integration
von physischen Warenstromen und dazugehorigen paketbegleitenden Informationsfliissen. Die Entwick-
lungen in den Bereichen Automatisierung, Robotik oder 3D-Druck treiben die datengetriebenen Verdnder-
ungsprozesse im Postsektor zusitzlich weiter voran. Insgesamt steigen damit die Anforderungen an die
Verfiigbarkeit und Auswertung von Daten, womit die Beherrschung komplexer Datenstrome immer stirker
zu einer zentralen Anforderung fiir die Akteure des Postsektors wird.

Aus wettbewerbsokonomischer Sicht kann die Verfligbarkeit iber Daten zur Verfestigung der Marktposition
einzelner Akteure beitragen, beispielsweise mit Blick auf die zunehmende Verbreitung von plattformbasierten
Anbietern im Postsektor. Hier gilt es insbesondere auch die Rolle von Daten und die Bedeutung indirekter
Netzwerkeffekte zu beobachten und zu bewerten. Hingegen scheinen wettbewerbliche Probleme infolge der
Verfiigbarkeit tiber exklusive Daten, aufgrund der spezifischen Marktstrukturen des Postsektors, nicht
besonders ausgeprigt zu sein. Das Potenzial fiir Wettbewerbsverzerrungen besteht primér in solchen Markt-
bereichen, die durch vertikal integrierte Unternehmensstrukturen gepragt sind.

217 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 48.
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Die umfassenden Moglichkeiten, Daten zu sammeln und auszuwerten, konnen grundsitzlich dazu beitragen,
die Transparenz in den Postmérkten zu erhéhen. Allerdings sollte gleichzeitig sichergestellt werden, dass
keine Intransparenz infolge der Verbreitung datenbasierter Geschiftsmodelle entsteht, etwa durch schwer
nachvollziehbare Geschiftspraktiken im Bereich der Datenverwendung.

Standardisierungsmaf3inahmen kénnen ebenfalls einen Beitrag zur Steigerung der Marktransparenz leisten
und den Abbau von Marktzutrittsbarrieren férdern, sowohl in nationalen als auch grenziiberschreitenden
Postmarkten. Die flichendeckende Umsetzung offener Standards fordert die Austauschméglichkeiten von
Daten und schafft Interoperabilitit zwischen den verschiedenen Marktteilnehmern, wodurch die Markt-
zutrittsbarrieren sinken und etablierte Marktteilnehmer stirkeren Wettbewerbskriften ausgesetzt werden
konnen. Standardisierung kann insbesondere zur Integration von Verfahrensablaufen und zur Vereinheit-
lichung von Schnittstellen beitragen, wodurch die Prozesseffizienz gesteigert, Lieferablaufe bzw. -zeiten
verkiirzt und Leistungsversprechen verbessert werden kénnen, etwa im Bereich der Last-Mile-Zustellung.
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4.2.3 Elektrizitat und Gas

4.2.3.1 Regulierungsrahmen

Die Européische Union hat sich durch die Verwirklichung des Energiebinnenmarktes das Ziel gesetzt, einen
EU-weiten Strom- und Gasmarkt zu schaffen, der insbesondere durch einen diskriminierungsfreien Markt-
zugang, ein hohes Verbraucherschutzniveau sowie jederzeit ausreichende Ubertragungs- und Erzeugungs-
kapazititen gekennzeichnet ist. Der Prozess der Offnung und Liberalisierung der nationalen Strom- und Gas-
markte wurde im Wesentlichen durch drei EU-Binnenmarktpakete aus den Jahren 1996, 2003 und 2009
vorangetrieben. Sie fithrten zur schrittweisen Offnung der vorherigen Versorgungsmonopole und damit zur
Entstehung von Wettbewerb in den Grofthandels- und Endkundenmaérkten und zur Entflechtung der Strom-
und Gasnetze von den tibrigen Wertschépfungsstufen.

Der deutsche Strommarkt wurde 1998 auf Basis der 1996 verabschiedeten Binnenmarktrichtlinie Elektrizitat
96/92/EG liberalisiert. Der Gasmarkt wurde in Deutschland im Jahr 2003 auf Basis der Richtlinie 98/30/EG
liberalisiert. Bis dahin wurde die gesamte Strom- und Gaswirtschaft als natiirliches Monopol angesehen. In
sogenannten Demarkationsvertragen zwischen den auf dem Strom- und Gasmarkt tatigen Unternehmen
wurden regionale Versorgungsgebiete bestimmt, in denen die Unternehmen die gesamte integrierte Versor-
gungsaufgabe von der Energieerzeugung tiber den Transport bis hin zur Belieferung an den Endkunden ab-
deckten. Um Missbrauch zu verhindern, mussten sich die Energieversorger die Kosten ihrer Versorgungs-
tatigkeit staatlich anerkennen lassen.

Durch die Liberalisierung wurde das Ziel verfolgt, das Energieversorgungssystem effizienter zu organisieren,
indem Anreize fiir Kostensenkungen, private Investitionen und Qualititsverbesserungen geschaffen wurden.
Der Kerngedanke der Liberalisierung besteht in einer differenzierten Betrachtung der einzelnen Wertschop-
fungsstufen. Diejenigen Stufen der Wertschopfungskette, auf denen Wettbewerb moglich ist, sollen von
denjenigen getrennt werden, in denen unter Beachtung der volkswirtschaftlichen Kosten ein Wettbewerb
nicht sinnvoll ist. Seit der Liberalisierung werden die Wertschopfungsstufen Erzeugung, Handel und
Vertrieb wettbewerblich organisiert, wihrend der Netzbetrieb auch weiterhin ein natiirliches Monopol ist
und deshalb staatlich reguliert wird (siehe Abbildung 15).

Wertschopfungskette in der Energiewirtschaft

Wettbewerb Natirliches Monopol Wettbewerb

Netzregulierung
(Zugang, Erlése, Unbundling)

Aufsicht durch . Aufsicht durch
Kartellbehoérden und Aufsicht durch Kartellbehorden und
Regulierungsbehérden
Bundesnetzagentur Bundesnetzagentur

Abbildung 15: Wertschopfungskette in der Energiewirtschaft
Quelle: Eigene Darstellung.
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Seit dem Jahr 2005 ist die Regulierung der Strom- und Gasnetze die Aufgabe der Bundesnetzagentur und
der Landesregulierungsbeho6rden.?'® Die Bundesnetzagentur leistet zur Forderung der wettbewerblichen
Wertschopfungsstufen im Energiebereich einen zentralen Beitrag, indem sie den diskriminierungsfreien
Zugang zu den Strom- und Gasnetzen fiir alle Marktteilnehmer iberwacht, die Einhaltung der im Energie-
wirtschaftsgesetz vorgeschriebenen Entflechtungsvorgaben zur Trennung des Netz- vom Erzeugungs- und
Vertriebsbereich sicherstellt und die Erlésobergrenzen fiir die Durchleitung von Strom und Gas im Rahmen
der sog. Anreizregulierung genehmigt.

Die Aufgaben der Bundesnetzagentur haben sich durch eine hohere Komplexitit der Energiewirtschaft iiber
die Jahre erweitert. So wird inzwischen auch im Bereich der Erzeugung reguliert, z. B. durch die Ausschrei-
bungen im Bereich der Erneuerbaren Energien und KWK-Anlagen oder durch Stilllegungsverbote fiir system-
relevante Kraftwerke. Im Vertriebsbereich befasst sich die Bundesnetzagentur z. B. mit Strom- und Gas-
rechnungen, damit diese zum Schutz der Verbraucher verbessert werden. Ein weiteres Tatigkeitsfeld sind
Aggregatoren und deren Rechte gegentiber Lieferanten.

Der Fokus der folgenden Abschnitte des Kapitels 4.2.3 liegt auf dem Strommarkt. Hier werden die Chancen
und Herausforderungen des Wettbewerbs- und Wertschopfungsfaktors Daten in der Branche intensiv dis-

kutiert. Im Gassektor ist diese Relevanz nicht in vergleichbarem Mafle gegeben.

4.2.3.2  Marktstruktur und Marktentwicklung

Die wichtigsten Akteure im liberalisierten Strommarkt sind Stromerzeuger, Stromhéndler, Stromver-
sorgungsunternehmen und Stromnetzbetreiber. Bei den Stromnetzbetreibern wird unterschieden zwischen
den Ubertragungsnetzbetreibern, die fiir den iiberregionalen Stromtransport verantwortlich sind (380- und
220 kV-Ebene) und den Verteilernetzbetreibern, die auf den unteren Spannungsebenen (110 bis 0,4 kV-Ebene)
die regionale Stromverteilung bis hin zum Endverbraucher organisieren. In Deutschland gibt es vier Uber-
tragungsnetzbetreiber mit Regelzonenverantwortung und rund 900 Verteilernetzbetreiber.

Die Netzbetreiber sind insbesondere fiir den sicheren und zuverlédssigen Betrieb der Stromnetze verantwort-
lich. Sie haben ihre Netze diskriminierungsfrei zu betreiben, zu warten und bedarfsgerecht auszubauen. Netz-
betreiber sind berechtigt, von den einzelnen Marktteilnehmern fiir die Nutzung ihrer Infrastruktur Netzent-
gelte zu erheben. Die Erlose, die Netzbetreiber mit dem Netzbetrieb maximal erwirtschaften dirfen, werden

von der Bundesnetzagentur bzw. den Landesregulierungsbehérden genehmigt.

Die dem Netz vor- und nachgelagerten Wertschopfungsstufen Erzeugung, Handel und Vertrieb sind wett-
bewerblich organisiert. Der Erzeugungsbereich war im Jahr 2017 durch einen weiter hohen Kapazitits-
zuwachs der Erneuerbaren Energietriager (EE) gekennzeichnet. Insgesamt betrug der Zuwachs an Erzeu-
gungskapazititen im Bereich der Erneuerbaren Energien 8,3 GW gegeniiber 2016. Die installierten Gesamt-
erzeugungskapazititen (Nettowerte) stiegen auf 216,0 GW zum 31. Dezember 2017 an. Hiervon sind 103,5 GW
den nicht erneuerbaren Energietrdgern und 112,5 GW den erneuerbaren Energietrigern zuzuordnen. Die

218 Die Bundesnetzagentur ist zustindig fiir Energieversorgungsunternehmen mit mehr als 100.000 angeschlossenen Netzkunden, fiir
Netzbetreiber, deren Netzgebiet sich tiber die Grenze eines Bundeslandes hinaus erstreckt und fiir die Bundeslidnder, die mit der
Bundesrepublik Deutschland eine Organleihe vereinbart haben.
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Netto-Erzeugungsmengen der Erneuerbaren Energien betrugen im Jahr 2016 204,8 TWh von insgesamt
601,2 TWh Nettostromerzeugung.?'®

Im Stromgrof}handelsbereich wird unterschieden zwischen dem bérslichen und dem bilateralen Groffhandel
(sog. ,Over-the-Counter-Geschifte“). Sowohl im borslichen als auch im bilateralen Handel wird Strom in
unterschiedlichen Marktsegmenten gehandelt, die sich vor allem durch verschiedene Handelsfristen unter-
scheiden: Auf dem Terminmarkt werden mittel- oder langfristige Liefervertriage mit einer Vorlaufzeit von bis
zu mehreren Jahren abgeschlossen. Der Spotmarkt dagegen ist der Handelsplatz fiir kurzfristig lieferbaren
Strom. Hier wird Strom entweder am Vortag (Day-Ahead) oder mit noch kiirzeren Vorlaufzeiten (Intraday)
gehandelt. Der Stromgrofthandel ist gepragt von intensivem Wettbewerb mit zahlreichen Anbietern und
Nachfragern. Aktuelle Stromgrof3handelspreise (borslicher Handel Day Ahead) sind auf der Plattform
SMARD.de verodffentlicht.

Im Einzelhandelsbereich hat sich die Anzahl der Stromlieferanten, die Letztverbraucher mit Strom beliefern,
in den letzten Jahren deutlich erhoht. Letztverbraucher konnten im Jahr 2017 im Durchschnitt zwischen mehr
als 140 Anbietern je Netzgebiet wihlen (ohne Berticksichtigung von Konzernverbindungen). Fiir das Kunden-
segment der Haushaltskunden betrug der Durchschnitt mehr als 120 Anbieter.??

Die Energiewirtschaft wird derzeit durch eine wesentliche Entwicklung geprégt, die zu fundamentalen
Transformationsprozessen des gesamten Energiesektors fiihrt: die Energiewende. Unter diesem Begriff wird
schlagwortartig eine Vielzahl von Phinomenen zusammengefasst, die alle Akteure vor neue Herausforder-
ungen stellen, die aber vielen Akteuren neue Chancen eréffnen. Zur Energiewende gehoren u. a. der Ausstieg
aus der Kernenergie, das Zurtickdringen CO, emittierender Erzeugungstechnologien im Stromsektor, eine
Verlagerung der Erzeugung hin zu kleinen Einheiten, die an niedrigere Spannungsebenen angeschlossen sind,
eine Verlagerung der Erzeugung an wind- und sonnentrichtige und damit deutlich weiter von den Ver-
brauchszentren entfernte Standorte, das Bemiihen um eine erheblich gesteigerte Effizienz der Energie-
nutzung, die Einfithrung von CO, neutral oder CO, arm erzeugten Gasen und Treibstoffen und die Nutzung
CO, freier oder CO, armer Energietrdger im Wiarme- und im Verkehrsmarkt. Zu den daraus resultierenden
Herausforderungen der Energiewende zdhlen der Aus- und Umbau der Stromnetze zur Integration der
Erneuerbaren Energien in das Stromversorgungssystem, eine erhebliche Verdnderung der Zahl und der Art
der Marktakteure, eine Kopplung der Strom-, der Gas-, der Verkehrs- und der Warmemarkte und die
Erwartung einer Vielzahl von neuen Grof$- und Einzelhandelsprodukten, die nicht mehr nur in physischen
Energielieferungen, sondern in einer Kombination unterschiedlichster Dienstleistungen bestehen kénnten.
Die entsprechende Entwicklung hat in allen Bereichen eingesetzt und wird als unumkehrbar eingeschitzt.
Auch Verbrauchern bietet die Energiewende die Moglichkeit, als ,,Prosumer” eine zunehmend aktivere Rolle
im Markt einzunehmen, indem sie z. B. ihren erzeugten EE-Strom selbst vermarkten.

Dagegen hat die Digitalisierung in den Elektrizititsmirkten bislang allenfalls z6gernd Fufd gefasst. Die
Digitalisierung bote entlang der gesamten Wertschopfungskette vielfaltige Moglichkeiten, um Umsitze zu
steigern, Prozesse zu optimieren, Kosten zu senken und neue Geschiftsmodelle zu entwickeln. In den wett-
bewerblich organisierten Wertschépfungsstufen wird die wesentliche Aufgabe der Unternehmen darin

219 Derzeitige Erkenntnisse der Bundesnetzagentur.

220 Derzeitige Erkenntnisse der Bundesnetzagentur.
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bestehen, Kundenbediirfnisse zu erkennen und auf Basis einer konsequenten Kundenzentrierung Produkte,
Dienstleistungen und Geschiftsmodelle zu entwickeln. Etablierte Wertschépfungsketten werden durch die
Digitalisierung auch in der Elektrizitidtswirtschaft aufgebrochen und der Wettbewerb durch den Markteintritt
neuer, zum Teil auch branchenfremder Unternehmen intensiviert.

Innovative Geschiftsmodelle werden beispielsweise in den Bereichen Direktvermarktung, Energieeffizienz-
steigerungen, Vernetzung dezentraler Speicher und Erzeugungsanlagen, Preisvergleichs- und Vermittlungs-
portale sowie Wetter- und EE-Leistungsprognosen angeboten. Entwickelt werden auflerdem blockchain-
basierte Anwendungen??! und sektoriibergreifende Geschiftsmodelle (beispielsweise Quartierslosungen)??2.
Wettbewerbsfihig sind viele der Geschédftsmodelle noch nicht, wie die regelméfige Forderung nach
gesonderter regulatorischer Behandlung und der Befreiung von allgemeinen Zahlungspflichten zeigt.

Im regulierten Netzbereich wird im Zuge der Digitalisierung vermutlich vor allem die Optimierung von
Prozessen und die Verbesserung bzw. Aufrechterhaltung der Versorgungssicherheit im Vordergrund
stehen. Durch den weiteren Zubau dezentraler, lastferner und dargebotsabhingig einspeisender
Erzeugungseinheiten und durch die zunehmende Komplexitit des Elektrizititsmarktes steigen auch die
Anforderungen an den Netzbetrieb. Netzbetreiber gehen daher dazu tiber, ihre Netzinfrastrukturen mit
intelligenten Betriebsmitteln auszustatten, um Netzzustidnde in Echtzeit zu erfassen und den Netzbetrieb zu

automatisieren.

Im Bereich der Verteilernetze ergeben sich dartiber hinaus zukiinftig Herausforderungen durch neue Lasten
und dadurch bedingte hohere Gleichzeitigkeiten in der Netznutzung. Ein Beispiel dafiir ist das Aufladen von
Elektromobilen mit hohen Entnahmeleistungen von 11 kW oder 22 kW {iber bereits bestehende Hausan-
schliisse. Wenn an Werktagen viele Pendler zu dhnlichen Zeiten abends nach Hause kommen und ihr
Elektromobil aufladen oder Verbraucher gleichgerichtet auf Preissignale reagieren, steigt die Gleichzeitigkeit
der Nutzung wihrend des Ladevorgangs massiv an. Bei mehreren Haushalten mit Elektromobilen in einem
Straflenzug wiirde dies zu hohem Netzausbaubedarf fiihren. Auf Basis von Netzzustandsiiberwachungen und
intelligenten Steuerungen konnte die Gleichzeitigkeit der Ladevorginge reduziert und der Ausbau der
Verteilernetze auf ein sinnvolles Maf begrenzt werden.

4.2.3.3 Bedeutung von Daten fiir Wettbewerb und Wertschopfung

Im Zuge der fortschreitenden Flexibilisierung des Erzeugungs- und Verbrauchsverhaltens und bei einer
zunehmenden Digitalisierung nimmt die Bedeutung von Daten auch in der Elektrizitatswirtschaft zu. In allen
Wertschopfungsstufen werden Daten sowohl fiir die effizientere Organisation unternehmensinterner
Prozesse als auch fiir die Entwicklung innovativer Anwendungen eingesetzt werden. Methodische Fahigkeiten

zur Datenanalyse sowie die Identifikation spezifischer Datenzusammenhinge miissen deshalb zu den

221 Die Blockchain-Technologie ermdglicht insbesondere direkte Transaktionen (,Peer-to-Peer”) zwischen verschiedenen Akteuren,
ohne dass es dazu vermittelnder Instanzen bedarf. Die Transaktionen werden in chronologischer Reihenfolge in Blocken
zusammengefasst, auf Basis von Verschliisselungstechnologien unveridnderbar miteinander verkettet und anschlieflend in einem
verteilten Register, in das jeder Teilnehmer der Blockchain Einblick hat, abgespeichert.

222 Als Quartierslosungen werden Geschiftsmodelle bezeichnet, die in Wohnquartieren gebiindelte Leistungen wie Elektrizitits-,
Wiérme-, Wasserversorgung, Telekommunikationsdienstleistungen, Smart-Home-Anwendungen, E-Mobilitit, energetische
Gebaudesanierung etc. anbieten.
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zukiinftigen Kernkompetenzen der Unternehmen in der Elektrizitatswirtschaft gehéren.??®  Klassische®
Datenverarbeitungsmethoden?** werden auch weiterhin eine wichtige Rolle in der Elektrizititswirtschaft
spielen. Sie werden jedoch zunehmend ergédnzt durch moderne Analyseverfahren, mit deren Hilfe riesige
Datenmengen in Echtzeit erfasst und analysiert werden kénnen.

4.2.3.3.1 Wettbewerb

(a) Skalen- und Verbundvorteile durch Daten

Der Wettbewerbsfaktor Daten kann als ein marktmachtverstirkendes Element zu Lasten anderer Markt-
teilnehmer wirken. Dies ist z. B. dann der Fall, wenn einzelne Unternehmen uber so bedeutende (daten-
basierte) Skalen- oder Verbundvorteile verfiigen, dass ein funktionsfihiger Wettbewerb erheblich erschwert
bzw. verhindert wird. In diesem Zusammenhang ist allerdings auch zu beriicksichtigen, dass Skalen- und
Verbundvorteile einem wirksamen Wettbewerb nicht per se entgegenstehen und sie im Gegenteil hdufig auch
o6konomisch gewtinschte Effekte ermoglichen konnen. So kénnen auf Basis von Skalen- und Verbund-
vorteilen z. B. Effizienz- bzw. Kostensenkungspotenziale realisiert werden, die sich fiir Verbraucher etwa in
niedrigeren Preisen oder verbesserten Leistungen niederschlagen konnen.

Insbesondere plattformbasierte Geschiftsmodelle, die auch in der Elektrizititswirtschaft an Bedeutung
gewinnen (z. B. Vergleichs- und Vermittlungsportale, Smart-Home-Anwendungen oder Geschéftsmodelle zur
Aggregation kleiner Speicher und Erzeugungsanlagen), besitzen gegeniiber traditionellen Geschiftsmodellen
hiufig Effizienzvorteile bei der Sammlung und Auswertung von Daten. Die auf Plattformmarkten in der
Regel bestehenden indirekten Netzwerkeffekte und die hohe Skalierbarkeit von Plattformangeboten, die
durch verhiltnisméafig hohe fixe und geringe variable Kosten ermdglicht wird, begiinstigen tendenziell die
Etablierung von marktméichtigen Unternehmen. Plattformbasierte Geschédftsmodelle besitzen gegeniiber
traditionellen Geschiftsmodellen aufierdem hiufig Verbundvorteile, die durch horizontale und vertikale
Unternehmensintegrationen ermdglicht werden. Hierzu zdhlen zum Beispiel verbesserte Datenerfassungs-

und Verwendungsmoglichkeiten im Konzernverbund.??

In den wettbewerblich organisierten Wertschépfungsstufen ist die Frage, ob der Wettbewerbsfaktor Daten
als ein marktmachtverstirkendes Element zu Lasten anderer Marktteilnehmer wirken kann, grundsétzlich
relevant. Auch in der Elektrizitdtswirtschaft ist zum Beispiel zu beobachten, dass Unternehmen zunehmend
versuchen, die im Zuge der Digitalisierung immer bedeutender werdende Kundenschnittstelle zu besetzen.
Die Unternehmen, die im direkten Kontakt zum Kunden stehen, erhalten hiufig wertvolle Kundendaten, die
sie wertschopfend einsetzen konnen. Plattformanbieter besitzen hier wie oben beschrieben tendenziell
Skalen- und Verbundvorteile gegentiber anderen Marktakteuren.

In der leitungsgebundenen Elektrizitiatswirtschaft ist dariiber hinaus die Frage, ob sich Datenerhebungs-
und -verarbeitungsmoglichkeiten, die sich im Netzbetrieb ergeben, auf die Stellung in den Wettbewerbs-
sektoren auswirken konnen, von erheblicher Relevanz. Die zur Erméglichung von fairem Wettbewerb

223 Vgl. dazu auch dena (2016).

224 Dazu gehoren z. B. Data-Warehouse-Systeme, die Informationen aus verschiedenen heterogenen strukturierten Datenbestinden
zusammenfithren und aufbereitet zur Verfiigung stellen, vgl. dazu BDEW, (2016).

225 Vgl. dazu z. B. auch die Ausfiihrungen in Bundesnetzagentur (2017a).
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eingefiihrten Entflechtungsregeln sollen sicherstellen, dass bestimmte Marktteilnehmer (verbundene
Unternehmen) nicht in der Lage sind, eine etwaige auf (datenbasierten) Skalen- und Verbundvorteilen
beruhende marktmaichtige Stellung in missbrauchlicher Weise auszunutzen. Entscheidend ist dabei weniger
das Verhalten des einzelnen Netzbetreibers, sondern das Vertrauen aller, auch der potenziellen Marktakteure,
dass wirksame Entflechtungsvorgaben zu fairen Wettbewerbsbedingungen fiihren. Anderenfalls entstehen
erst gar keine innovativen Geschédftsmodelle und neue Marktzutritte. Bei konsequenter Entflechtung kénnen
sich innovative Unternehmen dagegen auch langfristig im Wettbewerb behaupten. Zu priifen ist aulerdem,
ob eine diskriminierungsfreie Veréffentlichung von Netzdaten dazu beitragen konnte, dass das Inno-
vationspotenzial dieser Daten in der Elektrizitatswirtschaft gehoben werden kann (vgl. dazu den Abschnitt
»Daten als Innovationstreiber” in diesem Kapitel).

(b) Exklusive Datenverfiigbarkeit

Zu den Daten des Netzbetriebs gehoren z. B. alle Daten, die Ubertragungs- und Verteilernetzbetreiber fiir den
sicheren und zuverléssigen Netzbetrieb benttigen und die sie zu diesem Zweck erhalten bzw. selbst erheben.
Dies sind beispielsweise Daten der Netznutzer, Daten der Ein- und Ausspeisepunkte im Netz, Daten tiber
Netzzustinde und Prognosen iiber die zukiinftige Last und Einspeisung.

Daten des Netzbetriebs konnten mdoglicherweise sowohl fiir Marktteilnehmer der vor- und nachgelagerten
Wertschopfungsstufen des Stromsektors (Erzeugung, Speicherung, Handel und Vertrieb) als auch far Markt-
teilnehmer aus angrenzenden Mérkten (z. B. im Rahmen von Sektorkopplungen) von Bedeutung sein.
Manche der Daten des Netzbetriebs, z. B. die eingesetzten Betriebsmittel, werden exklusiv von Netz-
betreibern erhoben bzw. generiert. Dritten ist die eigenstindige Erhebung bzw. Generierung aller
interessierenden Daten nicht moglich.

Eine wesentliche Aufgabe der Energieregulierung ist die Sicherstellung der Einhaltung der Entflechtungs-
vorgaben zur Trennung des Netzbereichs von den tibrigen Wertschopfungsstufen. Die Entflechtungs-
vorgaben des Energiewirtschaftsgesetzes sehen auf der Verteilernetzebene vor, dass vertikal integrierte
Energieversorgungsunternehmen den Netzbetrieb informatorisch, buchhalterisch, operationell und
(gesellschafts-) rechtlich vom tibrigen Unternehmen abtrennen miissen (§§ 6, 6a, 7, 7a EnWG). Fiir vertikal
integrierte Energieversorgungsunternehmen mit weniger als 100.000 angeschlossenen Kunden gelten
Sonderregelungen: Sie sind von den Vorgaben zur operationellen und rechtlichen Entflechtung
ausgenommen.??

Die informatorischen Entflechtungsvorgaben des Energiesektors sind in § 6a EnWG geregelt. Geméf: § 6a
Abs. 1 EnWG haben vertikal integrierte Energieversorgungsunternehmen unbeschadet gesetzlicher Verpflich-
tungen zur Offenbarung von Informationen sicherzustellen, dass die Vertraulichkeit wirtschaftlich sensibler
Informationen (von denen die Netzbetreiber in Ausiibung ihrer Geschiftstitigkeit Kenntnis erlangen) gewahrt
wird. Es handelt sich hierbei insbesondere um personenbezogene Daten und um Daten, die Betriebs- und
Geschiftsgeheimnisse Dritter enthalten.

226 Fiir vertikal integrierte Energieversorgungsunternehmen, die Ubertragungsnetze besitzen, gelten strengere Entflechtungsregelungen.
Sie miissen entweder vollstindig eigentumsrechtlich entflochten werden (§ 8 EnWG) oder einen unabhéngigen Systembetreiber (§ 9
EnWG) bzw. einen unabhingigen Transportnetzbetreiber (§ 10 EnWG) errichten, der den Betrieb des Ubertragungsnetzes iibernimmt.
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Sofern vertikal integrierte Energieversorgungsunternehmen Informationen iiber ihre eigenen Tatigkeiten
offenlegen, die wirtschaftliche Vorteile fiir Dritte bringen kénnen, haben sie gemif: § 6a Abs. 2 EnWG sicher-
zustellen, dass diese Offenlegung in nicht diskriminierender Weise erfolgt. Auflerdem schreibt § 6a Abs. 2 S. 2
EnWG vor, dass wirtschaftlich sensible Informationen gegeniiber anderen Teilen des Unternehmens
vertraulich behandelt werden miissen. Diese Informationen diirfen also vom Netzbereich nicht an andere
Unternehmensbereiche weitergeleitet werden.

Das Energiewirtschaftsgesetz enthélt insofern informatorische Entflechtungsvorgaben, die grundsétzlich
sowohl einen wettbewerbsverzerrenden Informationsaustausch innerhalb vertikal integrierter Energie-
versorger verhindern als auch einen diskriminierungsfreien Zugang zu exklusiven infrastrukturbezogenen
Netzdaten fiir Dritte ermdglichen kénnen.

Aus wettbewerblicher Sicht ist die Tatsache, dass die weit iberwiegende Zahl der integrierten Verteilernetz-
betreiber die Voraussetzungen der Ausnahmeregelungen beziiglich der Entflechtungsvorgaben erfiillen?” und
deshalb weder operationell noch rechtlich entflochten sind, drgerlich. Manche sehen darin ein hohes
Diskriminierungspotenzial gegentiber den tibrigen Marktteilnehmern, weil der Informationsaustausch
zwischen dem Netz- und den tibrigen Unternehmensbereichen faktisch deutlich vereinfacht wird. Allerdings
gilt es insofern auch ,,die Kirche im Dorf zu lassen®“. Denn gleichzeitig ist der Anteil dieser nicht wirksam
entflochtenen Unternehmen am Gesamtmarkt relativ gering und damit auch deren Marktmacht ent-
sprechend limitiert. Dennoch ist darauf zu achten, dass Digitalisierung und verbesserte Informations-
verarbeitung nicht zu einer Renaissance der kleinen Gebietsmonopole fiihren. Die Bundesnetzagentur spricht
sich deshalb im Zuge der Digitalisierung, in der datenbasierte Innovationen und Geschiftsmodelle immer
bedeutender werden und im Netzbetrieb neue Moglichkeiten zur Nutzung netzdienlicher Flexibilitidten
entstehen, flir inhaltlich strengere Entflechtungsvorgaben fiir die integrierten Verteilernetzbetreiber aus.
Wer Digitalisierung nutzt und wettbewerblich relevante Daten erhebt und verarbeitet, sollte sich unabhingig
von der Grofie des Unternehmens strengen Entflechtungsregeln unterwerfen miissen. Zusétzlicher biiro-
kratischer Aufwand entsteht dadurch nicht, da die entsprechenden Prozesse uno actu mit der Einfithrung der
digitalisierten Erhebungs- und Verarbeitungsstrukturen erfolgen kénnen.

(c) Transparenz in einer datenbasierten Welt

Die Erfassung, Speicherung und Aufbereitung von Daten wird durch die Digitalisierung deutlich vereinfacht.
Die Marktakteure in der Elektrizitatswirtschaft konnen so grundsétzlich von einer erhéhten Markttranspa-
renz und einem komfortableren Zugang zu den fiir sie relevanten Informationen profitieren.

Die Ubertragungsnetzbetreiber beschaffen beispielsweise ihren Bedarf an Regelleistung, die sie fiir eine
ausgeglichene Systembilanz benétigen, tiber Ausschreibungen auf einer gemeinsamen Internetplattform
(www.regelleistung.net). Alle Marktteilnehmer haben so einen direkten, transparenten und diskriminierungs-
freien Zugang zu den jeweiligen Ausschreibungsverfahren und -ergebnissen. Auch der Zustand der Netz-
infrastruktur kann durch den zunehmenden Einsatz von Sensoren und intelligenten Betriebsmitteln
wesentlich transparenter gemacht werden. Diese Informationen kénnten zukiinftig die Basis fir weitere
Innovationen im Strommarkt bilden (vgl. dazu den Abschnitt ,Daten als Innovationstreiber” in diesem
Kapitel). Im Privatkundenbereich konnen Verbraucher tiber verschiedene Internetplattformen komfortabel

227 Dies sind ca. 800 der knapp 900 integrierten Verteilernetzbetreiber.
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Preise und Produkte vergleichen und Anbieterwechsel vornehmen. Smart-Home Geschiftsmodelle bieten
Verbrauchern einen hohen Nutzenkomfort und eine hohe Transparenz und Kontrolle ihres (Verbrauchs-)
Verhaltens. Grundsitzlich gilt, dass der Nutzen der Marktteilnehmer durch die erhohte Markttransparenz
wesentlich von der Qualitit der zur Verfligung stehenden Daten abhingt. Der Datenzugang muss einfach und
diskriminierungsfrei moglich sein und die relevanten Daten missen in einer ausreichenden Qualitét auf-

bereitet werden.

Im Privatkundenbereich erlauben vor allem Smart-Home Anwendungen jedoch auch detaillierte Einblicke
in das Verhalten, die Gewohnheiten und die Priferenzen der Verbraucher. Dariiber hinaus sind Verbraucher
bei diesen Geschiftsmodellen hiufig nicht ausreichend dartiber informiert, welche Daten von ihnen erfasst
und verarbeitet werden. Verbraucher profitieren deshalb vor allem dann von diesen neuen Geschéfts-
modellen, wenn auch Daten- und Verbraucherschutzanforderungen erfiillt werden.

Auch die Bundesnetzagentur versucht beispielsweise mit Hilfe des Marktstammdatenregisters und dem
Informationsportal SMARD einen Beitrag zu einer héheren Transparenz in der Energiewirtschaft zu leisten.
Beim Marktstammdatenregister handelt es sich um ein von der Bundesnetzagentur gefiihrtes fiir jedermann
zugingliches Verzeichnis, in dem die Stammdaten??® aller relevanten Akteure des Strom- und Gasmarktes
(Anlagenbetreiber, Netzbetreiber, Messstellenbetreiber, Bilanzkreisverantwortliche, Transportkunden etc.)
sowie aller Erzeugungsanlagen erfasst werden. Die SMARD-Plattform ist ein Internetportal der Bundesnetz-
agentur, auf dem sowohl aktuelle als auch historische Strommarktdaten fiir Deutschland und teilweise auch
far Europa aufbereitet werden. Bereitgestellt werden hier insbesondere die wesentlichen Daten zur
Erzeugung, zum Verbrauch, zu Grof$handelspreisen, zum Im- und Export sowie zur Regelenergie.

(d) Rechtliche Rahmenbedingungen fiir konkurrierende Akteure - Level Playing Field

Wie im Abschnitt ,Marktstruktur und Marktentwicklung® beschrieben, beginnt auch in der Elektrizitéts-
wirtschaft die Entwicklung innovativer, datenbasierter Geschiaftsmodelle. In Bezug auf die Erhebung und
Verwertung von Daten gelten fiir alle Marktteilnehmer grundsitzlich die gleichen Regelungen.
Insbesondere die rechtskonforme Umsetzung der Datenschutzgrundverordnung stellt fiir die Unternehmen
der Elektrizititswirtschaft eine grofde Herausforderung dar, weil eine Vielzahl von unternehmensinternen
Prozessen tiberarbeitet bzw. angepasst werden muss.

Fir die regulierten Netzbetreiber gelten aufgrund der Entflechtungsvorgaben Einschrankungen beziiglich der
Verwendung bzw. Verwertung von Netzdaten (siehe Abschnitt ,,Exklusive Datenverfiigbarkeit®). Fir intelli-
gente Messsysteme enthélt das Messstellenbetriebsgesetz spezifische Datenschutzregelungen (vgl. dazu
Kapitel 2).

228 Stammdaten sind dadurch gekennzeichnet, dass sie sich nicht oder nur selten dndern. Es handelt sich dabei z. B. um Standortdaten,
Kontaktinformationen, Angaben zur Unternehmensform sowie um technische Daten der erfassten Anlagen.
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4.2.3.3.2 Wertschopfung

(a) Daten als Innovationstreiber

Daten werden im Zuge der Digitalisierung zu einem zentralen Inputfaktor sowohl fir die effizientere
Organisation unternehmensinterner Prozesse als auch fiir die Entwicklung von datenbasierten Innovationen
und Geschiftsmodellen.

Die Unternehmen der Elektrizititswirtschaft verfiigen schon heute tiber grofe Datenmengen. In der Netz-
steuerungs- und Leittechnik, im Rahmen von Verbrauchs- und Handelsprognosen sowie bei Kraftwerks-
einsatzplanungen erzeugen und verarbeiten sie beispielsweise bereits sehr grofie Datenmengen. Die enormen
Potenziale, die diese Daten beinhalten konnen, schopfen sie heute in der Regel jedoch noch nicht voll-
stindig aus.?”® Hinzu kommt, dass das Datenvolumen in der Elektrizitiatswirtschaft in Zukunft durch den
weiteren Ausbau dezentraler Erzeugungsanlangen, den grofflichigen Einbau intelligenter Messsysteme und
die zunehmende Erfassung von Daten, die sowohl in der Kundenkommunikation als auch in unternehmens-
internen Prozessen anfallen, noch erheblich zunehmen wird. Um die enormen Potenziale dieser Daten heben
zu konnen, werden in der Elektrizitdtswirtschaft zunehmend moderne Datenanalyseverfahren eingesetzt. Sie
ermoglichen es, relevante Geschiftsentwicklungen, Potenziale und Risiken frithzeitig zu erkennen und so
zeitnah strategische und operative Entscheidungen abzuleiten.?°

Im Anlagenmanagement werden beispielsweise Daten, die Sensoren der Erzeugungsanlagen generieren,
genutzt, um vorausschauende Wartungen und damit Kosteneinsparungen zu realisieren. Die Daten der
Erzeugungsanlagen werden dariiber hinaus mit externen Informationen wie beispielsweise Wetterdaten
kombiniert, um Einspeiseprognosen zu verbessern und so einen effizienteren Betrieb der Anlagen zu
ermoglichen. Im Vertriebsbereich werden moderne Big-Data-Analyseverfahren insbesondere zur Ver-
besserung der Kundenbindung eingesetzt. Dazu konnen beispielsweise Anomalieanalysen durchgefiihrt
werden, die Anderungen im Verbrauchsverhalten erkennen und Riickschliisse auf deren Ursachen ermég-
lichen. Cluster-Analysen ermdoglichen es, spezifische Eigenschaften einzelner Kunden bzw. Kundengruppen
wie die Affinitét fiir neue Produkte oder die Bereitschaft zu netzdienlichem Verhalten zu erkennen. Die
Erkenntnisse dieser Analysen kdnnen eingesetzt werden, um Kunden auf sie zugeschnittene Produkte und
Dienstleistungen anzubieten.?s!

Im Netz werden in Zukunft wesentlich mehr Daten erfasst und verarbeitet werden als heute. Um die Heraus-
forderungen der Energiewende bewiltigen zu konnen, miissen die Stromnetze umfassend um- und ausgebaut
werden. Die Ubertragungsnetze sind bereits heute zum grofien Teil digitalisiert und intelligent bzw. auto-
matisiert gesteuert. Alle relevanten Daten des Netzbetriebs liegen in den jeweiligen Netzleitstellen in Echtzeit

VOr.

Der iberwiegende Anteil der Netznutzer und der regenerativen Erzeugungsanlagen (ca. 97 Prozent) werden
aber an die Verteilernetze angeschlossen, wobei 80 Prozent der erneuerbaren Erzeugung an gerade mal 20 der

ca. 900 deutschen Verteilnetze angeschlossen sind. Das Phdnomen tritt also nicht einheitlich auf, sondern ist

229 BDEW (2016).
230 BDEW (2016).
231 ygl. Herrmann / Griinefeld (2017).
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hochst differenziert zu handhaben. In Zukunft werden hier enorme Datenmengen anfallen, die von einzelnen
Verteilernetzbetreibern im Rahmen des Netzbetriebs erfasst werden. Auf Basis dieser Daten wird es moglich
werden, ein sehr viel umfassenderes ,digitales Spiegelbild“ der betroffenen Netze zu erstellen. Solche Netz-
daten konnen zukiinftig sowohl die Grundlage fiir eine Steuerung als auch fiir Innovationen im Strom-
markt bilden. Moglicherweise konnen auf Basis dieser Daten innovative Anwendungen, Geschiftsmodelle,
netzvertrigliche Verhaltensweisen von Netznutzern oder netzdienliche Dienstleistungen entwickelt

werden.23?

Damit das Potenzial dieser Daten gehoben werden kann, miissen sie den Marktakteuren des Strommarktes
allerdings bereitgestellt werden. Zwar existieren u. a. im Energiewirtschaftsgesetz, der Stromnetzentgelt-
verordnung und der Stromnetzzugangsverordnung bereits diverse Vertffentlichungspflichten fiir Netz-
betreiber. Von einer freiwilligen Veroffentlichung dariiber hinausgehender exklusiver Netzdaten gemif: § 6a
Abs. 2 S. 1 EnWG sehen Netzbetreiber heute aber in aller Regel ab. Die Entwicklung innovativer datenbasierter
Anwendungen im Strommarkt kénnte aufgrund des fehlenden Datenzugangs erschwert bzw. verhindert

werden.

Dieses Problem konnte gegebenenfalls durch einen Anspruch der Marktteilnehmer gegeniiber den jeweiligen
Netzbetreibern auf Veréffentlichung von konkreten exklusiven Netzdaten geldst werden. In diesem
Zusammenhang muss sichergestellt werden, dass auch jeder andere Marktteilnehmer diskriminierungsfrei
Zugang zu den geforderten Daten erhilt. Zu berticksichtigen wiren auferdem rechtliche Restriktionen (z. B.
Betriebs- und Geschiftsgeheimnisse, Personenbeziige) sowie sicherheitsrelevante Griinde, die einer
Veroffentlichung von Netzdaten entgegenstehen.

Gleichzeitig gilt es auf die damit verbundenen Risiken hinzuweisen. Denn die Kenntnis von Marktakteuren
uber den Zustand des Netzes und dessen verbleibende Transportkapazititen fithren keineswegs zwangslaufig
zu einem netzfreundlichen Verhalten. Es wire im Gegenteil auch unschwer moglich, Geschiaftsmodelle zu
entwickeln, die darauf basieren, sich gegen das Netz zu optimieren und sich dann eine Riickkehr zu netz-
vertriglichem Verhalten entsprechend bezahlen zu lassen. Dariiber hinaus muss darauf geachtet werden, dass
eine umfassende Publizitit von Daten nicht zu einer Angleichung des Nutzerverhaltens fiihrt. Denn auch
dafiir sind die Netze nicht ausgelegt. Deren Dimensionierung beruht immer auf einer hinreichenden Durch-
mischung des Nutzungsverhaltens.

(b) Stellenwert von Kooperationen und Interoperabilitit

Fir Unternehmen kann es vorteilhaft sein, Kooperationen zum Austausch von Daten einzugehen. Ein solcher
Datenaustausch, aber auch die Verwaltung von Daten in gemeinsamen Datenpools kann dazu beitragen,
innovative Geschiftsmodelle zu entwickeln, Umsitze zu steigern, Prozesse zu optimieren oder Kosten zu

senken.

Fiir die Netzbetreiber konnen Datenkooperationen zu einer effizienteren Bewirtschaftung der Netzinfra-
strukturen beitragen. So besitzt der Austausch von (Echtzeit-)Daten zwischen Stromnetzbetreibern, aber auch
das Bereitstellen von Erzeugungsdaten von EE-Anlagenbetreibern fiir Netzbetreiber das Potenzial,

Erzeugungs- und Einspeiseprognosen zu optimieren, um so beispielsweise den Bedarf an Regelenergie zu

232 ygl. dazu beispielsweise Stiftung Neue Verantwortung (2017).
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reduzieren und ein effizienteres Engpassmanagement zu ermoglichen. Schon heute besteht ein erhebliches
Interesse der Verteilnetzbetreiber daran, die Einspeiseprognosen auch kleiner Erzeugungsanlagen bis
hinunter zu 1 MW Leistung zu erfahren, um eine sinnvolle vorausschauende Netzberechnung durchzufiihren.
Die Mechanismen, welche die Ubertragungsnetzbetreiber iiber die Jahre bei Anlagen grofer als 10 MW
etabliert haben, sind angesichts der tiefgreifenden Anderung der Erzeugungsstrukturen iiber kurz oder lang
auch auf niedrigere Spannungsebenen und kleinere Anlagen im Verteilnetz zu ibertragen. Dies kann letztlich
auch zu einer Erhéhung der Versorgungssicherheit und zu geringeren Kosten fiir netzstabilisierende Maf-
nahmen fithren.

In der Praxis sind zu diesem Zweck bereits Datenkooperationen eingegangen worden. Die Tennet TSO GmbH
tauscht beispielsweise Echtzeitdaten zur Solareinspeisung mit dem Verteilernetzbetreiber Unterfrankische
Uberlandzentrale eG aus und erhilt im Rahmen von Unternehmenskooperationen mit der Statkraft Markets
GmbH und der ARGE Netz GmbH & Co. KG Erzeugungsdaten aus Windkraftanlagen, um das Netz effizienter

und zuverlissiger betreiben zu kénnen.

Die Bundesnetzagentur hat in ihrem Grundsatzpapier zur digitalen Transformation in den Netzsektoren
darauf hingewiesen, dass es Aufgabe der Regulierung ist, Anreize fiir IT-Kooperationsmodelle zwischen
Netzbetreibern zu setzen, weil insbesondere kleinere Netzbetreiber die durch die Digitalisierung notwendigen
erheblichen Investitionen in die IT-Infrastruktur haufig alleine wirtschaftliche nicht abbilden konnen.?** In
diesem Zusammenhang schligt die Bundesnetzagentur vor, auch zu iberpriifen, ob regulatorische Anreize
fiir Datenkooperationen zwischen Netzbetreibern bzw. zwischen Netzbetreibern und anderen Markt-
akteuren ein geeignetes Mittel sind, um die oben genannten Potenziale solcher Kooperationen realisieren zu
konnen. Vermutlich erfordern auch solche Datenkooperationen etwa im Hinblick auf die Auswertung der
erhaltenen Daten, die Einhaltung der notwendigen IT-Sicherheitsstandards und die Schaffung geeigneter
standardisierter Schnittstellen zum effizienten Datenaustausch erhebliche Investitionen, die insbesondere
kleinere Netzbetreiber moglicherweise nicht bewéltigen kénnen. Der Datenaustausch konnte beispielsweise
iiber virtuelle Plattformen erfolgen, die Daten an die jeweils Berechtigten verteilen, ohne diese zentral zu
speichern, und als Single Point of Contact fiir Marktakteure fungieren. Hier stellen sich viele Anschlussfragen,
etwa wer diese Plattform betreibt / administriert oder welchen Wert die zur Verfiigung gestellten Daten
haben.

Grundsitzlich gilt, dass bei der regulatorischen Beurteilung dieser Datenkooperationen sorgfiltig zwischen
ihren Potenzialen und ihren moglichen wettbewerbseinschrinkenden Wirkungen abgewogen werden
muss. Mégliche Einschrinkungen des Wettbewerbs konnten sich auch hier durch exklusive
Datenkooperationen ergeben, die den Zugang zu relevanten Daten fiir Dritte erheblich erschweren kénnen.
Fiir Netzbetreiber konnen aus regulatorischer Sicht insbesondere konsequente Entflechtungsvorgaben den
zuldssigen Rahmen fiir den Umgang solcher Daten aus Unternehmenskooperationen bilden.

Damit Digitalisierungs- und Vernetzungsprozesse ihr volles Potenzial entfalten konnen, ist es wichtig, dass die
Informations- und Kommunikationssysteme der Marktbeteiligten kompatibel sind. Dies wird insbesondere
durch den Einsatz interoperabler Systeme, Verfahren, Prozesse und (Daten-) Formate hergestellt. Die Bundes-
netzagentur leistet im Strommarkt hierzu einen wesentlichen Beitrag, indem sie im Rahmen ihrer Fest-

233 Bundesnetzagentur (2017a).
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legungskompetenzen standardisierte Geschaftsprozesse und verbindliche Datenformate fiir die Markt-
teilnehmer vorgibt.?** Grundséitzlich kénnen offene Standards auch in der Elektrizitdtswirtschaft dazu
beitragen, den Wettbewerb zu férdern und unerwiinschte Lock-in-Effekte fiir Verbraucher zu vermeiden.
Kooperationen und einheitliche Branchenlésungen kénnen in diesem Zusammenhang geeignete Mittel sein,
um eine de-facto Standardisierung durch einzelne Unternehmen zu verhindern.?** Ein hoher Standardisier-
ungsbedarf konnte sich zukiinftig beispielsweise bei der Verwendung intelligenter Messsysteme jenseits des
Messwesens (also etwa in den Bereichen Smart-Home, Elektromobilitit, Steuerung von EE-Anlagen) ergeben.

Exkurs: Daten aus intelligenten Messsystemen

Mit dem im September 2016 in Kraft getretenen Gesetzespaket zur ,Digitalisierung der Energiewende* hat der
Gesetzgeber u. a. die Anforderungen aus der dritten Binnenmarktrichtlinie (Richtlinien 2009/72/EG und
2009/73/EG) fiir den flichendeckenden Roll-out von intelligenten Messsystemen (im Sprachgebrauch ,,Smart-
Meter“) umgesetzt. Der wesentliche Bestandteil des verabschiedeten Gesetzpakets ist das sog. Messstellen-
betriebsgesetz.

Darin ist insbesondere geregelt, dass grundzustindige Messstellenbetreiber?*® verpflichtet werden, innerhalb
eines gesetzlich vorgegebenen Zeitraums die bisherigen Stromzéihler unter Einhaltung von im Gesetz
festgelegten Preisobergrenzen durch moderne Messeinrichtungen oder durch intelligente Messsysteme zu

ersetzen.

Bei modernen Messeinrichtungen handelt es sich um Messeinrichtungen, die den tatsichlichen Elektrizitéts-
verbrauch und die tatsichliche Nutzungszeit widerspiegeln und iiber ein Smart-Meter-Gateway sicher in ein
Kommunikationsnetz eingebunden werden konnen.?*” Erfolgt die Einbindung der modernen Messeinrich-
tung tiber ein Smart-Meter-Gateway in ein Kommunikationsnetz, so handelt es sich um ein intelligentes
Messsystem. Verantwortlich fiir den technischen Betrieb des Smart-Meter-Gateways ist der sog. Smart-Meter-
Gateway Administrator, der dem Messstellenbetreiber zugeordnet ist. Dies wird in der Regel zunéchst der
jeweilige Netzbetreiber in seiner Rolle als sog. grundzustidndiger Messstellenbetreiber sein.

Intelligente Messsysteme messen sowohl Verbrauchs- als auch Erzeugungsdaten. Die Herrschaft iiber die
Nutzung der Daten liegt beim Anschlussnutzer. Die Datennutzungsberechtigten erhalten Zugriff auf die
Daten, die sie zur Erfilllung ihrer jeweiligen Aufgaben benétigen bzw. - mit Einverstindnis des Anschluss-
nutzers - auch fiir dariiber hinausgehende Daten, auf deren Grundlage weitere Dienstleistungen angeboten
werden kénnen.

234 Beispiele fiir solche Festlegungen sind die GPKE (Geschiftsprozesse zur Kundenbelieferung mit Elektrizitit), MaBis (Marktregeln fiir

die Durchfiihrung der Bilanzkreisabrechnung Strom), WIM (Wechselprozesse im Messwesen) oder MPES (Marktprozesse fiir
Erzeugungsanlagen Strom).
235 BDEW (2016).

236 Grundzustindige Messstellenbetreiber sind gemaf § 2 Nr. 4 Messstellenbetriebsgesetz die Betreiber von Energieversorgungsnetzen,

solange und soweit sie ihre Grundzustandigkeit fiir den Messstellenbetrieb nicht nach § 43 auf ein anderes Unternehmen {ibertragen

haben, oder jedes Unternehmen, das die Grundzustandigkeit fiir den Messstellenbetrieb nach § 43 ibernommen hat.

237 Siehe § 2 Nr. 15 des Messstellenbetriebsgesetzes.
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Grundzustindige Messstellenbetreiber hatten nach dem Messstellenbetriebsgesetz die Verpflichtung, die
Wahrnehmung des Messstellenbetriebs bis zum 30. Juni 2017 bei der Bundesnetzagentur anzuzeigen. Von den
Verteilernetzbetreibern haben lediglich sieben nicht die Absicht, als grundzustidndiger Messstellenbetreiber
fur intelligente Messtechnik in ihren Netzen titig zu bleiben. 892 gaben an, im Rahmen ihrer Tétigkeit als
grundzustidndiger Messstellenbetreiber voraussichtlich 6,5 Millionen Pflichteinbaufille ausstatten zu wollen.

Mit den intelligenten Messsystemen kénnte im Strommarkt zukiinftig eine standardisierte Kommunikations-
einrichtung zur Verfiigung stehen, die hohen Datenschutz- und Informationssicherheitsanforderungen
geniigt und die eine Vielzahl von Anwendungsfillen ermdglicht. Mit Hilfe der intelligenten Messsysteme
konnen beispielsweise Energieverbriduche visualisiert, Smart-Home-Anwendungen ermoglicht oder variable

Tarife angeboten werden, mit denen Verbraucher Anreize zu Verbrauchsverlagerungen erhalten.

Derzeit sind allerdings noch keine intelligenten Messsysteme am Markt erhiltlich, sodass bislang nur
moderne Messeinrichtungen ausgerollt werden konnen. Voraussetzung fir die Ausstattungsverpflichtung
hinsichtlich intelligenter Messsysteme durch den grundzustindigen Messstellenbetreiber ist die Feststellung
der technischen Moglichkeit durch das Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik (BSI). Die
technische Mdglichkeit kann wiederum erst festgestellt werden, wenn Geréte von mindestens drei
voneinander unabhingigen Herstellern am Markt angeboten werden. Um dies festzustellen, tiberprift das BSI
im Rahmen einer Marktanalyse den aktuellen Stand in den Bereichen der Produktzertifizierung von Geriten,
der Zertifizierung von Smart-Meter-Gateway-Administratoren, der eichrechtlichen Zertifizierung und dem
Vorhandensein einer elektronischen Marktkommunikation fiir intelligente Messsysteme. Bislang wurde
allerdings weder eine Marktanalyse veroffentlicht noch eine Feststellung der technischen Méglichkeit durch
das BSI getroffen.

Die Bundesnetzagentur hat zusammen mit den Landesregulierungsbehoérden im Juli 2017 ,,Gemeinsame
Auslegungsgrundsitze zu entflechtungsrechtlichen Fragen im Zusammenhang mit dem Messstellenbetrieb
veroffentlicht. Darin wird u. a. klargestellt, dass die informatorischen Entflechtungsvorgaben den gesamten
Netzbetrieb inklusive den Messstellenbetrieb umfassen und dass die Regeln fiir wirtschaftlich sensible und
wirtschaftlich vorteilhafte Informationen gemaf} § 6a EnWG im Bereich des Messstellenbetriebs Anwendung

finden.

Die im Messstellenbetriebsgesetz vorgegebene automatisierte ,sternféormige” Datenverteilung ist ein
innovativer Ansatz, um einen effizienten Datenaustausch zwischen den relevanten Marktakteuren zu
ermoglichen und um die Potenziale der Daten aus intelligenten Messsystemen ausschépfen zu konnen.
Insbesondere bei Anwendungen jenseits des Messwesens konnen offene Standards und einheitliche
Branchenlosungen dazu beitragen, den Wettbewerb zu fordern und unerwiinschte Lock-in-Effekte fiir
Verbraucher und Unternehmen zu verhindern. Aus wettbewerblicher Sicht erscheinen die Vorgaben des
Messstellenbetriebsgesetzes zu den Datenberechtigten und zur Datenverteilung grundsétzlich sinnvoll. Jeder
Marktteilnehmer erhélt die Daten, die er zur Erfiillung seiner (gesetzlichen) Aufgaben benétigt und kann
dariiber hinaus einen Datenzugang bzw. ein Datennutzungsrecht an Daten aus intelligenten Messsystemen
erhalten, sofern der jeweilige Anschlussnutzer ihm hierfir eine entsprechende Einwilligung erteilt.

4.2.3.4 Zwischenfazit

Im Zuge der Digitalisierung und durch die Herausforderungen und Chancen der Energiewende nimmt die
Bedeutung von Daten auch in der Elektrizitatswirtschaft enorm zu. In allen Wertschopfungsstufen werden
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Daten sowohl fiir die effizientere Organisation unternehmensinterner Prozesse als auch fiir die Entwicklung
innovativer Anwendungen und Geschiftsmodelle eingesetzt. Die enormen Potenziale, die Daten besitzen,
werden in der Elektrizititswirtschaft heute in aller Regel aber noch nicht ausgeschépft. Methodische Fihig-
keiten zur Datenanalyse sowie die Identifikation spezifischer Datenzusammenhénge missen deshalb zu den
zukiinftigen Kernkompetenzen der Unternehmen in der Elektrizitatswirtschaft gehoren.

Die Digitalisierung ermoglicht fir alle Akteure der Elektrizititswirtschaft eine erh6hte Markttransparenz und
einen komfortableren Zugang zu relevanten Informationen. Der tatsdchliche Nutzen dieser erh6hten Markt-
transparenz hiangt dabei wesentlich von einem einfachen und diskriminierungsfreien Datenzugang und einer
qualitativ hochwertigen Datenaufbereitung ab.

Offene Standards konnen dazu beitragen, den Wettbewerb zu férdern und unerwiinschte Lock-in-Effekte fiir
Verbraucher und Unternehmen zu vermeiden. Kooperationen und einheitliche Branchenlésungen kénnen in
diesem Zusammenhang geeignete Mittel sein, um de-facto Standardisierungen einzelner Unternehmen zu

verhindern.

Aus wettbewerblicher Sicht erfordert die Digitalisierung, in der datenbasierte Innovationen und Geschéfts-
modelle immer bedeutender werden, im Netzbetrieb immer mehr Daten erhoben und gleichzeitig neue
Moglichkeiten und neue Anwendungsfelder auch fiir netzdienliche Flexibilititen entstehen werden, strengere
Entflechtungsvorgaben fir die integrierten Netzbetreiber.

Analysiert werden sollte, inwieweit ein Anspruch der Marktakteure gegentiber den Netzbetreibern auf
Veroffentlichung von konkreten exklusiven Netzdaten dazu beitragen kann, die Entwicklung innovativer
Anwendungen, Geschidftsmodelle und netzdienlicher Dienstleistungen im Strommarkt zu vereinfachen bzw.
zu ermoglichen. In diesem Zusammenhang muss sichergestellt werden, dass jeder Marktteilnehmer
diskriminierungsfrei Zugang zu einem standardisierten Korb an Daten erhilt, keiner zusétzliche Informa-
tionen erhalten kann und dass die Ver6ffentlichung nicht dazu fiihrt, dass sich Marktteilnehmer gegen den
Netzbetreiber optimieren konnen. Zu berticksichtigen wiren aufierdem rechtliche Restriktionen,
insbesondere Personenbeziige sowie sicherheitsrelevante Griinde, die einer Veroffentlichung von Netzdaten
entgegenstehen.

Der Austausch von Daten im Rahmen von Datenkooperationen kann zu einer effizienteren Bewirtschaftung
der Netzinfrastrukturen beitragen. Solche Datenkooperationen konnen jedoch auch erhebliche Investitions-
bedarfe verursachen, um beispielsweise IT-Sicherheitsanforderungen zu erfiillen oder standardisierte Schnitt-
stellen fiir einen effizienten Datenaustausch zu schaffen. Dieser Austausch konnte beispielsweise iber
virtuelle Plattformen erfolgen, die Daten an die jeweils Berechtigten verteilen, ohne diese zentral zu
speichern, und als Single Point of Contact fiir Marktakteure fungieren. Hier stellen sich viele Anschlussfragen,
etwa wer diese Plattform betreibt / administriert oder welchen Wert die zur Verfiigung gestellten Daten
haben. Der Regulierungsrahmen muss deshalb durch hohen Effizienzdruck sicherstellen, dass Datenerhebung
und Datenaustausch um ihrer selbst willen unterbleiben, aber sinnvolle und langfristig kostensenkende
Kooperationen stattfinden.



94 | DATEN ALS WETTBEWERBS- UND WERTSCHOPFUNGSFAKTOR

4.2.4 Eisenbahnen

4.2.4.1 Regulierungsrahmen

Seit dem Jahr 2001 wurden auf europiischer Ebene insgesamt vier Eisenbahnpakete zur Ergdnzung der
Basisrichtlinien von 1991/95 verabschiedet. Diese enthalten unterschiedliche wettbewerbliche und technische
Vorgaben und Weiterentwicklungen, u. a. zu den Themenfeldern diskriminierungsfreier Zugang zur Eisen-
bahninfrastruktur, vollstindige Liberalisierung des Giiterverkehrs, Fahrgastrechte sowie Interoperabilitit und
Sicherheit. Im Fokus stehen die Schaffung eines einheitlichen europiischen Eisenbahnraums, die Férderung
des grenziiberschreitenden Verkehrs sowie die Stirkung der Wettbewerbsfihigkeit des Eisenbahnsektors.?3#

Die Zustindigkeit fiir sektorspezifische Aufgaben in den Bereichen Marktzugangs-, Entgelt- sowie
Qualititsregulierung wurde im Jahr 2006 auf die Bundesnetzagentur fiir Elektrizitat, Gas, Telekom-
munikation, Post und Eisenbahnen tibertragen. Das Eisenbahn-Bundesamt (EBA) ist die Aufsichts-,
Genehmigungs- und Sicherheitsbehorde fiir Eisenbahnen und Eisenbahnverkehrsunternehmen.?*

Mit dem Ziel, einen funktionierenden Wettbewerb auf der Schiene sicherzustellen, iberwacht die Bundes-
netzagentur die Einhaltung der Rechtsvorschriften tiber den angemessenen, diskriminierungsfreien und
transparenten Zugang zur Eisenbahninfrastruktur (Schienenwege und Serviceeinrichtungen) sowie die
Einhaltung der Rechtsvorschriften zur Erhebung angemessener, transparenter und diskriminierungsfreier
Entgelte.?*° Die Aufgaben und Befugnisse der Regulierungsbehorde ergeben sich insbesondere aus dem
Allgemeinen Eisenbahngesetz sowie dem Eisenbahnregulierungsgesetz.

Eisenbahnen sind 6ffentliche Einrichtungen oder privatrechtlich organisierte Unternehmen, die Eisenbahn-
verkehrsleistungen (Eisenbahnverkehrsunternehmen, EVU) erbringen bzw. eine Eisenbahninfrastruktur
(Eisenbahninfrastrukturunternehmen, EIU) betreiben. Bei der Eisenbahninfrastruktur unterscheidet das
Eisenbahnregulierungsgesetz (ERegG) zwei Bereiche:

« Eisenbahnanlagen: Betrieb, Bau und Unterhalt insb. der Schienenwege.

«  Serviceeinrichtungen: Personenbahnhofe, deren Gebdude und sonstige Einrichtungen, Giiterbahnhofe
und Terminals, Rangierbahnhofe, Zugbildungseinrichtungen, KV-Terminals (Kombinierter Verkehr),
Abstellgleise, Einrichtungen fiir die Brennstoffaufnahme, Wartungseinrichtungen und andere technische

Einrichtungen sowie Eisenbahnanlagen in Hifen.

238 Europdische Kommission (2016b) und § 3 ERegG.

239 Der Aufsicht durch das EBA unterliegen mehr als zwei Drittel aller Eisenbahnunternehmen in Deutschland. Einige Regionalbahnen
werden von den Bundesliandern beaufsichtigt.

240 Nach § 10 ERegG sind die Betreiber der Schienenwege und die Betreiber von Serviceeinrichtungen verpflichtet,
diskriminierungsfreien Zugang zu ihren Infrastrukturen und Anlagen zu gewéhren. Ferner unterliegen Betreiber der Schienenwege
und Betreiber von Serviceeinrichtungen - soweit es sich nicht um Werksbahnen nach § 15 ERegG handelt - weiteren Vorschriften
des ERegG, insbesondere den Vorgaben zur Entgeltregulierung. Im Eisenbahnsektor erfolgt die Regulierung der
Eisenbahninfrastrukturbetreiber iberwiegend symmetrisch.
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42.4.2 Marktstruktur und Marktentwicklung

Der Eisenbahnsektor lasst sich grundsétzlich in verschiedene Wertschopfungsebenen untergliedern. Im
Bereich regulierter Schieneninfrastrukturen und Serviceeinrichtungen begriinden verschiedene Spezifititen
(u. a. GroRken- und Verbundvorteile, subadditive Kostenstrukturen, irreversible Investitionen) die markt-
michtige Stellung der Infrastrukturbetreiber und machen eine sektorspezifische Regulierung erforderlich,
um Ausbeutungs- und Behinderungsmissbrauch sowie damit einhergehende Wohlfahrtsverluste zu ver-
hindern.?*! Der Verkehrstrager Schiene weist dariiber hinaus verschiedene weitere sektorspezifische Eigen-
schaften auf, die sich auf vielfiltige Weise auf die handelnden Akteure im Eisenbahnsektor auswirken.?*

Ende des Jahres 2017 verfiigten 451 Eisenbahnverkehrsunternehmen tiber eine Genehmigung zur Erbringung
von Offentlichen Eisenbahnverkehrsleistungen. Davon haben tiber 340 EVU aktiv am Eisenbahnverkehrs-
betrieb in Deutschland teilgenommen (180 EVU im Schienengiiterverkehr, 136 EVU im Schienenpersonen-
nahverkehr und 26 EVU im Schienenpersonenfernverkehr?#). Gleichzeitig existieren rund 150 Betreiber von
Schienenwegen, etwa 500 Betreiber von Serviceeinrichtungen und mehr als 200 Betreiber von Werks-

bahnen.2#

Der Umsatz des Eisenbahnverkehrsmarktes ist seit dem Jahr 2005 mit Ausnahme des Krisenjahres 2009
kontinuierlich von 15 Mrd. Euro auf insgesamt 20,1 Mrd. Euro im Jahr 2016 angestiegen. Das entspricht einer
Gesamtsteigerung von 34 Prozent fiir den Zeitraum von 2005 bis 2016. Dabei konnte der Schienengiiter-
verkehr den Umsatz um ca. 40 Prozent auf insgesamt 5,6 Mrd. Euro steigern. Der Schienenpersonenverkehr
erreichte einen Umsatzzuwachs von ca. 32 Prozent auf insgesamt 14,5 Mrd. Euro (SPNV: 10,5 Mrd. Euro, SPFV:
4,0 Mrd. Euro).

Im Jahr 2016 wurde im Schienenpersonenfernverkehr eine Verkehrsleistung von 40 Mrd. Personenkilometer
(Pkm) erreicht, bei einem Verkehrsaufkommen von etwa 139 Millionen Fahrgasten. Im Schienenpersonen-
nahverkehr wurden im gleichen Jahr rund 56 Mrd. Pkm erbracht, bei 2,64 Mrd. Fahrgisten. Im Schienen-
gliterverkehr legten die Transportunternehmen rund 126 Mrd. Tonnenkilometer (tkm) zuriick bei einer
Beférderungsmenge von insgesamt 418 Mio. Tonnen (t).

Der Blick auf die verschiedenen Verkehrsdienste zeigt ein unterschiedliches Wettbewerbsbild. Mit einem
Gesamtanteil von 46 Prozent an der Verkehrsleistung, konnten die Wettbewerber im Schienengiiterverkehr
bislang die grof3ten Zugewinne bei den Marktanteilen verzeichnen. Auch im Schienenpersonennahverkehr
ist langfristig eine Entwicklung zu mehr Wettbewerb erkennbar. Im Jahr 2016 erbrachten die Wettbewerber
der Deutschen Bahn 26 Prozent der gesamten Verkehrsleistung.

241 ygl. Knieps (1996) und Berndt (2003).

242 Hierzu zihlen beispielsweise technische und organisatorische Besonderheiten (u. a. Trassen, Spurgebundenheit, Taktfahrpline sowie

hohe Anforderungen an Interoperabilitit und Harmonisierung) sowie konomische und rechtliche Besonderheiten (hohe
Investitions- und Kapitalkosten, hohe Sicherheitsstandards sowie die Rolle der Daseinsvorsorge). Fiir eine vertiefte Darstellung vgl.
u. a. Bundesnetzagentur (2017a).

243 Der iiberwiegende Teil dieser Eisenbahnverkehrsunternehmen konzentriert sich dabei ausschlieRlich auf Sonderleistungen im

Gelegenheitsverkehr. Diese stehen somit nicht mit regelmaRigen (Takt-)Verkehren im Wettbewerb.

244 vgl. Bundesnetzagentur (2017g). Derzeit existiert kein 6ffentliches Register, welches alle vorhandenen

Eisenbahninfrastrukturunternehmen zentral erfasst. Die Erfassung der Eisenbahninfrastrukturunternehmen hingt daher wesentlich
von der Marktdurchdringung der BNetzA-Markterhebung ab.
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Demgegentiber konnte sich im Schienenpersonenfernverkehr bisher kein nennenswerter Wettbewerb
entwickeln. Seit der Offnung des Eisenbahnsektors wurde die Schwelle von einem Prozent Wettbewerber-
anteil nicht Giberschritten.?*> Allerdings bietet Flixbus seit Marz 2018 zusétzlich zum Fernbusgeschift auch
Schienenfernverkehre unter der Marke Flixtrain an. Das Angebot umfasst die Strecken von Kéln nach
Hamburg und von Stuttgart nach Berlin. Flixtrain beabsichtigt die Etablierung eines langfristigen Angebots
neben den bestehenden ICE und Intercity Verkehren der Deutschen Bahn.?*6 Analog zum Fernbussegment
agiert Flixtrain vor allem als plattformbasierter Anbieter von Mobilititsleistungen, der auf umfangreiche
Weise Kunden- und Betriebsdaten sammelt und diese in die weitere Produktentwicklung einbringt. Der
direkte Betrieb der Ziige erfolgt hingegen durch beauftragte Schienenverkehrsunternehmen unter der
Dachmarke Flixtrain. Nach Angaben der Flixbus-Geschéftsfiihrung eigne sich insbesondere der Plattform-
ansatz dafiir, um eine ausreichend grofie Kundenbasis zu gewinnen, die zukiinftig einen wirtschaftlichen
Betrieb erméglichen kénnte. Beispielsweise helfe die verkehrstriageriibergreifende Integration von Schienen-
und Busverkehren dabei, neue Zielgruppen zu erschliefien.?*” Inwieweit die stabile Marktposition der DB AG
im Fernverkehr hierdurch ernsthaft angegriffen werden kann, ist nach den Erfahrungen der Vergangenheit

jedoch ungewiss.?

Auf den vor- und nachgelagerten Wertschopfungsstufen (vgl. Abbildung 16) lasst die Marktstruktur des
Eisenbahnsektors grundsitzlich freien Wettbewerb zu. Vorgelagerte Markte umfassen beispielsweise die
Anbieter von Eisenbahntechnik (u. a. Zugiiberwachungssysteme, Bauleistungen und Instandhaltungs-
leistungen fiir Eisenbahnfahrzeuge) und Fahrzeughersteller. Auf der Transportebene besteht fiir die drei
Verkehrsdienste Schienenpersonennahverkehr (SPNV), Schienenpersonenfernverkehr (SPFV) und Schienen-
guterverkehr (SGV) Nachfrage nach Infrastrukturleistungen (wie Trassen, Glterterminals etc.) durch Eisen-
bahnverkehrsunternehmen. Zu den nachgelagerten Markten bzw. Endkundenmaérkten zdhlen Privat- und
Geschiftsreisende, Logistik- und Industrieunternehmen sowie die Aufgabentriger des Schienenpersonen-
nahverkehrs. Die Transportebene ist dabei in ein Gesamtverkehrssystem eingebunden und nicht nur
intramodalen, sondern auch intermodalen Wettbewerbskriften ausgesetzt (etwa durch Lkw, Fernbusse,
motorisierten Individualverkehr, Luftverkehr oder Schifffahrt).

Fiir traditionelle Akteure des Eisenbahnsektors bieten Digitalisierung und Vernetzung zahlreiche Méglich-
keiten zur Optimierung der eigenen Wertschépfungsprozesse und der Wettbewerbsfihigkeit sowie zur
Entwicklung neuer Geschiftsmodelle. Gleichzeitig werden traditionelle Akteure des Eisenbahnsektors in
zahlreichen Marktsegmenten verstirkt unter Druck gesetzt, etwa durch Anbieter plattformbasierter Dienst-

leistungen.

245 Vgl. Bundesnetzagentur (2017g).

246 ygl. Wirtschaftswoche (2018a).
247 Vgl. FAZ (2017).
248 Vgl hierzu etwa die Bestrebungen der Anbieter HKX (Hamburg-Kéln-Express), Locomore oder derschnellzug.de hinsichtlich eines

SPFV-Markteintritts.
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Vorgelagerte Markte
(u.a. Zugiiberwachungssysteme, Bauindustrie)

Zugang zu Infrastruktur und Serviceeinrichtungen
(Betreiber von Schienenwegen und Serviceeinrichtungen)

(Eisenbahnv-l;:i::rps‘:::ternehmen) Einbindung in das Gesamtverkehrssystem

Schienenpersonennahverkehr Schienenpersonenfernverkehr Schienengiiterverkehr
? (SPNV) - (SPFV) (gGV) (Inter- und Intramodaler Wettbewerb)

N5 salaverte Mirkte dk de

Regulierung

Privatreisende /
Geschiftsreisende

Industrie und Logistik SPNV-Aufgabentriger

Abbildung 16: Wertschopfungsebenen des Eisenbahnsektors
Quelle: Eigene Darstellung.

Auf allen Stufen der Wertschopfung konnen betriebliche Verbesserungen mittels Investitionen in die Infra-
struktur und Produktionsmittel erzielt werden (beispielsweise durch eine Ertiichtigung der Infrastruktur oder
Erneuerung des Rollmaterials). Optimierungen sind auch tiber den gezielteren Einsatz von intelligenten IT-
Anwendungen méglich. Der Infrastruktur- und Zugbetrieb kann beispielsweise durch den Einsatz von
Sensortechnik profitieren, etwa im Bereich der vorausschauenden Wartung (Predictive Maintenance), der
vernetzten Kommunikation (Train2X-Kommunikation) oder bei der Netzsteuerung (Einsatz digitaler Leit-
und Sicherungstechnik). Durch die M6églichkeiten der Vernetzung und des Datenaustauschs sind dartber
hinaus vor allem neue und optimierte Dienstleistungen im Bereich der verkehrstrageriibergreifenden
Transportprozesse moglich.

Zum einen werden im Personenverkehr immer hiufiger digitale Informations- und Vertriebsplattformen
entwickelt und eingesetzt, mit dem Ziel, den Zugang zum OPNV (bzw. Mobilititsverbund) méglichst barriere-
arm zu gestalten. Die Umsetzung derartiger niederschwelliger Zugangsmaoglichkeiten soll insbesondere iiber
die Integration verschiedener, fiir den Kunden bislang aufwendiger, Prozessschritte (Information, Buchung,
Bezahlung und Zugang) in einem einheitlichen System erreicht werden. Zum anderen kénnen Integratoren
im Logistiksegment in den Bereichen Ablaufoptimierung und Kundenmanagement von der fortschreitenden
Digitalisierung profitieren. Die Uberwachung der Transportfliisse, die Abstimmung mit Partnern in inter-
modalen, internationalen und zeitkritischen Transportketten sowie die Anforderungen an Verlasslichkeit und
Sicherheit stellen die zahlreichen Akteure des SGV vor enorme Herausforderungen. Die Moglichkeiten der
Erfassung, Verarbeitung und Auswertung von objekt- und prozessbezogenen Daten - unter anderem im
Rahmen von Telematiklosungen - kénnen verstiarkt dazu beitragen, Abldufe entlang der gesamten Wert-
schopfungskette betrieblich und wirtschaftlich zu optimieren.

4.2.4.3 Die Bedeutung von Daten fiir Wettbewerb und Wertschépfung

Durch intelligente IT-Anwendungen nehmen die Moglichkeiten der Datenerhebung und zielgerichteten
Auswertung im Eisenbahnsektor immer weiter zu. Auf simtlichen Wertschopfungsstufen werden
zunehmend grofle Datenmengen erzeugt, die beispielsweise Informationen liefern in den Bereichen
Netzsteuerung, Kapazitits- und Bauplanung, Zustand von Schienenfahrzeugen und Ladungen, Ablauf- und
Organisationsprozesse, Nachfrageverhalten und -steuerung sowie Vertriebsmoglichkeiten:
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+  Vorgelagerte-Ebene (Zugiiberwachungs- und Stromsysteme): Schienenwegebelastung, Energiebedarf,

Lastspitzen und Positionserfassung von Ziigen.

+ Infrastruktur-Ebene (Schieneninfrastruktur und Serviceeinrichtungen): Gleise, Weichen, Stellwerke,
Briicken, Oberleitungen, Bahnhofe, Terminals, Schienenbeschaffenheit, Baustellen, Steigungen, Gefille
sowie Rolltreppen, Fahrstiihle und Beleuchtung.

- Nachgelagerte-Ebene (Eisenbahnverkehrsunternehmen und Endkunden): Energieverbrauch, Emissionen,
Geschwindigkeit, Bremsverhalten, Kilometerstand, Verhalten von einzelnen Bauteilen (wie
Kompressoren), Gewicht der Waggons, automatische Steuerungsprozesse, Auslastung von Fahrzeugen,
Trassennachfrage, Vertriebsdaten, Fahrgastinformationssysteme, Nachfrage- und Umsteigeverhalten
sowie Reisekomfort.

Akteure des Eisenbahnsektors kénnen die erhobenen Daten einerseits fiir die Optimierung unternehmens-
interner Prozesse und Verfahren und anderseits fiir die Umsetzung neuer Geschiftsmodelle oder Service-
dienstleistungen nutzen. Vor diesem Hintergrund gilt es die Fragen zu kldren, ob der Wettbewerbsfaktor
Daten marktmachtverstirkend wirkt oder ob sich die zunehmende Verfligbarkeit von Daten férderlich auf
Markttransparenz und Wettbewerb auswirkt. Auferdem sollen die Wertschépfungspotenziale von Daten
infolge der vielfiltigen Erfassungs- und Auswertungsmoglichkeiten ndher betrachtet werden.

4.2.4.3.1 Wettbewerb

(a) Skalen- und Verbundvorteile durch Daten

Tendenziell sind grofle Unternehmen eher dazu in der Lage, grofle Datenmengen zu generieren. Das alleine
muss aber nicht zwingend zu Wettbewerbsvorteilen fiihren. Vielmehr sind auch die Qualitit der Daten, die
Moglichkeiten der Auswertung und das Know-how der Mitarbeiter entscheidend, um mit Daten Wertschopf-
ung zu betreiben. Es sind allerdings Marktstrukturen denkbar, in denen kleine oder neue Marktakteure nicht
imstande sind, Daten von dhnlich guter Qualitit zu generieren wie etwa grofRe, etablierte Marktakteure. In
einer solchen Situation ist es méglich, dass ein uneinholbarer Datenvorsprung entsteht. Die Wahrscheinlich-
keit hierfiir ist umso hoher, je starker die jeweilige Marktkonzentration ausgepragt ist. Durch die exponierte
Marktstellung eines Akteurs ist dieser dazu in der Lage, eine grofle Menge aktueller Daten zu erzeugen.
Mithilfe dieser Daten kann der entsprechende Akteur seinen Kunden zielgerichtete, individuell zuge-
schnittene Produktangebote anbieten. Hierdurch entstehen moglicherweise Vorteile bei der Neukunden-
gewinnung, wodurch in der Folge neue, zusitzliche Daten generiert werden konnen. Durch derartige
selbstverstirkende Effekte kann die ,Datenschere” zwischen etablierten Akteuren und kleineren bzw. neuen

Akteuren immer weiter auseinandergehen.

Im Eisenbahnsektor ist eine derartige Entwicklung im Bereich der Netzebene (Infrastrukturdaten) vermutlich
von geringer Relevanz, da hier aufgrund der spezifischen Eigenschaften des Eisenbahnsektors fiir gewohnlich
kein Infrastrukturwettbewerb existiert. Der Bereich des deutschen Schienennetzes wird beispielsweise maf3-
geblich durch ein einzelnes marktméchtiges Unternehmen - die DB Netz AG - geprigt.>*® Aufgrund der vor-
liegenden sektorspezifischen Marktregulierung, die grundsatzlich fir alle Infrastrukturunternehmen des

249 Auf dem Trassenmarkt besitzt die DB Netz AG mit einem Anteil von etwa 98 Prozent (sowohl bezogen auf die erbrachte
Betriebsleistung als auch auf die Marktumsétze) eine nahezu monopolistische Stellung und verfligt damit tiber ein erhebliches Maf
an Marktmacht.
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Eisenbahnsektors gleichermafien gilt?*°, wird die Moglichkeit, dass sich datenbezogene Skalen- und Verbund-
vorteile nachteilig auf die Wettbewerbssituation im Bereich der Netzebene auswirken, momentan als eher
unbedeutend eingeschitzt. Aus 6konomischer Sicht ist das Ausschépfen zur Verfiigung stehender Skalen- und
Verbundvorteile auf der Netzebene vielmehr erwiinscht, insbesondere im Hinblick auf die Stairkung der
Marktposition des Eisenbahnsektors im intermodalen Wettbewerb.

Die Frage eines mdglichen Wettbewerbsvorsprungs durch Daten ist mdglicherweise in den vor- und nach-
gelagerten Wertschopfungsebenen von grofierer Relevanz. Denn im Rahmen der digitalen Transformations-
prozesse gewinnt vor allem die Hoheit tiber die Kundenschnittstelle (bspw. Apps mit Vertriebs- und Service-
funktionen) eine immer stirkere Bedeutung. Sie ist elementarer Hebel zur Etablierung erfolgreicher
Geschaftsmodelle, da Marktakteure mit Kontrolle iiber die Kundenschnittstelle, iiber wertvolle Kundendaten
verfiigen, die zu wertschopfenden Informationen weiterverarbeitet werden konnen. Folglich ist es denkbar,
dass vor allem vertikal integrierte Unternehmen und Plattformanbieter im Bereich Mobilitat bzw. Transport-
logistik, zunehmend {iber eine Vielzahl wertvoller Daten verfiigen, die einen Wettbewerbsvorteil darstellen
konnten. Hinzu kommt, dass Markte die durch indirekte Netzwerkeffekte sowie eine hohe Skalierbarkeit von
Plattformangeboten charakterisiert sind, das Entstehen von dominierenden Anbietern begilinstigen. Das
bedeutet, falls sich zukiinftig wenige dominierende Anbieter in diesen Marktsegmenten durchsetzen sollten,
wird auch die Rolle der Daten und ihr Beitrag zur Verfestigung der Marktposition einzelner Akteure genauer
betrachtet werden miissen.

Dabei gilt es zu berticksichtigen, dass vertikal integrierte Unternehmen und Plattformanbieter vermutlich
Effizienzvorteile gegeniiber anderen Marktakteuren besitzen, etwa durch Verbundvorteile bei der Sammlung
und Auswertung von Daten. Denn derartige Unternehmen sind eher in der Lage, massenhaft Daten ihrer
Kunden zu sammeln und deren Interaktion untereinander zu beobachten. Durch diese Verbundvorteile
konnen potenzielle Wettbewerbsvorteile gegentiber anderen Unternehmen realisiert werden (u. a. sind so
umfassendere Prognosen von Marktbeziehungen und Nachfrageverhalten der Kunden méglich). Bestehende
Verbundvorteile in der Datensammlung und -auswertung kénnen moglicherweise auch strategisch genutzt

werden, um beispielsweise gezielt Konkurrenten zu diskriminieren.

Grundsitzlich gilt, dass Daten fiir gewohnlich die Eigenschaft der Nicht-Rivalitit besitzen. Demnach schlief3t
die Nutzung von Daten durch ein bestimmtes Unternehmen die Nutzung durch andere Akteure erst einmal
nicht aus. Dies betrifft beispielsweise den Bereich der Kundendaten, da Kunden ihre Daten in der Regel
mehreren Unternehmen gleichzeitig zur Verfiigung stellen kénnen. Demnach scheint es grundsitzlich
moglich, dass alle Unternehmen im Eisenbahnsektor fiir den Geschiftsbetrieb notwendige Daten oder die fiir
die Entwicklung neuer Geschiftsmodelle erforderlichen Daten selbst erzeugen konnen. Je nach Anwendungs-
fall kénnen sich Unternehmen maéglicherweise einen solchen Zugang zu Daten auch iiber Dritte beschaffen
(bspw. tiber Markte fir Datendienstleistungen).

Daneben stellt sich die Frage, ob Fille denkbar sind, in denen Daten einzelnen Akteuren des Eisenbahnsektors
einen substanziellen Wettbewerbsvorteil verschaffen oder ein besonderes Maf: an Marktmacht verleihen.

Gleichwohl sind aber auch Fille denkbar, in denen die Digitalisierung und insbesondere die Erfassung und

250 7u den Ausnahmen und Befreiungstatbestinden siehe insbesondere § 2 ERegG.
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Verwendung von Daten zu mehr Markttransparenz fiihren oder Kooperationen erleichtern, die ihrerseits zu
Effizienzsteigerungen fiihren kénnen.

Derartige Fragestellungen stellen sich beispielsweise mit Blick auf die starke Position der Deutschen Bahn im
Bereich des Vertriebs von Fahrkarten und des kundenbezogenen Informationsmanagements.?* Grund-
satzlich ist der Fahrkartenerwerb tiber verschiedene Kanéle moglich. Hierzu zihlen etwa Automaten,
personenbediente Schalter, Reisebiiros oder der Fahrkartenkauf im Zug. Im Zeitalter der Digitalisierung
gewinnt jedoch vor allem der digitale Fahrkartenerwerb iiber das Internet immer stirkere Bedeutung.
Inzwischen ist der internetbasierte Vertrieb (auch tiber mobile Endgerite) nach Angaben der Deutschen Bahn
mit einem Gesamtanteil von rund 40 Prozent am Fahrkartenverkauf der wichtigste Vertriebskanal. Im Jahr
2017 wurden monatlich etwa 3,5 Mio. Tickets uber die Webseite "www.bahn.de" vertrieben.2*2 Daneben

wurden im gleichen Jahr etwa 250 Mio. Reiseauskiinfte monatlich abgerufen.

Diese beispielhaft aufgefiihrten Zahlen machen bereits deutlich, dass die Deutsche Bahn sowohl im Bereich
des Vertriebs als auch im Bereich der Kundeninformation tiber eine sehr breite Datenbasis verfligt. Durch die
Verbesserungen in diesen beiden Bereichen ergeben sich aus Kundensicht vermutlich vor allem Vorteile, etwa
durch eine Erleichterung des Zugangs zu Fahrkarten sowie eine umfassendere und ggf. genauere Information
zu Eisenbahnprodukten (bspw. durch Applikationen wie Navigator?$3, Streckenagent?* oder Zugradar?s).
Durch diese Optimierungsmafinahmen kénnen Informationsasymmetrien abgebaut werden und
wirtschaftliche Impulse fiir den Eisenbahnsektor gesetzt werden. Aufgrund der herausragenden
Marktstellung der Deutschen Bahn, auch in Bezug auf die umfassenden Moglichkeiten der Datenerhebung
und -verarbeitung, konnen jedoch auch wettbewerbliche Herausforderungen resultieren. Beispielsweise in
solchen Fillen, in denen ein derartig grofier Informationsvorsprung (superiore Datenbasis) durch nur einen
Akteur realisiert werden kann, sodass ein Angebot Dritter aus Sicht der Endkunden unattraktiv erscheint
(etwa weil andere Anwendungen nur unvollstindige oder qualitativ geringwertigere Informationen bieten). In
der Folge konnten sich simtliche Vertriebsaktivititen im Eisenbahnsektor auf eine (relevante) Plattform
konzentrieren, wodurch die Bedeutung des diskriminierungsfreien Zugangs durch Akteure der
wettbewerblich organsierten Transportebene zu dieser allumfassenden Plattform steigen wiirde. Vor dem
Hintergrund der Verbreitung multimodaler Mobilititslésungen sollte sich die Beobachtung der Entwicklung
im Bereich der Informations- und Vertriebsplattformlésungen nicht nur auf den Eisenbahnbereich
beschrinken, sondern auch auf andere Verkehrstriager (CarSharing, BikeSharing oder Fernbusse) ausgedehnt

werden.

(b) Exklusive Datenverfiigbarkeit

Im Eisenbahnsektor kdnnen vertikal integrierte Unternehmen, die exklusiv iber physische Infrastrukturen
verfiigen, moglicherweise einen selektiven Informationsvorsprung durch exklusiven Datenbesitz erzielen.
Durch die exponierte Marktstellung vertikal integrierter Infrastrukturbetreiber ist Wettbewerbern auf

nachgelagerten Wertschopfungsstufen gegebenenfalls eine eigenstindige Erfassung relevanter Netz- bzw.

251 ygl. Bundeskartellamt (2016a) und Krimphoff (2015), S. 43ff.

252 Vgl. Deutsche Bahn (2017), S 61 und Deutsche Bahn (2018).

253 App-basiertes Frontend des DB-Vertriebs.

254 Sofort Benachrichtigungen (Push Nachrichten) bei Storungen, Verspatungen und Zugausfillen.

255 Ermoglicht die Bestimmung der aktuellen Position von Fernverkehrs- und Regionalziigen.
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Infrastrukturdaten entweder mit vertretbarem Aufwand oder aus technischen Griinden nicht méglich. Fiir
vertikal integrierte Infrastrukturbetreiber, die ebenfalls auf einer vor- oder nachgelagerten Wertschépfungs-
stufe aktiv sind, konnen sich so potenzielle Wettbewerbsvorteile ergeben, vor allem wenn die Daten
zusitzliche Erkenntnisse zulassen, die von Wettbewerbern nicht iber andere Informationsquellen bezogen
werden kénnen. Dabei konnte es sich beispielsweise um Daten bzw. Informationen handeln, die effizientere
Betriebsabldufe zulassen (bspw. rechtzeitige Informationen zu kurzfristig auftretenden Ereignissen, fiir die
Verkehrsplanung relevante Daten oder infrastrukturseitige Sensordaten?s¢), die aber nicht wesentlich fiir den
Zugang zur Infrastruktur sind und dementsprechend auch nicht in den Schienennetz-Nutzungsbedingungen
oder in den Nutzungsbedingungen fiir Serviceeinrichtungen veréffentlicht werden (siehe hierzu § 19 ERegG
i. V. m. Anlage 3 ERegQG). Exklusive Daten kénnen beispielsweise auch im Rahmen von Ausschreibungen oder
Vergabeverfahren im Bereich der Verkehrsvertrige von Bedeutung sein und einen potenziellen Wettbewerbs-
vorteil begriinden.?*”

Im Eisenbahnsektor liegt die Vermutung nahe, dass einzelne Marktakteure auf der Infrastrukturebene
tatsdchlich Gber exklusive Daten verfiigen, die potenziell wettbewerbsverzerrend genutzt werden kénnen.
Dies kann vor allem mit den Marktstrukturen des Sektors begriindet werden. Zum einen verfiigen Eisenbahn-
Infrastrukturbetreiber iber physische Bottlenecks, zum anderen existieren vertikal integrierte Unternehmen,
die von einer selektiven Informationsweitergabe profitieren konnten. Auf vor- und nachgelagerten Wert-
schopfungsebenen scheint die exklusive Verfiigbarkeit tiber bestimmte Daten jedoch eher von geringer
Bedeutung zu sein. Hier ist es wahrscheinlich, dass alle Akteure zunéchst in gleicher Weise die Moglichkeit

haben, Daten zu sammeln, diese zu verarbeiten und auszuwerten.

In der 6ffentlichen und wissenschaftlichen Diskussion finden sich verschiedene Hinweise dafiir, dass vertikal
integrierte Akteure des Eisenbahnsektors vermutlich Giber Informationsvorteile verfiigen. Diese scheinen zwar
wettbewerbsrelevant, jedoch derzeit nicht so stark ausgeprégt zu sein, dass eine Art datenbegriindete Essential
Facility vorliegen konnte.?*® Demnach sind Wettbewerber auf vor- oder nachgelagerten Wertschopfungs-
stufen trotz des Informationsnachteils in der Regel dazu in der Lage, ein eigenes Angebot zu erstellen. Die
Angebotserstellung erfolgt jedoch moglicherweise zu hheren Kosten oder in einer geringeren Qualitit.
Hinweise auf Wettbewerbsnachteile, begriindet durch einen potenziellen Datenvorsprung aus exklusiven
Netz- oder sonstigen Infrastrukturdaten, finden sich u. a. hier:

« International Railway Journal (2017):

“An assessment by the EC in 2013 found that some incumbent operators retained certain advantages, such
as favourable information flows ...”

256 Infrastrukturseitige Sensorik kann dazu verwendet werden, um Verschleif oder andere Probleme bei Ziigen bzw. Waggons im
Fahrbetrieb zu erkennen und Betriebskosten durch frithzeitige Eingriffe zu senken sowie Stérungen der Betriebsablaufe zu
reduzieren. Dass derartige Effizienzpotenziale gehoben werden konnen, setzt jedoch mit wachsender Bedeutung einen
diskriminierungsfreien Austausch relevanter Informationen zwischen Infrastrukturbetreibern und Transportunternehmen voraus
oder zumindest den diskriminierungsfreien Zugang zu geeigneten Priifanlangen. Vgl. hierzu Clas (2016), DVZ (2016), Fitzek et al.
(2016), Koenen / Patz (2016) und Richta (2016).

257 Vgl. The Economist (2018a).
258 ygl. Kap. 4.1.1.
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»  Sondergutachten Monopolkommission (2011):

»Die aktuelle Informationspolitik und Koordinierung der Infrastrukturunternehmen der Deutschen
Bahn AG stellt sich fiir Eisenbahnverkehrsunternehmen allgemein als unbefriedigend dar. Bestehende
Mingel betreffen neben Schienentrassenvergaben beispielsweise Informationen und Abstimmungen zu
Baumafinahmen, Informationen zur fahrplantechnischen Infrastruktur, Kapazititen von Zugbildungs-
anlagen und den Zugverkehren auf den Strecken. [...] Zentrale Informationsdefizite existieren fiir

Eisenbahnverkehrsunternehmen im Hinblick auf die Vergabe von Schienentrassen.”

Folglich handelt es sich bei der Frage nach der Bedeutung des Wettbewerbsfaktors Daten im Eisenbahn-
bereich nicht ausschliefflich um eine Herausforderung der aktuellen Digitalisierungsdebatte. Allerdings
werden Betreiber von Schieneninfrastrukturen in einer zunehmend digitalisierten Welt zukiinftig iber noch
mehr infrastrukturbezogene Daten verfligen, die noch intelligenter ausgewertet werden kénnen, etwa in den
Bereichen Kapazitiatsvergabe, Entgelterhebung, Baustellenplanung und Instandhaltung?*®, Steuerung des
Zugbetriebs oder Infrastrukturausbau. Beispielsweise kann mithilfe intelligenter Technologien der physische
Zustand von Infrastrukturen sowie die Belastung und Auslastung des Schienennetzes in Echtzeit erfasst und
virtuell abgebildet werden. Diese Informationen sind nicht nur von besonderer Bedeutung fiir die
Realisierung infrastrukturspezifischer Kosteneinsparungen und Effizienzgewinne sowie die Umsetzung neuer
Geschiftsmodelle oder Servicedienstleistungen, sondern auch fiir das Angebot von Wettbewerbern in vor-
und nachgelagerten Wertschépfungsebenen. Da die Anforderungen an die Qualitit von Eisenbahnverkehrs-
leistungen steigen (bspw. infolge der Digitalisierung oder des intramodalen Wettbewerbs), haben vor allem
Eisenbahnverkehrsunternehmen ein verstiarktes Interesse daran, realistische Betriebsprognosen aufgrund von
transparent verfigbaren Ist-Daten und Infrastrukturmerkmalen (beispielsweise aktueller Zustand der
Wegeinfrastruktur) aufstellen zu koénnen. Daher gilt es umso mehr, potenzielle strategische Informa-
tionsvorteile integrierter Netzbetreiber weiterhin zu erkennen und falls erforderlich, eine selektive
Informationsweitergabe zu unterbinden. Demnach muss in Abhingigkeit des jeweiligen Verwendungs-
zwecks auch zunehmend die Bedeutung von bestimmten Zustands- und Prozessdaten fiir die Effizienz der
Transportvorginge und fiir die wettbewerbliche Entwicklung im Eisenbahnsektor diskutiert werden.?®

Das DB-Datenportal databox ist beispielsweise als konzerninterne Datenaustauschplattform charakterisiert,
die von den verschiedenen Gesellschaften des vertikal intergierten DB-Konzerns genutzt werden soll.
Grundidee ist es, dass die Plattform von allen DB-Unternehmen mit Daten beliefert wird. Auf dieser Basis
sollen anschlieRend Auswertungen vorgenommen werden konnen, die neue Erkenntnisse liefern und
Synergien ermoglichen, ggf. auch unter Einbindung weiterer externer Datenquellen. Die Ermoglichung eines
Zugriffs von Dritten auf diese Datenbank bzw. Datenservices ist nicht vorgesehen.?®' Zunéichst ist ein solches
Vorhaben aus 6konomischer Sicht positiv zu bewerten, da eine derartige Plattform dabei helfen kann den
Eisenbahnsektor insgesamt effizienter auszugestalten. Im Weiteren gilt es einerseits zu beobachten, ob in
diesem Zusammenhang signifikante Skalen- und Verbundvorteile entstehen, die sich moglicherweise

259 ygl. auch Pressemitteilung der Bundesnetzagentur vom 24.02.2017. Die ersten Untersuchungen der Bundesnetzagentur bestitigten

Mingel bei der Planung der Verkehre. Teilweise werden die Eisenbahnverkehrsunternehmen auch verspitet informiert. Eine genaue
Planung der Fahrzeiten der betroffenen Ziige wurde vielfach durch neue, kurzfristig geplante Baumafinahmen tiberlagert und
entsprach nicht mehr den veréffentlichten Zeiten.

260 ygl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 88f.
261 ygl. DB Systel (2016a) und DB Systel (2016b).
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wettbewerbsschidigend auswirken kénnten (siehe Diskussion in Kap. 4.2.4.3.1 (a)). Andererseits stellt sich die
Frage, ob exklusive Infrastrukturdaten in die databox eingespeist werden, die anschliefiend exklusiv DB-
Transportunternehmen zur Verfiigung stiinden und entsprechend nicht durch Wettbewerber genutzt werden
koénnten. Hieraus kdnnte eine Diskriminierung resultieren aus der sich Wettbewerbsnachteile fiir DB-
Konkurrenten ergeben wiirden. Verfiigt ein Marktakteur tatsichlich iber einen exklusiven Datenzugang, der
Wettbewerbsverzerrungen begriindet, gilt es weiterhin geeignete Abhilfemafnahmen zu ergreifen, um
Marktmachtmissbrauch zu verhindern. Dies ist beispielsweise erforderlich, wenn ein regulierter Geschéfts-
bereich innerhalb eines vertikal integrierten Unternehmens {iber exklusive Daten verfiigt, die von Wett-
bewerbern dieses vertikal integrierten Unternehmens nicht anderweitig generiert oder beschafft werden
konnen. Eine selektive Informationsweitergabe durch regulierte Konzernsparten (auch wertschépfungs-
stufeniibergreifend) kann zu strategischen Informationsvorteilen fiihren und folglich Wettbewerber des
vertikal integrierten Unternehmens diskriminieren. Dies ist beispielsweise der Fall, wenn die Erstellung eines
konkurrenzfihigen Angebots ohne diese Daten nicht oder nur schwer moglich ist. Wettbewerbsschidliches
Verhalten marktmachtiger Akteure kann zum Beispiel auch durch informatorische Entflechtungsvor-
schriften unterbunden werden. In diesem Fall werden chancengleiche Rahmenbedingungen im Hinblick auf
die Verwendung von Daten fiir alle Marktteilnehmer auf den vor- und nachgelagerten Wertschépfungs-
stufen geschaffen. Allerdings stellen Entflechtungsvorschriften alleine nicht sicher, dass Daten durch weitere
Marktakteure innovationsbringend genutzt werden kénnen. Fraglich ist ebenfalls, ob aus Sicht des ent-
flochtenen Unternehmens ausreichend hohe Anreize?$? bestehen, auch solche Daten zu erheben und aus-
zuwerten, die nicht ausschliefilich fiir den Infrastrukturbetrieb erforderlich sind. Letztlich gilt es, die Vor- und
Nachteile hinsichtlich statischer und dynamischer Effizienzkriterien gegeneinander abzuwégen.?%?

Aus diesem Grund sollten auch weitere Abhilfemafinahmen in die Diskussion um die Schaffung chancen-
gleicher Wettbewerbsbedingungen eingehen. Im Fokus der Uberlegungen steht dabei vor allem die
Bertiicksichtigung des Mehrwerts bzw. des 6konomischen Potenzials von Daten.?¢* Letztlich stehen
verschiedene Manahmen zur Verfligung, die sich jedoch hinsichtlich ihres Interventionsniveaus

unterscheiden kénnen, wie bspw.:

«  Forderung von Verhandlungslésungen zwischen Nachfragern und Unternehmen (bspw. mithilfe von
Standardvertrigen),

- Festlegung von offenen Schnittstellen oder

+ regulatorische Gewihrleistung eines diskriminierungsfreien Zugangs zu Daten (ggf. gegen Entgelt).

(c) Transparenz in einer datenbasierten Welt

Die Erfassung und Aufbereitung von Daten und Informationen wird im Eisenbahnsektor zunehmend
komfortabler. Diese verbesserten Moglichkeiten der Datenerhebung und -auswertung konnen ferner zu einer

262 gofern sich die Erhebung von Daten fiir den Infrastrukturbetreiber wirtschaftlich lohnt, bestehen vermutlich entsprechende
o6konomische Anreize. Demnach sind hier die Zahlungsbereitschaften der EVU aber auch die Erwartungen des Infrastrukturbetreibers
zur Bedeutung der Daten fiir den Wettbewerb zu berticksichtigen. Denn ein vertikal integrierter Konzern wird Daten (auch gegen
Entgelt) nur freigeben, wenn dieser hierdurch keine wettbewerblichen Nachteile fir eigene Konzernsparten erwartet.

263 Vgl. u. a. Abegg et al. (2014).

264 Sjehe hierzu beispielsweise Europdische Kommission (2017) und OECD (2015). Bei der Schaffung von Zugangsregeln sollten nur nicht-
personenbezogene Daten berticksichtigt werden, deren Weitergabe nicht mit datenschutzrechtlichen Bestimmungen konfligiert.
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erhohten Transparenz beitragen, beispielsweise tiber die Bereitstellung intelligenter Trassenplanungstools
(mit Informationen zu Engpéssen, Baustellen, Entgelten, alternativen Laufwegen etc.), auf die alle Wett-
bewerber diskriminierungsfrei zugreifen konnen sollten. Aktuell setzt die DB Netz AG u. a. folgende
datenbasierte Anwendungen ein, die grundsitzlich dabei helfen konnen, die Transparenz auf Seiten der
Eisenbahnverkehrsunternehmen zu erhohen: Trassenfinder, Strecken.info und DB-Livemaps. Weitere netz-
bezogene Daten finden sich beispielsweise im Open-Data-Portal oder im Infrastrukturregister der Deutschen
Bahn. Aulerdem kénnen anbieteriibergreifende Vergleichsplattformen, etwa zur Suche und Buchung von
Verbindungen im Personenverkehr oder von freien Kapazititen im Giiterverkehr, die Transparenz iiber das
verfiigbare Angebot erhdhen und auf diese Weise zur Stirkung des intramodalen Wettbewerbs beitragen. Die
aktuelle, kontinuierliche und exakte Erfassung der tatsichlichen Belastung der Schienenwege wiirde zudem
die Durchfithrung von Kapazititsanalysen erleichtern, die wiederum als Indikator oder Entscheidungs-
grundlage fiir Ertiichtigungen der Infrastruktur (Aufzeigen des Investitionsbedarfs) oder sonstige kapazitits-
steigernde Mafnahmen genutzt werden kénnten.

Ein aktuelles Beispiel aus der Regulierungspraxis zeigt, wie die Transparenz im Eisenbahnsektor mithilfe
datenbasierter Anwendungen erh6ht werden kann: Verschiedene Eisenbahnverkehrsunternehmen
bemingeln, dass die DB Netz AG keine Informationen iiber die Beleuchtung und die vorhandenen
Verkehrs- und Rangiererwege? in den von ihr betriebenen Gleisanlagen zur Verfiigung stellt. Da die
relevanten Informationen exklusiv bei der DB Netz AG vorldgen, werde die Abschitzung arbeitsschutz-
relevanter Sicherheitsaspekte aus Sicht der Eisenbahnverkehrsunternehmen erschwert. Die Bundesnetz-
agentur hat ermittelt, inwieweit in diesem Bereich die Transparenz erhéht werden kann. Im Ergebnis erklarte
sich die DB Netz AG dazu bereit, die Darstellungen ihrer Rangierbahnhofe und sonstiger Gleisanlagen zu
verbessern. Vor diesem Hintergrund werden zukiinftig Angaben zur verfiigbaren Beleuchtungsstiarke sowie
zur Lage und Dimensionierung der Verkehrs- und Rangiererwege veroffentlicht. Demnach bekommen Eisen-
bahnverkehrsunternehmen demnéchst schon bei der Anmeldung der Gleise detaillierte Informationen tiber

die verfiigbare Ausstattungsqualitdt der Infrastruktur.26

Ob neue Anwendungen tatsidchlich zu einer verstarkten Transparenz im Eisenbahninfrastrukturbereich
beitragen werden, hingt jedoch entscheidend von der Qualitit der veroffentlichten Informationen ab.
Beispielsweise ist bereits heute die kundenbezogene Verwendung von Informationstechnologien im Eisen-
bahnsektor weit verbreitet. Fahrgiste nutzen digitale Dienste vor allem zur Fahrplanauskunft und zur
Buchung von Tickets sowie Servicedienstleistungen (bspw. Sitzplatzreservierung). Durch derartige digitale
Moglichkeiten erhohen sich Transparenz und Komfort fiir die Verbraucher. Als Folge dieser Qualitits-
steigerung wird auch das regulatorische Ziel zur Schaffung eines attraktiven Schienenverkehrsangebots
unterstiitzt. Ob Reisende zukiinftig noch stirker integrierte Mobilititsdienste nutzen, um preis- und
umweltbewusst von ,, Tir zu Tir" zu reisen, hingt dabei mafdgeblich von der Qualitit der angebotenen Dienste
sowie den iber alle Verkehrsmittel zur Verfiigung stehenden Daten bzw. Informationen ab. Hierbei werden
insbesondere solche Anbieter einen Vorteil erlangen, die in der Lage sind, ein durchgehendes elektronisches
Ticket fir alle Verkehrstriger bereitzustellen und gleichzeitig Echtzeitinformationen fiir die gesamte
Reisekette (und alle Verkehrsmittel) anzubieten. Allerdings erwartet der Kunde, dass die Informationen valide

265 Verkehrs- und Rangiererwege werden von den Beschaftigten der Eisenbahnverkehrsunternehmen benétigt, um sich wihrend des
laufenden Eisenbahnbetriebs sicher zwischen den Gleisen bewegen und an den Schienenfahrzeugen arbeiten zu kénnen.

266 ygl. Pressemitteilung der Bundesnetzagentur vom 29.03.2018.
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und aktuell sind. Daten von geringer Qualitit wiirden sich hingegen vermutlich schnell zu einem Wett-
bewerbsnachteil entwickeln.

Gleichzeitig gilt es sicherzustellen, dass im Rahmen datenbasierter Geschiaftsmodelle keine neu geschaffene
Intransparenz im Bereich der Datenverwendung entsteht, etwa durch die Werbewirtschaft. Neben
klassischen Kundendaten, konnten hier insbesondere Standortdaten von Interesse sein, die einerseits sehr
zielgerichtete Werbung zulassen, anderseits aber auch die Moglichkeit bieten, exakte Bewegungsprofile zu
erstellen. Weiteres Missbrauchspotenzial besteht im Bereich der Informations- und Preisauskunft. Hier gilt es
dafiir Sorge zu tragen, Diskriminierung zu vermeiden, etwa in Form von wettbewerbsverzerrenden Such-
ergebnissen im Rahmen von Angebots- oder Preissuchen, durch die einzelne Anbieter strukturell benach-
teiligt werden.?” Darliber hinaus konnen die Moglichkeiten der individuellen Preisdifferenzierung zu
unerwilinschten Marktergebnissen fithren. Auch wenn ein derartiges Vorgehen aus allokativer Sicht durchaus
effizient sein kann, so konnen aus distributiver Sicht gesellschaftlich ungewollte Umverteilungseffekte die
Folge sein. Allerdings ist zu erwarten, dass die Kunden eine individuelle Preissetzung eher ablehnen.?#

(d) Rechtliche Rahmenbedingungen fiir konkurrierende Akteure - Level Playing Field

Nach derzeitiger Einschitzung scheint der Markteintritt fiir neue Akteure in den Eisenbahnsektor, ohne dass
die geltenden rechtlichen Vorgaben eingehalten werden, grundsitzlich nicht méglich. Aufgrund der spezi-
fischen Eigenschaften des Eisenbahnsektors scheint der Markteintritt fiir Akteure der Digitalwirtschaft
generell schwieriger als in anderen Sektoren (anders als bspw. in der Medienbranche), da eine weitreichende
Entkopplung der Wertschopfung von Raum und Zeit fiir die Eisenbahnbranche nur schwer vorstellbar ist.?%°
Markteintritte neuer Akteure, die datengetriebene Geschiftsmodelle betreiben, sind vor allem im Bereich der
Vermittlung von Mobilitits- und Logistikdienstleistungen zu erwarten, beispielsweise durch branchen-
fremde Internetplattformen. Allerdings gelten sowohl fiir klassische Akteure des Eisenbahnsektors als auch
fir neue Anbieter grundsitzlich die gleichen Regeln bei der Erhebung und Verwertung von Daten. Ein
sektorspezifischer Datenschutz, analog zum Telekommunikationssektor, ist im Eisenbahnsektor nicht
etabliert. Allerdings besteht die Moglichkeit, dass bestehende nationalstaatliche oder européische Regelungen,
etwa gegeniber global titigen Internetkonzernen bzw. Plattformanbietern schwerer durchzusetzen sind.

4.2.4.3.2 Wertschopfung

(a) Daten als Innovationstreiber

Daten werden zunehmend zu einem zentralen Inputfaktor fiir die Entwicklung von neuen Giitern und
Dienstleistungen. Mithilfe von Daten konnen Innovationen leichter umgesetzt werden. Dies kann zu
folgenden Vorteilen fiihren: Realisierung von Effizienzgewinnen und Kostensenkungspotenzialen,
Komfort- und Nutzengewinne durch Individualisierung, stirkere Bedarfsorientierung oder stindige
Verfiigbarkeit sowie Umsetzung 6konomischer Potenziale der (sektoriibergreifenden) Vernetzung von
Individuen, Dienstleistungen und Maschinen. Anhand der folgenden Anwendungsfille sollen die aktuellen
Entwicklungen entlang der Wertschépfungskette des Eisenbahnsektors beispielhaft skizziert werden:

267 Vgl. beispielsweise Zeit-Online (2014).
268 Vgl. Haucap (2018a), S. 11ff. und Budzinski (2016), S. 392.

269 Piir eine ausfihrlichere Diskussion der Besonderheiten des Eisenbahnsektors vgl. u. a. Bundesnetzagentur (2017a), S. 77ff.
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Einsatz von Sensor-, Laser- und Kameratechnik

Mithilfe von Sensor-, Laser- und Kameratechnik ist es méglich, den Zustand der Eisenbahninfrastruktur
oder Betriebsabldufe fortlaufend zu erfassen. Auf dieser Grundlage lassen sich beispielsweise Muster
hinsichtlich defekter oder verschlissener Bauteile erkennen und vorhersagen (sog. predictive main-
tenance). So konnen aufkommende Probleme oder Verschleif} bei Ziigen bzw. Waggons bereits im
Fahrbetrieb erkannt, Betriebskosten durch rechtzeitige Eingriffe gesenkt und Stérungen der Betriebs-

abldufe reduziert oder vermieden werden.?”°
Vernetzte Kommunikation (Train2X-Kommunikation)

Die vernetzte Kommunikation zwischen Ziigen und beliebigen anderen Objekten oder Personen (z. B.
mit Infrastrukturen oder Technikern) bietet zahlreiche Potenziale. Im Rahmen der Train2X-Kommuni-
kation kénnen zugseitig-installierte Sensoren individuelle Daten bzw. Informationen erfassen (z. B. iiber
Gefahrenstellen) und austauschen. Auf diese Weise konnen beispielsweise nachfolgende Ziige in Echtzeit

vor Gefahren gewarnt werden.?”
Telematiklésungen

Die Moglichkeiten der Erfassung, Verarbeitung und Auswertung von objekt- und prozessbezogenen
Daten - unter anderem im Rahmen von Telematiklésungen — kénnen verstirkt dazu beitragen, Abldufe
entlang der gesamten Wertschopfungskette betrieblich und wirtschaftlich zu optimieren. Mithilfe dieser
Daten in Verbindung mit Track & Trace-Losungen kann beispielsweise die Position von Z{igen, Waggons
oder Containern und deren Zustand in Echtzeit bestimmt werden. Demnach gewinnt neben dem
physischen Transport der begleitende digitale Datenfluss zur Nachverfolgung und Steuerung der
Transportprozesse eine immer stirkere Bedeutung in der Giiterverkehrslogistik.?’? Die Europiische
Eisenbahnagentur definiert in Kooperation mit der Europdischen Kommission und The Community of
European Railway and Infrastructure Companies (CER) derzeit die technischen Spezifikationen zur
Schaffung von Interoperabilitit im Bereich Telematik. Hieraus ergeben sich die Anforderungen fiir die
Entwicklung von interoperablen Telematikanwendungen im Gliter- und Personenverkehr (TAF und TAP)

fir alle Bahnakteure in Europa.?’
Mobilititsintegratoren und Sektorkopplung

Als Mobilitdtsintegratoren vermitteln Plattformanbieter beispielsweise Taxifahrten, Mitfahrgelegenheiten
oder Fernbusfahrten (u. a. MyTaxi, Uber, Flixbus, flinc oder BlaBlaCar) und verschérfen so den Wettbe-
werb im Mobilitatssektor. Auch im Schienenpersonenverkehr erhéhen zunehmend aufkommende
digitale Auskunfts- und Vertriebsportale die Servicequalitit. Dabei wird immer hiufiger die Integration
verschiedener Verkehrsmittel (u. a. Zug, Bus, Taxi, CarSharing und BikeSharing) im Rahmen eines
Mobilitéts- bzw. Umweltverbundes angestrebt. Das schliefit teilweise auch elektromobiles CarSharing
oder die Vermittlung von Ladesdulen im Bereich E-Mobilitét ein. Eine wichtige Voraussetzung fir die

270 ygl. Clas (2016), DVZ (2016), Fitzek et al. (2016), Koenen / Patz (2016) und Richta (2016).

271

272

273

Vgl. Fitzek et al. (2016).
Krampe et al. (2012), DVZ (2015), Leenen / Strang (2016) und DB Cargo AG (2016).

Vgl. Europdische Eisenbahnagentur (2018) und DB Netz AG (2018). Die DB Netz AG plant nach eigenen Angaben die vollstindige
Umsetzung dieser technischen Spezifikationen bis zum Fahrplanwechsel 2023.
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erfolgreiche Umsetzung derartiger Geschiftsmodelle ist der anbieteriibergreifende Austausch von Daten
und deren Verarbeitung.?”

- Logistikintegratoren

Im Logistiksegment sind vergleichbare plattformbasierte Entwicklungen zu beobachten. Plattform-
anbieter agieren im Giiterverkehr vor allem als Integratoren bzw. Makler von Transportdienstleistungen.
Insbesondere im Bereich der City-Logistik wurden bereits neue Geschaftsmodelle verwirklicht. Derartige
Plattformen sind grundsatzlich auch bei der Vermittlung von schienengebundenen Speditionsdienst-
leistungen oder langlaufenden Schienengiiterverkehren denkbar.?’>

Im Eisenbahnsektor kénnen Big Data-Anwendungen einen 6konomischen Mehrwert fiir die Markt-
teilnehmer erzeugen. Daten aus dem Eisenbahnkerngeschift, etwa von Infrastrukturbetreibern und
Verkehrsunternehmen, kénnen mit unterschiedlichen Datenquellen (Wetter, Verkehrsdaten, soziale
Netzwerke etc.) mittels geeigneter Analysemethoden verkniipft (u. a. Auswertungsalgorithmen und
Methoden der Kunstlichen Intelligenz wie Machine Learning) und zielgerichtet ausgewertet bzw. weiter-
verarbeitet werden.?”® Big Data Erkenntnisse konnen fiir eine Optimierung des Schienennetzbetriebs,
vorausschauende Wartungs- und Instandhaltungsprozesse, Prognosen tiber das Kundenverhalten, die
Netzplanung oder zukiinftige Marktentwicklungen verwendet werden, mit dem Ziel, Effizienzpotenziale zu
heben und Kosten zu senken.

Mittels intelligenter Steuerung von Ziigen, bedingt durch ein verbessertes Informationsniveau, sind energie-
und umweltschonendere Verkehre moglich. Ungeplante Zwischenhalte und unnétige Bremsmanover
koénnten vermieden werden. Eine frithzeitige Einleitung von Wartungs- und Reparaturmaffnahmen trigt dazu
bei, ungeplante Stérungen im Netzbetrieb zu vermeiden, die Piinktlichkeit zu verbessern oder auf kosten-
glinstige Weise die Streckenkapazitit zu erh6hen. Neue Methoden der Datenauswertung kénnen ebenfalls
dazu beitragen, Fahrgéste intelligent zu navigieren und die Auslastung in den Ziigen besser zu verteilen oder
zu erh6hen. Demzufolge sind aus Big Data gewonnene Informationen immer hiufiger von Bedeutung fiir
Unternehmensentscheidungen (u. a. zur strategischen Unternehmensausrichtung).?””

Allerdings sind Big-Data Anwendungen zur Optimierung von unternehmensinternen Prozessen und
Kostenstrukturen im Bahnsektor bislang wenig ausgeprigt.?’? Um Big Data wertschépfend nutzen zu
konnen, miissen Anwender nicht nur {iber das erforderliche Knowhow zur Datenauswertung (Data Science,
Data Management etc.) verfiigen, sondern auch die erforderliche technische Infrastruktur (Rechner-
kapazititen, Sensoren etc.) implementieren. Einer zeitnahen Umsetzung im Eisenbahnsektor stehen derzeit
die langen Entwicklungszeiten, anspruchsvolle Zulassungsverfahren fiir das Rollmaterial und finanzielle
Engpisse in den 6ffentlichen Haushalten entgegen (wesentliche Finanzierungsanteile von Infrastruktur und
SPNV erfolgen durch Mittel des Bundes, der Linder und der Kommunen). Vor dem Hintergrund der inter-
modalen Wettbewerbssituation, scheint jedoch gerade in der Bahnbranche eine kurz- bis mittelfristige

274 Vgl. Esters (2016) oder VDV (2015).

275 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 48 und 94.
276 Vgl. Rail Business (2016).

277 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 90.

278 Vgl. FAZ (2016).
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Realisierung der Potenziale durch Big Data eine grofe Chance zu bieten, um die Wettbewerbsposition der
Eisenbahn zu stirken und die Attraktivitit des Gesamtsystems Schiene zu erhéhen.?”

(b) Stellenwert von Kooperationen und Interoperabilitit

In bestimmten Fillen kann es fir Unternehmen vorteilhaft sein, im Bereich Daten zu kooperieren. Der Aus-
tausch von Daten und die Verwaltung von Daten in gemeinsamen Datenpools bieten hier gegebenenfalls
enorme Vorteile. Beispielsweise werden durch kooperatives Verhalten, Produktentwicklungen oder andere
Innovationen erst moglich, die durch eine getrennte Handhabung der individuellen Datenbestinde so nicht
denkbar gewesen wire. Gleichzeitig muss beachtet werden, dass Kooperationen zwischen Wettbewerbern
auch eine wettbewerbseinschrinkende Wirkung zur Folge haben kénnen. Einerseits wird durch
Kooperation die Abstimmung des Wettbewerbsverhaltens erleichtert, anderseits kann durch exklusive
Kooperationen der Zugang zu Daten fiir Dritte erheblich erschwert werden. Im Extremfall entstehen erst
durch eine Kooperation datenbezogene Skalen- und Verbundvorteile, wodurch ein selbstverstiarkender
Effekt entstehen kann, durch den mdglicherweise andere Marktakteure, die nicht Teil der Kooperation sind,

aus dem Markt gedrangt werden kdnnen. 2

Die Abwicklung von Verkehren in multi- bzw. intermodalen Transportketten ist mit hohen Anforderungen
an die beteiligten Akteure und unterschiedlichen Verkehrstrager in den Bereichen Kooperation und Inter-
operabilitit verbunden. Mit der zunehmenden Globalisierung, Digitalisierung und Vernetzung nimmt auch
die Bedeutung von Daten immer weiter zu. Denn die Grundvoraussetzung fir eine effiziente Durchfithrung
von Transportvorgiangen ist, dass Daten sowohl unternehmens- als auch verkehrstrigeriibergreifend erfasst
und verstanden werden. Nur wenn die erforderlichen Daten fur alle Akteure zuginglich sind, ist eine diskri-
minierungsfreie Aufteilung von Wertschopfungsketten moglich.

In den vergangenen Jahrzehnten haben sich im Logistiksektor zunehmend integrierte Verkehrskonzepte
unter Einbeziehung verschiedener Verkehrstrager etabliert. Hier konnte eine Aufgabenverschiebung vom
einfachen Spediteur hin zum Systemintegrator (4PL) beobachtet werden. Die sogenannten 4PL-Provider
haben sukzessive immer mehr Aufgaben im Rahmen des Supply Chain Managements {ibernommen (wie
bspw. Transportplanung, Tourenplanung, Lager- und Bestandsmanagement und Finanzdienstleistungen),
indem sie verschiedene Angebote von Eisenbahnverkehrsunternehmen, Spediteuren, Verladern, Hifen,
Umschlagunternehmen oder Terminals zusammenfiithren und dem Endkunden als integrierte Gesamt-
leistung anbieten. Demnach besetzen 4PL-Provider die zentrale Schnittstelle zum Kunden. Eine derartige
Marktentwicklung, insbesondere die Aufteilung von Wertschopfungsketten, ist dabei mafgeblich auf die
Etablierung von (weltweit giiltigen) Standards im Speditions- und Logistiksektor zuriickzufiihren, wie auf
den Einsatz von Standardcontainern oder einheitlichen Datenaustauschformaten (bspw. EDIFACT).28

Im Personenverkehr sind digitale, multimodale Tarif- und Vertriebssysteme im Rahmen der Umsetzung
von Mobilititsverbiinden in der Lage, die komplexen Strukturen der Eisenbahn- und OPNV-Mirkte zu
vereinfachen und den Systemzugang zu erleichtern. Barrieren in der Nutzung lassen sich auf diese Weise

279 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 90.
280 ygl. u. a. Bundeskartellamt (2017), S. 9.
281 ygl. Vahrenkamp / Kotzab (2012).
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reduzieren, womit die Attraktivitit des Gesamtsystems deutlich zunehmen kann.?®> Demnach nimmt auch
die Bedeutung von Standards, vor allem fiir den Bereich der Daten, stetig zu. Ein Mobilititsverbund kann

durch folgende Prozessschritte charakterisiert werden (Beispiele in Klammern):283

- Information (vor der Reise: Plandaten, Verfiigbarkeiten oder Tarife; wiahrend der Reise: Verspatungen,

Alternativrouten, Parkplitze, Anschliisse oder Barrierefreiheit)
«  Buchung (OPNV-Fahrscheine, Taxis, Mitfahrgelegenheiten oder CarSharing)
«  Bezahlung (Zahlungsoptionen, wie Lastschrift, Kreditkarte oder Bezahldienste)
«  Zugang (Check-In / Check Out, Be In / Be Out, Fahrzeugzugang etc.)

«  Abrechnung (Gesamtabrechnung oder Einzelabrechnung, ggfs. Verrechnung zwischen den

Mobilititsdienstleistern)

Demnach nehmen die vielfaltigen Datenerfassungs- und -anwendungsmoglichkeiten sowohl aus Sicht der
Kunden als auch aus Sicht der Mobilititsanbieter eine wichtige Rolle ein. Die Abwicklung von Transport-
dienstleistungen in einem Mobilititsverbund stellt die verschiedenen Akteure (Anbieter von OPNV-
Leistungen, wie Bus und Bahn, Car- und BikeSharing, Fernbusangeboten, Mitfahrgelegenheiten, aber auch
Verkehrsverbiinde und Kommunen) dabei vor besondere Herausforderungen. Denn die einzelnen Dienst-
leister verfiigen in der Regel tiber proprietére IT-Systeme, die fiir gew6hnlich nicht untereinander kompatibel
sind.?®* Fir eine verkehrstriger- und anbieteriibergreifende Zusammenarbeit im Rahmen der oben dar-
gestellten Prozessschritte kann es daher sehr férderlich sein, wenn die Mobilitidtsbranche sich auf Standards,
insbesondere im Hinblick auf den Datenaustausch und die Datenverarbeitung einigt. Mit der VDV Kern-
applikation (VDV-KA) wurde bereits ein offener Daten- und Schnittstellenstandard fiir elektronisches
Ticketing bzw. Elektronisches Fahrgeldmanagement (EFM) fiir den OPNV in Deutschland geschaffen.26s
Dartiber hinaus sammelt die Durchgingige Elektronische Fahrgastinformation (DELFI) regionale
Verbindungsinformationen und biindelt diese in einem einheitlich nutzbaren System.?s

Allerdings ist ein umfassender, d. h. anbieteribergreifender und tiberregionaler (deutschland- oder
europaweit), Erwerb von Eisenbahnverkehrsprodukten, anderen OPNV-Produkten oder Diensten von
Drittanbietern (Taxi, CarSharing oder Mitfahrgelegenheiten) aufgrund der historisch gewachsenen, sehr
heterogenen Organisations-, Tarif- und IT-Strukturen iiber nur eine Plattform bislang nicht méglich.
Derzeit bestehen weiterhin (mitunter deutliche) regionale Unterschiede bei der Umsetzung elektronischer
Vertriebssysteme im OPNV. Auch die Einbindung von Drittanbietern oder von Anbietern in grenziiber-
schreitenden Regionen stellt eine grofe Herausforderung hinsichtlich organisatorischer, rechtlicher und

282 Unter multimodaler Mobilitit wird die Nutzung verschiedener Verkehrsmittel innerhalb eines bestimmten Zeitraums bezeichnet.

Dabei wird die Personenbeférderung oder der Glitertransport innerhalb dieses Zeitraums mit mindestens zwei unterschiedlichen
Verkehrstriagern durchgefiihrt. Bei der intermodalen Mobilitidt werden innerhalb einer Wegstrecke bzw. Reisekette unterschiedliche
Verkehrstriger genutzt. Demnach sind intermodale Reiseketten auch immer als multimodale Mobilitat zu charakterisieren.

283 ygl. Gertz / Gertz (2012), VDV (2013) und Esters (2016).

284 ygl. VDV (2013), Esters (2016) und Clas (2016).

285 ygl. VDV (2018a).

286 Vgl. DELFI (2018). Seit 2007 wird die Rolle des DELFI-Services (im Auftrag der Bundesldnder und der DB AG) von der rms (Rhein-

Main-Verkehrsverbund Servicegesellschaft mbH) ausgeiibt.
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technischer Aspekte dar.?®” Hier gilt es neben der Herstellung von technischer Interoperabilitit beispiels-
weise auch Fragen der organisatorischen Struktur zu kliaren. Denn eine Kooperation der verschiedenen
Akteure muss aus einzelwirtschaftlicher Sicht nicht immer optimal sein. So erwarten die verschiedenen
Anbieter des Mobilitatsverbundes nicht nur Synergieeffekte, sondern befiirchten auch Kannibalisierungs-
effekte innerhalb der Kooperation.?®® Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht sind dennoch iberwiegend positive
Wirkungen maéglich, sofern der Mobilititsverbund als Ganzes Marktanteile vom motorisierten Individual-
verkehr (MIV) gewinnen kann (ggfs. positive Effekte hinsichtlich Umwelt-, Stau oder Lirmwirkung).
Gegebenenfalls stellen sich auch neue Fragen in Bezug auf Einnahmenaufteilungsverfahren, Haftung oder
Ubernahme des Kundenservice, sofern verschiedene eigenstindige Mobilititsdienstleister unter einem Dach

vereint werden.

Daneben entwickeln sich zunehmend multimodale bzw. intermodale Auskunfts- und Vertriebsplattformen,
die eine verkehrstrigeriibergreifende Mobilitit aus einer Hand versprechen. Allerdings verhindern auch
hier die heterogenen Marktstrukturen die Umsetzung interoperabel nutzbarer, flichendeckender Systeme.
Die Umsetzungswahrscheinlichkeit von Plattformlosungen durch Integratoren aus der IT-Branche ist
grundsatzlich hoch, denn solche Anbieter haben gegentiber klassischen Akteuren der Verkehrsbranche
moglicherweise Vorteile in Bezug auf Innovationsdynamik, technisches Knowhow oder finanzielle
Ressourcen. Allerdings miissen auch hier die spezifischen Eigenschaften des Eisenbahnverkehrssektors
berticksichtigt werden, beispielsweise die Genehmigungspflicht der OPNV-Tarife durch Behérden (keine freie
Preissetzung) oder die eingeschriankte Verfiigbarkeit von Echtzeit-Reisedaten.

Letztlich konnen interoperable Systeme auch im Bereich der Tarif- und Vertriebssysteme, die iiber offene
Schnittstellen den Austausch von Daten ermoglichen, zu einer Férderung des Wettbewerbs und einer
Steigerung des Kundennutzens beitragen. Das bedeutet jedoch nicht zwangslaufig, dass die Umsetzung einer
deutschland- oder europaweit einheitlichen Plattform notwendig ist. Vielmehr sind auch dezentrale,
interoperable Losungsansitze moglich, die weiterhin einen eigenstindigen Vertrieb der verschiedenen

Mobilitatsanbieter zulassen.28?

Damit sich die Potenziale von Standards und interoperablen Systemen wohlfahrtsmehrend entfalten kénnen,
ist grundsatzlich darauf zu achten, dass die Umsetzung nicht-diskriminierend, innovationsfordernd und
moglichst offen erfolgt, um Wettbewerbseinschrankungen und unnétige Zusatzkosten zu vermeiden. Gerade
bei neuen Technologien sollte von Anfang an besonders darauf geachtet werden, dass die Systeme offen
gestaltet und europaweit kompatibel sind. Nur so kann der Aufbau kostenintensiver Parallelsysteme ver-
mieden werden. Eine derartige Entwicklung wiirde nicht nur zu Mehrbelastungen bei Eisenbahnen fiihren
oder den intramodalen Wettbewerb behindern, sondern dariiber hinaus die Wettbewerbsposition des Systems
Schiene im Vergleich zu anderen Verkehrstragern schwichen.

Um die 6konomischen Potenziale des digitalen Wandels voll ausschopfen zu kénnen, ist die Umsetzung inter-
operabler Systeme in vielen Fillen forderlich, beispielsweise in der Train2X-Kommunikation oder bei Daten-

287 Vgl. VDV (2017).
288 Vgl. Gertz / Gertz (2012).
289 ygl. VDV (2017), siehe Projekt ,mobility inside®.
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austauschformaten. Erst einheitliche (offene) Standards ermoglichen den umfinglichen Austausch von rele-
vanten Informationen, die dabei helfen Transport- und Logistikprozesse flichendeckend zu optimieren.

Die Ergebnisse einer Bearing Point-Studie (Connected Train, 2016)>°, die auch eine Umfrage unter Eisenbahn-
praktikern aus zehn EU-Lindern enthilt, bestitigt den zunehmenden Einfluss der Digitalisierung im Eisen-
bahnsektor. Die Einschidtzungen der Praktiker verdeutlichen allerdings auch die Notwendigkeit von einheit-
lichen Standards und Interoperabilitiit (insbesondere im Bereich Daten), wenn die Potenziale der Digitali-
sierung auch im Eisenbahnsektor vollumfianglich gehoben werden sollen. Demnach besteht in den sehr
fragmentierten Eisenbahnmarkten durchaus Bedarf fiir koordinierte Innovationen. Auflerdem ist zu
beobachten, dass etablierte Marktteilnehmer bereits vermehrt Partnerschaften bzw. Beteiligungen mit
branchenfremden Unternehmen und/oder innovativen neuen Wettbewerbern, wie beispielsweise Start-ups
aus der IT-Branche, eingehen.

4244 Zwischenfazit

Die Moglichkeiten der Erfassung, Verarbeitung und Auswertung von Daten kénnen auf allen Wertschép-
fungsstufen dazu beitragen, betriebliche und wirtschaftliche Abldufe im Eisenbahnsektor zu optimieren.
Potenziale im Infrastruktur- und Zugbetrieb ergeben sich beispielsweise durch den verstirkten Einsatz von
Sensor-, Laser- und Kameratechnik, etwa im Bereich der vorausschauenden Wartung, der vernetzten Kom-
munikation oder bei der Netzsteuerung. Durch die Moglichkeiten des Datenaustauschs sind vor allem neue
oder verbesserte Dienstleistungen im Bereich der verkehrstrigeriibergreifenden Transportprozesse
moglich, etwa in den Anwendungsfillen Telematik, vernetzte Mobilitit oder Sektorkopplung. Allerdings kann
festgestellt werden, dass datenbasierte Anwendungen zur Optimierung von unternehmensinternen Pro-
zessen und Kostenstrukturen in den Eisenbahnmairkten bislang noch nicht so stark ausgeprigt sind wie in
anderen Sektoren.

Als Folge des zunehmenden Einflusses von Daten gewinnt auch der Zugang zur Kundenschnittstelle immer
starker an Bedeutung. Insbesondere vertikal integrierte Eisenbahnunternehmen und Plattformanbieter im
Bereich Mobilitdt bzw. Transportlogistik besitzen das Potenzial die Hoheit Giber die Kundenschnittstellen zu
erlangen, womit diese zunehmend tiber eine Vielzahl wertvoller Daten verfligen.

Vertikal integrierte Akteure des Eisenbahnsektors verfiigen mutmafilich iber exklusive infrastruktur-
bezogene Netzdaten, also Daten die von Wettbewerbern nicht anderweitig generiert oder beschafft werden
konnten. Ohne die Anwendung geeigneter Regulierungsmafinahmen kénnen diese Daten exklusiv verwendet
und potenziell in einem vertikal integrierten Unternehmensverbund selektiv weitergeben werden. Die Wett-
bewerbsvorteile scheinen jedoch nicht so stark ausgeprégt zu sein, dass Wettbewerber auf vor- oder nach-
gelagerten Wertschopfungsstufen nicht mehr dazu in der Lage wiren, eigene Produkte und Dienstleistungen
zu erstellen. Allerdings ergeben sich moglicherweise Wettbewerbsnachteile in Form von hoheren Kosten
oder einer geringeren Angebotsqualitit. Hier gilt es weiterhin, die Marktentwicklungen aufmerksam zu
verfolgen und falls erforderlich, geeignete Abhilfemaffnahmen umzusetzen.

Dartiiber hinaus kann es flir Akteure des Eisenbahnsektors vorteilhaft sein, Kooperationen im Bereich Daten

einzugehen und iiber den gezielten Austausch von Daten oder die gemeinsame Verwaltung von Daten, neue

290 ygl. hierzu auch Stenger/Nosbers (2016).
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Ideen zu entwickeln oder Effizienzvorteile zu generieren. In diesem Zusammenhang sollte verstarkt darauf
geachtet werden, dass Datenkooperationen nicht-diskriminierend, innovationsférdernd und moglichst inter-
operabel erfolgen, mit dem Ziel, den Aufbau von Wettbewerbshemmnissen zu verhindern. Die verbesserten
Moglichkeiten der Datenerhebung und -auswertung kénnen auflerdem zu einer erhéhten Markttransparenz
fihren und damit zur Stirkung des intramodalen Wettbewerbs beitragen.
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43 Bedeutung von Daten fiir die digitale Netzwerk6konomie

43.1 Geschiftsmodelle der digitalen Netzwerkokonomie

Klassische Netzsektoren, wie die regulierten Bereiche Telekommunikation, Post, Strom, Gas und Eisenbahnen,
sind insbesondere durch hohe Fixkosten sowie das Vorliegen von Netzwerkeffekten gekennzeichnet und
beglinstigen das Entstehen von sogenannten Bottlenecks bzw. wesentlichen Einrichtungen.?** Charakteris-
tisch fiir derartig strukturierte Markte sind Konzentration, marktméchtige Akteure und damit einher-
gehende Missbrauchspotenziale, wodurch in der Regel eine marktspezifische Regulierung erforderlich ist.

Im Zuge der fortschreitenden Digitalisierung weisen auch viele Geschiftsmodelle der digitalen Netzwerk-
okonomie®”, die auf der Grundlage von Telekommunikationsinfrastrukturen (insb. dem Internet) erbracht
werden, dhnliche Charakteristika auf.?>* Auch sie sind gepragt durch Netzwerkeffekte und Konzentrations-
tendenzen. Darliber hinaus haben sich einige global agierende dominante Akteure herausgebildet, deren
Geschiftsmodelle und Aktivititen in der Offentlichkeit zum Teil kontrovers diskutiert werden.?* Gleichzeitig
beeinflussen diese Marktakteure der digitalen Okonomie auch die klassischen Geschiftsmodelle in den
regulierten Netzsektoren.>*

In den vergangenen Jahren haben das Angebot und die Nutzung internetbasierter Dienstleistungen stetig
zugenommen. Nach Angaben des Branchenverbandes eco stieg der Umsatz der Internetwirtschaft in Deutsch-
land zwischen den Jahren 2012 und 2015 von 49,3 Mrd. Euro auf 72,6 Mrd. Euro (Zunahme von 47,26 Prozent).
Fir den Zeitraum zwischen den Jahren 2015 und 2019 wird ein weiteres Wachstum von etwa 12 Prozent pro
Jahr erwartet.?® Derzeit gehoren die sogenannten GAFA-Unternehmen (Google, Apple, Facebook und
Amazon) zu den erfolgreichsten Unternehmen der Welt. Allein diese vier Unternehmen verfiigen iiber eine
Marktkapitalisierung von tiber 2.280 Mrd. Euro, womit sie fast doppelt so wertvoll sind, wie alle Unter-
nehmen des DAX 30 zusammengenommen (1.247 Mrd. Euro).>®” Die hohe Marktkapitalisierung der GAFA-
Unternehmen beruht mit hoher Wahrscheinlichkeit auf der Erwartung der Investoren, dass diese Unter-
nehmen vor allem zukiinftig iiber hohe Gewinnpotenziale verfiigen, die moglicherweise auf eine (zukiinftige)
Marktmacht und den darauf basierenden Moglichkeiten der Gewinnabschopfung zuriickzufiihren ist.2%

Die durch die zahlreichen Akteure der Netzwerkékonomie betriebenen Geschaftsmodelle sind sehr vielfaltig.
Derzeit kommt eine besondere Bedeutung folgenden Dienstekategorien zu, die allerdings nicht immer scharf

291 ygl. u. a. Knieps (2015) und Knieps / Weif (2009).

292 Djeser Wirtschaftsbereich wird auch als sog. Network Economy (siehe Graef (2015), S. 484: “Online-Platforms form part of the so

called ‘network economy’ which consists of firms that rely on interconnection for the transmission of their goods and services.”) oder
Networked Economy (siehe MIT Technology Review (2014): “It’s an emerging type of economic environment arising from the
digitization of fast-growing, multilayered, highly interactive, real-time connections among people, devices, and businesses.”)
bezeichnet.

293 Im Telekommunikationssektor werden derartige Dienste als OTT-Dienste klassifiziert. Vgl. hierzu u. a. Kap. 2 und BEREC (2016b).

294 Sjehe hierzu beispielweise The Economist (2018b).

295 Einen Uberblick hierzu bietet Bundesnetzagentur (2017a).
2% Vgl. eco (2015).

297 Borsenwerte mit Stand 15.06.2018.

298 Vgl. Haucap (2018a), S. 2.
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voneinander abzugrenzen sind, da es durchaus Dienste gibt, die Merkmale aus verschiedenen der genannten
Kategorien aufweisen:
«  Suchmaschinen
(u. a. Google Search, Bing, DuckDuckGo, Qwant etc.)
«  Handels- und Tauschplattformen
(u. a. Amazon Marketplace, eBay, Alibaba, Etsy etc.)
+  Soziale Netzwerke
(u. a. Facebook, Twitter, Instagram, LinkedIn, Xing etc.)
« Vergleichsportale
(u. a. Check24, Verivox, Booking.com, HRS etc.)
+  Vermittlungsplattformen (u. a. Sharing Economy)
(u. a. Uber, AirBnB, BlaBlaCar, MyHammer etc.)
+  Medien-und Inhaltedienste
(u. a. YouTube, Vimeo, Netflix, Spotify, Maxdome, Deezer etc.)
+  Kommunikationsdienste
(u. a. WhatsApp, Signal, Threema, Telegram, Snapchat etc.)
- Internet of Things (IoT)-Dienste
(u. a. SigFox, The Things Network etc.)

Geschiftsmodelle der digitalen Netzwerkdkonomie lassen sich fiir gewohnlich dadurch charakterisieren, dass
sie Nutzergruppen miteinander vernetzen und Daten als zentralen Wettbewerbs- und Wertschopfungsfaktor
nutzen.?® Im Fokus stehen demnach insbesondere sogenannte internetbasierte Plattformen, Netzwerke
oder auch digitale Absatz- und Vertriebskanile. Bislang existiert jedoch keine allgemeingtiltige rechtliche
Definition zur Unterscheidung dieser Begriffe.3® Daher werden im Folgenden die wesentlichen Merkmale
dieser Online-Geschiftsmodelle aufgefiihrt.

« Internetbasierte Plattformen:

Internetbasierte Plattformanbieter agieren als Intermediére, die mindestens zwei unterschiedliche
Nutzergruppen zusammenbringen (sog. matchmaking).*°* Dabei ermdéglichen sie fiir gewohnlich direkte
Interaktionen zwischen diesen Akteuren, welche i. d. R. mit 6konomischen Vorteilen fiir die beteiligten

Nutzergruppen verbunden sind (Theorie zwei- bzw. mehrseitiger Mirkte).3? Als wesentliches charakteris-

299 Vgl. u. a. Autorité de la concurrence / Bundeskartellamt (2016).

300 vgl. etwa Hannappel et al. (2017), S. 3.
301 vgl. Hamelmann / Haucap (2015).
302 Vgl. u. a. Rochet / Tirole (2003), Jullien (2006) und Evans / Schmalensee (2007).
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tisches Merkmal internetbasierter Plattformen kann das Vorliegen ausgeprégter indirekter Netzwerk-
effekte betrachtet werden. Demnach profitieren die Nutzer einer Plattformseite von einer hohen Nutzer-
anzahl auf einer anderen Plattformseite und vice versa. Beispielsweise wirkt sich auf einer Handels-
plattform eine hohe Anzahl an Kiufern positiv fiir die Verkéaufer (bspw. grofierer Absatzmarkt, einfache
MarkterschlieRung iiber Landesgrenzen hinweg) aus und umgekehrt (bspw. groferes Angebot, mehr
Wettbewerb auf Seiten der Verkiufer, hohere Transparenz und bessere Vergleichbarkeit). Somit steigt die
Attraktivitit der Plattform mit steigender Nutzerzahl. Als Folge der indirekten Netzwerkeffekte ist in
Plattformmaérkten hiufig eine hohe Marktkonzentration zu beobachten (bspw. Suchmaschinen oder
Handelsplattformen). Es gibt aber auch Beispiele von Plattformmaérkten, auf denen zumindest zwei
relevante Plattformen im aktiven Wettbewerb zueinander stehen (etwa bei Automobil-, Immobilien- oder
Vergleichsplattformen).303

Ein wesentliches Merkmal ist die Abgrenzung zwischen Transaktions- und Nicht-Transaktionsplatt-
formen.’* Eine Transaktionsplattform vermittelt zwischen Akteuren auf mindestens zwei Plattform-
seiten und zielt darauf ab, eine direkte Transaktion zwischen den beteiligten Nutzergruppen zu er-
moglichen. Auf diese Weise bringen beispielsweise Handels- und Tauschplattformen wie Amazon
Marketplace oder eBay zwei verschiedene Plattformseiten (Anbieter und Nachfrager) zusammen. Im
Gegensatz zum klassischen Handler ist die Plattform dabei nicht direkt an der Transaktion beteiligt. Das
bedeutet, sie verfiligt iber keinen Einfluss auf produktspezifische Entscheidungsparameter wie den Preis
der gehandelten Ware.

Nicht-Transaktionsplattformen kénnen ebenfalls als Vermittler zwischen zwei und mehr Plattform-
seiten betrachtet werden, wobei die Mittlerfunktion weniger auf eine unmittelbare Transaktion abzielt,
sondern vielmehr auf die Erméglichung von Interaktionen. So nutzen beispielsweise werbefinanzierte
Plattformen wie Google Search oder Facebook ihr inhaltliches Angebot (Suchmaschine bzw. soziales

Netzwerk) dazu, um Aufmerksamkeit von Nutzern fiir zielgruppenspezifische Werbung zu generieren.

+  Netzwerke:

Netzwerkanbieter sind solche Akteure der digitalen Netzwerkokonomie, die in ihrer Intermediars-
funktion Interaktionen von Nutzern derselben Nutzergruppe ermoglichen. Diese Interaktionen sind fir
gewohnlich durch direkte Netzwerkeffekte gepragt und kénnen eine dhnlich starke Auspragung
annehmen wie die indirekten Netzwerkeffekte im Bereich der internetbasierten Plattformen. Positive
Netzwerkeffekte entstehen beispielsweise im Zusammenhang mit der Nutzung von Messengerdiensten
wie WhatsApp oder Threema. Hier gilt i. A,, dass der Nutzen des Gesamtnetzwerks aufgrund der um-
fassenderen Erreichbarkeit umso grofier ist, je mehr Nutzer den jeweiligen Messengerdienst nutzen.3%

Netzwerke unterscheiden sich von Plattform-Geschiftsmodellen insbesondere dadurch, dass sie Inter-
aktionen innerhalb derselben Nutzergruppe ermoglichen, womit fiir gewohnlich ein einseitiger Markt
vorliegt. Aufgrund der unterschiedlichen Charakteristika kann es in Abhingigkeit der Zielstellung (bspw.

303 Dariiber hinaus kénnen Plattformen anhand verschiedener weiterer Kriterien systematisch unterschieden werden. Diese werden im
folgenden Kapitel 4.3.2 dargestellt.

304 vgl. dazu etwa Filistrucci et al. (2013).
305 ygl. Bundeskartellamt (2016b), S. 971f.
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Forschungsfrage oder Anwendungsbereich) daher moglicherweise zielfithrend sein, zwischen internet-
basierten Plattformen und Netzwerken zu unterscheiden. Fiir derartige Betrachtungen ist es gegebenen-
falls auch forderlich, digitale Absatz- und Vertriebskanile in die Analyse einzubeziehen.

« Digitale Absatz- und Vertriebskanile:

In einer durch Digitalisierung und Vernetzung gepragten Welt gewinnen digitale Absatz- und Vertriebs-
kanile, neben den klassischen Distributionskanéilen wie Filialvertrieb, Telefonvertrieb und persénlicher
Direktvertrieb, im Marketing-Mix immer stirker an Bedeutung. Im Gegensatz zu Plattformanbietern, die
fir gewohnlich eine Vermittlungsleistung anbieten, ist ein Hiandler, der digitale Vertriebskanile nutzt,
direkt an der Transaktion mit den Kunden bzw. Nutzern beteiligt. Demnach verfiigt ein Handler tiber
einen direkten Einfluss auf produktspezifische Entscheidungsparameter wie den Preis der gehandelten
Ware oder das angebotene Sortiment.

In der Theorie kann eine Unterscheidung zwischen internetbasierten Plattformen, Netzwerken und digitalen
Absatz- und Vertriebskandlen vorgenommen werden. In der Praxis ist diese Abgrenzung jedoch zunehmend
schwierig. Dies ist vor allem auf eine immer stirkere Biindelung bzw. Konvergenz internetbasierter
Geschiftsmodelle zuriickzufiihren, die oftmals durch eine dynamische Entwicklung gekennzeichnet ist.

Es kann mittlerweile beobachtet werden, dass zahlreiche Unternehmen sogenannte ,Sektoriibergreifende
Geschiftsmodelle“ oder auch ,Digitale Okosysteme® betreiben. Diese kombinieren zumindest mehrere oder
ggfs. alle typischen Merkmale von internetbasierten Plattformen, Netzwerken und digitalen Absatz- und
Vertriebskanilen. Aulerdem sind diese Geschiftsmodelle bzw. Akteure haufig durch starkes unternehmer-
isches Wachstum gekennzeichnet, sowohl auf vertikaler Ebene (entlang der gesamten Wertschopfungskette,
insb. Schnittstelle zum Endnutzer/Kunden) als auch auf horizontaler Ebene (mehrere Mirkte bzw. Sektoren).
Dies fiihrt dazu, dass digitale, datenbasierte und sektoriibergreifende Okosysteme in immer weitere Lebens-
bereiche vordringen und zunehmend Komplettlésungen aus einer Hand anbieten kénnen.

Die wohl bekanntesten Beispiele dieser Art sind Unternehmen wie Google, Amazon, Facebook oder Apple
(GAFA). Amazon hat sich etwa seit der Griindung im Jahr 1994 von einem Online-Versandhéndler (digitaler
Absatz- und Vertriebskanal) fiir Biicher zu einem digitalen Okosystem entwickelt, welches verschiedene
Geschiftsmodelle in zahlreichen Markten und Sektoren betreibt. Mittlerweile werden tiber den urspriing-
lichen Kanal fiir Blicherversand zahlreiche weitere Produkte aus verschiedenen Branchen vertrieben. Der
Amazon Market Place stellt eine typische Plattform dar, die Anbieter und Nachfrager zusammenbringt.
Neuere Entwicklungen sind beispielsweise das Angebot von Cloud-Speicherdiensten, von Medieninhalten
(,Amazon Prime Video & Music“) oder des eigenen Sprachassistenten Amazon Echo (,Alexa“), der beispiels-
weise die Steuerung von Smart-Home Elementen ermdglicht. Ahnliche Entwicklungen kénnen auch fiir die
weiteren GAFA-Unternehmen®” sowie andere Geschiftsmodelle der digitalen Netzwerkokonomie skizziert

werden.

Neben den bereits dargestellten Netzwerkeffekten spielen vor allem Daten eine bedeutende Rolle fiir den
6konomischen Erfolg von Geschiftsmodellen der digitalen Netzwerkdkonomie. Denn Daten iibernehmen

306 je nach Abgrenzungskriterien werden unterschiedliche Unternehmen zu dieser dominierenden Gruppe hinzugezzhlt, so wird
teilweise auch das Unternehmen Netflix zu dieser Gruppe einbezogen (,FAANG*), vgl. The Economist (2018c).
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zunehmend die Funktion eines 6konomischen Gutes oder auch eines Zahlungsmittels.3” Akteure der
digitalen Okonomie erheben fiir gewdhnlich grofle Datenmengen von ihren Nutzern, um diese anschlieffend
weiterzuverarbeiten. Hierzu zdhlen etwa personliche Priferenzen, Einstellungen und Beziehungen sowie
Nutzungs-, Verhaltens- und Metadaten. Vielfach werden die verfiigbaren Daten zur Entwicklung bzw.
Weiterentwicklung unternehmenseigener Dienste verwendet oder zur Vermarktung treffgenauer Werbe-
dienstleistungen.’*® Allerdings sind auch zahlreiche weitere Verwendungszwecke denkbar.?*® Dariiber hinaus
werden Daten aus unternehmensinternen Prozessen oder aus zahlreichen anderen Quellen gewonnen und
verarbeitet. Insgesamt ermoglicht die intelligente Auswertung von Daten eine bessere Erfassung von Kunden-
priferenzen sowie von detaillierteren Prognosen des Kundenverhaltens. Hierdurch kénnen Plattformanbieter
moglicherweise auch Wettbewerbsvorteile gegentiber solchen Unternehmen realisieren, die gleiche
beziehungsweise dhnliche Produkte tiber traditionelle Vertriebswege vermarkten. Auch die Umsetzung
sektoriibergreifender Geschiftsmodelle wird vermutlich durch eine umfassendere Datenverfiigbarkeit
beglinstigt.

4.3.2 Besonderheiten der digitalen Netzwerk6konomie

Die digitale Netzwerkdkonomie weist durch die beschriebenen Charakteristika einige 6konomische
Besonderheiten auf, die sie von den Geschiftsmodellen auf ,klassischen” Markten unterscheidet. Im Fokus
der 6ffentlichen Debatte stehen hier insbesondere Plattformgeschiftsmodelle, da diese zum einen oftmals
Konzentrationstendenzen mit wenigen dominierenden Anbietern aufweisen und zum anderen auf der
Sammlung und Verwertung von umfangreichen Datenbestinden mit teilweise sehr persénlichen Infor-
mationen aufbauen. Diese Besonderheiten implizieren damit auch Konsequenzen fiir die Bewertung solcher
Mirkte aus regulatorischer und wettbewerbs6konomischer Sicht. So lassen sich im Einzelnen die nach-
folgenden Besonderheiten herausstellen.

Wie bereits dargestellt wurde, weisen Plattformen (und auch Netzwerke) Giblicherweise ausgeprigte Netz-
werkeffekte auf. Diese fiihren ggfs. zu selbstverstarkenden Riickkoppelungseffekten (der Nutzen eines
Beitritts zur Plattform steigt, je mehr Nutzer die Plattform bereits hat), sodass ab einer gewissen Grofie der
Plattform die Gefahr besteht, dass sich simtliche Nachfrage bzw. der iberwiegende Anteil der Nachfrage auf
nur eine Plattform konzentriert, wodurch Wettbewerber die kritische Masse, die zur Angebotserstellung
erforderlich ist, nicht mehr erreichen konnen (Market Tipping). Aus dem Wettbewerb ,,im Markt“ kann sich so
ein Wettbewerb ,um den Markt“ entwickeln, an dessen Ende im Extremfall ein Wettbewerber verbleibt und
simtliche Netzwerkeffekte internalisiert (,The Winner takes it all”). Plattformmairkte sind aus diesem Grund
oftmals von Konzentrationstendenzen gekennzeichnet.

Besonders typisch fiir Plattformen ist die Umsetzung einer asymmetrischen Preisstruktur (skewed pricing)

durch den Plattformbetreiber.3'° Das bedeutet, dass unterschiedliche Plattformseiten unterschiedlich bepreist

307 Vgl. Budzinski (2016), S. 392f. sowie Krdmer / Wohlfahrt (2018), S. 164.

308 Die Effekte zielgenauer Werbung werden aus wohlfahrtsékonomischer Sicht ambivalent bewertet. Hier stehen die positiven Aspekte

potenziell steigender Absatzmengen flir Unternehmen und ein erhéhter Suchkomfort fiir Verbraucher, den negativen Aspekten

aufdringlicher Werbeanzeigen gegentiber. Vgl. u. a. Bourreau et al. (2017).

309 Hierzu zihlen bspw. Ausschopfen von Kostenvorteilen, personalisierte Such- und Vorschlagsservices oder Moglichkeiten der

(individuellen) Preisdifferenzierung.

310 ygl. Rochet / Tirole (2006) und Rysman (2009).
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werden. Wihrend eine Nutzergruppe oftmals einen Grofiteil der insgesamt anfallenden Nutzungsgebiihren
entrichtet, zahlt eine andere Nutzergruppe vielfach nur geringe oder keine Gebiihren fiir die Plattform-
nutzung. Vorzufinden ist dies etwa im Bereich der werbefinanzierten Videoplattformen (bspw. YouTube), die
i. d. R. von Endnutzern unentgeltlich genutzt werden konnen, wihrend Werbekunden (bspw. werbende
Unternehmen) fr die Schaltung zielgruppenspezifischer Werbung entsprechend zahlen miissen. In mehr-
seitigen Plattform-Mairkten kdnnen die optimalen Preise fiir einzelne Nutzergruppen demnach sowohl ober-
halb als auch unterhalb der Grenzkosten liegen. In solchen Fillen erfolgt eine Art Subventionierung einer
Nutzergruppe durch mindestens eine andere Nutzergruppe. Aufgrund der Mehrseitigkeit der Marktstruktur
versucht der Plattformbetreiber, ein ganzes Biindel an Preisen zu optimieren, in das sowohl die Stirke der
Netzwerkeffekte, die Grenzkosten als auch die unterschiedlichen Preiselastizititen der einzelnen Nutzer-
gruppen eingehen. Dies kann im Ergebnis dazu fiihren, dass der optimale Preis fiir eine Nutzergruppe nicht
nur unter den Grenzkosten liegt, sondern moglicherweise wie im Beispiel der Videoplattform fiir Endkunden
auf null absinkt. Allerdings ist die Nutzung haufig nicht kostenlos. Der ,,Preis“ der Plattformnutzung liegt
vielmehr in der Herausgabe personlicher Daten. Die Nutzung und Auswertung dieser Daten erlaubt dem
Plattformbetreiber eine Monetarisierung durch zielgruppenspezifische Werbeangebote. Aus diesem Grund
werden derartige Geschidftsmodelle auch hiufig als ,,datengetrieben” bezeichnet.3!!

Erkennbar wird damit, dass Daten eine zentrale Rolle in den Geschiftsmodellen zahlreicher internetbasierter
Plattformen spielen. Neben einer konkreten Anwendungsidee fiir datenbasierte Geschiftsmodelle und dem
Zugang zu relevanten Datenquellen miissen Unternehmen die Fihigkeiten entwickeln, mittels geeigneter
Analyseverfahren empirische Zusammenhinge zu ermitteln, die konkrete Riickschliisse zulassen und die
Analyseergebnisse gewinnbringend nutzbar machen. Neben spezifischen Algorithmen zur Datenanalyse
kommen dabei zunehmend auch Methoden zum Einsatz, die eine selbstindige Anpassung von Algorithmen
Uber die Zeit ermoglichen - sogenannte selbstlernende Algorithmen.?'2 Diese Selbstlernprozesse (,,deep
learning“) durch Algorithmen sind jedoch auf grofle Datenmengen angewiesen. Auf der Grundlage derart
generierter Lernprozesse kann sich ein Marktvorsprung aufgrund von Riickkopplungseffekten moglicher-

weise verfestigen.313

Plattformen besitzen bei der Sammlung und Auswertung von Daten moéglicherweise Effizienzvorteile
gegeniber traditionellen Unternehmen, etwa durch Gréfen- und Verbundvorteile.’'* Traditionelle
Unternehmen kénnen oft nur Daten tber das eigene (interne) Firmenverhalten und die eigenen Kunden-
beziehungen erfassen, wihrend Plattformen Daten von allen Plattformnutzern sowie deren Interaktion
untereinander aggregieren konnen.?'® Dies verschafft Plattformen einen privilegierten Zugang zu diesen
Daten. Durch diese Verbundvorteile kénnen Plattformanbieter auch Wettbewerbsvorteile gegentiiber
Unternehmen realisieren, die gleiche Produkte tiber traditionelle Vertriebswege vermarkten, da sie Markt-

beziehungen und Nachfrageverhalten umfassender prognostizieren konnen. Hierzu tragt auch bei, dass

311 Vgl u. a. Hannappel et al. (2017), S. 2f.

312 vgl. Schweitzer / Peitz (2017).

313 Sjehe hierzu auch Kapitel 3.3.2. sowie Autorité de la concurrence / Bundeskartellamt (2016). Zunehmend werden in der 6ffentlichen

Debatte auch die gesellschaftlichen Auswirkungen algorithmischer Entscheidungsfindung durch Plattformen thematisiert (u. a.
Diskussion um die mégliche Entstehung von ,Filterblasen®).
314 Vgl. Graef et al. (2015).

315 vVgl. Martens (2016).
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Plattformunternehmen oftmals den exklusiven Zugriff auf zentrale Kundenschnittstellen (etwa Gber die
Kontrolle von Betriebssystemen, Apps, digitale Assistenten, Login-Systemen etc.) und den daraus resul-
tierenden Daten besitzen. Im Rahmen der digitalen Transformationsprozesse gewinnt diese Hoheit iiber die
Kundenschnittstelle eine immer stirkere Bedeutung. Sie ist elementarer Hebel zur Etablierung erfolgreicher
Geschiftsmodelle. Wer die Kundenschnittstelle kontrolliert, verfiigt tiber wertvolle Kundendaten, die zu
wertschopfenden Informationen weiterverarbeitet werden konnen und die so zur Optimierung bestehender
Angebote und zum Vertrieb neuer Produkte genutzt werden konnen. Durch das verstirkte Angebot von
Biindelangeboten durch Plattformen kénnen Plattformanbieter Nutzerdaten auch aus verschiedenen
Diensten (z. B. E-Mail-Dienste, Video-Dienste, Messaging-Dienste) aggregieren und auf dieser Basis um-
fassende Nutzerprofile erstellen.

Hinsichtlich moglichem wettbewerbsbeschrinkenden Verhalten ist festzustellen, dass global gesehen nur
einige wenige Unternehmen existieren, die auf umfassende Weise Kundendaten erfassen und 6konomisch
verwerten konnen.?'¢ Dies lasst sich darauf zurtickfithren, dass zentrale digitale Kundenschnittstellen wie etwa
mobile Betriebssysteme oder digitale Assistenten von wenigen Anbietern dominiert werden.?'” Hier besteht
grundsatzlich auch fiir etablierte Anbieter von Dienstleistungen innerhalb der regulierten Netzsektoren die
Gefahr, den Zugang zur digitalen Kundenschnittstelle zu verlieren und damit auch von relevanten Kunden-
daten abgeschnitten zu werden. Damit kénnten etablierte Unternehmen von bisher branchenfremden Kon-
kurrenten in die Rolle von schlichten Zulieferern bzw. Erfiillungsgehilfen gedringt werden. In diesem Fall
wiirden sie beispielsweise nur noch ein physisch notwendiges Vorprodukt oder eine Infrastrukturvorleistung
liefern, wiahrend die primér softwarebasierten Komponenten zur digitalen Vernetzung, insbesondere an der
Schnittstelle zum Endverbraucher, von bisher branchenfremden Anbietern beigesteuert wiirden. In der Folge
konnten damit moglicherweise weitere wesentliche Teile der Wertschépfung zu den neuen Akteuren der

Netzwerkokonomie abwandern.

Auch in den Netzsektoren sind grundsatzlich Geschéaftsmodelle denkbar, die durch Digitalisierung zu sig-
nifikant geringeren Grenzkosten angeboten werden kénnen als durch traditionelle Akteure.>'® Hier sollte
allerdings beachtet werden, dass in einer digitalisierten Welt den Investitionen in physische Infrastrukturen
weiterhin eine dufierst hohe Bedeutung zukommen wird. Anders als beispielsweise bei Medien- und Inhalte-
plattformen, die nach der Entwicklung innovativer Algorithmen und dem Aufbau einer geeigneten IT-Infra-
struktur von erheblichen Skalenvorteilen profitieren kénnen, bedarf es in den Netzsektoren weiterhin eines
hohen Investitionsaufwands in Netzinfrastrukturen und vergleichsweise kostenintensive Betriebsmittel.3*°
Aufgrund physischer Beschrankungen bei den Nutzungskapazititen (etwa Anzahl der Nutzer der Schienen-
infrastruktur oder Anzahl der Nutzer eines Breitbandanschlusses in einer Region) werden zudem oftmals
geringere Skalen- und Dichtevorteile erzielt als durch rein internetbasierte Geschiftsmodelle (beispielsweise
Streaming-Plattformen). Hinzu kommt, dass die im Rahmen der Digitalisierung hiufig beschriebenen
Moglichkeiten, einer von rdumlichen und zeitlichen Faktoren entkoppelten Wertschépfung, in den Netz-

316 vgl. Kramer / Wohlfarth (2018).
317 Vgl. ARCEP (2018).
318 ygl. Kapitel 4.2.

319 Damit gehen etwa sprungfixe Kostenstrukturen oder der hohe finanzielle Mittelbedarf fiir Ersatz-, Ausbau und Neubauinvestitionen

einher.
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sektoren ebenfalls nur eingeschrinkt gelten (z. B. bei zeitkritischen bzw. zeitsensiblen Dienstleistungen aus
dem Transportlogistik- oder Energiesektor).

Die Dynamik der zugrundeliegenden Mirkte ist ein weiterer wesentlicher Aspekt bei der Analyse von Platt-
formmairkten. Gerade im Bereich der digitalen Okonomie besteht aufgrund des technischen Fortschritts und
der hohen Markttransparenz verstarkter Innovationsdruck. Selbst bestehende Monopole miissen darauf
bedacht sein, nicht durch innovative Geschiftsmodelle aus dem Markt gedrangt zu werden. Im Ergebnis kann
ein derartiger disruptiver Wettbewerb die missbrauchliche Ausnutzung von Marktmacht verhindern (seq-
uentielles Monopol). Eine Strategie gegen innovative Wettbewerber besteht fir den im Markt dominierenden
Anbieter darin, sich friihzeitig durch Ubernahme potenzieller Konkurrenten die eigene Vormachtstellung
abzusichern. Ob eine Plattform tatsachlich potenziellem Wettbewerb ausgesetzt ist, hingt insbesondere von
den Marktzutrittsbarrieren ab. Typischerweise sind die direkten Zutrittsbarrieren bei Plattformmarkten als
relativ gering einzuschitzen. So wird flr einen ersten Markteintritt zur Verwirklichung einer Geschéftsidee
meist nur eine softwarebasierte Plattforminfrastruktur benétigt. Weitere Ressourcen wie beispielsweise
Serverkapazititen kénnen oftmals am Markt beispielsweise durch Cloud-Anbieter variabel und skalierbar
bezogen werden. Allerdings kann sich die weitere Marktetablierung fiir den Plattformbetreiber als deutlich
schwieriger herausstellen. Aufgrund des sog. Henne-Ei-Problems muss ein erfolgreiches Geschiftsmodell das
simultane Vorhandensein von ausreichend Nutzern auf allen Marktseiten gewihrleisten. Dies wird dadurch
erschwert, dass sich die Nutzer aufgrund von Netzwerk- und Skaleneffekten u. U. auf wenige Plattformen
konzentrieren. Die hierdurch erzeugten Barrieren sind fiir potenzielle Konkurrenten hoch und hiufig nur

mit einem innovativen Produkt und/oder hohen finanziellen Investitionen zu {iberspringen.

4.3.3 Wettbewerbsokonomische Bewertung

Die skizzierten Besonderheiten der digitalen Netzwerkékonomie, insbesondere im Bereich der internet-
basierten Plattformen, begiinstigen die Herausbildung einer hohen Marktkonzentration und das Entstehen
von dominierenden Marktakteuren. Allerdings stofen klassische Instrumente der Marktanalyse regelmifiig
an ihre Grenzen.’%

Dies beginnt bereits bei der Marktbeobachtung und Marktabgrenzung, die durch die Verbreitung neuer
Geschiftsmodelle, die Etablierung neuer Marktteilnehmer, die Neuordnung von Wertschépfungsketten und
die zunehmend verschwimmenden Marktgrenzen immer komplexer wird. Dazu tragen auch verinderte
okonomische Anreizstrukturen hinsichtlich der Logik der Internetokonomie (beispielsweise unentgeltlich
nutzbare Dienste, Mehrseitigkeit von Mirkten, Daten als 6konomischer Inputfaktor, zunehmende vertikale
und horizontale Ausbreitung digitaler Marktakteure) und rechtliche Hiirden bei der Erfassung von Markt-
daten und der relevanten Marktteilnehmer bei.

Auch sind die Wohlfahrtseffekte von Konzentrationstendenzen beispielsweise im Bereich von Plattformen
nicht immer eindeutig. So konnen Nutzer unter Umstdnden von stirker konzentrierten Plattformen profi-
tieren, wenn sich in der Folge mehr Nutzer einer einzelnen Plattform anschliefen und indirekte Netzwerk-
effekte somit besser internalisiert werden kénnen. Es kommt damit auf den Einzelfall an, welche Markt-
struktur die Gesamtwohlfahrt maximiert. So sprechen beispielsweise sehr starke indirekte Netzeffekte fiir die
Vorteilhaftigkeit einer einzigen Monopolplattform, wihrend geringere Netzwerkeffekte sowie Uberlastungs-

320 Siehe hierzu ausfiihrlich etwa Kramer / Wohlfarth (2018) oder OECD (2018).
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gefahren eher dagegen und fiir einen wettbewerblich organisierten Markt sprechen. Es ist folglich ein Trade-
Off zwischen Monopol und Wettbewerb auf mehrseitigen Markten aus wohlfahrtstheoretischer Sicht
erkennbar, der nur empirisch geklirt werden kann.??! Somit gestaltet sich die Wohlfahrtsanalyse mehrseitiger
plattformbasierter Markte grundsitzlich schwieriger als bei klassischen Markten. Dies liegt auch darin
begriindet, dass eine umfassende Wohlfahrtsanalyse die Wohlfahrt aller Marktteilnehmer bewerten muss:

«  So profitieren Verbraucher von Plattformangeboten, da diese Markttransparenz schaffen, Suchkosten
reduzieren und typischerweise das Vertrauen in die Transaktionen zwischen den Marktakteuren erh6hen
(beispielsweise tiber Bewertungssysteme, sichere Zahlungssysteme etc.). Zugleich sind Verbraucher
moglicherweise aber auch durch Wechselbarrieren (wie etwa individuelle Nutzerdaten, technische
Mafinahmen) eng an den Plattformbetreiber gebunden (Lock-In-Effekt).

+  Gewerbliche Nutzer von Plattformangeboten (z. B. Hindler auf einer Handelsplattform) konnen durch
Plattformangebote auch ohne eigene Vertriebsinfrastruktur eine grofe potenzielle Kundenzahl erreichen.
Jedoch befinden sie sich oft in einer sehr asymmetrischen Verhandlungsposition gegentiiber dem Platt-
formbetreiber. Dies betrifft neben den allgemeinen Handelskonditionen auch den Zugang zu relevanten
Kundendaten (wie beispielsweise E-Mail-Adressen, Kundeninteressen), welcher oft nur eingeschrankt
durch den Plattformbetreiber erméglicht wird.3?

« Potenzielle Konkurrenten des Plattformbetreibers im Inter-Plattform-Wettbewerb sind insbesondere
davon abhingig, inwieweit sie simultan eine ausreichend grofie Nutzerzahl fiir ihr konkurrierendes
Plattformangebot attrahieren kénnen. Entscheidend sind fiir sie insbesondere die Stiarke der indirekten
Netzwerkeffekte sowie mogliche Wechselkosten potenzieller Plattformnutzer auf
Konkurrenzplattformen.

Ersichtlich ist somit, dass eine umfassende Bewertung die einzelnen Nutzergruppen differenziert betrachten
muss. Ein wettbewerbspolitischer Markteingriff zum Vorteil einer Seite (z. B. von Endkunden) kann u. U. zu
einer Wohlfahrtsverschlechterung einer anderen Marktseite (z. B. gewerbliche Handler auf einer Plattform)
fihren.’*

Hinzu kommt, dass Preise in vielen Féllen nicht als Indikator fiir Wohlfahrtsinderungen in der Analyse
herangezogen werden konnen. Grundséatzlich wird im Rahmen von Wettbewerbsanalysen auf den
Zusammenhang zuriickgegriffen, dass sich Preise und Konsumentenwohlfahrt in klassischen Markten in
verschiedene Richtungen bewegen. Steigende Preise beispielsweise aufgrund von Marktmachtmissbrauch
fihren gleichzeitig zu einem Verlust an Konsumentenwohlfahrt, weshalb sich aus Preisinderungen direkte
Wohlfahrtsinderungen ableiten lassen. Auf Plattformmarkten muss dieser Zusammenhang nicht bestehen.
Preise und Konsumentenwohlfahrt kénnen sich auch in die gleiche Richtung bewegen und damit einen
positiven Zusammenhang generieren.’?* Auch ist in Fillen, in denen Produkte und Dienstleistungen fiir eine
Nutzergruppe entgeltlos angeboten werden, ein direkter monetirer Ausbeutungsmissbrauch durch
tberhohte Preise nicht nachweisbar.

321 ygl. Dewenter / Haucap (2008).
322 Sjehe hierzu ausfiihrlich Europdische Kommission (2018a und 2018b).
323 vgl. Wright (2004).

324 ygl. OECD (2009).
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Aufgrund der skizzierten Besonderheiten ist die wettbewerbs6konomische Bewertung von Plattformen
herausfordernd. So muss die wettbewerbliche Analyse mehrseitiger Plattformmaérkte generell mehr-
dimensional erfolgen. Bedingt durch indirekte Netzwerkeffekte sind komplexe Riickkopplungseffekte
zwischen den Marktseiten zu beachten. Es muss somit in vielen Féllen empirisch geklart werden, durch
welche Marktstruktur die Gesamtwohlfahrt maximiert wird. Fundamentale 6konomische Grundaussagen fiir
einseitige Markte - wie etwa, dass ein Mehr an Wettbewerb grundsitzlich zu sinkenden Preisen bis auf
Grenzkostenniveau und damit zu einer héheren Wohlfahrt fithrt - konnen also nicht in jedem Falle auf
internetbasierte Plattformen iibertragen werden. Aufgrund dieser Herausforderungen wird vielfach vor-
geschlagen, auch ohne eine genaue Bestimmung des relevanten Marktes missbriuchliches Verhalten von
Akteuren der digitalen Netzwerkokonomie zeitnah zu sanktionieren (sog. Direct effects approach).’*® Fiir ein
derartiges Vorgehen ginge man von der Tatsache aus, dass ein Marktakteur seine Marktmacht durch sein
faktisches Handeln ausnutzen kann, ohne dass diesem eine marktbeherrschende Stellung auf einem bestimm-
ten Markt im Detail nachgewiesen werden muss. Bislang existiert allerdings fiir ein solches Vorgehen weder
eine eindeutige gesetzliche Grundlage noch ein standardisiertes Analyse- und Bewertungsverfahren.3*

Schlussendlich muss die Rolle von Daten als ein méglicher Marktmachtfaktor differenziert betrachtet
werden. So kénnen grundsitzlich in Verbindung mit Netzwerk- und Skaleneffekten Riickkopplungseffekte
bei der Sammlung und Analyse von Daten gerade bei plattformbasierten Geschiftsmodellen vorliegen, die
unter Umstdnden fiir neue Marktakteure eine Markteintrittsbarriere darstellen konnen. Ob Skalenertrige
durch Daten (in einem entsprechend vorab abzugrenzenden Markt) dabei eine wirksame Markteintritts-
barriere darstellen, hingt vor allem von der jeweiligen Stirke der genannten Effekte ab. Es ist beispielsweise
davon auszugehen, dass ab einer bestimmten Grofie des Datenpools keine steigenden, sondern konstante oder
sogar abnehmende Grenzertrige (Gesetz des abnehmenden Grenznutzens) des Datensammelns vorliegen. Da
Daten nur kontextbezogen interpretierbar sind, sollten diese in der Praxis immer abhédngig vom jeweiligen
Geschiftsmodell des zu betrachtenden Akteurs analysiert werden. Aus ,,Datenreichtum” allein kann nicht
verallgemeinernd auf das Vorliegen von Marktmacht geschlossen werden. Vor allem die Eigenschaften der
Nicht-Rivalitit von Daten und die vielfaltigen Moglichkeiten bei der Datenerhebung sprechen dagegen.3?’
Denn oftmals konnen Wettbewerber eigene Methoden entwickeln, um die jeweils auf ihr Geschiaftsmodell
zugeschnittenen relevanten Daten eigenstidndig zu erheben und zusammenzufiihren. Die reine Datenmenge
als solche ist nicht ausschlaggebend, sondern es kommt darauf an, die jeweils individuell relevanten Daten
kontextbezogen unter Zuhilfenahme von intelligenten Algorithmen inhaltlich zu verwerten.

325 Vgl. etwa BMWi (2017).
326 Krimer / Wohlfarth (2018) und OECD (2018).
327 Vgl. Tucker / Wellford (2014).
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44 Handlungsoptionen

Die voranstehende Betrachtung des Wettbewerbs- und Wertschopfungsfaktors Daten hat gezeigt, dass alle
beteiligten Akteure im Zuge der digitalen Verdnderungen vor neuen Herausforderungen stehen. Fir
Unternehmen bilden die vielfiltigen Moglichkeiten der Datenerfassung, -speicherung, -auswertung und -
ibermittlung eine grundlegende Voraussetzung fiir die Realisierung unternehmensinterner Effizienz-
potenziale (bspw. Realisierung von Kostenvorteilen iber eine Optimierung von unternehmensinternen
Prozessen, Strukturen und Verfahren) sowie flir die Umsetzung innovativer Dienstleistungen und Produkte
(bspw. auf der Basis von Algorithmen oder Big Data Analysen). Die Endverbraucher kénnen ebenfalls von
datengetriebenen Verdnderungen profitieren, etwa durch innovative, hiufig individuell zugeschnittene
Produkte und Dienstleistungen, eine gesteigerte Markttransparenz oder einen besseren und einfacheren
Kundenservice. Potenziale der umfassenderen Datenverfiigbarkeit ergeben sich zusitzlich fiir 6ffentliche
Institutionen oder Wissenschaft und Forschung. Damit kann auf der Basis von Daten ein Mehrwert fiir die
gesamte Gesellschaft geschaffen werden.

Gleichzeitig ergeben sich jedoch auch verdnderte oder neue Fragestellungen in den Bereichen Wettbewerb
und Wertschépfung sowie Daten- und Verbraucherschutz, die gegebenenfalls auch neue Losungsanséitze
erfordern. Die bisherige Betrachtung hat bereits deutlich gemacht, dass der Faktor Daten durch einige
Besonderheiten charakterisiert ist. In der Folge miissen beispielsweise bewihrte Analysemuster und -ver-
fahren grundlegend neu gedacht werden. Je nach Auspriagung der konkreten Herausforderung bestehen fiir
gewoOhnlich unterschiedliche, in Abbildung 17 aufgelistete Handlungsoptionen zur Problemlésung, die

nachfolgend diskutiert werden.

Ebenfalls sollte beriicksichtigt werden, dass bei vielen Fragestellungen im Zusammenhang mit Daten
komplexe Zielkonflikte entstehen kénnen, beispielsweise in der Diskussion um den Schutz von Ver-
brauchern vor intransparenten Geschéftspraktiken. Hier gilt es sorgfiltig zwischen den Interessen des
Verbraucherschutzes (insb. des Datenschutzes) und der Innovationsoffenheit (Regeln zur Nutzung von Daten
durch Unternehmen) abzuwigen, also die Frage zu beantworten, wie das Vertrauen in digitale Geschéfts-
modelle durch neue bzw. bessere Regeln gestirkt werden kann, ohne Innovationen und damit 6konomische
Potenziale auszubremsen. Sofern die Auferlegung neuer Verpflichtungen als zielfiihrend angesehen wird, ist
weiterhin ein Spannungsfeld zwischen Beschrinkungen der unternehmerischen Freiheit (u. a. Schutz von
Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen) und dem Allgemeininteresse an einer freien Datenverfiigbarkeit (bspw.
im Hinblick auf Wettbewerb, Innovation und Forschung) zu berticksichtigen. Zusatzlich ist auch der Zeit-
punkt des Wirksamwerdens von Verpflichtungen von entscheidender Bedeutung: Je nach Ausgestaltung
koénnen Verpflichtungen innovations- und wirtschaftsférdernd oder einschneidend innovations- und
wirtschaftshemmend sein.
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Regulatorische Handlungsoptionen

Forderung von Standardisierung und Interoperabilitat

Auferlegung von Transparenzverpflichtungen

Gewihrleistung gleicher Wettbewerbsbedingungen (Level Playing Field)

Umsetzung von Datenportabilitatsverpflichtungen

Etablierung von Zugangsregeln zu Daten(-pools)

Anpassung von EntflechtungsmafRnahmen

Ausweitung der Marktbeobachtung

Abbildung 17: Regulatorische Handlungsoptionen
Quelle: Eigene Darstellung.

Im Interesse von Wettbewerb, Verbraucherschutz und Wohlstand gilt es, datengetriebene Entwicklungen in
den volkswirtschaftlich bedeutenden regulierten Netzsektoren, aber auch durch Akteure der digitalen Netz-
werkokonomie proaktiv zu beobachten und die wahrnehmbaren Verdnderungen aufmerksam zu begleiten.

441 Wettbewerbsaspekte

In einem ersten Schritt sollte zunéchst analysiert werden, inwiefern der Wettbewerbsfaktor Daten zu Markt-
versagen fithren kann, etwa als Folge einer ausgeprigten, verfestigten Marktmacht einzelner Akteure. Auch
wenn der Faktor Daten in vielen Fillen einen Einfluss auf die Wettbewerbssituation oder die Wertschopf-
ungspotenziale haben kann, scheint dabei eine isolierte Betrachtung des Themenkomplexes Daten nicht
zielfiihrend. Vielmehr sollten Lésungskonzepte fiir den Umgang mit Daten auf der Basis eines multifaktor-
iellen Analyseansatzes entwickelt werden, der weitere Faktoren beriicksichtigt, wie die Auspragung von
Netzwerkeffekten oder die Moglichkeiten des Zugangs zu Ressourcen und Humankapital.3?®

Im digitalen Zeitalter geraten klassische Instrumente der Wettbewerbs- und Regulierungsékonomie, etwa bei
der Marktabgrenzung und Marktmachtbestimmung, jedoch zunehmend an ihre Grenzen. Beispielsweise kann
die Marktbeobachtung in den regulierten Netzsektoren auf Basis des geltenden Rechtsrahmens in bestimmten
Fallen nur Teilbereiche vertikal integrierter Unternehmen erfassen.??® Schon die Marktabgrenzung als
wesentliche Voraussetzung fir die Marktmachtbestimmung ist daher duflerst komplex (siehe bspw. Kap. 4.3.3).
Hinzu kommt, dass Geschiftsmodelle der digitalen Okonomie aufgrund ihres hiufig mehrseitigen Charakters
oftmals unterschiedliche Kundengruppen adressieren. Folglich kénnen umfangreiche Abhingigkeitsver-
hiltnisse entstehen, die eine Einbeziehung aller betroffenen Mirkte in die Marktabgrenzung erfordert.

328 Wihrend ein {iberwiegender Konsens darin zu bestehen scheint, welche Wettbewerbsfaktoren im Zeitalter der Digitalisierung an
Bedeutung gewinnen, stellt die praktische Operationalisierbarkeit dieser Einflussparameter Wissenschaft und Praxis weiterhin vor
grofle Herausforderungen. Vgl. hierzu beispielsweise Haucap (2018c), S. 10.

329 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 103.



BUNDESNETZAGENTUR | 125

Sobald es gelungen ist, einen geeigneten Markt abzugrenzen, stellt sich anschliefRend die Frage der Bestim-
mung von Marktmacht, insbesondere von Datenmacht 3% In diesem Zusammenhang gilt es festzustellen, ob
eine superiore Datenbasis einzelnen Marktakteuren dauerhaft die Etablierung einer dominanten Marktpo-
sition ermdglicht. Hierbei sind sowohl das Ausmaf} potenzieller Markteintrittshiirden als auch die Bestreit-
barkeit des Marktes?3! zu bestimmen. Im Rahmen der vorangegangenen Analyse erfolgte dabei eine
Fokussierung auf folgende datenbezogene Wettbewerbsfaktoren:

«  Skalen- und Verbundvorteile durch Daten,

«  Exklusive Datenverfiigbarkeit,

- Transparenz in einer datenbasierten Welt und

«  Rechtliche Rahmenbedingungen fiir konkurrierende Akteure — Level Playing Field.

Sollte festgestellt werden, dass Daten in bestimmten Mérkten tatsdchlich ein Wettbewerbshemmnis dar-
stellen, sollten in einem zweiten Schritt datenspezifische Losungsansitze (die ggfs. in ein Gesamtlosungs-
konzept zu integrieren sind) zur wettbewerbs6konomischen Analyse von datenbasierten Geschiftsmodellen
und zum Abbau von Marktzutrittsschranken und Wettbewerbshemmnissen diskutiert werden. Grundsétzlich
gilt, dass die Erkenntnisse iiber die Eignung konkreter Abhilfemafinahmen sehr vielschichtig sind und im
Rahmen einer Einzelfallanalyse gewonnen werden sollten, wobei die Bewertung in Abhéngigkeit der indivi-
duellen Rahmenbedingungen des jeweiligen Sektors oder des konkreten Geschéftsmodells durchaus unter-
schiedlich ausfallen kann.

(a) Standardisierung und Interoperabilitit

Fir Unternehmen bestehen hohe Anreize mit eigenen proprietiren Losungen so erfolgreich zu sein, dass
diese sich zu einem Quasi-Standard entwickeln. So konnen die entsprechenden Unternehmen Wettbewerber
von der Nutzung des Quasi-Standards ausschliefen bzw. ihnen die Konditionen fiir die Nutzung vorgeben.
Sobald sich eine solche proprietire Losung am Markt durchgesetzt hat, ist dies hdaufig mit hohen Gewinn-
erwartungen verbunden. Dadurch sind die Investitions- und Innovationsanreize, die auch zur Entwicklung
neuer Geschiftsmodelle fiihren kénnen, entsprechend hoch. Auf der anderen Seite kénnen proprietire
Systeme und Losungen aber auch ein wesentlicher Faktor fiir Marktmacht sein und z. B. fiir Verbraucher und
Unternehmen einen Anbieterwechsel aufgrund der fehlenden Interoperabilitit zu anderen Systemen deutlich
erschweren (Lock-In-Effekt).

Im Gegensatz zu proprietdren Systemen und Losungen konnen offene Standards von allen Marktakteuren
diskriminierungsfrei genutzt werden. Durch ihre Entwicklung wird das Ziel verfolgt, Schnittstellen fiir
Systeme, Verfahren, Prozesse und Formate zu vereinheitlichen, um so bspw. die Interoperabilitit der von den
Marktakteuren genutzten Informations- und Kommunikationssysteme herzustellen. Dies kann dazu
beitragen, die Wettbewerbsintensitit zu erhohen, da die genannten Lock-In-Effekte fiir Verbraucher und
Unternehmen reduziert und Markteintrittsbarrieren gesenkt werden kénnen. Dariiber hinaus kann mithilfe

standardisierter Schnittstellen auch das Innovationspotenzial von Daten méglicherweise effizienter realisiert

330 ygl. Monopolkommission (2015b), Bundeskartellamt (2016b), Bundesnetzagentur (2016) und Easley et al. (2018).

331 Vgl. zum Konzept der Bestreitbarkeit von Markten u. a. Baumol et al. (1982).
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werden, indem die Austauschmoglichkeiten von Daten verbessert und auch Datenkooperationen zwischen
verschiedenen Marktakteuren vereinfacht werden.

Allerdings stellen die hohe Marktdynamik und die enorme Innovationsgeschwindigkeit der digitalen
Okonomie eine grofle Herausforderung fiir die Erarbeitung offener Standards dar. Denn Standards miissen
aufgrund der hohen Geschwindigkeit des technischen Fortschritts ziigig entwickelt und ihre Funktionalitat
und Effektivitat kontinuierlich Gberpriift werden. Hinzu kommt, dass im Verlauf des digitalen Transfor-
mationsprozesses zunehmend neue (haufig sektoriibergreifende) Anwendungen entwickelt werden, sodass
sich die Anzahl der im Rahmen der Standardisierung zu berticksichtigenden Akteure, Technologien und
Schnittstellen enorm erhohen kann. Der damit verbundene, deutlich komplexere Koordinierungsaufwand
kann die Erarbeitung bzw. Anpassung offener Standards im Vergleich zu proprietiren Losungen verlang-

samen und ihre Implementierung erschweren.

Der Einsatz interoperabler Systeme und standardisierter Datenschnittstellen zu den Hintergrundsystemen der
verschiedenen Marktakteure kann dennoch ein wichtiges Element zur diskriminierungsfreien Einbeziehung
aller beteiligten Akteure sein, wenn sowohl etablierte als auch neue Marktakteure gleichermafien von den
Moglichkeiten der Datenerzeugung und -verarbeitung im Rahmen der Datendkonomie profitieren sollen.332
Daher sollten insbesondere offene, standardisierte sowie interoperable Systeme und Formate geférdert
werden, beispielsweise durch Anreize zur Selbstregulierung der Branchen oder durch Festlegungen der
Bundesnetzagentur. Hier gilt es jedoch zu berticksichtigen, dass die Schaffung geeigneter standardisierter
Schnittstellen zum effizienten Datenaustausch mit Blick auf die Auswertung der erhaltenen Daten und die
Einhaltung der notwendigen IT-Sicherheitsstandards mit hohen Investitionen verbunden sein kann, die

insbesondere kleine Unternehmen moglicherweise vor Herausforderungen stellen.

(b) Auferlegung von Transparenzverpflichtungen

Regelungen zur Erh6hung der Transparenz eines Produkt- und Dienstleistungsangebots gegeniiber Verbrau-
chern stellen eine geringere Eingriffsintensitit in die unternehmerische Freiheit dar, als z. B. die Auferlegung
von Zugangsregelungen zu Daten. Entsprechende Regelungen kénnen aus Sicht der Verbraucher dabei helfen,
die in vielen Fillen komplexen Angebots- und Leistungsbedingungen schneller und einfacher zu erfassen. In
der Folge konnen evtl. bestehende Informationsasymmetrien zwischen Verbrauchern und Unternehmen
reduziert werden. Allerdings gilt es, zwischen dem positiven Nutzen fiir die Verbraucher auf der einen Seite
und dem erforderlichen Mehraufwand der Unternehmen auf der anderen Seite abzuwigen. Aufierdem muss
sichergestellt werden, dass entsprechende Verpflichtungen kleinere Unternehmen nicht unangemessen
benachteiligen. Ein Beispiel fiir eine solche Mafnahme ist die fiir den Telekommunikationssektor geltende
Transparenzverordnung der Bundesnetzagentur aus dem Jahr 2016. Anbieter von Telekommunikations-
diensten sind seitdem verpflichtet, die wesentlichen Leistungs- und Vertragsinhalte ihrer Tarife kompakt auf
einem Produktinformationsblatt darzustellen.33

Gerade im Bereich der Internetplattformen und digitalen Dienste sind weitergehende Transparenzvor-
schriften wlinschenswert bzw. wurden teilweise auch bereits eingefiihrt. So missen z. B. Vergleichsportale
nach einem Urteil des Bundesgerichtshofs (BGH) aus dem Jahr 2017 u. a. explizit darauf hinweisen, sofern in

332 Vgl. Krampe et al. (2012) und Leenen / Strang (2015).
333 Vgl. Bundesgesetzblatt, Jahrgang 2016 Teil I Nr. 62 (2016), S. 2977.
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den entsprechenden Vergleich ausschliefflich Anbieter einbezogen werden, die sich zu einer Provisions-
zahlung an das Vergleichsportal bei Vertragsabschluss verpflichten.®** Auch die Europdische Kommission
bereitet eine gesetzliche Regelung zur Erh6hung der Transparenz bei Plattformen gegentiber Geschifts-
kunden vor.3* Dennoch erscheint die Transparenz gegeniiber dem Verbraucher gerade im Umfeld der
digitalen Plattformen und der hiufig damit verbundenen Verarbeitung personlicher Daten weiterhin
verbesserungsbediirftig. Obwohl sich in den Allgemeinen Geschéftsbedingungen hiufig Angaben dazu finden,
welche personlichen Daten erfasst und wie diese anschliefRend verarbeitet und ggf. auch weitergegeben
werden, sind diese Informationen fiir den Durchschnittsverbraucher haufig schwer verstindlich. Mit
Inkrafttreten der DSGVO sind die Unternehmen mittlerweile gefordert, die Bestimmungen zur Verwendung
personenbezogener Daten kurz und verstindlich zu erldutern. Es bleibt abzuwarten, wie dies in Zukunft von
den Unternehmen umgesetzt wird.

Dartiber hinaus wiaren Mafnahmen denkbar, die fir mehr Transparenz in solchen Bereichen sorgen, in denen
datenbasierte Algorithmen Anwendung finden. Eine vollstindige Offenlegung dieser Algorithmen wiirde
jedoch verschiedene Nachteile mit sich bringen: Beispielsweise wiirde die derzeitige Funktionsweise von
Suchmaschinen in Frage gestellt, da Webseitenbetreiber anschlieRend ihre Webseiten sehr einfach auf den
offentlich bekannten Algorithmus optimieren konnten. Es bestiinde somit die Gefahr, dass Internetnutzer
nicht mehr die relevantesten Ergebnisse finden, sondern diejenige Webseite, welche am effizientesten auf den
Algorithmus optimiert wurde. Auflerdem wiirde die Offenlegung auch Innovationsanreize in diesem Umfeld
reduzieren, da die Entwicklung von Algorithmen fiir die Unternehmen in der Regel mit einem hohen
Aufwand und dementsprechenden Investitionen verbunden ist.

Allerdings wire beispielsweise eine transparente(re) Darstellung der Kriterien, die der Algorithmus in seine
Berechnung einfliefen lasst, zu befiirworten. So konnten etwa Nutzer sozialer Netzwerke darauf hingewiesen
werden, nach welchen Kriterien die Anzeige oder auch Blockade von Inhalten erfolgt.33¢

(c) Level Playing Field

Ein grundlegendes Regulierungsziel fiir die Gewdhrleistung chancengleicher und innovationsfreundlicher
Wettbewerbsbedingungen ist die Schaffung gleicher Voraussetzungen fiir alle Marktteilnehmer (sog. Level
Playing Field). Allerdings verandern sich in vielen Wirtschaftsbereichen die Marktgegebenheiten infolge der
Digitalisierung mit einer sehr hohen Geschwindigkeit. Da der Gesetzgeber derartig komplexe und dynamische
Entwicklungen nicht allumfassend vorhersehen kann, muss ggfs. ein gewisser zeitlicher Versatz bei der
Anpassung gesetzlicher Rahmenbedingungen in Kauf genommen werden. In der Folge kann es mdoglicher-
weise in einzelnen Bereichen zu einer unterschiedlichen Behandlung im Wettbewerb zueinander stehender
Marktteilnehmer kommen. Eine kontinuierliche Uberpriifung des Ordnungsrahmens ist daher anzustreben,
um erforderliche Anpassungen zeitnah sicherzustellen.

In der Praxis lasst sich beobachten, dass internetbasierte bzw. Giber das Internet vertriebene Waren- und
Dienstleistungsangebote zunehmend in Konkurrenz zu klassischen Waren- und Dienstleistungen treten, die
noch tiber traditionelle Absatzkanile vertrieben und produziert werden. Damit treffen hiaufig neue Geschéfts-

334 vgl. Bundesgerichtshof, I ZR 55/16 (2017).
335 vgl. Europdische Kommission (2018c).

336 ygl. Monopolkommission (2015b), S. 185.
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modelle - beispielsweise die Geschidftsmodelle der sog. Sharing-Economy - auf einen Ordnungsrahmen, der
moglicherweise in einzelnen Bereichen noch nicht an die Marktentwicklung angepasst ist.3%”

In derartigen Fillen ist im Hinblick auf die Erreichung eines Level Playing Fields zu priifen, ob einerseits die
bestehenden bzw. ggfs. neu zu fassenden Regelungen auf die neuen Geschiftsmodelle / Wettbewerber aus-
geweitet werden sollten oder ob andererseits ein Abbau bisheriger Verpflichtungen fiir regulierte Unter-
nehmen angezeigt ist. Dies muss unter Abwigung der wohlfahrtsokonomischen Vor- bzw. Nachteile fir jeden
Wirtschaftsbereich oder ggf. fiir jedes neue Geschiftsmodell einzeln betrachtet werden. Auch Aspekte des
Verbraucherschutzes sollten in eine solche Analyse einbezogen werden.

Ein wichtiger Aspekt bei der Schaffung eines Level Playing Field ist die Frage nach der riumlichen Aus-
dehnung des jeweiligen Marktes, fiir den die gleichen Regeln gelten sollen. Problematisch ist dabei, dass eine
grenziiberschreitende Regulierung hiufig auf Durchsetzungshemmnisse stof3t. Die EU-Kommission hat sich
daher mit der Strategie fiir einen digitalen Binnenmarkt das Ziel gesetzt, innerhalb der EU die gleichen
Regeln fiir digitale Mirkte zu etablieren. Zu den Zielen gehoren die Férderung des E-Commerce, z. B. durch
die Abschaffung von Geoblocking, oder eine preiswertere grenziiberschreitende Paketzustellung. AuRerdem
sollen das Urheberrecht sowie die Vorschriften zu audiovisuellen Medien aktualisiert bzw. vereinheitlicht
werden.?*® Im Bereich Datenschutz wurde durch das Wirksamwerden der Datenschutz-Grundverordnung im
Mai 2018 bereits ein gemeinsamer gesetzlicher Rahmen in der Européaischen Union geschaffen. Weitere
Harmonisierungsmafinahmen fiir den Bereich der Internetplattformen, z. B. in Bezug auf Hassreden oder
einen besseren Verbraucherschutz, sind aktuell in der Diskussion.?*® Auch im Telekommunikationsbereich
wird der européische Rechtsrahmen tiberarbeitet. Im Juni 2018 haben das Européische Parlament und der
Europiische Rat eine Einigung tiber die Aktualisierung des EU-Telekommunikationsrechts erzielt. Der neue
europdische Kodex fiir die elektronische Kommunikation (EECC - European Electronic Communications
Code) soll u. a. Investitionen in Netze mit sehr hoher Kapazitit in der gesamten EU fordern.3* Die im
Abstimmungsprozess befindliche E-Privacy Verordnung soll in Zukunft den spezifischen Datenschutz im
Bereich der elektronischen Kommunikation - ergidnzend zur DSGVO - vereinheitlichen.

Im Telekommunikationsbereich sind sowohl unter dem Aspekt der Chancengleichheit wie auch des
Verbraucherschutzes gleiche Wettbewerbsbedingungen zwischen Messaging- bzw. Internettelefoniediensten
auf der einen Seite und ,klassischen“ Telekommunikationsdiensten wie Telefonie und SMS auf der anderen
Seite erforderlich. Aus Sicht der Verbraucher werden Messaging- und Internettelefonie-Dienste aufgrund
ihrer innovativen Funktionalititen und der einfachen Bedienung vermehrt genutzt und sie substituieren
vermutlich zunehmend die klassischen Telekommunikationsdienste. Daher ist fiir Nutzer entsprechender
Dienste von Bedeutung, dass ihre Kommunikationsdaten genauso gut geschiitzt sind wie bei der Nutzung von
SMS oder Telefonie. Allerdings muss auch hier im Einzelnen gepriift werden, ob die Ubertragung samtlicher
Regelungen, die fiir klassische Telekommunikationsdienste gelten, auf die neuen Dienste sinnvoll bzw.
moglich ist.

337 Vgl. Monopolkommission (2015b), S. 177.

338 Vgl. Europdische Kommission (2018d).

3

@

9 Vgl. u. a. Wirtschaftswoche (2018b).

340

B

Vgl. Europdische Kommission (2018e).
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(d) Datenportabilitit

Datenportabilitit bezeichnet das Verbraucherrecht, persénliche Nutzerdaten (z. B. Namen, Suchhistorien,
Videos, Fotos etc.) problemlos von einem Anbieter zu einem anderen zu tibertragen bzw. diese personen-
bezogenen Daten einem externen Anbieter von Zusatzdiensten ohne gréfieren Aufwand zur Verfiigung zu
stellen.’4!

Ein solcher Anspruch auf Ubertragung der eigenen personenbezogenen Daten zu einem anderen Anbieter
kann Verbrauchern eine hohere Kontrolle iiber die eigenen Daten verschaffen.’* Datenportabilitidt kann
auflerdem dazu beitragen, dateninduzierten ,,Lock-in-Effekten® entgegenzuwirken, denn je unzufriedener
Verbraucher mit ihrem aktuellen Anbieter sind und je einfacher sie ihre Daten zu einem neuen Anbieter
ubertragen kénnen, desto héher ist die Wahrscheinlichkeit, dass sie einen Anbieterwechsel tatsachlich
vornehmen.?** Datenportabilitidt kann auflerdem dazu beitragen, Markeintrittsbarrieren zu senken und
damit die Wettbewerbsintensitdt zu erh6hen, weil neue Anbieter eher in der Lage sind, Kunden abzuwerben
(bspw. von anderen Plattformen) und mit ihren Daten selbst ein konkurrenzfihiges Angebot zu erstellen.
Aufgrund des héheren Wettbewerbsdrucks kénnen aufierdem die Innovationsanreize im jeweiligen Markt
verstarkt werden, da etablierte Anbieter flirchten mussen, ihre Kunden an Wettbewerber zu verlieren, falls die
von ihnen erbrachten Leistungen aus Sicht der Kunden nicht mehr zufriedenstellend sind.3**

Allerdings bedarf es auch sorgfiltiger Uberlegungen, wie das Recht auf Datenportabilitit in der Praxis konkret
ausgestaltet werden sollte. Zu berticksichtigen ist zum Beispiel, dass dadurch hoher Implementierungs-
aufwand sowohl bei Kunden als auch bei Unternehmen entstehen kann. Aufgrund der hiermit verbundenen
Zusatzkosten kann der Markteintritt neuer (kleinerer) Wettbewerber deutlich erschwert werden.3* Hinzu
kommt, dass ein Recht auf Datenportabilitit je nach Ausgestaltung auch innovationshemmend wirken kann.
Insbesondere pauschale Verpflichtungen, bestimmte Daten (kostenfrei) an Kunden herausgeben bzw. an
Wettbewerber tibertragen zu miissen, kdnnen den Anreiz fiir Unternehmen senken, diese Daten Giberhaupt zu
erheben und damit innovative Geschiftsmodelle zu entwickeln.3*¢ Dariiber hinaus stéf3t die Ubertragung
personenbezogener Daten ohnehin immer dann an Grenzen, wenn sie zusétzlich mit Daten anderer Personen

verknlpft sind, wie dies beispielsweise bei sozialen Netzwerken hiufig der Fall ist.3*

(e) Etablierung von Zugangsregeln zu Daten(-pools)

Die Verfiigbarkeit von Daten bzw. Datenbestinden gewinnt in simtlichen Wirtschaftsbereichen an
Bedeutung, da Daten zunehmend eine wichtige Grundlage fiir die Optimierung von Prozessen und Produkten

341 Ein solcher Anspruch ist in allgemeiner Form in der Datenschutzgrundverordnung verankert. Art. 20 der

Datenschutzgrundverordnung er6ffnet der betroffenen Person das Recht, ,die sie betreffenden personenbezogenen Daten, die sie
einem fiir die Verarbeitung Verantwortlichen bereitgestellt hat, in einem strukturierten, gingigen und maschinenlesbaren (und
interoperablen) Format zu erhalten, und [...] das Recht, diese Daten einem anderen fiir die Verarbeitung Verantwortlichen ohne
Behinderung durch den fiir die Verarbeitung Verantwortlichen, dem die Daten bereitgestellt wurden, zu tibermitteln [...]“.

342 vgl. Engels (2016a).

343 vgl. Shapiro / Varian (1999).
344 ygl. Engels (2016b).

345 vgl. Swire / Lagos (2013).
346 vgl. Engels (2016b).

347 Vgl. Schweitzer et al. (2016).
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sowie fiir die Entwicklung bzw. Weiterentwicklung von Geschéftsmodellen darstellen. In den Netzsektoren
bilden vor allem nicht-personenbezogene Daten vielfach die Basis fiir die Steuerung komplexer Netzwerk-
strukturen und damit verbundener Prozesse. Fiir Internetplattformen besitzen vorrangig personenbezogene
Daten einen hohen Wert, etwa fiir das Angebot zielgruppenspezifischer Werbung, die Individualisierung von
Produkten und somit zur Festigung der Marktposition.3

Folglich ist der Zugang zu entsprechenden Daten oder Datensets moglicherweise ein relevanter Wett-
bewerbsfaktor. Beispielsweise konnen Wettbewerbshemmnisse entstehen, wenn einzelne Akteure tber
exklusive oder superiore Datenbestinde verfiigen und Wettbewerber keinen Zugang zu denselben oder
funktionsiquivalenten Daten bekommen.?* Fiir derartige Fille, von denen eine wettbewerbsverzerrende
Wirkung ausgeht, gilt es geeignete AbhilfemafRnahmen zu ergreifen, um Marktmachtmissbrauch zu
verhindern. In diesem Zusammenhang wird in der 6ffentliche Debatte auch immer wieder iiber die
Etablierung von Zugangsregeln zu Daten(-pools) diskutiert, wobei fir gewohnlich zwischen Zugangsregeln
fiir Unternehmen und Zugangsregeln fiir Endnutzer3* (bspw. Datenportabilitit) unterschieden wird.3s!

Wenn freiwillige Losungen des Zugangs zu Daten nicht erzielt werden kénnen, sind regulatorische Vorgaben
far einen diskriminierungsfreien Zugang zu Daten (ggfs. gegen Entgelt) in Betracht zu ziehen. Hinsichtlich der
Implementierung von Zugangsregeln zu Daten sind Bedenken im Spannungsfeld zwischen Eingriffen in die
unternehmerische Freiheit und dem Allgemeininteresse an einer freien Datenverfiigbarkeit (bspw. im

Hinblick auf Wettbewerb, Innovation und Forschung), sorgfiltig gegeneinander abzuwégen.

So muss insbesondere verhindert werden, dass vertrauliche Unternehmensdaten (Betriebs- und Geschifts-
geheimnisse) an Wettbewerber weitergeleitet werden. Zudem muss, hinsichtlich der Nutzung personen-
bezogener Daten, dem Zielkonflikt zwischen Datenschutz und den mdoglichen Vorteilen der 6konomischen
Datenverwertung Rechnung getragen werden.**? Auflerdem muss eine Bewertung erfolgen, ob zu bestimmten
Daten aus Griinden der 6ffentlichen Sicherheit kein Zugang erfolgen sollte.

Insgesamt ist erkennbar, dass sich die Fragen hinsichtlich eines offenen Zugangs zu Daten als sehr komplex
erweisen und geeignete Rahmenbedingungen und moégliche Zugangsregime aktuell noch diskutiert werden.
Ob der Zugang zu bestimmten Daten tatsichlich einen relevanten Marktmachtfaktor darstellt, kann jedoch
nur im Kontext einer umfassenden Analyse aller Faktoren, die iber Marktmacht bestimmen, beantwortet
werden.?*® Dabei sind insbesondere die Nachweise zu erbringen, dass erstens ein relevantes Wettbewerbs-
hemmnis besteht und zweitens eine alternative Losung, mit 6konomisch vertretbarem Aufwand nicht zu
realisieren ist.3** Vor diesem Hintergrund scheint die Etablierung eines Datenzugangs allerdings in bestimm-

348 Vgl. Bundesnetzagentur (2017) und Graef et al. (2015).
349 vgl. Schweitzer / Peitz (2017).

350 Siehe auch Unterabschnitt d).

351 vgl. Krdmer / Wohlfahrt (2018), S. 166.

352 S0 ist beispielsweise nicht auszuschliefen, dass durch die Kombination von unterschiedlichen Datensitzen und Datentypen ein

Personenbezug auch aus vermeintlich nicht-personenbezogenen Daten hergestellt werden kann. Hinzu kommt, dass Informations-
flisse und Daten innerhalb von Unternehmen i. d. R. nicht zwischen personenbezogenen und nicht-personenbezogenen separiert
werden.

353 Vgl. Bundesnetzagentur (2017a), S. 129.
354 Vgl. Graef et al. (2015).
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ten Féllen auch nur eingeschrinkt erfolgsversprechend, etwa wenn vorhandene Netzwerkeffekte ausge-
pragter sind als ein potenziell bestehender Datenvorsprung. Dariiber hinaus gilt es im Falle der Etablierung
einer Zugangsregelung zahlreiche Detailfragen im Hinblick auf die konkreten Datenspezifikationen zu
beantworten, zum Beispiel zur Datenqualitit, zur Datenaktualitit oder zu den Datenaustauschformaten.3s*

(f) EntflechtungsmaRnahmen

Wie in Kapitel 4.1.1 dargestellt, konnen Entflechtungsvorschriften in den Netzsektoren geeignete Instrumente
sein, um diskriminierende Informationsweitergaben zwischen integrierten Konzern- bzw. Unternehmens-
sparten zu verhindern. Auf diese Weise konnen chancengleiche Wettbewerbsbedingungen fiir alle Marktteil-
nehmer geschaffen werden. Grundsitzlich sind verschiedene Entflechtungsmafinahmen denkbar, die sich
insbesondere hinsichtlich ihrer Eingriffsintensitit voneinander unterscheiden. In Betracht kommen vor
allem buchhalterische, informationelle, organisatorische und gesellschaftsrechtliche Entflechtungs-
regelungen. Darliber hinaus kann auch eine vollstindig eigentumsrechtliche Entflechtung (Zerschlagung) in
Betracht gezogen werden. Da Entflechtungsvorschriften schwerwiegende Eingriffe in Unternehmens-
strukturen darstellen, bediirfen sie einer besonderen Rechtfertigung. Grundsitzlich sollten Entflechtungs-
mafRnahmen nur auf Markten mit dauerhaft verfestigten nicht wettbewerblich gepragten Marktstrukturen
erwogen werden. Zu berticksichtigen ist dabei, dass Entflechtungsvorgaben allein nicht sicherstellen kénnen,
dass Daten durch andere Marktakteure, die z. B. auf vor- und nachgelagerten Wertschépfungsstufen tétig sind,

innovationsférdernd genutzt werden kénnen.3%

Entflechtungsmafinahmen werden hinsichtlich des moglichen wettbewerbsschidlichen Verhaltens
plattformbasierter Geschaftsmodelle immer wieder als Ultima Ratio gefordert.?*” Diese Forderung geht auf
die Annahme zuriick, dass einzelne Marktakteure der digitalen Okonomie {iber ein so hohes Missbrauchs-
potenzial ihrer Marktmacht verfiigen, dass dem letztlich nur mit Hilfe solch strikter regulatorischer Eingriffe
abgeholfen werden kann. Zwar ist nicht ausgeschlossen, dass Entflechtungsinstrumente auch in internet-
basierten Plattformmarkten einen Beitrag zu chancengleichen Wettbewerbsbedingungen leisten kdnnen,
jedoch missen bei ihrer wettbewerbsokonomischen Beurteilung die Besonderheiten der Plattform-
6konomie berticksichtigt werden. Dazu gehort insbesondere, dass in Plattformmarkten der Zusammenhang
zwischen Marktkonzentrationen und Wohlfahrtseffekten nicht eindeutig ist*>® und sich auch der Nachweis
der tatsachlichen Marktmacht internetbasierter Plattformgeschéiftsmodelle hiufig als sehr komplex erweist.3
Hinzu kommt, dass plattformbasierte Geschiftsmodelle oftmals durch ein hohes Maf an horizontaler und
vertikaler Integration bedeutende Skalen- und Verbundvorteile erzielen kénnen (hierzu zédhlen zum Beispiel
die Datenerfassungs- und Verwendungsmoglichkeiten, die tiber verschiedene Geschiftsfelder im Konzern-
verbund erreicht werden), von denen auch ihre Kunden in Form von komfortablen, innovativen und quali-
tativ hochwertigen Angeboten profitieren. In diesem Zusammenhang wire zu priifen, ob die mit diesen
datenbasierten Skalen- und Verbundvorteilen verbundenen Innovationspotenziale durch konsequente
Entflechtungsmafinahmen beeintrachtigt wiirden.*° Zudem ist es fraglich, ob die Uberwachung und Durch-

355 ygl. Krdmer / Wohlfahrt (2018), S. 166.

356 vgl. dazu die Ausfithrungen in Kapitel 4.1.1 ,Exklusive Datenverfiigbarkeit*.

357 Sjehe dazu z. B. Gabriel (2014).

358 ygl. Monopolkommission (2015b).

359 ygl. hierzu ausfiihrlich Bundesnetzagentur (2016).

360 yg]. Monopolkommission (2015b).
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setzung entsprechender Entflechtungsmafnahmen auch gegeniiber solchen Marktakteuren maoglich ist, die
auflerhalb Deutschlands oder Europas ansassig sind.3%

(g) Ausweitung der Marktbeobachtung

Insgesamt ist die digitale Okonomie durch eine enorme Marktdynamik geprigt. Damit verbunden ist die
Tatsache, dass sich die Bedeutung von bestimmten Daten im Zeitablauf schnell verdndern kann. Es ist deshalb
davon auszugehen, dass in den Méarkten hiaufig nicht nur Informationsasymmetrien zwischen den einzelnen
Marktakteuren tiber die zur Verfiigung stehenden Daten und ihre Verwendungsmoglichkeiten bestehen,
sondern dass auch Regulierungsbehérden tiber Informationsdefizite in dieser Hinsicht verfiigen. Insgesamt
steigen damit die Anforderungen an die Marktbeobachtung. Um die in den Méarkten auftretenden Effekte,
Verdnderungen und ihre Folgen fiir die regulierten Netzsektoren umfassend bewerten zu kénnen, ist deshalb
vor allem eine kontinuierliche und zugleich proaktive Marktbeobachtung von grof3er Bedeutung. In diesem
Zusammenhang kann es sinnvoll sein, auch die jeweiligen Stakeholder (zum Beispiel Unternehmen und Ver-
bande) noch stirker in den Prozess der Marktbeobachtung einzubinden, da sie vermutlich wertvolle Hinweise
uber relevante Marktveranderungen geben kénnen. Aulerdem sollte dariiber nachgedacht werden, ob ent-
sprechende Auskunftspflichten gegeniiber Regulierungsbehérden nicht nur auf die regulierten Netzsektoren
beschriankt bleiben, sondern auch auf angrenzende Sektoren, bspw. auf Akteure der digitalen Netzwerk-
okonomie wie etwa Internetplattformen ausgeweitet werden.

44.2 Wertschopfungsaspekte

Neben einer wettbewerbsékonomischen Betrachtung des Themas Daten geraten zunehmend Fragen der
regulatorischen Behandlung von Daten in den Fokus, die verstiarkt die Innovationswirkung des Daten-
austausches zwischen verschiedenen Akteuren adressieren.’®> Ausgangspunkt hierfiir ist die Tatsache, dass
Daten aufgrund ihrer Nicht-Rivalitét in unterschiedlichen Wirtschaftsbereichen oder in der Forschung
parallel zu unterschiedlichen Zwecken genutzt werden konnen. Daten stellen somit ein wichtiges Zwischen-
produkt fiir zahlreiche wirtschaftliche und gesellschaftliche Aktivititen dar. Dem verstirkten Datenaustausch
und der zunehmenden Datennutzung werden somit positive Spillover-Effekte zugeschrieben, die beispiels-

weise Produktinnovationen generieren oder die Effizienz der Ressourcennutzung steigern kénnen.

Aus diesem Grund sollten weitere Abhilfemafinahmen betrachtet werden, die faire Wettbewerbsbeding-
ungen herbeifiihren konnen und zuséitzlich den Mehrwert bzw. das 6konomische Potenzial von Daten
berticksichtigen.3®* Im Fokus der Uberlegungen stehen dabei vor allen Dingen nicht-personenbezogene
Daten, deren Weitergabe nicht mit datenschutzrechtlichen Bestimmungen (wie beispielsweise der erforder-
lichen Einwilligung zur Datenweitergabe an Dritte) konfligiert.3* Mogliche MaRnahmen konnen sich

hinsichtlich ihres Interventionsniveaus unterscheiden:

3

[}

1 Kritisch dazu Kersting / Dworschak (2014).

362 Sjehe hierzu beispielsweise OECD (2015 und 2016).

363 Sjehe hierzu beispielsweise Europdische Kommission (2017). Die Ausfiihrungen finden sich auch in Bundesnetzagentur (2017a).

364 Es konnen allerdings weitere gesetzliche Bestimmungen die Weitergabe/Zuginglichmachung einschrianken, siehe hierzu ausfiihrlich

beispielsweise Bourreau et al. (2017).
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- Sokonnten in einem ersten Schritt regulatorische Handlungsempfehlungen Unternehmen dabei
unterstiitzen, Daten freiwillig zu nicht-diskriminierenden Konditionen zu veroffentlichen.’¢ Derartige
Handlungsempfehlungen kénnten beispielsweise Art und Umfang der Daten definieren, die entweder der
Allgemeinheit zugédnglich gemacht oder nur berechtigten Nutzern zur Verfiigung gestellt werden

sollten.36¢

- Weitergehend konnten geméaf! dem Grundsatz der Vertragsfreiheit Verhandlungslésungen zwischen
Nachfragern und Unternehmen beziiglich eines Zugangs zu relevanten Daten unterstiitzt werden.
Beispielsweise konnen Standardvertrige dazu beitragen, mogliche Rechtsfragen beziiglich des Daten-

zugangs, insbesondere fir kleinere Unternehmen zu reduzieren.

«  Durch die Festlegung von offenen Schnittstellen kénnten technische Barrieren abgebaut und Daten-

Austauschprozesse weiter geférdert werden.

- Wenn eine freiwillige Losung nicht erzielt werden kann, konnte auch die regulatorische Einrichtung eines
diskriminierungsfreien Zugangs zu Daten gegen Entgelt in Betracht gezogen werden. Die Zugangs-

konditionen miissten dabei zentral fir alle Nutzer gleichermafen festgelegt werden.

Hinsichtlich der Implementierung derartiger Mafinahmen sind Bedenken im Spannungsfeld zwischen
Eingriffen in die unternehmerische Freiheit und dem Allgemeininteresse an einer freien Daten-
verfiigbarkeit (Wettbewerb, Innovation, Forschung etc.) sorgfiltig gegeneinander abzuwigen. So muss
insbesondere verhindert werden, dass vertrauliche Unternehmensdaten an Wettbewerber weitergeleitet

werden.

Zudem muss, gerade im Zusammenhang mit der Nutzung personenbezogener Daten, dem Zielkonflikt
zwischen Datenschutz und den méglichen Vorteilen der 6konomischen Datenverwertung Rechnung
getragen werden. So ist beispielsweise nicht auszuschliefien, dass durch die Kombination von unterschied-
lichen Datensdtzen und Datentypen ein Personenbezug auch aus vermeintlich nicht-personen-bezogenen
Daten hergestellt werden kann. Hinzu kommt, dass Informationsfliisse und Daten innerhalb von Unter-
nehmen i. d. R. nicht zwischen personenbezogenen und nicht-personenbezogenen separiert werden.’%”

Dartiber hinaus gilt es zu diskutieren, ob ein 6ffentliches Interesse an bestimmten Datenpools (beispiels-
weise fir Wissenschaft und Forschung) besteht, die im Rahmen einer Open Data bzw. Open Access-Regelung
der Allgemeinheit zugidnglich gemacht werden sollten. Dies konnte beispielsweise fiir Netzdaten in Betracht
gezogen werden, deren zugrundeliegende Infrastruktur tiberwiegend 6ffentlich finanziert wurde.’¢

Grundsitzlich gilt, dass die Erkenntnisse tiber die Eignung konkreter Abhilfemafinahmen sehr vielschichtig
sind und im Rahmen einer Einzelfallanalyse gewonnen werden sollten. Die Bewertung kann dabei in

365 Aktuell veroffentlichen bereits zahlreiche Unternehmen im Rahmen von Open-Data-Initiativen umfangreiche Datensitze,

beispielsweise Netzdaten im Energie- oder Verkehrssektor.

366 Beispielsweise hat die Europiische Kommission Leitlinien hierzu verdffentlicht, vgl. Europdische Kommission (2018f).

367 Vgl. Europdische Kommission (2017).

368 Beispielsweise empfiehlt der VDV fiir den Bereich des 6ffentlichen Personennahverkehrs, Kategorisierungen und Abstufungen bei

der Datenweitergabe vorzunehmen. Pauschale Verpflichtungen zur Datenfreigabe werden als nicht férderlich angesehen. Vgl. VDV
(2018b),S. 7.
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Abhingigkeit der individuellen Rahmenbedingungen des jeweiligen Sektors oder konkreten Geschiftsmodells

durchaus unterschiedlich ausfallen.

Insgesamt ist erkennbar, dass sich die Fragen hinsichtlich eines offenen Zugangs zu Daten als sehr komplex
erweisen und geeignete Rahmenbedingungen und Zugangsregime (data governance) noch diskutiert werden.
Hinsichtlich der praktischen Umsetzung ist absehbar, dass es einer Regelungsinstanz bedarf, mit der Ziel-
setzung, die skizzierten Fragestellungen gebiindelt zu beantworten. Eine allgemeine Lésungsmoglichkeit
konnte beispielsweise auch die institutionalisierte Verankerung eines Datenpooling darstellen.?$° Dabei
tibermitteln Unternehmen ausgewihlte Daten an einen (6ffentlichen) Datenintermediir, der Daten aggregiert,
die Anonymisierung und die Qualitit der Daten sicherstellt und diese abschliefend der Allgemeinheit oder

berechtigten Stellen zur Verfiigung stellt.

369 vgl. WIK (2016).



BUNDESNETZAGENTUR | 135

5 Schlussbemerkungen

Anhand der Analyse wird deutlich, dass die Bedeutung von Daten in den regulierten Netzsektoren
sukzessive zunimmt. Diese zunehmende Relevanz wurde hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf Wettbewerb
und Wertschépfung untersucht. Einerseits bilden Daten immer 6fter eine grundlegende Voraussetzung fir die
Umsetzung von Innovationen und die Realisierung von Wertschopfungspotenzialen, beispielsweise in Form
von unternehmensinternen Effizienzpotenzialen oder innovativen Dienstleistungen und Produkten.
Andererseits ergeben sich komplexe neue Fragestellungen und damit verbundene Herausforderungen,
beispielsweise fiir den Bereich der Wettbewerbsanalyse oder im Rahmen der Entwicklung angemessener
rechtlicher Rahmenbedingungen fiir den Umgang mit Daten. Um datenbezogenen Hemmnissen entgegen-
zuwirken, ist es erforderlich, dass fiir die beteiligten Akteure grundsétzlich die gleichen Voraussetzungen
gelten. Aufgrund der besonderen Charakteristika des Wettbewerbs- und Wertschépfungsfaktors Daten ist
in der Regel eine Einzelfallanalyse angeraten, die fiir gewo6hnlich von zahlreichen Faktoren abhingt, wie dem
geltenden Rechtsrahmen, der sektorspezifischen Marktstruktur oder den jeweiligen Erfassungs- und Ver-
arbeitungsmoglichkeiten von Daten.

Im Rahmen der rechtlichen Analyse wurde festgestellt, dass der geltende Rechtsrahmen zwar eine Vielzahl
von Schutzrechten an Daten vorsieht, nicht aber ein absolutes Recht an Daten, aus dem sich konkrete Daten-
nutzungsrechte ableiten lassen. Hinzu kommt, dass derzeit eine starke Heterogenitit und Fragmentierung
datenbezogener Regelungen in unterschiedlichen Rechtsvorschriften existiert. Aus rechtlicher Sicht wird die
wesentliche Herausforderung deshalb vor allem darin bestehen, eindeutige, innovationsfreundliche und
datenschutzkonforme Regelungen zu entwickeln, die einen angemessenen Ausgleich der unterschiedlichen
Interessen der Marktakteure gewihrleisten. Im Rahmen der 6konomischen Analyse lag der Fokus vor allem
auf einer Betrachtung der 6konomischen Besonderheiten des Faktors Daten, den wettbewerbsékonomischen
Herausforderungen sowie den Fragestellungen im Hinblick auf die Gestaltung einer funktionierenden

Datenokonomie.

Hierbei zeigte sich, dass in allen Netzsektoren die Moglichkeit besteht, datenbasierte Skalen- und Verbund-
vorteile zu realisieren. Diese sind grundsitzlich als nutzenbringend anzusehen, da mit ihnen haufig Effizienz-
potenziale verbunden sind, die eine kostengiinstigere Erstellung von Produkten und Dienstleistungen ermog-
lichen. Allerdings kénnen durch Skalen- und Verbundvorteile auch Wettbewerbsverzerrungen entstehen,
wenn diese so stark ausgeprégt sind, dass aufgrund der resultierenden Kostenvorteile fiir einzelne markt-
maéchtige Unternehmen ein funktionsfihiger Wettbewerb erheblich erschwert bzw. verhindert wird. Die
Relevanz derartiger Fille steigt moglicherweise, sofern die Bedeutung von dominanten Akteuren, die durch
Netzwerkeffekte geprigte Geschiaftsmodelle betreiben, in einzelnen Sektoren zunimmt.

Die Gefahr von Wettbewerbsbeschrinkungen durch marktbeherrschende Akteure aufgrund ihres exklu-
siven Zugangs zu infrastrukturbezogenen Netzdaten ist in den regulierten Netzsektoren unterschiedlich
stark ausgeprigt. Diese Erkenntnis ist auf die jeweils geltenden rechtlichen Rahmenbedingungen und die
spezifischen Marktstrukturen zuriickzufiihren. Im Telekommunikations- und im Postsektor scheint die
beschriebene Problematik von untergeordneter Bedeutung zu sein. Im Energie- und im Eisenbahnsektor
hingegen sind die Potenziale fiir das Vorliegen von Wettbewerbsbeschrankungen durch exklusiven Daten-
besitz einzelner marktbeherrschender Akteure stirker ausgeprigt. Im Energiesektor spricht sich die Bundes-
netzagentur deshalb beispielsweise fiir strengere Entflechtungsvorgaben fiir die integrierten Netzbetreiber
aus.
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Sektoriibergreifend kann die Markttransparenz durch die Aufbereitung und Veroéffentlichung von Daten
erhoht und die Verfiigbarkeit tiber relevante Informationen deshalb fiir die Marktakteure deutlich verein-
facht werden. Dies tragt dazu bei, Suchkosten abzubauen und den Preis- sowie den Qualititswettbewerb zu
intensivieren. Allerdings kann im digitalen Zeitalter insbesondere aufgrund der massenhaften Erfassung und
Verwendung von Nutzerdaten die Nachvollziehbarkeit von algorithmusbasierten Entscheidungsprozessen
erschwert werden und neue Intransparenz beispielsweise tiber das Zustandekommen von Rankings oder
Empfehlungen entstehen. Demnach miissen hier bestehende Instrumente konsequent durchgesetzt oder ggfs.
neue entwickelt werden, um Verbraucher vor intransparenten oder unlauteren Geschiaftspraktiken zu
schiitzen.

Fiir die Marktakteure in den Netzsektoren kann es sinnvoll sein, Kooperationen zum gezielten Austausch
bzw. zur gemeinsamen Nutzung von Daten einzugehen, um innovative datenbasierte Anwendungen zu
entwickeln oder (unternehmensinterne) Effizienzpotenziale zu realisieren. Um Wettbewerbshemmnisse zu
verhindern, sollte verstarkt darauf geachtet werden, dass solche Datenkooperationen diskriminierungsfrei
und moglichst interoperabel ausgestaltet werden. Insgesamt zeigt sich, dass die Bedeutung von Standardi-
sierung und Interoperabilitit im Zuge der fortschreitenden Digitalisierung zunimmt. Offene Standards und
interoperable Systeme kénnen dazu beitragen, die Austauschmoglichkeiten von Daten zu verbessern, uner-
wunschte ,Lock-in“ Effekte fur Verbraucher und Unternehmen zu vermeiden und Marktzutrittsbarrieren zu

reduzieren.

Fiir die sich stark verbreitenden Geschiftsmodelle der digitalen Netzwerkdkonomie, also internetbasierte
Plattformen und Netzwerke, besitzen Daten eine besondere Bedeutung als Wettbewerbs- und Wertschopf-
ungsfaktor. Vor diesem Hintergrund ist zu beobachten, dass neue Marktakteure mit innovativen daten-
basierten Diensten auch in den regulierten Netzsektoren zunehmend Einfluss auf klassische Geschifts-
modelle nehmen. Dabei versuchen die Anbieter der digitalen Geschiftsmodelle hiufig die Schnittstelle zum
Kunden zu tibernehmen, mit dem Ziel, wertvolle Kundendaten abzuschoépfen. Dartiber hinaus gibt es einige
Anbieter, die bereits umfassende digitale Okosysteme etablieren konnten. Die Biindelung zahlreicher ver-
schiedener Angebote in einer Hand ermoglicht das Angebot von Komplettlosungen und schafft so die Voraus-
setzungen fir die weitere Optimierung der (Kunden-)Datenanalyse. Aufgrund der Besonderheiten der digi-
talen Netzwerkékonomie (ausgeprigte Netzwerkeffekte, asymmetrische Preisstrukturen, Bedeutung von
Daten, unentgeltliche Produkte, Mehrseitigkeit der Markte) gestaltet sich die Wettbewerbs- und Wohlfahrts-
analyse deutlich komplexer als bei klassischen Méarkten.

Aus regulatorischer Sicht stehen fiir die Forderung der Wertschopfungspotenziale von Daten und die
Schaffung chancengleicher Wettbewerbsbedingungen verschiedene Handlungsoptionen zur Verfligung, die
sich insbesondere hinsichtlich ihrer Eingriffsintensitit voneinander unterscheiden. Abhingig von der gewiin-
schten Zielsetzung kommen verschiedene Losungsansétze in Betracht, wie zum Beispiel die Implementierung
von Transparenzverpflichtungen, die Standardisierung von Datenformaten zum effizienten Austausch von
Daten, die Schaffung von Datenportabilititsanspriichen, die Etablierung von Zugangsregelungen zu bestim-
mten Daten bzw. Datensets oder die Anpassung von Entflechtungsmafinahmen. Grundsatzlich zeigt sich, dass
die Abwigung, welche dieser Optionen jeweils geeignet ist bzw. sind, duferst komplex ist. Denn mit der Im-
plementierung konkreter Mafinahmen sind in der Regel vielschichtige Wirkungszusammenhinge und
mitunter auch Zielkonflikte verbunden. Hier muss beispielsweise regelméfig zwischen Verbraucherschutz-
interessen auf der einen Seite und den Interessen der Unternehmen zur innovativen Verwertung von Daten
auf der anderen Seite abgewogen werden. Die Ableitung von Handlungsoptionen sollte deshalb immer im
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Rahmen einer konkreten Einzelfallbetrachtung erfolgen und neben den Daten auch alle weiteren relevanten
Faktoren, die Einfluss auf die Wettbewerbsbedingungen und die Wertschépfungspotenziale haben kénnen,
berticksichtigen.

Als Folge der dynamischen Marktverdnderungen im Hinblick auf die Verwendungsméglichkeiten von Daten
bestehen hiufig Informationsasymmetrien zwischen Unternehmen, Endverbrauchern und staatlichen
Institutionen. Im digitalen Zeitalter ist daher eine umfassende, kontinuierliche und proaktive Markt-
beobachtung von entscheidender Bedeutung. Denn nur anhand einer umfassenden Daten- und Informa-
tionsbasis konnen die Veranderungen und ihre Folgen fiir die regulierten Netzsektoren fundiert bewertet
werden. Mit Blick auf die steigende Marktkomplexitdt und -dynamik erscheint es aufierdem sinnvoll, alle
relevanten Stakeholder (bspw. Unternehmen und Verbiande) noch stirker in den Prozess der Marktbeobach-
tung einzubinden. Dartliber hinaus gilt es zu priifen, ob vor dem Hintergrund zunehmend verschwimmender
Marktgrenzen bestimmte Auskunftspflichten gegeniiber Regulierungsbehérden auch auf angrenzende
Sektoren, bspw. auf Akteure der digitalen Netzwerkékonomie (bspw. Internetplattformen), ausgeweitet

werden sollten.
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