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Publieke belangen en
de regulering van digitale
platformen

Platformen zijn alomtegenwoordig en hebben in de samen-
leving soms effecten ver buiten de markt waarin ze opereren.
Omdat momenteel vooral mededingingsbeleid enige slag-
kracht heeft, bestaat de tendens om de problemen die met
platformen gepaard gaan als een mededingingsprobleem te

beschouwen. Een verkenning van mogelijke alternatieven.
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¢ zijn allemaal bekend met plat-
formen zoals de Big Five, namelijk
Economics en Amazon, Apple, Facebook, Google
senior lecturer en Microsoft. We komen ze overal
aan de Utrecht

University School

tegen: wanneer we met vrienden communiceren, bij
het online winkelen, op onze smartphones en tijdens
of Economics ons werk. Uit dit rijtje werd Microsoft als eerste het

onderwerp van verhitte discussies, vanwege de alom-

NICOLAI tegenwoordigheid van het besturingssysteem Windows
VAN GORP en de Office-omgeving voor kantoorsoftware. Die dis-
Eigenaar cussie ging in grote mate over het marktaandeel van het
e-Conomics besturingssysteem (Ponsoldt en David, 2007).

Toen was het een kwestie van een concurrentie-
probleem, tegenwoordig speelt er veel meer. Het gaat
nu ook over privacy en de externe effecten van platfor-
men ver buiten de marke waarop een platform opereert.
Naast toepassing van het mededingingsinstrumenta-
rium zien we dan ook dat regulering belangrijker gaat

Jaargang 103 (4768S) 20 december 2018

worden — mogelijk specifiek gericht op digitale platfor-
men. Daarbij gaat het niet zozeer om de marktmacht
van een platform, als wel om hoe groot de impact is op
het functioneren van de economie en de maatschappij.
In dit artikel verkennen wij deze ontwikkeling.

BEPERKINGEN MEDEDINGINGSKADER

De cerste inzichten over platformen werden aange-
zwengeld vanuit een concurrentieperspectief. Mede-
dingingsautoriteiten worden geholpen door de econo-
mische wetenschap die — vooral vanuit de theorie van
multi-sided markets — theorieén ontwikkelt over prijs-
vorming, bundeling van diensten, verticale restricties

Microsoft KADERL

Een systeem als Windows is een archetypisch voor-
beeld van een platform, in de zin dat via dit plat-
form andere bedrijven complementaire toepassin-
gen en diensten kunnen ontwikkelen en aanbieden.
We zien er de bekende netwerk-effecten, veroor-
zaakt door de complementariteit en compatibili-
teit van het besturingssysteem en de software die
erop draait. Deze worden verder aangezwengeld
door netwerkeffecten wanneer grotere aantallen
gebruikers in staat zijn om bestanden met elkaar
uit te wisselen.
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en marktmacht bij platformen. Wanneer we door de
oogharen kijken, streeft een succesvol platform aller-
cerst naar cen kritische massa van gebruikers. Als
onafhankelijke = softwarecontwikkelaars daarbij aan-
haken, ontstaat er een ecosysteem met massa en reik-
wijdte. Vanzelfsprekend profiteren consumenten ook
van deze schaaleffecten. De casus van Microsoft in
kader 1 demonstreert dit goed. Maar radicale innovatie
door nieuwkomers kan blijven steken, omdat zij moei-
lijk voet aan de grond krijgen wanneer consumenten
‘gevangen zitten” of wanneer toetreders niet kunnen
inpluggen op het bestaande ecosysteem. Hierin ligt de
essentie van de concurrentieproblematick.

Een eenvoudige oplossing is er niet. De afgelopen
jaren zijn er diverse overzichtsrapporten en verken-
nende studies verschenen, vanuit wetenschap (bijvoor-
beeld Coyle, 2018), beleid (bijvoorbeeld Van Gorp en
Batura, 2015; OESO, 2018) en toezicht (bijvoorbeeld
ACM, 2016; Bundeskartellamt, 2016). Sommige stu-
dies traceren in welke mate bestaande concepten uit
het mededingingsbeleid toegepast kunnen worden op
de casuistick van vandaag, en andere studies geven een
perspectief op de nodige aanpassingen. De inzichten
zijn genuanceerd, ofwel ze bieden geen algemeen toe-
pasbare oplossing. In lijn hiermee zijn mededingings-
autoriteiten terughoudend met ingrijpen — wat ver-

De concurrentiestrijd tussen Google KADER 2

en Amazon

De concurrentiestrijd tussen
Google en Amazon laat zien hoe
lastig het is om de concurrentie
te duiden. In 2017 gaf de Euro-
pese Commissie een recordboete
van 2,4 miljard euro aan Google
omdat het zijn eigen prijsverge-
lijkingsdienst Shopping — met
een marktaandeel van negentig
procent — voortrok in de zoek-
machine (NRC, 2017). Deze
ingreep benadeelde ongetwijfeld
weer andere webwinkels.

De concurrentie staat echter niet
stil. Met zijn digitale assistente,
oftewel de slimme speaker Alexa,
daagt Amazon nu Google uit. Met
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het apparaat kunnen consumen-
ten onder meer spraakgestuurd
webwinkelen, en dan met name
bij Amazon zelf. Tegelijkertijd kan
de consument met Alexa ook de
zoekmachine van Google aan-
sturen, terwijl Amazon de eigen
gesproken advertenties afspeelt
in plaats van de op tekst geba-
seerde advertenties van Google.
De vraag is of en zo ja hoe het
besluit van de Commissie van
invloed is op de dynamische con-
currentie tussen de internetgi-
ganten die zich tegelijkertijd op
en vanuit verschillende ‘markten’
afspeelt.

standig is. Zij hebben bovenal te maken met bestaande
juridisch kaders van de Europese en nationale mededin-
gingswetgeving, die werden bedacht voordat digitale
platformen hun intrede deden. Twee beperkingen van
het bestaande mededingingskader spelen daarbij een
belangrijke rol: de aard van het instrumentarium en het
gegeven dat het mededingingsbeleid geen panacee is.

Aard van het instrumentarium

De traditionele benadering van marktanalyses door
mededingingsautoriteiten lijke te zijn verouderd. Het-
zelfde geldt voor de gereedschapskist waarmee deze
analyses gemaakt worden. Van Gorp en Batura (2015)
merken op dat de benadering om éérst de marke af te
bakenen en dan te bepalen of er sprake is van marke-
macht en misbruik, het economische gedachtegoed van
de jaren vijftig reflecteert waarin markestructuur leide
tot gedrag en vervolgens tot een uitkomst of resultaat
(het structure-conduct-performance-paradigma). Deze
economische benadering heeft vooral grip op statische
dan wel redelijk voorspelbare marktsituaties, maar niet
op de snelle dynamick en innovatie van de internet-
markten.

Dat zien we terug in analyses van mededingings-
autoriteiten. Zo eenvoudig als het kan zijn om met
dit instrumentarium de concurrentie te beoordelen in
statische markten, zo lastig kan dit worden in dynami-
sche markten. Daarbij komt dat mededingingsautori-
teiten vooral kijken naar de empirie zoals die zich op
dat moment aandient — maar wat de tockomst brengt
is onzeker en wordt daarmee al snel minder relevant
bevonden. Aangezien innovaties doorgaans gericht zijn
op het verleggen van de scheidslijnen tussen markten of
op het creéren van nieuwe, nog niet bestaande markeen,
wordt de mededingingsautoriteit door zo'n marktafba-
kening al snel op het verkeerde been gezet. De casus in
kader 2 over de concurrentiestrijd tussen Google en
Amazon illustreert dit.

Mededingingsbeleid is geen panacee
Het mededingingsbeleid kan niet op alle zorgen die er
over digitale platformen bestaan een antwoord geven.
Mededingingsbeleid richt zich op mededingingsproble-
men. Er zijn echter ook andere vormen van markefalen,
en de belangrijkste impact van de grote technologiebe-
drijven reike verder dan de marke waarin zij actief zijn.
Die problematick reikt zo ver dat deze beter te
bestempelen valt als ‘maatschappelijk falen’ Met behulp
van digitale assistenten valt er bijvoorbeeld een gecon-
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troleerde persoonlijke omgeving te creéren waarbin-
nen niet alleen de concurrentie, maar ook de persoon-
lijke levenssfeer en de democratie in het geding kunnen
raken, waarbij de belangen van aanbieders bevoordeeld
worden (Stucke en Ezrachi, 2018). De recente voorval-
len van ongeoorloofde toegang tot persoonlijke data bij
Facebook, en van buitenlandse inmenging in democrati-
sche processen via Facebook en Twitter, zijn ook veeleer
voorbeelden van ‘platformfalen’ dan van een bewuste of
gerichte vorm van misbruik door het platform.

De essentie van het risico op platformfalen, en
daarmee ook op maatschappelijk falen, zit in een wel-
vaartsverlies dat herleidbaar is tot de door een platform
gemodereerde markesituatie en opgelegde governance
(de regels en voorwaarden voor gebruikers). De com-
binatie van infrastructuur en spelregels kan immers tot
een, al dan niet voorzien, misbruik leiden.

Omdat deze mogelijke vormen van falen veel
breder zijn dan alleen cen teveel aan marktmache, zal
een mededingingsperspectief niet altijd de geschikte
invalshock zijn om, waar nodig, de maatschappelijke
impact van digitale platformen aan te pakken. Dat doet
niets af aan het bestaan van concurrentieproblemen,
maar een patiént die verkouden is en op een gegeven
moment ook verlammingsverschijnselen krijgt, blijf je
niet behandelen met alleen aspirine en hoestdrank. De
casus van Facebook en de privacy van zijn gebruikers in
kader 3 is een concreet voorbeeld hiervan.
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PRIVACY EN CONCURRENTIE

De relatie tussen data en concurrentie is complex. Data
zijn namelijk onderling complementair en (zolang er
geen congestic optreedt) niet-rivaal. Dit maake dat het
(onderling) delen van data voor bedrijven in principe
een meerwaarde zou moeten opleveren, ten opzichte
van het behouden van de exclusieve toegang tot die data
(Van Gorp, 2018). Dit is misschien anders voor een
bedrijf dat zo groot en divers is dat het zelfstandig een
eigen big-dataset kan genereren. Wanneer dit gebeurt
dreigt het gevaar van een sneeuwbaleffect, waarbij een
platform de ene market na de andere betreedt en deze
allemaal kan monopoliseren (Priifer en Schottmiiller,
2017).

Het mechanisme hierachter is dat er sprake kan
zijn van elkaar versterkende netwerkeffecten, breedte-
voordelen en leereffecten. Daaraan zit ook een positieve
kant: data vormen hierbij de input voor de lecreffecten,
waardoor er nieuwe diensten ontwikkeld en verbeterd
kunnen worden. Deze nicuwe diensten zorgen weer
voor een constante toevoer van gevaricerde data, waar-
mee men nog meer nieuwe diensten kan ontwikkelen
en verbeteren. In combinatie met netwerkeffecten (die
zorgen voor volume aan data) ontstaat er zo een groei-
motor die kan leiden tot het zojuist genoemde snecuw-
baleffect. De recente ontwikkelingen op het gebied van
kunstmatige intelligentie zou men dan kunnen zien als

de turbo van deze motor.

Facebook, data en privacy

Het Duitse Bundeskartellamt (2017) is
van mening dat Facebook een domi-
nante positie heeft in de markt voor
sociale-mediaplatformen (beter gezegd:
de markt voor Facebook, want de auto-
riteit heeft sociale netwerken als Twitter,
LinkedIn en Snapchat uit de relevante
markt geredeneerd) en ook dat Facebook
eindgebruikers misbruikt door het over-
matig ‘hamsteren’ van persoonlijke data.
Ditis volgens het Bundeskartellamt equi-
valent aan het in rekening brengen van
excessieve prijzen.

In eerste instantie lijkt dit een logische
redeneerlijn. Echter, data zijn geen geld,
data zijn een input in een productie-
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proces. Facebook gebruikt zijn data bij-
voorbeeld om advertenties relevanter te
maken en zodoende beter op de adver-
tentiemarkt te kunnen concurreren. Op
deze markt heeft Facebook misschien
ook een groot marktaandeel, maar niet
noodzakelijkerwijs een dominante posi-
tie, aangezien hier de concurrentie met
Google, Amazon, Snapchat en LinkedIn
behoorlijk intensief is. De concurrentie
op de advertentiemarkt noodzaakt alle
spelers om een beter product aan te bie-
den, en dat vraagt om nog meer en nog
betere data.

De vraag is dan, aangenomen dat Face-
book inderdaad een dominante positie

KADER 3

heeft op de markt voor sociale media, of
Facebook zich anders zou gedragen op
deze markt wanneer het geen dominante
positie zou hebben. Om dit te beoordelen
zou de mededingingsautoriteit kunnen
kijken naar het gedrag van Snapchat, als
uitdager op deze markt. Wanneer Snap-
chat niet netter met data omgaat dan de
bijna-monopolist Facebook, dan is er niet
zozeer sprake van misbruik van een domi-
nante positie, maar speelt er een ander
probleem, namelijk dat er onder de con-
currentiedruk een race to the bottom kan
ontstaan als het gaat om de bescherming
van privacy (Van Til et al., 2017, p. 33).
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Ondanks het door big data geboden innovatie-
potentieel is de dreiging van een sneecuwbaleffect alles-
behalve geruststellend, niet alleen voor de concurrentie,
maar vooral ook voor de privacy. Het is niet de vraag
welke van deze zorgen we als eerste moeten aanpakken,
want dit vereist een integrale oplossing. De insteck van
concurrentie-autoriteiten (zoals het Bundeskartellamt
inzake Facebook) is nu om het privacy-probleem op te
lossen door het concurrentieprobleem aan te pakken, zie
kader 2. Zoals al beargumenteerd in de vorige paragraaf
lijke dit ons niet verstandig. We willen namelijk niet de
ontwikkelingen van al die nieuwe diensten in de kiem
smoren. Het is de moeite waard om andersom te redene-
ren, en te onderzocken of we het concurrentieprobleem
kunnen oplossen door het privacy-probleem aan te pak-
ken. Het startpunt ligt dan niet bij een ‘marktprobleem’
(gebrekkige concurrentie), maar bij een aantasting van
cen fundamenteel reche (privacy). Het bij de wortel
aanpakken van dat diepere probleem heeft als gunstige
‘bijwerking’ dat het meteen een helder kader oplegt wat
betreft concurrentie. Immers, de spelregels voor een
nette omgang met data van en over gebruikers kunnen
dan glashelder worden gemaake, eventueel in combina-
tie met een stevige aansprakelijkheid bij het niet naleven
ervan. De AVG is daar al deels op gericht (het valt buiten

het kader van dit artikel om daar nu nader op in te gaan).

TOEKOMST

Wat betreft de toekomst zien we drie trajecten voor
verdere ontwikkeling van beleid (zie ook De Bijl en
Werner (2018) die nader ingaan op de wenselijkheid
van overheidsingrijpen wat betreft het marktmeester-
schap van platformbedrijven en de verantwoordelijk-
heid die platformbedrijven hebben voor het doen en
laten van platformgebruikers).

Beter begrip van marktdynamiek

De concurrentie tussen platformbedrijven vindt vaak
op meerdere markten tegelijkertijd plaats. Selectief
ingrijpen op één nauw afgebakende markt kan dan
dynamische gevolgen hebben op de andere mark-
ten. De concurrentiestrijd tussen Amazon en Google,
beschreven in kader 2, maake dat duidelijk.

Het gevolg is ook dat verschijnselen die lijken op
concurrentiebeperking, mogelijk gangbare onderne-
mingsstrategieén vormen, gericht op het creéren van
nicuwe markten. Om dit soort strategieén beter te
kunnen beoordelen, en de daarbij behorende innova-
ties niet meteen in de kiem te smoren, dienen mede-
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dingingstoezichthouders niet marktafbakening, maar
businessmodellen te nemen als startpunt van hun
analyse. Zijn deze gericht op innovatie, stimuleren ze
innovatie, of leggen ze hier juist beperkingen aan op?
Wanneer innovatie de bestaande ‘grenzen’ van markten
vetlegt of geheel nicuwe markten schept, mist een rede-
nering vanuit de afbakening van een ‘relevante’ marke
de essentie. Dat geldt ook voor de traditionele indicato-
ren als marktaandelen, winstgevendheid en concentra-
tie-indices. Het is dan bovenal van belang om te kijken
naar de mate waarin nieuwkomers kunnen opereren als
uitdagers van bestaande spelers en machtsposities.

Anders gezegd: in een dynamischer marke dient de
aandacht uit te gaan naar de dynamick die de concur-
rentie continu niecuwe impulsen geeft, ofwel naar het
proces van dynamische concurrentie. Dat vraagt om lef,
omdat een szapshot van een marke (de afbakening van
de relevante marke) niet leidend mag zijn.

Belang regulering

Mededingingsbeleid is ontoereikend om alle proble-
men op te kunnen lossen. Zelfs wanneer er sprake is
van een mogelik mededingingsprobleem, dan kan
deze problematick soms beter integraal vanuit andere
beleidsvelden worden aangepake. Echter, enige terug-
houdendheid is op zijn plaats om overreacties of poli-
tick opportunisme te voorkomen.

Nu er op Europees niveau initiatieven voor regu-
lering ontstaan, is het goed mogelijk dat regulering het
mededingingsbeleid zal gaan inhalen — al was het maar
omdat incidenten onvermijdelijk zijn en gemakkelijk
een politicke overreactie kunnen uitlokken. De Euro-
pese regulering zal zich nu toch wel ontwikkelen in de
richting van een contractuele en juridische bescherming
tegen de macht van de grote platformen, van openheid
van zaken met betrekking tot verdienmodellen en algo-
ritmen, van het verlagen van overstapkosten voor afne-
mers (bijvoorbeeld via data-portabiliteit), van het aan-
pakken van de poortwachtersfunctie van platformen
en communicatienetwerken en van het voorkomen van
een kunstmatige versnippering door praktijken als geo-
blocking. Dergelijke regels zijn, mits goed gedoseerd,
in beginsel nuttig. Ze verhelderen het kader waarbin-
nen bedrijven mogen opereren. Markrttoezichthouders
moeten vanuit hun juridische kaders te werk gaan, en
dienen elke casus telkens weer in detail te analyseren,
met alle beperkingen van dien, terwijl beleidsmakers de
spelregels in één keer kunnen aanpassen en zo duide-
lijkheid kunnen scheppen.
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Naast het streven naar een goede dosering, zal de
overheid meer integraal moeten gaan nadenken over
situaties waarin specificke marktontwikkelingen grote
maatschappelijke impact hebben. Er is immers veel
samenhang tussen concurrentie, innovatie, dataverza-
meling, privacy en het functioneren van de maatschap-
pij. Zo zou een oplossing voor het privacy-probleem
ook problemen in meerdere domeinen kunnen oplos-
sen. Van Gorp (2018) wijst bijvoorbeeld op techno-
logische oplossingen om de privacy van mensen te
bewaken in openbare databases, en om mensen zelf te
laten bepalen wie er, wanneer en voor hoe lang, toegang
krijgt tot hun persoonlijke data. Als zo'n initiatief goed
wordt ingericht, kan het doorgroeien tot een innova-
tieplatform waarop mkbers kunnen floreren. Ook kan
het direct een Europees antwoord zijn op de macht van
de Big Five, zonder dat dit ten koste hoeft te gaan van
innovatie.

Wederzijdse afhankelijkheid

Er is meer onderling begrip tussen bedrijven en de over-
heid nodig, omdat de complexiteit van de digitale eco-
nomie tot ‘onvoorziene gevolgen van technologie’ kan
leiden die voor beide relevant zijn (Healy, 2005). Dat
creéert een onderlinge athankelijkheid die, wanneer
genegeerd, beide kwetsbaar maakt. De ontwikkelingen
rondom Facebook zijn hiervan een goed voorbeeld.
Hert politicke en maatschappelijke wantrouwen neemt
toe, en het bedrijf raake steeds meer in een defensieve
positie.

Er wordt regelmatig opgeroepen tot co-regulering.
Begrijpelijk, maar dan zijn er nog wel stappen te zetten.
Techbedrijven zullen zich richting beleid opener en
kwetsbaarder moeten opstellen en tonen dat publicke
belangen hun echt ter harte gaan. Politici dienen zich
te realiseren dat zij digitale business en innovatie echt
beter moeten gaan begrijpen. Als zij dat niet doen,

komen zij pas in actie bij een grootschalig incident, wat
in de regel leidt tot overreactie. En dan lige het risico op
overheidsfalen op de loer.
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