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VORWORT

Die Corona-Pandemie und der ihretwegen verschobene Zensus
zeigen gleichermalBen, wie sich die Einschatzung von Daten
und ihre Nutzung im Laufe der Zeit gewandelt haben und wei-
ter wandeln. Ohne die internationale Verfligbarkeit von Daten
und ihre zielgerichtete Auswertung hatten keine Impfstoffe in
Rekordzeit entwickelt, keine Lageberichte aktuell gehalten und
keine MaBnahmen begrindet werden kdnnen. Gerade dass
dabei die eine oder andere Datenliicke offenbar wurde, ver-
weist auf die wachsende Bedeutung von Datenauswertungen
fir die Politikgestaltung und das Verstehen gesellschaftlicher
Dynamiken. Dass sich beim Zensus, ganz anders als noch in den
1980er Jahren, kaum Boykottaufrufe vernehmen lassen, deutet
zugleich auf einen neuen Umgang mit Daten in weiten Teilen
der Bevolkerung.

Bei all diesen Entwicklungen wird die Diskussion um Daten oft
unter den Vorzeichen ethischer Bedenken gegen die Datennut-
zung geflhrt. So wichtig und wertvoll der Schutz der informa-
tionellen Selbstbestimmung und des geistigen Eigentums ist, so
bemerkenswert erscheint doch, dass die ethischen Fragen der
Nichtnutzung von Daten in den Diskussionen kaum eine Rolle
spielen. Dieses White Paper nimmt dazu eine explizit andere
Sichtweise ein.

Datenstrategien werden hier als Datennutzungsstrategien ver-
standen. Ziel jeder Datenstrategie Offentlicher Stellen muss es
demnach sein, die Nutzung von Daten zu erleichtern, um so
Innovationen zu ermadglichen. Entsprechend fokussieren die
Ausfihrungen gerade nicht auf mdgliche Restriktionen und
Risiken, sondern spannen einen Bogen von der Datennutzung
bei der menschlichen Wahrnehmung Gber die Bedeutung von
Daten als Produktionsfaktoren und Innovationstreiber bis hin
zum normativen Gebot, die eigenen Daten mdglichst Vielen
zuganglich zu machen, um so neue Losungen zu ermdglichen.

Die Argumentation entfaltet dabei eine stark wirtschaftsliberale
Sichtweise, die Daten, Datennutzung und in der Folge auch
Datenmarkte als natlrlich ansieht. Durch die Entfesselung sol-
cher Datenmarkte, so das Postulat, treibt der Wettbewerb die
Innovationsaktivitaten der Datennutzenden. Verbleiben die Da-
ten demgegenuber weiter in ihren Silos, werden Innovationsta-

tigkeiten und damit Produktivitatssteigerungen verhindert. Der
Raum zwischen den Silos eroffnet neue Maoglichkeiten, die
dank der Besonderheiten von Daten, insbesondere ihrer Nicht-
Rivalitat im Konsum, von Vielen genutzt werden konnen.

Aus der wirtschaftsliberalen Perspektive entfaltet sich ein neuer
Blick auf die Ausrichtung von Datenstrategien. Als Datennut-
zungsstrategien werfen sie die Frage auf, wie die neu entste-
henden Datenmarkte zum Vorteil moglichst Vieler ausgestaltet
werden sollten, ohne die berechtigten Schutzinteressen zu ver-
letzen. Dies betrifft umso mehr die soziale Konstruktion freier
Datenmarkte, fUr die in diesem Papier pladiert wird. Die Ent-
wicklung von Datennutzungsstrategien wird so zu einem Auf-
ruf, zu neuen Datenufern aufzubrechen — und so mit der Ent-
wicklung von Datenstrategien einen politischen Unterschied zu
markieren, der einen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Unterschied nach sich zieht. Dass bei einem so breiten und
anspruchsvollen Thema nicht alle Aspekte in gleicher Intensitat
beleuchtet werden kénnen, bedarf keiner Erwahnung: Damit
die Uberlegungen praktische Wirkung entfalten kénnen, erfor-
dert beispielsweise Datenkompetenzen auf allen Ebenen, eine
tragfahige Datenethik, das entsprechende Datenmanagement
und organisationale Flexibilitat.

FUr den Debattenimpuls in Form dieses White Papers mochten
wir uns bei dem Autor bedanken. Dem besonderen Dank des
Autors an Prof. Dr. Viktor Mayer-Schénberger vom Oxford
Internet Institute, der die hier formulierten Gedanken maBgeb-
lich gepragt und die Entstehung des White Papers begleitet hat,
schlieBen wir uns ebenfalls gern an. Datenpolitisch interessier-
ten Lesenden empfehlen wir zudem Ausgabe 18 des OFIT-Pod-
casts mit Prof. Mayer-Schonberger.

Wir wiinschen eine anregende und aufrittelnde Lektlre!

lhr Kompetenzzentrum Offentliche IT
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1. THESEN

Menschen und Gesellschaften sind datengetrieben.

Das Verarbeiten von Daten ist alltaglicher Teil und sogar eine
wesentliche Grundlage von Gesellschaften. Daten ermdglichen
Arbeitsteilung in und die Koordination von Gesellschaften. Wer
beispielsweise Handel betreibt, erfasst und bewertet notwendi-
gerweise Daten, etwa um den Wert gehandelter Waren einzu-
schatzen und abzustimmen. Neu sind in Zeiten der Datendko-
nomie und datengetriebener Entscheidungen nicht Daten an
sich, sondern die zunehmende Konzentration von Datenbe-
standen, deren sich daraus ergebende oftmalige Unzugénglich-
keit sowie die ungleiche Verteilung von Fahigkeiten und Res-
sourcen zur Datenverwertung. Diese Hindernisfaktoren fur die
individuell und gesellschaftlich sinnvolle Nutzung von Daten
abzuschwachen, sollte primares Anliegen staatlicher Datenstra-
tegien sein.

Erst durch Nutzung schaffen Daten Wert.

Mehr als die Halfte der globalen Datenbestande wird nie ge-
nutzt. Das reine Erheben und Horten von Daten an sich erzeugt
aber keinen Wert. Wert entsteht nur, wenn Daten genutzt wer-
den, sei es, um neue medizinische Therapien zu entwickeln,
Geschaftsprozesse zu optimieren oder Ressourcenprobleme zu
|6sen. Datenstrategien sollten daher nicht das Sammeln von
Daten, sondern primar die Nutzung von bereits bestehenden
Datenbestanden in den Fokus nehmen.

Daten nutzen sich nicht ab, lassen sich perfekt klonen
und sind nicht-rivalisierend nutzbar.

FUr die Forderung von Innovationen und Produktivitat sind Da-
ten eine ideale Ressource. Denn anders als andere Ressourcen
lassen sie sich tatsachlich nachhaltig verteilen, sei es per GieB-
kanne als Open Data fir alle oder als geteilte Daten fiir ausge-
wahlte Nutzende. Daten kénnen unendlich oft genutzt und
perfekt kopiert werden, ohne dass sie sich abnutzen oder ihre
Qualitat anderweitig leidet. Anders als materielle Ressourcen
lassen sich Daten damit nicht-rivalisierend nutzen. Rivalitat
kann allenfalls zwischen konkurrierenden Geschaftsmodellen,
Innovationen und Algorithmen aufkommen. Damit entsteht
Wettbewerb. Der ist zwar flr die beteiligten Akteure unbe-
quem, fir ein nachhaltiges Innovations-Okosystem aber umso
forderlicher.

Innovationen benétigen Zugang zu mehr Daten.
Okonomisch betrachtet sind die Treiber von Innovationen heute
Arbeit, Kapital und Daten. Gerade die begrenzte Verfligbarkeit
von Daten ist aber flr zahlreiche Innovatoren, ob als Unterneh-
men oder blrgerschaftliche Initiativen, ein zentrales Hindernis.
Zwar profitieren einige wenige datenreiche Unternehmen von
fast unendlich tiefen Datentépfen, um scheinbar in rasendem
Tempo immer neue Innovationen hervorzubringen. Die Produk-
tivitatszuwachse fihrender Industrienationen bleiben aber trotz
dieser AusreiBer-Unternehmen seit etwa 2005 hinter histori-
schen Wachstumsraten zurlick. Datenzugangs- und Teilungs-
pflichten kénnen Innovatoren nicht nur Zugang zur Innovati-
onsressource Daten verschaffen, sondern auch die Halter
groBer Datenbestande dazu anspornen, diese noch besser aus-
zuschopfen.

Daten bendtigen eine gemeinsame Sprache.

Damit Daten besser nutzbar werden, bauen verschiedene
Akteure immer &fter Plattformen flr das Veroffentlichen und
Teilen von Daten auf. Dabei stehen nicht selten sektorspezifi-
sche Losungen im Vordergrund, die jedoch aufgrund mangeln-
der Interoperabilitat eine Datennutzung Uber die bestehenden
Sektorengrenzen kaum erleichtern. Datenstrategien sollten im
Auge behalten, dass bahnbrechende Innovationen nicht selten
von sektorfremden Akteuren kommen. Diesen Akteuren sollten
Datenstrategien daher den Zugang erleichtern, vor allem durch
domanenibergreifende und interoperable Standards, Schnitt-
stellen, Taxonomien und Ontologien.

Datengetrieben zu sein, verandert Organisationen.
Datengetriebene Organisationen unterscheiden sich erheblich
von traditionelleren Organisationen, die den Zugang zu Daten
aus verschiedenen Griinden funktional und hierarchisch kon-
zentrierten. Die konkreten Organisationsformen zu finden, die
eine hocheffektive und -effiziente Verwertung von Daten
ermoglichen, stellt Organisationen vor erhebliche Herausforde-
rungen. Schnelligkeit, Offenheit und Agilitat erscheinen immer
mehr als Instrumente, um diesen Herausforderungen zu begeg-
nen. Datenstrategien sollten daher explorative Férderinstru-
mente fur die datengetriebene Transformation von Organisati-
onen bereitstellen.






2. AUF DEM WEG ZUR STRATEGISCHEN

DATENNUTZUNG

Ein wachsendes Interesse an der Rolle von Daten fir eine fort-
schrittliche Wirtschaft, Politik und Verwaltung begleitet die
offentliche Debatte in Deutschland und Europa seit fast einer
Dekade. Konzepte wie Big Data, Industrie 4.0 und Smart Cities
versprechen durch Daten verbesserte Anwendungen, Produkte
und Verwaltungsservices. Gemessen an den mannigfaltig doku-
mentierten Anspriichen erscheint dabei keine Herausforderung
zu komplex: 2015 legten die Vereinten Nationen in ihrem Glo-
bal Sustainability Development Report dar, wie Daten bei der
Erreichung der Sustainable Development Goals helfen konnen
—von der Identifizierung von Diskriminierung per Natural Lan-
guage Processing bis zum Aufdecken illegaler Abholzungen per
Satellitendaten.” Dass die UN mit ihrer implizit vertretenen
These zur Bedeutung von Daten fir das Wohl und Wehe der
globalen Gesellschaft kaum Ubertrieben haben, verdeutlicht
seit Ende 2019 die Coronapandemie.

Zwei Jahre nach Ausbruch der Pandemie ist die datengetrie-
bene Produktion wissenschaftlicher Evidenz und deren Anwen-
dung fur die Weiterentwicklung des medizinischen Instrumen-
tenkastens die global einzig erfolgreiche Strategie zur
Virusbekampfung. Nirgends wird dabei die Bedeutung hirden-
freier Datenzugange, internationaler Kollaboration und Wett-
bewerb deutlicher als bei der Impfstoffentwicklung. Ein kurzer
Ruckblick: Nachdem Patient O am 8. Dezember 2019 in Wuhan
registriert worden war, veranlassten die Arzte am 25. Dezember
eine Genomsequenzierung des noch unbekannten Virus.
Gerade einmal zweieinhalb Wochen spater, am 10. Januar
2020, hatte ein chinesisch-australisches Konsortium die
Genomsequenz entschlisselt. Die chinesischen Behdrden reich-
ten die entsprechenden Daten am 11. Januar 2020 zur Publika-
tion an die WHO? weiter. Offentlich zuganglich sind diese seit-
dem unter anderem auf der Open-Access-Plattform virological.
org® sowie auf der offenen GenBank-Datenbank?, die von der

US-amerikanischen National Library of Medicine betrieben

T Vereinte Nationen (2015): »Global Sustainable Development Report«. 2015 Edi-
tion. Advance Unedited Version. https:/sustainabledevelopment.un.org/content/
documents/1758GSDR%202015%20Advance %20Unedited % 20Version.pdf.

2 WHO: World Health Organization, Weltgesundheitsorganisation.
3 https:/Avirological.org/t/novel-2019-coronavirus-genome/319.

4 https:/Avww.ncbi.nlm.nih.gov/nuccore/NC_045512.2 und
https://mwww.ncbi.nlm.nih.gov/sars-cov-2/.

wird. Auf dieser Grundlage entwickelte ein US-amerikanisches
Biotech-Unternehmen innerhalb von 72 Stunden die Sequenz
fur den ersten Impfstoff, dessen Produktion flr die ersten Ver-
suchsreihen am 7. Februar begann. Weitere Hersteller folgten.
In kurzer Taktfolge prasentierten drei Kandidaten im November
2020 die Ergebnisse der Stufe 3 der klinischen Prifungen und
beantragten weltweit Impfstoffzulassungen. Dass diese Ent-
wicklung nicht die oftmals Gblichen 10 Jahre, sondern nur
knapp 10 Monate dauerte, ist unzweifelhaft Resultat auBerge-
wohnlicher Dringlichkeiten. Der Erfolg liegt aber auch daran,
dass Daten zu Genomsequenzen schnell und vor allem unge-
hindert verflgbar waren®, parallel von konkurrierenden Nut-
zenden verwertet werden konnten und damit ein gleichsam
kollaboratives und kompetitives Innovationssystem entstand.®

Die Coronakrise bewirkte damit aus datenékonomischer Pers-
pektive die Beschleunigung einer Lernkurve, auf die Politik- und
Wirtschaftsstrategen bereits zuvor eingebogen waren. Anfang-
lich beschaftigten sich datenstrategische Initiativen lange mit
der Bereitstellung von Daten als SchlUssel zum Erfolg: Zahlrei-
che Open-Government-Data-Portale auf verschiedenen Verwal-
tungsebenen sowie nationale und transnationale Referenzpor-
tale wie das deutsche Govdata und das Europaische Datenpor-
tal traten primar mit dem Ziel an, Daten vermehrt und einfacher

> Neben Genomsequenzdatenbanken wie der der National Library of Medicine
und der des European Molecular Biology Laboratory (EMBL; https://Awww.ebi.
ac.uk/) wurden dazu unter anderem auch spezifische Portale wie das Covid-
19-Portal der Europaischen Kommission (https:/Awww.covid19dataportal.org/)
geschaffen, um Gensequenzen und Versuchsdaten schnell zu veroffentlichen.

6 S0 sehr dieses Beispiel den im Idealfall extrem positiven Nutzen von Daten und
kompetitiver Datennutzung illustriert, hat die Erfolgsgeschichte aber auch eine
Schattenseite: In einem Report fir die WHO kritisierte das Independent Panel for
Pandemic Preparedness and Response Anfang 2021, dass Behdrden weltweit
schneller EinddmmungmaBnahmens basierend auf vorliegenden Frihindikatoren
und ersten Infektionsdaten hatten ergreifen kénnen. Im Vergleich zu anderen Kri-
sen erscheint der zeitliche Abstand zwischen Datenerhebung, Datenanalyse und
Verwertung in Form politischer Entscheidungen sehr schnell. Gemessen an der
Dynamik der Corona-Pandemie triibt sich dieser Eindruck aber bei kritischer Be-
trachtung. Zahlreiche 6ffentliche Debatten, sei es um zu spat beschlossene Kon-
taktbeschrankungen, zahme KlimaschutzmaBnahmen oder ausbleibende Renten-
reformen im demografischen Wandel verdeutlichen dabei: Wie sehr Daten im
konkreten Fall Wirksamkeit entfalten kénnen, hangt erheblich von der Entschei-
dungsfreude relevanter Akteure im Angesicht kritischer Herausforderungen ab.
Das objektive Potenzial von Daten als Evidenzmittel, Innovationstreiber und Ent-
scheidungsstutze wird dadurch aber nicht geschmalert.

The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response: »Second report
on progress«. Januar 2021. https://theindependentpanel.org/wp-content/up-
loads/2021/01/Independent-Panel_Second-Report-on-Progress_Final-
15-Jan-2021.pdf.


https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/1758GSDR%202015%20Advance%20Unedited%20Version.pdf
https://virological.org/t/novel-2019-coronavirus-genome/319
https://www.ncbi.nlm.nih.gov/nuccore/NC_045512.2
https://www.ncbi.nlm.nih.gov/sars-cov-2/
https://www.covid19dataportal.org/
https://www.ebi.ac.uk/
https://theindependentpanel.org/wp-content/uploads/2021/01/Independent-Panel_Second-Report-on-Progress_Final-15-Jan-2021.pdf

DIE ERWARTUNG IST, DASS EINE

INNOVATIVE DATENNUTZUNG MENSCHEN,

GEMEINWESEN UND WIRTSCHAFT GANZLICH

NEUE MOGLICHKEITEN EROFFNEN WIRD,

FUR ZAHLREICHE HERAUSFORDERUNGEN

BISHER UNENTDECKTE LOSUNGEN ZU ERSCHLIESSEN.

verfigbar zu machen. Graduell wurde in den Folgejahren der
angebotsgetriebene Fokus erweitert und durch nachfrageorien-
tierte Instrumente erganzt. Erkennbar ist das in der Konzeption
und Umsetzung von Datenraumen von der kommunalen bis zur
europaischen Ebene. Besonders im Kontext der Europaischen
Datenstrategie sind sogenannte Europaische Datenraume zent-
rale Infrastrukturen, um primar Unternehmen das Teilen von
Daten unter rechtlich und technisch kontrollierten, meist sek-
torspezifischen Rahmenbedingungen zu ermaglichen. Dariber
hinaus sollen Europdische Datenrdume aber auch technische
Losungen bereitstellen, die eine anwendungsorientierte Nut-
zung und Verwertung von geteilten Datenbestanden unterstut-
zen.” In ahnlicher Form soll die European Open Science Cloud
(EOSC) im Wissenschaftssektor durch Speicher- und Rechnerka-
pazitaten dazu beitragen, die Nutzbarkeit von Forschungsdaten
EU-weit drastisch zu erhdhen.® Auch der Aufbau einer Nationa-
len Forschungsdateninfrastruktur (NFDI) in Deutschland ver-
folgt vergleichbare Zielsetzungen.®

Datenstrategien sollen diese Entwicklungen zusammenflhren
und koordinieren, unabhangig davon, ob es sich dabei um
staatliche Strategien oder um solche einzelner privater Organi-
sationen handelt. Dabei definieren diese Strategien in der Regel
Rahmenbedingungen fir den Umgang mit und die Nutzung
von Daten Uber deren gesamten Lebenszyklus, von der Bereit-
stellung Uber die Verwertung bis hin zur etwaigen erneuten
Bereitstellung. Dass unter anderem die EU', Deutschland™ und

7 Europaische Kommission (2022): »Européische Datenstrategie«.
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/
european-data-strategy_de.

8 https:/eosc-portal.eu/.
2 https://www.nfdi.de/.

10 Europaische Kommission (2022): »Europaische Datenstrategie«.
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/
european-data-strategy_de.

" Die Bundesregierung (2021): »Eine Innovationsstrategie fiir gesellschaftlichen
Fortschritt und nachhaltiges Wachstum«. https://www.bundesregierung.de/breg-
de/suche/datenstrategie-der-bundesregierung-1845632.

GroBbritannien'? ihre Datenstrategien in dichter Folge wahrend
der Coronapandemie verdffentlicht haben, ist zwar eher durch
Zufall denn durch Kausalitat begrindet. Sie folgen dabei dem
Vorbild der Vereinigten Staaten'®, die bereits 2017 auf Bundes-
ebene eine Datenstrategie erarbeiteten. Die Pandemie dirfte
aber dennoch die strategische Relevanz eines nachhaltig inno-
vativen Umgangs mit Daten als (inter-)nationale Prioritat in den
Képfen zahlreicher Entscheider:innen eingebrannt haben. Der
Umgang mit den neu gewonnenen Analysefahigkeiten, mit
den gelernten Lektionen in evidenzbasierter Politikgestaltung
und letztlich auch mit den zur Pandemieeindammung mobili-
sierten Datenressourcen ist zweifelsohne eine Herausforderung.
Datenstrategien sind Instrumente, um sich dieser Herausforde-
rung als Fortschrittschance zu widmen.

Dabei stellt sich eine grundlegende Frage: Auf welchen Grund-
lagen sollten Datenstrategien aufbauen, damit diese richtig
gedacht und gemacht werden? Hinter dieser Frage stehen eine
Erwartung und eine These. Die Erwartung ist, dass eine innova-
tive Datennutzung Menschen, Gemeinwesen und Wirtschaft
ganzlich neue Moglichkeiten er6ffnen wird, fir zahlreiche Her-
ausforderungen bisher unentdeckte Losungen zu erschlieBen.
Die These ist, dass, um diese Potenziale nutzbar zu machen,
Entscheider:innen von einigen zentralen Grundannahmen aus-
gehen sollten. Diese dienen als Grundlage fur tatsachlich fort-
schrittliche Datenstrategien, welche Potenziale richtig erken-
nen, priorisieren und umsetzen. Dieses White Paper diskutiert
dazu sechs Thesen und umrei3t entsprechende Handlungs-
empfehlungen. Das Papier richtet sich vorwiegend an Ent-
scheidungstrager:innen und Analyst:innen aus Politik, Verwal-
tung und Unternehmen, die eine Datenstrategie entwickeln
maochten.

12 UK Department for Digital, Culture, Media & Sport (2019): »National Data
Strategy«. https://www.gov.uk/guidance/national-data-strategy.

13 U.s. Office of Management and Budget: »Federal Data Strategy — Data, ac-
countability, and transparency: creating a data strategy and infrastructure for the
future«. https:/strategy.data.gov/.


https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/european-data-strategy_de
https://eosc-portal.eu/
https://www.nfdi.de/
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/european-data-strategy_de
https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/datenstrategie-der-bundesregierung-1845632
https://www.gov.uk/guidance/national-data-strategy
https://strategy.data.gov/




3. VORGELAGERTE ANNAHMEN IM KONTEXT
VON DATENSTRATEGIEN UND -WIRTSCHAFT

Wie Daten strategisch genutzt werden sollen, erscheint nicht
wenigen Entscheidungstrager:innen als eine komplizierte Frage.
Bei allen notwendigen Abwagungen und Kontextualisierungen
mUssen strategische Antworten auf diese Frage aber nicht
unbedingt hochkomplex sein. Denn langst nicht alle Ansatze,
auf denen fortschrittliche Datenstrategien aufbauen sollten,
sind notwendigerweise wirklich neu und bisher unbekannt.
Erschwert werden Diskussionen vielmehr durch ungeeignete
Analogien und falsche Fahrten, die Diskussionen Uber »die
Daten« in ahnlicher Form erschweren, wie frihere Debatten
Uber »das Internet« und »die sozialen Medienx.

Um die im weiteren Verlauf dieses Papiers vertieften Thesen
besser einzuordnen, ist es daher notwendig, vorab einige vor-
gelagerte Annahmen zu erldutern. Diese Annahmen bilden die
Grundlage fur die folgende Diskussion der Thesen und grenzen
zugleich den Gegenstand dieses Papiers ein.

Warum Datenstrategien politisch sind

Erstens geht dieses Papier davon aus, dass zahlreiche Fragen,
die sich im Kontext von Datenstrategien stellen, letztlich nur
durch politische Priorisierungen und Abwagungen zu beant-
worten sind. Im Sinne des US-amerikanischen Juristen Law-
rence Lessig sind technische Rahmenbedingungen und techni-
sche Data Governance architekturelle Variablen, die in einem
Politikfeld wie der Datenpolitik regulierende Wirkung haben.'
Die Mdglichkeiten und Unméglichkeiten von beispielsweise Da-
tenmodellen, Speichertechnologien und Datenverarbeitungs-
systemen beeinflussen in diesem Sinne naturlich, ob und wie
komplex politische Handlungsoptionen umsetzbar sind. Sie de-
terminieren entsprechende Entscheidungen aber nicht. Wie
sehr beispielsweise eine Datenstrategie den Zugang zu und die
Nutzung von bestimmten Daten vereinfachen kann, ist primar
das Ergebnis einer (wirtschafts-)politischen Abwagung dartiber,

4 Lawrence Lessig (2006): »Code: Version 2.0«.
https://upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/f/fd/Code_v2.pdf.

10

wie offen Datenzugange sein sollen™, wie viele Marktteilneh-
mer es als Datennutzende geben soll und in welchem Wettbe-
werb diese miteinander stehen sollen. Im datenwirtschaftlichen
Kontext werden diese Fragestellungen immer wieder diskutiert,
derzeit vor allem im Kontext der in der Europaischen Datenstra-
tegie eingeflhrten Datenintermediare. Bei den genannten Fra-
gen handelt es sich erkennbar um originar politische Frage-
stellungen. Diese konnen nicht in der Hoffnung darauf an
Entwickler:innen delegiert — oder outgesourct — werden, dass
sich politische Differenzen durch bestimmte Technik- oder
Architekturentscheidungen auf technischer Ebene wegimple-
mentieren lassen. Derart magische Krafte besitzen weder Tech-
nologie noch vermeintliche Datenmagier im Gewand von
Daten- und Technologieexpert:innen aller Art. Fir Entschei-
der:innen ist es stattdessen wichtiger, zu verstehen, wann Tech-
nologie im Bereich der Datenpolitik nicht primar dazu beitragen
kann, Probleme zu I6sen. Dabei geht es darum, besser als bisher
zu erkennen, in welchen Fallen beispielsweise wettbewerbs-
oder innovationspolitische Entscheidungen geeigneter zur Pro-
blemldsung sind als technologiepolitische.'® Dies dirfte deut-
lich Ofter der Fall sein, als es viele rein technisch oder
technikrechtlich geflihrte Debatten und Argumente um Daten-
strategien, Datenpolitik und Datenteilung bzw. -6ffnung ver-
muten lassen. Daher diskutieren die hier prasentierten Thesen
die Grundlagen von Datenstrategien starker aus einem (wirt-
schafts-)politischen Blickwinkel, als das technisch daherkom-
mende Thema »Daten« es zunachst vermuten lassen mag.

15> Der Grad der Offenheit bemisst sich dabei an der technischen Zuganglichkeit
von Daten (d.h. der Art der Bereitstellung — beispielsweise Uber Programmier-
schnittstellen — und deren Niedrigschwelligkeit) sowie deren (Weiter-)Nutzungs-
maglichkeiten, die durch Lizenzbedingungen mehr oder weniger stark reglemen-
tiert werden. Zum besseren Verstandnis der unterschiedlichen Offenheitsgrade
von Daten wird auf das »Data Spectrum« des Open Data Institute verwiesen: ht-
tps://theodi.org/about-the-odi/the-data-spectrum/.

16 Michael Veale (2019): »A Critical Take on the Policy Recommendations of the
EU High-Level Expert Group on Artificial Intelligence«. https://discovery.ucl.ac.uk/
id/eprint/10084302/7/Veale_HLEG_preprint_revised.pdf.


https://upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/f/fd/Code_v2.pdf
https://theodi.org/about-the-odi/the-data-spectrum/
https://discovery.ucl.ac.uk/id/eprint/10084302/7/Veale_HLEG_preprint_revised.pdf

DATENSTRATEGIEN SIND POLITISCH.

Welche Daten strategische Aufmerksamkeit verdienen

Zweitens stellt sich die Frage, um welche »Daten« es im Kon-
text von Datenstrategien nach dem Verstandnis dieses Papiers
gehen soll. Wenn die Nutzung von Daten durch Datenstrate-
gien, wie nicht selten propagiert, wirklich erheblich gesteigert
werden soll, fihrt in letzter Konsequenz kaum ein Weg dar-
an vorbei, auch den Nutzendenkreis substanziell zu erweitern.
Damit steht eine teilweise Offnung oder ein verstarktes Teilen
von Datenbestanden im Raum, die bisher geschlossen waren
und nur wenigen Nutzenden innerhalb einer Organisation zur
Verfligung standen. Geeignete Daten mussten also zuganglich
gemacht werden — entweder durch anreizgetriebene Freiwil-
ligkeit oder aber durch Datenteilungspflichten. Derartige Vor-
haben wecken natlrlich Begehrlichkeiten, Sensibilitaten und
Beflrchtungen, vor allem im Hinblick auf die Wahrung von
Datenschutz, geistigem Eigentum und Geschaftsinteressen.
Entscheidend sind aber aus Sicht dieses Papiers politische Ab-
wagungen zwischen Innovations- und Wettbewerbsférderung,
weiteren politischen Zielsetzungen (beispielsweise in der Um-
welt-, Wohnungs- und Sozialpolitik), Individualrechten sowie
Geschaftsinteressen und -geheimnissen. Dabei wird in diesem
Papier die Auffassung vertreten, dass bisherige Debatten zur
freiwilligen oder mandatierten Teilung oder Offnung von Daten
— sowohl solche von Verwaltungen als auch solche von Unter-
nehmen — zu zaghaft verlaufen.

Zunachst sei vor diesem Hintergrund gesagt: Wenn im Wei-
teren von »Daten« gesprochen wird, sind damit in der Regel
nicht-personenbezogene und nicht-geschaftsgeheimnisrele-
vante Daten gemeint. Ziele einer von Datenstrategien zu for-
dernden nachhaltigen und innovativen Datennutzung kénnen
nicht Verletzungen der Privatheit von Einzelpersonen oder die
Erosion von berechtigten Geschaftsgeheimnissen sein. Grund-
satzlich ist aber auch die Frage danach, bei welchen spezifi-
schen Bedingungen, Bereichen und Anwendungsfallen eine
Nutzung personenbezogener Daten erlaubt sein sollte, eine

genuin politische Frage. So erlaubt die DSGVQ'” in Artikel 23
den Mitgliedstaaten, unter bestimmten Bedingungen'® ab-
weichende Datenschutzregelungen zu treffen und erdffnet in
Kapitel 9 (Artikel 85 — 91) Méglichkeiten zur Datenverarbei-
tung in spezifischen Situationen. Fir im 6ffentlichen Interesse
liegende Archivzwecke, zu wissenschaftlichen oder historischen
Forschungszwecken und zu statistischen Zwecken beinhaltet
dies sogar die Verarbeitung sensibler Daten. Der Ball wird in
der DSGVO also bewusst und mit weitreichenden Handlungs-
maoglichkeiten versehen an die nationalen Gesetzgeber zurlick-
gespielt. Eine erweiterte Nutzung, Teilung und gegebenenfalls
sogar Offnung auch personenbezogener Daten ist damit eine
politische Méglichkeit.

Ahnlich sollten auch die zunehmende Offnung und das Teilen
von Daten behandelt werden, die Geschaftsinteressen von Un-
ternehmen betreffen. Nicht selten wird dagegen eine Mischung
aus urheber-, datenbank- oder geschaftsgeheimnisrechtlichen
Argumenten vorgebracht. Aus Sicht dieses Papiers sollte es im
Rahmen von Datenstrategien nicht darum gehen, geistiges Ei-
gentum, beispielsweise an Daten oder Datenbanken, sofern die-

7 DSGVO, Datenschutzgrundverordnung: »Verordnung (EU) 2016/679 des Euro-
pdischen Parlaments und des Rates vom 27. April 2016 zum Schutz natirlicher
Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten, zum freien Datenver-
kehr und zur Aufhebung der Richtlinie 95/46/EG (Datenschutz-Grundverord-
nung)«. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32016R0679.

18 Zentral ist dabei laut Art. 23 DSGVO vor allem die Bedingung, dass abweichen-
de Regelungen grundlegende Rechte und Freiheiten respektieren und es sich um
in einer demokratischen Gesellschaft erforderliche und verhaltnismaBige MaB-
nahmen handelt.

11


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32016R0679

BEI DER VERARBEITUNG SENSIBLER

DATEN SPIELT DIE DSGVO BEWUSST

DEN BALL AN DIE NATIONALEN

GESETZGEBER ZURUCK - UND DAS

MIT WEITREICHENDEN

HANDLUNGSMOGLICHKEITEN.

se tatsachlich eine ausreichende Schépfungshoéhe aufweisen',
zu erodieren oder z.B. eine generelle Aussetzung von Paten-
ten fUr datengetriebene Innovationen voranzutreiben. Ebenso

"9 Nach dem aktuellen Stand der europiischen Gesetzgebung und Rechtspre-
chung kann jedoch nur fir solche Daten ein urheberrechtlicher Anspruch rekla-
miert werden, in denen eine persdnliche Schopfung des Schaffenden oder die
geistige Hohe im Werk erkennbar ist. Fir reine Mess- und Beobachtungs(roh)da-
ten, Metadaten oder sonstige Fakten wird dies verneint. Konkret betroffen sind
davon regelméaBig geografische Daten, Statistikdaten, Verwaltungsregister, Um-
welt-, Wirtschafts- und Sozialdaten, aber auch Produktbeschreibungen und Kom-
ponentenlisten. Fraglich kann aber — vor allem flr in Datenbanken aggregierte
Datenbestande — sein, ob Daten im Sinne der europdischen Datenbankrichtlinie
geschiitzt sind. Diese schiitzt Daten auch ohne urheberrechtlichen Schépfungsan-
spruch, schon wenn allein die Datenbank vom Erstellenden substanzielle Investiti-
onen fir deren Erstellung, Verifizierung und Bereitstellung erfordert. Besonders
fir aggregierte, verarbeitete oder anders aufbereitete Daten kann dies relevant
sein. Allerdings hat der Européische Gerichtshof in einer Reihe von Urteilen den
Wirkungsbereich der Datenbankrichtlinie insofern eingegrenzt, dass deren
Schutzrechte nicht auf Datenbanken anwendbar sind, die lediglich als Nebenpro-
dukt der Haupttatigkeiten einer Organisation entstehen. Davon ausgehend lésst
sich die Auffassung vertreten, dass die Datenbankrichtlinie keine Datenbanken
schitzt, die Verwaltungen oder Unternehmen zu Administrationszwecken unter-
halten oder um die Funktionalitat ihrer Produkte oder Dienstleistungen zu ge-
wahrleisten. Davon betroffen waren moglicherweise zahlreiche Registerdaten von
Verwaltungen oder automatisch generierte Daten, beispielsweise von loT-Gera-
ten.

Forschungsdaten.info (2021): »Urheberrecht«.
https://www.forschungsdaten.info/themen/rechte-und-pflichten/urheberrecht/.
Kanzlei Plutte (2022): »Rechtlicher Schutz von Datenbanken: Alles Wichtige im
Uberblick«.  https:/Awww.ra-plutte.de/rechtlicher-schutz-von-datenbanken-alles-
wichtige-im-ueberblick/#datenbank-persoenliche-geistige-schoepfung.

Hans Graux (2021): »The peculiar case of data sharing: are intellectual property
rights relevant to begin with?«. https://eudatasharing.eu/news/peculiar-case-da-
ta-sharing-are-intellectual-property-rights-relevant-begin#footnote4_j100it6.
Court of Justice of the European Union: »Judgment of the Court (Grand Cham-
ber) of 9 November 2004. Fixtures Marketing Ltd v Organismos prognostikon
agonon podosfairou AE (OPAP).«. Case C-444/02.

European Court Reports 2004 1-10549. ECLI:EU:C:2004:697. CELEX Number
62002CJ0444. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:6200
2CJ0444.

Court of Justice of the European Union: »Judgment of the Court (Grand Cham-
ber) of 9 November 2004. The British Horseracing Board Ltd and Others v William
Hill Organization Ltd.«. Case C-203/02. European Court Reports 2004 1-10415.
ECLI:EU:C:2004:695. CELEX Number 62002CJ0203. https:/eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:62002CJ0203.

Court of Justice of the European Union: »Opinion of Advocate General Stix-Hack!
delivered on 8 June 2004. Fixtures Marketing Ltd v Svenska Spel AB.«. Case
C-338/02. European Court Reports 2004 |-10497. ECLI:EU:C:2004:338. CELEX
Number 62002CC0338. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CEL
EX:62002CC0338.

Datenbankrichtlinie: »Richtlinie 96/9/EG des Europaischen Parlaments und des
Rates vom 11. Mérz 1996 Uber den rechtlichen Schutz von Datenbanken«.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A31996L0009.
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sollten Unternehmensdaten geschlossen bleiben dirfen, die
zweifelsfrei Geschaftsgeheimnisse betreffen und von den Unter-
nehmen auch tatsachlich als solche behandelt werden. Dieses
Recht sollte auch nicht dadurch angreifbar werden, dass einige
Unternehmen aus freien strategischen Erwagungen teils sen-
sible Daten mit ausgewahlten Geschéftspartnern teilen. Dazu
gehoren beispielsweise Kundendateien, detaillierte Finanz- und
Buchungsdaten sowie Logistik- und Beschaffungsdaten.?°

Anders verhalt es sich jedoch in Fallen, in denen marktbeherr-
schende Akteure Daten verschlossen halten, um den Markt-
eintritt von Konkurrenten zu verhindern. Neben dem Ziel der
Wettbewerbsférderung sind zudem weitere (ibergeordnete po-
litische Interessen denkbar, die eine Offnung bzw. Teilung von
Unternehmensdaten trotz entgegenstehender Unternehmens-
interessen vertretbar machen kénnten. Aus Sicht dieses Papiers
konnte dies z. B. die folgenden Falle betreffen:

— Daten zu Produktsuchanfragen und historischen Preistrends
bei Onlinehandlern und Marktplatzen, um die Marktteilhabe
und den Wettbewerb gegeniber plattformartigen, marktbe-
herrschenden Akteuren zu fordern.

— Daten zu Fahrpldnen, Ist-Zeiten und Routenauslastungen im
offentlichen Personennahverkehr und von Mobilitatsunter-
nehmen, insbesondere im Falle durch Konzessionen begiins-
tigter regionaler Monopolisten. Ziel kann hier beispielsweise
sein, multimodale Mobilitatsangebote und Routenplanun-
gen zu verbessern, um letztlich die Attraktivitat des OPNV zu
erhohen. Spatestens zum Zeitpunkt der Neuvergabe von
Konzessionen kann durch eine bessere Informationsversor-

20 |nteressant ist in diesem Zusammenhang, dass gerade Logistik- und Beschaf-
fungsdaten im Industriekontext bei der Verwendung lieferantengesteuerter Be-
standssysteme vielfach geteilt werden (s. dazu auch Abschnitt 4.6). Dabei handelt
es sich allerdings um freie strategische Erwagungen der entsprechenden Unter-
nehmen, woraus sich keine Mandatierung zur Datendffnung oder -teilung erge-
ben sollte.


https://forschungsdaten.info/themen/rechte-und-pflichten/urheberrecht/
https://www.ra-plutte.de/rechtlicher-schutz-von-datenbanken-alles-wichtige-im-ueberblick/#datenbank-persoenliche-geistige-schoepfung
https://eudatasharing.eu/news/peculiar-case-data-sharing-are-intellectual-property-rights-relevant-begin#footnote4_j1ooit6
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:62002CJ0444
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:62002CJ0203
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:62002CC0338
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A31996L0009

WETTBEWERB IST EIN SCHLUSSEL,

UM INNOVATIONSPOTENZIALE DURCH

DATENNUTZUNG ZU ERSCHLIESSEN.

gung potenzieller Mitbewerber mehr Wettbewerb geschaf-
fen werden.

— Daten zu Buchungsanfragen und (ggf. aggregierten) Vermie-
tungsdaten von Kurzzeitvermietungsplattformen?!, beispiels-
weise um lokale Tourismusangebote zu verbessern, um an-
dere Kurzzeitvermieter wie etwa Hotels im Wettbewerb zu
starken oder um neue Instrumente zur Steuerung der \Woh-
nungspolitik zu entwickeln.

Zusammengefasst flhren diese Betrachtungen dazu, dass in
diesem Papier davon ausgegangen wird, dass es grundsatzlich
moglich ware, deutlich mehr Daten zuganglich zu machen, als
es heute der Fall ist. Auch wenn rechtliche oder technische De-
batten dies teils anders suggerieren, ist die Frage, ob dies ge-
wollt ist, eine politische.

Weshalb Wettbewerb wichtig ist

Drittens setzen die Thesen folgende Annahme voraus: Wettbe-
werb ist der beste und wichtigste Schlissel, um die innovativen
Potenziale einer intensivierten Datennutzung zu erschlieBen.
Ein in samtlichen Dimensionen moglichst hirdenloser Zugang
zu Daten ist dabei essenziell, um einen freieren Wettbewerb
sicherzustellen.

In diesem Zusammenhang zeigte der Innovationsforscher Clay-
ton M. Christensen bereits 1997 das zentrale Dilemma von
Innovatoren auf.?? Die Entwicklungsdynamiken so unterschied-
licher Industrien wie der Festplattenindustrie der 1980er und
1990er Jahre oder der Schaufelbaggerindustrie der 1950er bis

21 Kurzzeitvermietungsplattformen sind Plattformen, iiber die meist private Nut-
zende Wohnraum fir kurze Zeit, in der Regel als Ferienwohnung, anbieten und
buchen kénnen. Bekannte Beispiele sind AirBnB oder Booking.com; letztgenann-
tes vermittelt neben Hotels auch private Ferienwohnungen und Zimmer.

22 Clayton M. Christensen (1997): »The innovator's dilemma. When new
technologies cause great firms to fail«. Harvard Business School Press, (Boston).

1960er Jahre teilten nach Christensens Erkenntnis ein Muster,
das auch fur die moderne Datendkonomie ein Lehrstlick bietet:
Kurz gesagt genulgt anscheinend eine noch so gute Ressour-
cenausstattung nicht, um vor allem groB3e oder marktbeherr-
schende Unternehmen dazu anzuregen, diese wirkungsvoll zur
Entwicklung innovativer Produkte einzusetzen. Forderlich ist
stattdessen schlichtweg gehériger Wettbewerbsdruck.

Christensen beobachtete in seiner Studie, wie kleinere Wett-
bewerber regelmaBig marktbeherrschende Unternehmen mit
innovativen, aber einfacheren Produkten herausforderten, da-
mit disruptive Marktdynamiken beférderten und schlieBlich die
Platzhirsche geradezu Uberfallartig abldsten. Das gelang den
AuBenseitern, obwohl diese zunachst nur einen Nischenmarkt
bedienten und obgleich ihre Produkte nicht selten weniger per-
formant waren als die der Platzhirsche. Den Raum fir die Dis-
ruption von unten schafften die marktfihrenden Unternehmen
selbst: Unter Fortfihrung ihres im Wesentlichen bekannten
Produktportfolios und der bekannten Produktionsmethoden
entwickelten sie zu lange immer hochwertigere, teurere, per-
formantere Produkte vorwiegend fir ihre profitabelsten und
anspruchsvollsten Kunden. Damit Ubertrafen sie regelmaBig die
Bedurfnisse von Kunden aus niedrigeren oder mittleren Markt-
segmenten — und das war ihr Verhangnis. Denn sobald die zwar
weniger leistungsfahigen, aber auch deutlich glinstigeren Pro-
dukte der (noch) kleineren Mitbewerber gut genug waren, die
Bedurfnisse dieser Kunden zu befriedigen, lief die Kundschaft
in Scharen zur Konkurrenz Gber.

Das ist nicht nur eine Vorstellung, vor der sich die globale
Verbrenner-Autoindustrie beim Umstieg auf den Elektromotor
flrchtet. Aus datendkonomischer und innovationspolitischer
Sicht gibt es noch eine weitere, tragische Lehre: Obwohl die
Marktfihrer Gber mehr Geld verflgten, dichtere Vertriebsnetz-
werke gestrickt hatten, mindestens ebenbdrtige Entwicklungs-
abteilungen betrieben und direkten Zugriff auf deutlich gréBere
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WETTBEWERB DURCH FREIE

DATENNUTZUNG KANN ETABLIERTE

MARKTTEILNEHMER UND MARKTFUHRER

ZU MEHR INNOVATIONEN ANTREIBEN.

Datenbestdnde® hatten, nutzten sie diese Ressourcen nicht,
um radikale, auch produktkostensenkende Innovationssprin-
ge zu unternehmen. MaBgeblich war dabei laut Christensen
ironischerweise vor allem ihre GréBe: Diese trieb Unternehmen
dazu, ihr Geschaft primar in Massenmarkten sowie mit Produk-
ten und Preisstrukturen zu suchen, die Umsatze und Gewinne
in GréBenordnungen versprachen, die fir ihre eigenen, groBen
Unternehmen relevant waren. Weniger profitable Nischen-
markte wurden allenfalls halbherzig bedient und damit den
kleineren Mitbewerbern Uberlassen — die damit ungestort Zeit
hatten, die Leistungsfahigkeit ihrer Produkte zu steigern. Als
diese Angebote dann massenmarktfahig waren, war es fir die
Noch-Marktflhrer fast immer ldngst zu spat zum Umsatteln.

Christensens Analysen erregten naturgemaB die Aufmerksam-
keit von CEOs, Entrepreneuren und Unternehmensberater:innen
weltweit. Zahlreiche Innovationslabore, Konzernausgrindun-
gen und Start-up-Kooperationen zeugen von den Bemuhun-
gen der letzten beide Jahrzehnte, die Innovationsfahigkeit
von (GroB-)Unternehmen zu steigern und ihre Fahigkeiten als
Disruptoren zu entwickeln. Experten in der Erfindung radikal
neuer Produkte und der Eroberung und Entwicklung von Ni-
schenmarkten sind viele GroBunternehmen zumeist dennoch
nicht geworden. Stattdessen versucht in letzter Zeit ironischer-
weise gerade die Speerspitze der vermeintlich hoch-innovativen
groBen Tech-Unternehmen, potenziell disruptive Konkurrenten
durch eine aggressive Akquisepolitik auszuschalten. Aus Sicht
von Kritiker:innen schaffen diese milliardenschweren Ubernah-
men nicht nur Raum fr einen lukrativen Exit von Grinder:innen,

23 Beispielsweise in Form von Kundendateien oder Entwicklungs- und
Produktionsdaten.
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sondern auch eine »Kill-Zone« fir Start-ups und deren Innova-
tionen.?* Um das eigene Produktportfolio zu erhalten, nutzen
Tech-GroBkonzerne nach dieser Lesart zunehmend die fir Un-
ternehmen am einfachsten zu mobilisierende Ressource: Geld.

Eher fraglich erscheint aus Sicht dieses Papiers daher der Ver-
such, die unternehmerische Datennutzung durch staatliche
MaBnahmen anzuregen, die im Wesentlichen auf die Formel
mehr Geld fur bessere und exklusivere Daten hinauslauft. Chris-
tensens Analysen sprechen kaum dafir, dass dies vor allem
MarktfUhrern oder Monopolisten die tatsachlich erforderlichen
Anreize bieten kann, eine disruptiv-innovative Datennutzung
effektiv und mit Nachdruck zu verfolgen. Die Hoffnung, dass
sich durch Exklusivrechte wie Dateneigentum, patentdhnliche
Datennutzungsprivilegien oder verschiedenartig faktisch gegen
sektor- oder netzwerkfremde Wettbewerber geschiitzte Daten-
raume vornehmlich etablierte Akteure mit hohen Marktanteilen
zu mehr grundlegender Innovation bewegen lassen, ware dem-
nach wohl vergeblich. Denn trotz anders lautender Beteuerun-
gen liegt diese, ohne externen Wettbewerbsdruck, gar nicht in
ihrem Interesse.

Aus innovationspolitischer und datenokonomischer Sicht sind
fehlgelagerte Anreize zur Datennutzung das eigentliche Prob-
lem — und nicht zu wenig oder zu schlechte Daten, ineffektiv
verteilte Informations- und DatenflUsse oder unklare Rechte an
Daten. Zu versuchen, die innovationsdynamischen Defizite und
fehlgelagerten (unternehmens-)internen Anreize von Marktak-
teuren durch die Gewahrung zusatzlicher Privilegien sowie
eine staatlich subventionierte oder sanktionierte Optimierung

24 Raghuram Rajan, Sai Krishna Kamepalli, Luigi Zingales (2020): »Killzone«. htt-
ps://www8.gsb.columbia.edu/faculty-research/sites/faculty-research/files/finance/
Finance %20Seminar/kill_zone_Sep_13.pdf.

Tiago S. Prado (2021): »Kill Zones? Effects of Big Tech Start-up Acquisitions on
Innovation«. 23rd Biennial Conference of the International Telecommunications
Society (ITS). https://www.econstor.eu/bitstream/10419/238049/1/Prado-Kill-Zo-
nes.pdf.


https://www8.gsb.columbia.edu/faculty-research/sites/faculty-research/files/finance/Finance%20Seminar/kill_zone_Sep_13.pdf
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/238049/1/Prado-Kill-Zones.pdf

von Datenressourcen auszugleichen, kann aber in einer freien
Marktwirtschaft nicht die dauerhafte Aufgabe von Politik sein.

Wer stattdessen Ja zu mehr datengetriebenen Innovationen
sagt, muss auch Ja zum freien Wettstreit der Ideen sagen. Nur
ein freier Wettbewerb in der Datennutzung sichert die Breite
dieses Wettstreites der Ideen und bewegt mitunter auch Markt-
teilnehmer in komfortablen Wettbewerbspositionen dazu, kon-
sequent Verbesserungen ihrer Produkte oder Neuschopfungen
voranzutreiben. Noch wichtiger: Er treibt alle Marktteilnehmer
dazu an, aus purem Interesse am eigenen wirtschaftlichen
Uberleben nicht davor zuriickzuschrecken, einfachere, preislich
kompetitivere Geschaftsmodelle auch in vermeintlichen Ni-
schenmarkten zu suchen.

Wie Zielkonflikte zu verstehen sind

Diese Annahme fihrt unweigerlich zu einer letzten vierten vo-
rangestellten Frage: Wie sollten Datenstrategien mit Zielkon-
flikten hinsichtlich der Nutzung oder Verfligbarmachung von
Daten umgehen? Als scheinbar besonders knifflige Varianten
dieser Fragestellung werden gerne reale oder fiktive Szenarien
skizziert, in denen eine Nutzung von Daten im Widerspruch zu
Privatsphareinteressen oder der Realisierbarkeit von Geschafts-
modellen steht. Um Diskussionen in diesem Kontext abzukir-
zen, sei gleich zu Beginn gesagt: Realistischer Anspruch von
Datenstrategien kann nur sein, grundlegende Prinzipien und
den politischen Rahmen flr einen »Entscheidungs- und Hand-
lungsbias« zu definieren.?> Wie bereits weiter oben erwahnt,

25 Mit anderen Worten: Dass Datenstrategien so formuliert werden kénnten, dass
sich sémtliche, im Kontext einer gréBeren Datennutzung und -verfligbarkeit ge-
meinhin formulierten Interessenkonflikte programmatisch auflésten, ware eine
Uberzogene Erwartung. Ebenso ist es Uberzogen zu erwarten, dass Datenstrategi-
en alle derartigen Konflikte bericksichtigen oder auch nur antizipieren kdnnten.
Gut formuliert setzen Datenstrategien aber klare Prinzipien, um zu entscheiden,
welche Interessen Vorrang genieBen sollten und wie — unter Berticksichtigung der
technischen, rechtlichen und 6konomischen Gestaltungsmaglichkeiten im Einzel-
fall - mit den dann noch verbleibenden tatsachlichen Zielkonflikten umgegangen
werden sollte.

IM MITTELPUNKT EINER

DATENSTRATEGISCHEN ABWAGUNG

SOLLTE DIE FRAGE STEHEN, OB DER

GESAMTGESELLSCHAFTLICHE NUTZEN

DER OFFNUNG DENJENIGEN EINES

WEITEREN VERSCHLUSSES UBERWIEGT.

kann es nicht Ziel von Datenstrategien sei, legitime Privatspha-
reanspriiche zu beschadigen. Was »legitim« ist, kann jedoch,
wie bereits erlautert, durch nationale Gesetzgeber Uber in der
DSGVO explizit vorgesehene abweichende Datenschutzrege-
lungen und weitere technische oder rechtliche Vorgaben zur
Anonymisierung eingegrenzt werden.?® Sind derartige Voraus-
setzungen gegeben, sollte eine von Datenstrategien getriebe-
ne Nutzung oder sogar Offnung von Daten zumindest deutlich
seltener zu Zielkonflikten mit dann noch als legitim betrach-
teten Privatsphareinteressen flihren, als dies heutige Debatten
vermuten lassen.

Etwas komplizierter stellt sich die Lage im Falle von Geschaftsin-
teresse dar: Insbesondere wenn Unternehmen dazu verpflichtet
wirden, bestimmte Daten zu teilen oder géanzlich zu 6ffnen,
sind Zielkonflikte durchaus vorstellbar. Bestehende Geschafts-
modelle kénnen dadurch im Extremfall so weit unter Druck
geraten, dass Umsatze bis zum Totalausfall sinken. Dieses Pa-
pier nimmt allerdings an, dass Datenstrategien gesellschaft-
lich und volkswirtschaftlich Nutzen und Mehrwerte durch In-
novation heben sollen. Eine Abwéagung von Zielkonflikten im
Kontext von bisher geschlossenen Daten sollte daher gerade
nicht danach fragen, ob mdgliche Innovationen in bestehende
Geschaftsmodelle eingreifen. Stattdessen sollte im Mittelpunkt
einer datenstrategischen Abwagung die Frage stehen, ob der
zu erwartende gesamtgesellschaftliche und volkswirtschaftli-
che Nutzen, der aus einer Datennutzung durch breitere Nut-
zendengruppen zu erwarten ist, den gesamtgesellschaftlichen
und volkswirtschaftlichen Nutzen eines weiteren Verschlusses
eben jener Daten Uberwiegt. Solange Schritte zur Datenteilung

26 Dass der Gesetzgeber gerade in diesen Fragen in Deutschland mit der DSGVO
gegebene Handlungsmaglichkeiten bisher nicht ausreichend genutzt hat, stellten
beispielsweise mehrere Parlamentarier:innen von Biindnis 90 / Die Griinen in ei-
nem gemeinsamen Strategiepapier im August 2021 fest. Der in diesem Entschei-
dungsvakuum entstandene Regelungs- und Rechtsprechungsdschungel hat zu
erheblicher Rechtsunsicherheit gefihrt, die ihren Ausdruck auch in extensiven
Datenschutzdebatten findet: https://annachristmann.de/wp-content/uploads/20
21/08/Strategiepapier_Daten-fuer-den-Wandel-nutzen_layout.pdf.
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DER ZUSATZNUTZEN TECHNOLOGIEGETRIEBENER,

DISRUPTIV WIRKENDER GESCHAFTSMODELLE

LASST SICH NICHT UNBEDINGT MIT

KLASSISCHEN BIP-METRIKEN ABBILDEN.

und -6ffnung nicht grundlegend in Geschéftsgeheimnisse ein-
greifen, geht dieses Papier daher davon aus, dass der Gesamt-
nutzen eines breiteren Datenzugangs den Gesamtnutzen eines
weiteren Datenverschlusses nahezu immer Uberwiegt.

Vor allem im Hinblick auf die groBen Datenbestande von Mo-
nopolisten und Marktfihrern in hochkonzentrierten Markten
stehen die Aussicht auf erheblich erweiterte Innovationsmog-
lichkeiten bei Datendffnungen und die Bewahrung von fakti-
schen Datenmonopolen sowie darauf aufbauenden Geschafts-
modellen einander gegeniber. Wie der Zusatznutzen neuer
Geschaftsmodelle gemessen werden kann, ist allerdings gerade
im digitalwirtschaftlichen Kontext nicht immer einfach zu be-
stimmen. Die britische Okonomin Diane Coyle zeigt in ihren
Arbeiten?’, dass sich die Zusatznutzen (insbesondere im Sinne
von Konsumentenrenten, Englisch »consumer surplus«) tech-
nologiegetriebener, disruptiv wirkender Geschaftsmodelle nicht
unbedingt mit Hilfe klassischer BIP?8-Metriken abbilden lassen.
Vereinfacht dargestellt: Wenn Kund:innen ihre Nachfrage durch
neue Produkte oder Services guinstiger befriedigen kénnen, und
damit einem Unternehmen oder sogar ganzen Wirtschaftssek-
toren weniger Umsatze bescheren, flihrt dies unter Umstanden
zu stagnierendem oder gar rlckldufigem Wachstum. Vor allem
wenn Produkte oder Services kostenlos sind, also keinen mone-
taren Preis haben, erfolgt mittels BIP-basierter Metriken Uber-
haupt keine Messung Okonomischer Aktivitat — wenngleich

27 Diane Coyle (2016): »Digitally disrupted GDP«.
https://voxeu.org/article/digitally-disrupted-gdp.

Diane Coyle (2015): »Modernising Economic Statistics: Why It Matters«. National
Institute Economic Review No. 234.
https://journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/002795011523400108.

Diane Coyle (2015): »Why GDP Statistics Are Failing Us«.
https://www.uschamberfoundation.org/article/why-gdp-statistics-are-failing-us.

28 BIP: Bruttoinlandsprodukt.

16

deren Mehrwerte enorm sein kénnen.? Aus Sicht dieses Pa-
piers entkraftet dieses Mess- und Indikatorikproblem allerdings
nicht die Hypothese, dass eine breitere Datennutzung und Da-
ten6ffnung Uberwiegende Mehrwerte schaffen kann — auch
und gerade, wenn davon bestehende Geschaftsmodelle nicht
unberlhrt bleiben. Fir politische Entscheidungstrager:innen
bleiben diese Abwagungen aber unzweifelhaft komplex, vor
allem weil eindimensionale, rein dkonomische Nutzenbewer-
tungen zumindest a priori irrefihrend sein kénnen. Daher soll
ein abschlieBendes Beispiel dreierlei verdeutlichen: Erstens, wie
sehr die oben angesprochenen Zielkonflikte oftmals eine Frage
politischer Priorisierung sind. Zweitens, wie groB die »Innova-
tionsrendite« einer verpflichtenden Datendffnung sein kann.
Und drittens, dass Regierungen in dieser Frage grundlegend
und entschieden regulieren kénnen, wenn sie nur wollen.

Im Marz 2000 verkindeten der damalige US-Prasident Bill
Clinton und der britische Premierminister Tony Blair in einer
gemeinsamen Erkldrung, dass Genomsequenzierungsdaten
offentlich und frei verfligbar sein sollten. Sie untergruben da-
mit die Geschaftsmodelle hoch bewerteter Biotechunterneh-
men, die auf eine Patentierung ebenjener Sequenzierungen
setzten und beendeten damit, quasi im Alleingang, den Boom
der Biotech-Branche um die Jahrtausendwende.®® Gleichzeitig
finanzierten die beiden Regierungen als Teil eines internationa-
len Konsortiums das bereits seit 1993 laufende Human Geno-
me Project. Dieses verfolgte das Ziel, das menschliche Genom
erstmalig vollstandig zu sequenzieren und in einer Datenbank

29 Einfache Beispiele sind hier die Nutzung kostenloser E-Mail- und Kartendienste
im Gegensatz zu klassischen Briefen bzw. Produkten von Kartenverlagen. Beide
Produkte werden tagtaglich millionenfach genutzt, kreieren dadurch mutmaBlich
erhebliche Mehrwerte. Da fir diese Dienstleistungen aber niemand unmittelbar
bezahlt, erfasst eine BIP-basierte Wertschopfungsmessung diese nicht.

30 Alex Berenson, Nicholas Wade (2000): »Clinton-Blair Statement on Genome
Leads to Big Sell-Off«. https:/archive.nytimes.com/www.nytimes.com/learning/
students/pop/articles/031500sci-human-genome.html.

»Accidental death of a bubble«. Nature Biotechnology Vol. 18, S.469 (2000).
https://www.nature.com/articles/nbt0500_469a.pdf.


https://cepr.org/voxeu/columns/digitally-disrupted-gdp
https://journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/002795011523400108
https://www.uschamberfoundation.org/article/why-gdp-statistics-are-failing-us
https://archive.nytimes.com/www.nytimes.com/learning/students/pop/articles/031500sci-human-genome.html
https://www.nature.com/articles/nbt0500_469a.pdf

frei zur Verfligung zu stellen. Ruickblickend brachte diese Rich-
tungsentscheidung nicht nur einen Quantensprung in der Bio-
logie als datengetriebene, digitalisierte Wissenschaft hervor,
sondern befdrderte auch die Entwicklung von ganzlich neuen
Therapien gegen Mukoviszidose oder Chorea Huntington.®'
Auch die Entwicklung mRNA-basierter Coronaimpfstoffe wére
ohne eine umfassende Genomsequenzierung und ohne Ge-
nomeditierungsverfahren nicht maéglich gewesen. Obendrein
warf das Human Genome Project auch eine beachtenswerte
volkswirtschaftliche Rendite ab. Laut einer als Battelle Report
bekannt gewordenen Studie investierte die US-Regierung als
mit Abstand groBter Financier von 1988 bis 2010 3,8 Mrd.
US-Dollar in das internationale Konsortium des Human Geno-
me Projects. Durch weitere Forschungsprojekte, Spin-offs oder
andere Industrietatigkeiten trugen diese Investitionen bis 2013
allein in den USA zu einem wirtschaftlichen Output von 965
Milliarde US-Dollar bei, generierten Einkommen in Hohe von
293 Milliarde US-Dollar und finanzierten 4,3 Millionen. Vollzeit-
Beschaftigungsjahre.3> Ob diese Effekte auch erreicht worden
waren, wenn Genomsequenzierungsdaten heute geistiges Ei-
gentum einiger weniger Unternehmen waéren, darf bezweifelt
werden.

31 Richard A. Gibbs (2020): »The Human Genome Project changed everything«.
Nature Reviews Genetics Vol. 21, S. 575 — 576. https://www.nature.com/articles/
s41576-020-0275-3.pdf.

32 U.S. Department of Energy, Human Genome Project (2019): »Report Details
Economic Benefits of the HGP«. https://web.ornl.gov/sci/techresources/Human_
Genome/project/economics.shtml.

DIE OFFENTLICH UND FREI

ZUGANGLICHEN

GENOMSEQUENZIERUNGSDATEN

HATTEN IN DEN USA

EINEN BETRACHTLICHEN

VOLKSWIRTSCHAFTLICHEN IMPACT.
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4. THESENDISKUSSION UND
HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Wenn Datenstrategien mit dem Ziel definiert werden, die
Datennutzung tatsachlich zu férdern, missen sie auf soliden
Grundlagen aufbauen. Ausgehend von den vorgelagerten An-
nahmen werden in diesem Abschnitt sechs Thesen diskutiert,
die das Fundament fir Datenstrategien bilden sollten. Daraus
werden jeweils Gbergeordnete Handlungsempfehlungen fir die
Gestaltung von Datenstrategien abgeleitet.

4.1 MENSCHEN UND GESELL-
SCHAFTEN SIND DATENGETRIE-
BEN

Wer mit Suchmaschinen das Internet nach Kombinationen der
Woérter »Daten«, »Mensch« sowie »klnstliche Intelligenz«
oder »Data Analytics« durchsucht, findet denkwirdige Resul-
tate: Eintrdge wie »Wie menschlich ist KI?«, »So geht digital
menschlich!« oder, auf Englisch, »Why data needs humans as
much as humans need data«. Der Weg Uber die Suchmaschi-
nen ist dabei vor allem interessant, weil diese uns, aus rein tech-
nisch-methodischen Griinden, den Spiegel vorhalten. In den
Resultaten offenbart sich der bekannte Topos des Menschen
versus die Maschine, an dem man sich gerade in Deutschland
nicht erst seit Fritz Langs »Metropolis«, sondern mindestens
seit E.T.A. Hoffmanns »Der Sandmann« kritisch abarbeitet.
Weil Daten als Medium der Automatisierung und Futter fir
Algorithmen gesehen werden, schlagt ihnen auch heute nicht
selten eine gewisse Grundskepsis entgegen. Die reicht von der
Auffassung, Daten seien ein neues Phanomen und daher (noch)
gesellschaftsfremd, bis zu offener Ablehnung, weil Daten in
Konkurrenz zu menschlicher Intuition und Autonomie standen.
Allein, dieser Blickwinkel tauscht — und fUhrt bei der Formulie-
rung von Datenstrategien auf die falsche Fahrte.

Daten sind nicht menschen- und noch weniger gesellschafts-
fremd. Ganz im Gegenteil sind Menschen von Natur aus Da-
tenverarbeitungswesen: lhren optischen Zugang zur Welt er-
schlieBen sie Gber 10 bis 100 Millionen Bits pro Sekunde, die
Uber die Retina erfasst und Uber den Sehnerv an das Gehirn

gesendet werden.® Das Uberdurchschnittlich groBe und leis-
tungsfahige Gehirn ermdglicht beispielsweise eine hoch perfor-
mante Mustererkennung, die es Menschen erlaubt, sich auch in
unbekannten Umgebungen schnell und prazise zu orientieren.
Sie meistern damit im Vorbeigehen eine Aufgabe, mit der auch
mit modernster Sensorik ausgestattete Roboter immer noch
hadern.*

Uberragend sind diese Fahigkeiten jedoch erst in Kombination.
Der Historiker Yuval Harari argumentiert, dass die kognitiven
Fahigkeiten es Menschen erlaubten, ab einem Zeitpunkt vor ca.
70.000 Jahren gemeinsame Glaubens-, Vertrauens- und Wis-
senssysteme aufzubauen. Die in der Folge entstandenen Gesell-
schaften ermdglichen es Menschen seit Jahrtausenden, flexibel
und in groBen, sogar stetig steigenden Zahlen miteinander zu
kooperieren. Kritisch ist dabei, dass Kooperation moglich ist,
ohne dass sich die Beteiligten unmittelbar kennen oder gar
begegnen missen. Fir Steinzeitmenschen ware es vermutlich
unvorstellbar gewesen, einen Wocheneinkauf zu tatigen — und
das auch noch, ohne dass man dazu auch nur einen Erzeuger
kennen muss. Fir die Koordination dieser Kooperationen in
Gesellschaften spielt die Verarbeitung von Daten eine zentrale
Rolle, weil sie fiktive gemeinsame Bezugspunkte fir globale Ar-
beitsteilungen, Rechtssysteme und andere Ideenraume schafft.
Aus unserem Alltag ist die Datenerfassung und -nutzung daher
nicht wegzudenken: Daten erfassen und verarbeiten wir bei-
spielsweise, wenn wir Handel treiben, bereits beim Tauschhan-
del, vor allem aber, wenn wir mit Goldminzen oder Papiergeld
bezahlen oder bargeldlos unsere Geschafte abwickeln. Mit
jeder Transaktion erheben und verarbeiten wir Daten, unter

33 Kristin Koch et al. (2006): »How much the eye tells the brain«. Current Biology
Vol. 16 Issue 14, S. 1428 — 1434.
https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC1564115/.

34 Im Englischen wird diese Fahigkeit mit dem Akronym SLAM abgekiirzt, das fiir
»Simultaneous Localisation and Mapping« steht. SLAM bleibt ein zentrales Prob-
lem der Robotik, das in der Entwicklung autonomer Systeme eine zentrale Her-
ausforderung darstellt. SLAM-Probleme sind regelmaBig prominente Elemente
der DARPA Grand Challenge, wie z.B. im Jahr 2006 (https://en.wikipedia.org/
wiki/DARPA_Grand_Challenge,  http://robots.stanford.edu/papers/thrun.stanley
05.pdf). Auch Privatunternehmen wie der Chiphersteller Intel investieren in Wett-
bewerbe zum Ldsen von SLAM-Problemen: https:/lifelong-robotic-vision.github.
iof.
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Abbildung 1: Globales
Datenwachstum 2010 — 2025
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anderem dartber, fir wie wertvoll wir Objekte oder Dienst-
leistungen einschatzen — und darlber, ob unsere Mittel es uns
erlauben, diese zu kaufen. Nur wenn die Daten zur Wertein-
schatzung des Verkaufers und des Kaufers ahnlich sind, kann
letztlich eine Transaktion erfolgen.

Wahrend dieser Umgang mit Daten schon seit Jahrtausenden
eine zentrale implizite Stltze von Gesellschaften ist, haben
moderne Technologien zu Umbrlchen in drei Bereichen ge-
fuhrt: Erstens verfligen wir Uber immer einfachere technische
Mittel, um Daten von ihren urspringlichen Erhebungsformen
und -kontexten zu trennen. Vor allem mit der massiven Verbrei-
tung moderner Tabellenkalkulations- und Datenbanksoftware
ab den 1980er Jahren wurde diese Fahigkeit massentauglich.
Waren Daten friiher beispielsweise implizit an eine Transakti-
on oder explizit auf Papier gebunden, lassen sie sich heute in
nahezu unendlich flexible Datenbanken eingeben, von wo aus
sie in immer neuen Kontexten und Analysen genutzt werden
kdnnen. Mit papiergefassten Tabellen oder Lochkarten war das
zwar nicht unmaglich, aber doch sehr viel komplizierter. In einer
Umkehrung von Marshal McLuhans bertihmtem Sprichwort ist
also das Medium nicht langer die Nachricht.

Zweitens erlauben immer feinere Sensorik und im Sinne von
Moore's Law immer gunstigere Speichertechnologien die
Sammlung von immer mehr Daten. War friher die Erfassung
von Daten eine aufwandige handische Angelegenheit, sammeln
z.B. moderne Dusentriebwerke heute pro Flug zwischen einem
halben und mehreren Terabyte (TB) an Daten, um Fehlfunktio-
nen frithzeitig zu erkennen, VerschleiB zu berechnen und den
Teileaustausch optimal zu terminieren.*® Weltweit ist das jahr-

35 David Reinsel, John Rydning, John F. Gantz (2021): »Worldwide Global Data
Sphere Forecast, 2021-2025: The World Keeps Creating More Data — Now,
What Do We Do With It All?«.
https://www.idc.com/getdoc.jsp?containerld=US46410421.

36 RTInsights Team (2016): »How Rolls-Royce Maintains Jet Engines With the loT«.
https://Awww.rtinsights.com/rolls-royce-jet-engine-maintenance-iot/.
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dieser Entwicklung alleine seit 2010 rapide von ca. 2 Zettabyte
auf geschatzte 64 Zettabyte im Jahr 2020 gewachsen. Halt das
exponentielle Wachstum an, wird dieses Volumen bis 2025 auf
181 Zettabyte, d.h. 181 Milliarden Terabyte, projiziert.>’

Drittens besitzen wir Fahigkeiten, die es uns erlauben, diese
gigantischen Datenmengen auch zu verwerten, um neue Er-
kenntnisse, Ideen, Produkte und Services zu kreieren. Ob mit
Hilfe klassischer Datenanalysesoftware, kinstlicher Intelligenz
oder mit dem Wissen speziell trainierter Datenanalyst:innen:
Wir kénnen Daten mehrfach analysieren, zusammenfihren und
in vollstandig neuen, fir den originaren Datenerhebungszweck
nicht vorgesehenen Zusammenhangen auswerten. Gerade
diese, vom ursprunglichen Erhebungszweck entkoppelte und
anwendungsfalllbergreifende Verwertung ist dabei das zentra-
le Charakteristikum und der methodisch-qualitative Quanten-
sprung datengetriebener Innovationsprozesse.

Quelle der wahrnehmbaren Verunsicherung ist in diesem Kon-
text nicht, dass der relativ plotzliche Sprung ins Datenzeitalter
Menschen oder Gesellschaften mit einem ganzlich neuen Pha-
nomen konfrontiert, sondern dass der Datenreichtum und die
Chancen zu dessen Verwertung nicht annahernd gleich verteilt
sind: Das sich aufblahende globale Datenvolumen befindet sich
zu erheblichen Teilen in den Handen weniger (Superstar-)Fir-
men — und die meisten Daten kommen dabei nicht aus loT>#-
Sensoren, sondern entstehen im Internet in sozialen Netzwer-
ken und Onlinemarkten. Besonders problematisch ist aktuell,
dass die Chancen zur Datennachnutzung fir viele potenzielle
Nutzende, gemessen am Gesamtvolumen der global existieren-
den Daten, gegen Null tendieren. Dies liegt schlichtweg daran,

37 Ulrike Hack (2021): »What's the real story behind the explosive growth of
data?«. https://www.red-gate.com/blog/database-development/whats-the-real-
story-behind-the-explosive-growth-of-data.

38 |0T: Internet of Things, Internet der Dinge.
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DATENSTRATEGIEN SOLLTEN

THEMATISIEREN, WIE DIE

WIRKUNG VON DATEN ALS HEBEL

FUR GESELLSCHAFTLICHEN,

WIRTSCHAFTLICHEN UND POLITISCHEN

NUTZEN MAXIMIERT WERDEN KANN.

dass die meisten Daten unter Verschluss gehalten werden, nicht
nur von Superstarfirmen des Silicon Valley. Diesem Status quo
der Datenwirtschaft lasst sich aber dank einiger besonderer
Eigenschaften von Daten gezielt entgegenwirken. Davon han-
deln die folgenden Thesen.

Handlungsempfehlungen

Datenstrategien sollten thematisieren, wie die Wirkung von
Daten als Hebel flr gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und
politischen Nutzen maximiert werden kann. Vor allem wenn
sie von staatlicher Seite definiert sind, sollten Datenstrategien
daher grundsatzlich von der Annahme ausgehen, dass Daten
nicht nur gesellschaftsnah, sondern an vielen Stellen eine bisher
oft unsichtbare Grundlage fir gesellschaftliches Zusammenle-
ben sind. Teilhabe, ob in 6konomischer, politischer oder sozi-
aler Form, wird aber in der datengetriebenen Gesellschaft und
Wirtschaft durch neue Asymmetrien in Frage gestellt. Im Mit-
telpunkt von Datenstrategien sollte daher das Interesse stehen,
diese Asymmetrien in Bezug auf Datenzugange auszugleichen
und neue Chancen zur Datennutzung fir mehr Datennutzende
zu schaffen.

4.2 ERST DURCH NUTZUNG
SCHAFFEN DATEN WERT

Daten lassen sich zwar erheben und massenhaft speichern,
aber als Immaterialgut sind sie nicht greifbar. Daher flihren
die physischen Behelfsmetaphern des »Datenschatzes« und
der Daten als Ol des 21. Jahrhunderts auf eine falsche Fahrte:
Sie suggerieren, dass Daten einen immanenten Wert besaBen,
also selbst wertvoll seien. Allein der Besitz oder die Kontrolle
von Daten erscheint damit schon als verwertbarer Vorteil oder
gar unmittelbarer Gewinn. Bleibt man in dieser Gedankenwelt,
ist es konsequent, den »Datenschatz« am besten streng gesi-
chert zu lagern und keinesfalls allzu freigiebig zuganglich zu
machen, denn die Verwertbarkeit der Daten hdngt ja auch

vermeintlich mit deren Exklusivitat zusammen. Weil Daten von
sich aus wertvoll sind, so lasst sich der Gedanke fortflhren, ist
es in jedem Fall nicht schadlich, mehr Daten zu sammeln und
zu horten, vor allem wenn dies mit Sensoren, (halb-)automati-
schen Geschaftsprozessen und durch das extensive Abgreifen
von Kommunikationsdaten immer einfacher geht. Ob die so
angehauften Daten jemals genutzt werden oder als sogenann-
te »Dark Data« im Speicher versauern, erscheint zweitrangig.
Dass diese Logik in der Realitdt verfangt, zeigt eine paradoxe
Entwicklung: Wie oben bereits beschrieben werden zwar einer-
seits immer mehr Daten gesammelt, andererseits wird aber ein
GroBteil dieser Daten nicht ein einziges Mal genutzt. Der Anteil
sogenannter Dark Data am globalen Datenvolumen betragt je
nach Schatzung zwischen 55 und 90 Prozent.®

Ein solcher Umgang mit Daten schafft aber keinen Wert. Ganz
im Gegenteil ist er eine garantiert schlechte Alternative mit
stets negativen Opportunitatskosten, weil er Chancen nicht
nutzt, das Mehrwertpotenzial von Daten verfallen lasst und da-
rlber hinaus auch noch Ressourcen unmittelbar bindet.

Erstens kann jedes unzureichend oder gar nicht genutzte Da-
tum dazu beitragen, dass wissenschaftliche Erkenntnisse nicht
gewonnen, neue Geschaftsmodelle nicht erdacht und politi-
sche oder soziale Fragestellungen nicht beantwortet werden.
Sei der Mehrwert einer Nutzung auch noch so gering, so
stimmt in jedem Fall der Grundsatz, dass ungenutzte Daten per

39 Deutsche Unternehmen saBen im Jahr 2015 laut einem Survey von Veritas
Technologies im Vergleich zu Unternehmen in Europa, dem Nahen Osten und
Afrika auf der groBten Dark-Data-Halde: http://images.info.veritas.com/Web/
Veritas/%7B364a7ca5-e05c-4fce-971b-88e18c62eafb%7D_45145_EMEA_Veri-
tas_Strike_Report_Gulf.pdf.

Dazu flhren verschiedene andere IT- und Data-Analytics-Unternehmen in unre-
gelméBigen Abstanden Schatzungen durch, z.B. Forrester (https://go.forrester.
com/blogs/hadoop-is-datas-darling-for-a-reason/), Gartner (https://www.gartner.
com/en/documents/3869701/market-guide-for-file-analysis-software0), Seagate
(https://www.seagate.com/filesAwww-content/our-story/rethink-data/files/re-
think-data-report-2020-de-de.pdf),  Splunk  (https://Awww.splunk.com/en_us/
form/the-state-of-dark-data.html) und IBM (https://siliconangle.com/2015/10/30/
ibm-is-at-the-forefront-of-insight-economy-ibminsight/).
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DATEN SELBST SIND NICHT WERTVOLL.

DIE NICHTNUTZUNG ANGEHAUFTER

DATEN FUHRT JEDOCH ZU NEGATIVEN

OPPORTUNITATSKOSTEN.

se nicht nutzlich — und damit auch nicht wertvoll — sein kénnen.
Jede ausbleibende Nutzung bedeutet folglich den Verzicht auf
Chancen zur Wertschopfung.

Zweitens verlieren viele Daten, wie etwa Kommunikations-,
Mobilitdts- und Produktionsdaten, mit der Zeit an Aussage-
kraft. Menschliche Verhaltensmuster beispielsweise verandern
sich mit der Zeit, sodass Daten, die alte Muster abbilden, fur
aktuelle Analysen bestenfalls eingeschrankt brauchbar sind.
Ebenso konnen maschinelle Sensordaten nutzlos werden, weil
Maschinen schlichtweg ausgetauscht oder Produktionsprozes-
se verandert wurden.*® Diese stetig abnehmende Nutzlichkeit
fuhrt gleichzeitig zur schleichenden Abwertung samtlicher,
noch so marginaler Investitionen in Prozesse und Technologien
zur Erhebung der betroffenen Daten. Sollten Datenbestdnde
bilanzierbar werden, mussten Buchhalter flr Dark Data wohl
besonders groBe Abwertungsfaktoren ansetzen. Mit der Zeit
treibt die Nichtnutzung angehdufter Datenbestande somit die
Opportunitatskostenbilanz immer weiter ins Negative.

Drittens bindet das Anhaufen ungenutzter Daten aber auch
unmittelbar Ressourcen, denn die Speicherung von Daten mag
zwar immer gunstiger werden, kostenfrei ist sie deshalb aber
noch lange nicht. Veritas Technologies schatzte 2015, dass die
Speicherung und das Management von durchschnittlich ca.
1.000 TB ungenutzten Dark Data und redundanten Daten ein
mittelgroBes Unternehmen jahrlich ca. 650.000 US-Dollar kos-
ten.#! Das Horten von Daten ohne eine Nutzung, die im Ge-

40 Ausnahmen bestatigen auch hier die Regel: Fiir Langzeitanalysen sind gerade
historische Daten nutzlich; ebenso verlieren geologische Daten, beispielsweise
fur den Bergbau, nur langsam ihre Aussagekraft. Die meisten loT- und
Prozessdaten dirften demgegeniiber jedoch eine vergleichsweise kurze
Halbwertzeit besitzen.

41 Veritas (2016): »Veritas Global Databerg Report Finds 85% of Stored Data Is
Either Dark or Redundant, Obsolete, or Trivial (ROT)«. https:/Awww.veritas.com/
news-releases/2016-03-15-veritas-global-databerg-report-finds-85-percent-of-
stored-data.
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genzug Wert erzeugt, verzehrt somit unmittelbar finanzielle
Ressourcen.*? Dass Unternehmen oder auch Verwaltungen die-
se Kosten regelmaBig indirekt auf Kund:innen, Aktionar:inenn
oder Steuerzahler:innen umlegen kénnen, rettet vielleicht die
buchhalterische Bilanz. Dass damit die Kosten fir einen ver-
schwenderisch ineffizienten Umgang mit Daten vergemein-
schaftet werden, macht die Sache aus gesellschaftlicher oder
volkswirtschaftlicher Perspektive aber nicht besser.

Daten selbst sind also nicht wertvoll. Die Nichtnutzung ange-
haufter Daten fUhrt eher zu negativen Opportunitatskosten
und ist eine schlechte Alternative. Sinnvoller erscheint daher
die Betrachtung, dass nur die Nutzung von Daten Wert schafft.
Wie konkret diese Logik schon vor Uber 20 Jahren selbst in tra-
ditionellen Industrien griff, zeigt das folgende Beispiel: Ende der
1990er Jahre suchte der CEO der GoldCorp Inc. und ehemalige
Merryl-Lynch-Banker Rob McEwen mit Hochdruck nach We-
gen, seine 1989 gekaufte Red-Lake-Mine aus den roten Zahlen
zu flhren. Um die Jahrtausendwende férderte die Mine gera-
de einmal 50.000 Unzen Gold pro Jahr mit Kosten von 360
US-Dollar pro Unze. In einem hochkompetitiven Marktumfeld
mit historisch niedrigen Goldpreisen von unter 300 US-Dollar
je Unze war die Mine hochdefizitar.** Bodengutachten und die
Tatsache, dass benachbarte Minen deutlich effizienter produ-
zierten, deuteten zwar darauf hin, dass auch die Red-Lake-
Mine auf groBere Goldvorkommen hoffen konnte, wo genau
wussten die Geolog:innen des Unternehmens aber nicht.

42 Ebenfalls hinzuzurechnen wiéren hier grundsatzlich auch die Kosten fiir die
Datenerhebung. Je nach Grad der Automatisierung kénnen diese sehr hoch oder
vergleichsweise niedrig sein. Kostenfrei ist die Datenerhebung aber in keinem Fall.

43 »0pen Innovation: Goldcorp Challenge«. https://www.ideaconnection.com/
open-innovation-success/Open-Innovation-Goldcorp-Challenge-00031.html.
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DATENSTRATEGIEN SOLLTEN

SICH AUF INSTRUMENTE UND

RAHMENBEDINGUNGEN KONZENTRIEREN,

DIE EINE TATSACHLICHE NUTZUNG

VON DATEN ERMOGLICHEN.

Eine Linux-Konferenz am Massachusetts Institute of Techno-
logy inspirierte Rob McEwen schlieBlich, »die Welt zu fragen,
wo das Gold in seiner Mine sei«.* Im Marz 2000 rief er »The
Challenge« aus: Flr ein Preisgeld von 575.000 US-Dollar wurde
die beste, d. h. zutreffendste und gewinnbringendste Modellie-
rung der Goldlagerstatten gesucht. Als Arbeitswerkzeug stellte
GoldCorp Inc. die gesamten geologischen Daten der ca. 22.000
ha groBen Mine 6ffentlich Gber das Internet zur Verfiigung. Die
Daten reichten zurlick bis in das Jahr 1948 und umfassten aus
heutiger Sicht Uberschaubare 400 MByte. Nicht jeder war Uber-
zeugt von dem Unterfangen. Skeptiker:innen hielten McEwen
vor, dass er proprietare Daten verscherbele, geistiges Eigentum
preisgebe und obendrein auch noch &ffentlich zugebe, unfa-
hig zu sein, die Goldbestande selbst zu finden. Dem globalen
virtuellen Goldrausch, der mit »The Challenge« losbrach, tat
dies aber keinen Abbruch. Innerhalb weniger Wochen werteten
mehr als 1.000 Wettbewerber:innen, oft ohne Bergbau- oder
Geologiehintergrund, die Daten aus. Ohne die Mine jemals
selbst besucht zu haben, errangen zwei australische Unterneh-
men den Sieg mit einem damals neuartigen 3-D-Modell der
Mine.*

Insgesamt wurden durch »The Challenge« 110 Lagerstatten
identifiziert, wovon die Halfte bisher unbekannt war. 80 Pro-
zent dieser Lagerstatten enthielten signifikante Goldreserven
im Wert von rund 6 Milliarden US-Dollar. Die Explorationszeit
zur ErschlieBung der Lagerstatten konnte durch die zutreffende
Modellierung um ca. 2 — 3 Jahre reduziert und die Produkti-
onskosten konnten auf unter 60 US-Dollar je Unze gedriickt
werden.* Fir den Aufstieg der GoldCorp zu einem der groB-

44 Myra P. Saefong (2016): »How a gold miner turned a $1 million investment into
$3 billion«. https:/Awww.marketwatch.com/story/meet-the-mining-chief-who-
wants-to-get-his-company-into-the-sp-500-2016-09-28.

4> william (Bill) Power (2000): »The GoldCorp Challenge«. https:/Awww.csaglo-
bal.com/wp-content/uploads/2019/11/MEGWA-2018_The-GoldCorp-Challen-
ge-2000_Bill-Power_March_2018.pdf.

46 Wikiwand (2014): »Goldcorp«. https://www.wikiwand.com/de/Goldcorp.

ten Goldproduzenten weltweit war diese Kehrtwende von ent-
scheidender Bedeutung.

»The Challenge« ist ein friihes Beispiel fir die Umsetzung ei-
ner Open-Innovation-Strategie, die externe Kollaborateure zur
Erreichung wichtiger Ziele einbindet und sie dazu an unterneh-
mens- oder organisationseigenen Ressourcen, in diesem Fall Da-
ten, teilhaben lasst. Nach dem Erfolg von GoldCorp schrieben
auch andere Goldunternehmen Wettbewerbe aus, um Goldbe-
stande basierend auf offenen Daten zu finden.*” Ganz im origi-
naren Sinne waren diese Schatze ohne die breite Nutzung von
Daten nicht gehoben worden. »The Challenge« war aber auch
ein wichtiger Meilenstein fir die Entwicklung einer globalen
Industrie von 3-D-Modellierungsunternehmen flr geologische
Anwendungen. Laut Aussage der beteiligten Unternehmen er-
Offnete es diesen neue Geschaftsfelder und, aufgrund ihrer neu
erlangten Bekanntheit, den Zugang zu wichtigen finanziellen
Ressourcen. Von der medialen Aufmerksamkeit durften letztlich
auch andere Unternehmen dieser damals noch jungen Industrie
profitiert haben.

Zahlreiche Hackathons sind gewissermaBen die Nachfahren
dieser Anfange offener datengetriebener Innovationsprozesse.
Wahrend solche Formate aber oftmals nur punktuell wirken
und eingesetzt werden, sollten fortschrittliche Datenstrategien
die Datennutzung priorisieren. Wie das mithilfe einer breiteren
Datennutzung und durch eine bessere Zuganglichkeit von Da-
ten dauerhaft erreicht werden kann, erldutern die folgenden
Thesen.

47 Myra P. Saefong (2016): »How a gold miner turned a $1 million investment into
$3billion«.https:/mww.marketwatch.com/story/meet-the-mining-chief-who-wants-
to-get-his-company-into-the-sp-500-2016-09-28.

48 Linda Tischler (2002): »He Struck Gold on the Net (Really)«.
https://www.fastcompany.com/44917/he-struck-gold-net-really.

23


https://www.marketwatch.com/story/meet-the-mining-chief-who-wants-to-get-his-company-into-the-sp-500-2016-09-28
https://www.csaglobal.com/wp-content/uploads/2019/11/MEGWA-2018_The-GoldCorp-Challenge-2000_Bill-Power_March_2018.pdf
https://www.wikiwand.com/de/Goldcorp
https://www.marketwatch.com/story/meet-the-mining-chief-who-wants-to-get-his-company-into-the-sp-500-2016-09-28
https://www.fastcompany.com/44917/he-struck-gold-net-really

KONKURRENZ ENTSTEHT NICHT

BEI DER NUTZUNG VON DATEN,

SONDERN ZWISCHEN

GESCHAFTSMODELLEN,

DATENANALYSEN UND ALGORITHMEN.

Handlungsempfehlungen

Funktionales Ziel von Datenstrategien sollte es sein, die nutzen-
orientierte Verwendung von Daten zu maximieren. Datenstra-
tegien sollten sich daher auf die Schaffung von Instrumenten
und die Herstellung von Rahmenbedingungen konzentrieren,
die eine tatsachlich einfache und hdrdenfreie Nutzung von
Daten ermdglichen. Berlhrt wird damit die Frage, wie Daten-
strategien etwaige Forder- und AnreizmaBnahmen fir Daten-
erhebung, -speicherung und -management sowie -nutzung
untereinander priorisieren sollten. Die hier formulierte Empfeh-
lung ist klar: MaBnahmen fir ein besseres Datenmanagement
und auch die fortlaufende Datenerhebung mussen konsequent
so ausgestaltet werden, dass sie dem Ziel einer erhdhten Da-
tennutzung funktional zuarbeiten. Dem Ziel der Datennutzung
sollten Datenerhebung und -speicherung folglich strategisch
untergeordnet werden. MaBnahmen, die direkt oder indirekt
pauschale Anreize zur reinen Speicherung oder Erhebung von
Daten ohne klaren Anwendungsfall bzw. ohne Nutzungs- oder
Verwertungsszenario setzen, sollten zumindest fir staatliche
Datenstrategien keine Prioritat besitzen.*

49 problematisch erscheinen in diesem Kontext vor allem MaBnahmen, die keine
ausreichende Verknlpfung zu einer tatsachlichen Datennutzung herstellen.
Grundsatzlich kdnnen und sollten auch Datenstrategien das Sammeln und eine
addquate Speicherung von Daten fordern, beispielsweise wenn es darum geht,
Anreize fur bisher unzureichend digitalisierte und datafizierte Unternehmen (z.B.
im Handwerk) zu setzen. Dabei sollte aber immer eine nutzungsgebundene For-
derkomponente enthalten sein. Kritisch zu bewerten sind aus Sicht dieses Papiers
im Kontext von Datenstrategien daher Vorschlage wie die Einfiihrung eigentums-
ahnlicher Rechtspositionen (»Dateneigentum«), exklusive Datenverwertungsrech-
te oder auch pauschale Abschreibungsmdglichkeiten fir Digitalisierungsinvestiti-
onen mit dem Ziel der reinen Datenerhebung oder -speicherung.
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4.3 DATEN NUTZEN SICH NICHT
AB, LASSEN SICH PERFEKT KLO-
NEN UND SIND NICHT-RIVALISIE-
REND NUTZBAR

Die Daten-Challenge fir die Red-Lake-Mine war nur aufgrund
einer charakteristischen Eigenschaft von Daten umsetzbar:
Wenn Daten genutzt werden, nutzen sie sich nicht ab, lassen
sich perfekt klonen, d.h. kopieren, und nicht-rivalisierend nut-
zen. Anders also als ein physischer Schatz konnen sie gleich-
zeitig von unterschiedlichen Nutzenden verwertet werden. Die
Datennutzung des einen steht einer Datennutzung eines ande-
ren nicht im Weg. Nur so konnten tausende Wettbewerber den
GoldCorp-Datenbestand gleichzeitig auswerten. In Konkurrenz
standen hingegen die Ideen der Wettbewerber. Aus Sicht fort-
schrittlicher Datenstrategien ist dies aber hochst wiinschens-
wert, denn wie der US-amerikanische Chemie-Nobelpreistrager
Linus Pauling erkannte: Wer gute Ideen haben méchte, braucht
viele Ideen.

Dass der moglichst ungehinderte Wettbewerb der besten Ideen
der effektivste Innovationsmotor ist, scheint im Fall von »The
Challenge« klar. Die gleiche Logik greift aber auch auf dem of-
fenen Markt, wenn Unternehmen und staatliche Organisatio-
nen Daten verdffentlichen, damit diese von anderen flr neue
Geschafts- und Servicemodelle genutzt werden. Anders als in so
mancher politischen Debatte suggeriert, entsteht Konkurrenz in
diesem Fall nicht bei der Nutzung von Daten, sondern allenfalls
zwischen Geschaftsmodellen, Datenanalysen und Algorithmen.
Im Gegenzug winkt, auch aus Sicht einzelner datenveréffentli-
chender Marktakteure, die Chance auf bessere Ideen, die teure
zuvor brach liegende Investitionen verwerten, und darauf, ein
Okosystem an komplementéren Geschaftsideen aufzubauen.
Im Idealfall kann das Okosystem von Datennutzenden Innova-
tionen zudem auch noch schneller hervorbringen — und bevor
aufwandig erhobene Daten an Aussagekraft verlieren. Linus



DIE LONDONER

VERKEHRSBEHORDE TFL SPART

DURCH IHRE OPEN-DATA-STRATEGIE

MEHRERE MILLIONEN PFUND JAHRLICH EIN.

Paulings Sprichwort lieBe sich im Kontext der Datendkonomie
daher noch erweitern: Wer gute Ideen haben mochte, braucht
viele Ideen — und die moglichst schnell.

Wie man die Eigenschaften der nicht rivalisierenden und ab-
nutzungsfreien Datennutzung einsetzt, um die breite zeitnahe
Datennutzung zu fordern, den datenbasierten Innovations-
wettbewerb zu stimulieren und gleichzeitig eigene strategische
Ziele zu erreichen, verdeutlicht das Beispiel der Londoner OPNV-
Betreiber, der Verkehrsbehorde Transport for London (TfL): Im
Zuge der Finanzkrise sah sich TfL von 2009 an mit strikten Spar-
maBnahmen konfrontiert. Gleichzeitig sollten Ziele zur Auswei-
tung des Nahverkehrsangebotes, zur Steigerung der Passagier-
zahlen und zu erhohter Transparenz umgesetzt werden.>® Ein
wenig profitabler Kostenfaktor waren fir TfL Marketingkampa-
gnen zur standigen Information von Kund:innen, der Unterhalt
SMS-basierter Systeme zur Versendung von Nachrichten zu Ver-
spatungen und Streckensperrungen sowie die Entwicklung von
mobilen Apps. Statt die dazu erforderlichen Daten weiter selbst
Uber verschiedene Kommunikationskanale an OPNV-Passagiere
zu vertreiben, setzte TfL auf die Moglichkeit, Daten kostenfrei
bereitzustellen und freien Wettbewerb zwischen solchen Unter-
nehmen zu ermoglichen, die komplementare Dienstleistungen
zum TfL-Kerngeschaft, der Personenbeférderung, anbieten. Zi-
gig baute TfL ab 2010 ein Open-Data-Angebot von inzwischen
Uber 50 Datensatzen auf, die zunachst als statische Dateien,
Echtzeit-Data-Feeds und Uber APIs zur Verfligung gestellt wur-
den.>! Bereits 2011 hatten sich fir die Letztgenannten mehr
als 1.000 Entwickelnde registriert, die bis 2013 hunderte neue
Apps entwickelten. Endnutzende, die sich direkt bei TfL infor-
mieren mochten, stand seitdem nur noch die TfL-Webseite zur
Verfligung; erst seit August 2020 bietet TfL seinen Passagieren

>0 Becky Hogge (2016): »Transport for London get set, go!«.
https://odimpact.org/files/case-studies-transport-for-london.pdf.

51 Transport for London: »Our open data.
https://tfl.gov.uk/info-for/open-data-users/our-open-data.

wieder direkt eine funktional stark reduzierte App an, die in der
Pandemie helfen soll, Passagierstrome gleichmaBiger Gber den
Tag zu verteilen.> TfL sparte mit dieser Strategie jahrliche Aus-
gaben von rund 3 Millionen Pfund fir Kundenbenachrichtigun-
gen und Marketingkampagnen. Entwicklungskosten von bis zu
150.000 Pfund und jahrliche Supportkosten von durchschnitt-
lich 75.000 Pfund je nicht selbst entwickelter App entfielen
ebenfalls. Stattdessen fokussierte man sich bei TfL konsequent
auf eine hochwertige, moglichst offene und nutzungsfreundli-
che Datenbereitstellung.

2015 prasentierte TfL dann in einem weiteren Entwicklungs-
schritt die »Unified APl«. Diese eroffnet den Zugriff auf Millio-
nen in Echtzeit aktualisierte und harmonisierte Datenpunkte fur
samtliche von TfL betriebene Verkehrsmodi** sowie erganzende
Daten aus Unfallstatistiken und zur aktuellen Luftqualitat. Alle
semantisch dhnlichen oder zusammengehdrigen Daten ver-
schiedener Verkehrstrager und Systeme werden seitdem Uber
die Unified API harmonisiert angeboten, d. h. in konsistenten
Formaten und Strukturen sowie mit normalisierten Identifika-
toren unter anderem fir Haltestellen, Umsteigepunkte und
Bahnsteige.>* Nutzende kénnen dadurch TfL-Daten sofort nut-
zen und kombinieren, ohne erst zeitaufwandige Datenbereini-
gungen oder formatbedingte Harmonisierungen durchfiihren
zu mussen. Die Daten der Unified APl adoptieren zudem den
nationalen NaPTAN-Standard, der in Vereinigten Konigreich
dazu genutzt wird, mehr als 450.000 OPNV-Zugangspunkte

52 Transport for London (2020): »New TfL app to help Londoners plan ahead and
travelsafely«.https:/tfl.gov.uk/info-for/media/press-releases/2020/august/new-tfl-
app-to-help-londoners-plan-ahead-and-travel-safely.

53 Darunter fallen U-Bahnen, StraBenbahnen, Busse, S-Bahnen (Overground), Re-
gionalbahnen, die Docklands Light Railway, die Seilbahn Emirates Air Line sowie
die als Boris Bikes bekannten stadtischen Leihfahrrader. Diese werden Uberwie-
gend von Franchisenehmer:innen betrieben. Zum Datenangebot gehdren auch
Echtzeitdaten zu StraBensperrungen und aktuellen Verzégerungen auf StraBen
durch Staus und Unfélle.

>4 Transport for London: »Unified APl«.
https://tfl.gov.uk/info-for/open-data-users/unified-api.
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UM DIE DATEN VON TFL IST

EIN INNOVATIVES OKOSYSTEM

SEHR UNTERSCHIEDLICHER

ANWENDUNGEN ENTSTANDEN.

eindeutig und dauerhaft zu identifizieren. Die Daten der Unified
API sind daher auch ohne Probleme mit den Daten der NaPTAN-
Datenbank®® des britischen Verkehrsministeriums sowie mit an-
deren NaPTAN-konformen Datensatzen kombinierbar. Nicht
zuletzt aufgrund dieser auf Nutzbarkeit optimierten Datenbe-
reitstellung hatten sich laut einem Report von Deloitte bis 2017
mehr als 13.000 Entwickelnde als Nutzende der API registriert.
Mehr als 600 Apps verwenden Daten der API, davon rund 20
mit mehr als einer Million Downloads.>®

Um die Daten von TfL ist damit ein innovatives Okosystem sehr
unterschiedlicher Anwendungen entstanden, wovon nicht
alle direkt miteinander konkurrieren: Unter anderem nutzen
Makler:innen die Daten, um prazisere interne Wertkalkulatio-
nen fir Immobilien zu erstellen, andere Daten werden kollabo-
rativ von Wissenschaftler:innen analysiert, um die Pandemiebe-
kampfung zu unterstitzen.>” Vor allem fir die Routenplanung
ist hingegen ein hochkompetitiver Markt entstanden, in dem
etwa Anwendungen von Citymapper, Google und Mapway
um Kund:innen buhlen. Diese Anbieter stehen unter hohem
Innovationsdruck, laufend neue Funktionen zu entwickeln
und damit den Nutzen ihrer flr die Anwendenden in der Re-
gel kostenlosen Apps standig zu steigern. Damit machen sie
aber auch den Londoner OPNV insgesamt attraktiver, denn zu-
sammen mit Daten von Uber und anderen Nicht-TfL-Diensten
ermoglichen diese Apps unter anderem eine vereinfachte mul-
timodale Routenplanung, welche die Nutzung des gesamten
Angebotsspektrums des 6ffentlichen Nahverkehrs fir Nutzende
einfacher macht. Allein die daraus im &ffentlichen Nahverkehr

%5 In der NaPTAN-Datenbank wird jeder OPNV-Haltepunkt registriert, an dem Pas-
sagiere im Vereinigten Kénigreich Zugang zu 6ffentlichen bzw. 6ffentlich angebo-
tenen Verkehrsmitteln erhalten konnen. Dazu gehdren unter anderem alle Bus-
und Bahnhaltepunkte, Bus- und Fernbusendhaltestellen, Flug- und Fahrhafen
sowie Taxistande. https://beta-naptan.dft.gov.uk/.

%6 Deloitte (2017): »Assessing the value of Tfl's open data and digital partner-
ships«. http://content.tfl.gov.uk/deloitte-report-tfl-open-data.pdf.

57 Transport for London: »Coronavirus publications«. https:/tfl.gov.uk/corporate/
publications-and-reports/coronavirus-publications#on-this-page-1.

resultierenden Mehrfahrten schatzten TfL und Deloitte 2017
auf einen Wert von 20 Millionen Pfund. 2017 wurde der durch
zusatzliche Einnahmen und Einsparungen entstehende ékono-
mische Mehrwert von TfLs Open-Data-Initiative zudem auf jahr-
lich 130 Millionen Pfund taxiert. Dazu zahlt auch eine jahrliche
Bruttowertschopfung von 12—15 Millionen Pfund durch neue
Unternehmen und Arbeitsplatze in London. Auf der Gegen-
seite wendet TfL nach eigenen Angaben pro Jahr eine Million
Pfund fur die Veroffentlichung der Daten auf. Dieser Aufwand
kann allerdings kaum als reine Publikationskosten deklariert
werden, denn die offenen APIs werden inzwischen auch in-
tern als ein primarer Zugang zu den Daten genutzt und haben
damit — ganz nebenbei — auch das interne Datenteilen erheb-
lich vereinfacht.® Anders als in Finnland®® sind konzessionierte
Transportunternehmen in London zwar nicht dazu verpflichtet,
Verkehrs- und Transportdaten, beispielsweise Fahrplandaten,
bereitzustellen. Dennoch unterhalt TfL inzwischen mit einigen
TfL-Daten nutzenden Technologieunternehmen, zu denen z.B.
Waze, Google, Bosch und Citymapper gehoéren, Partnerschaf-
ten. Durch diese teilen die Partnerunternehmen wiederum ei-
gene Daten, wodurch die Verkehrsbetriebe wichtige Daten in
bisher nur unzureichend abgedeckten Bereichen erhalten. Dazu
gehort etwa das Echtzeit-Monitoring von Verkehrsflissen, wo-
mit TfL Nutzendennachfragen praziser abbilden und beispiels-
weise fur optimierte Fahrplanangebote nutzen kann.°

Das Prinzip der nicht-rivalisierenden Datennutzung und des
innovationsfordernden Wettbewerbs zwischen datengetrie-
benen Geschaftsmodellen hat TfL damit entlang der eigenen

%8 Becky Hogge (2016): »Transport for London get set, go!«.
https://odimpact.org/files/case-studies-transport-for-london.pdf.

59 Ministry of Transport and Communications Finland (2017): »Act on Transport
Services«. https://www.finlex.fi/fi/laki/kaannokset/2017/en20170320_20180731.
pdf.

80 Deloitte (2017): »Assessing the value of Tfl's open data and digital partner-
ships«. http://content.tfl.gov.uk/deloitte-report-tfl-open-data.pdf.

Becky Hogge (2016): »Transport for London get set, go!«.
https://odimpact.org/files/case-studies-transport-for-london.pdf.
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WEIL DATEN TECHNISCH ABNUTZUNGSFREI,

PERFEKT REPLIZIERBAR UND

NICHT-RIVALISIEREND

VERWENDBAR SIND, BIETEN

SIE OPTIMALE VORAUSSETZUNGEN

FUR EINE VIELFALTIGE UND INTENSIVE NUTZUNG.

strategischen Interessen optimiert. Dass TfL sich dabei weitge-
hend auf die Rolle des Datenbereitstellers konzentriert und den
Wert seiner Investition dadurch steigert, dass optimale Bedin-
gungen zur breiten Nutzung von Daten geschaffen wurden, ist
gewissermafB3en vorbildhaft. Flr die lokale Wirtschaft wurden
Daten somit zu einer Subventionsressource, die tatsachlich mit
der GieBkanne verteilt werden kann.

Im Gegensatz zum Innovationswettbewerb der Red-Lake-Mine
folgt TfL einem datengetriebenen offenen Inside-out-Inno-
vationsprozess. Die Verkehrsbetriebe stellen ihre Ressourcen
nicht nur bereit, um mit der Hilfe anderer vorab definierte TfL-
eigene Probleme zu 16sen, sondern insbesondere, um Dritten
zu ermaoglichen, eigene Produktideen zu entwickeln.®' So ist
ein Okosystem entstanden, in dem der Datenveréffentlicher
TfL von komplementaren Anwendungen indirekt, durch den
Aufbau neuer kommerzieller Beziehungen, oder durch direkte
Mehreinnahmen im Kerngeschaft profitiert. Neben der restrik-
tionsfreien Lizenzierung und Bereitstellung der Daten ist deren
durch die Unified API auf Daten- und Technologieebene garan-
tierte Interoperabilitat essenziell, um multimodale und sektor-
fremde Anwendungen zu ermdglichen.

Dass diese Logik nicht nur im OPNV, sondern auch in traditi-
onell deutlich kompetitiveren und proprietdrer denkenden
Industrien helfen kann, zunachst fehlgeschlagene Investitio-
nen doch noch zu verwerten, stellten die Innovationsforscher

61 Unterschieden werden nach Chesbrough (s. z.B. die folgende FuBnote) zwei
grundsatzliche Modelle des Wissens- und Informationsflusses bei offenen Innova-
tionsprozessen: Im Falle des »outside-in« Innovationsprozesses 6ffnet eine Orga-
nisation ihre Innovationsprozesse flr Dritte, um mit deren Ideen interne Neuent-
wicklungen anzustoBen. Fir dieses Modell steht der GoldCorp-Wettbewerb. Im
Falle des »inside-out« Innovationsprozesses stellen Organisationen, so wie TfL,
Dritten ihre Ressourcen zur Verfiigung, damit diese eigene, gegebenenfalls kom-
plementére Services und Produkte entwickeln kdnnen.

Frank T Piller, Joel West (2014): »Firms, users, and innovation: An interactive
model of coupled open innovation«. https://www.researchgate.net/profile/Frank-
Piller/publication/297763555_Firms_users_and_innovation_An_interactive_mo-
del_of_coupled_open_innovation/links/5725e2ab08ae586b2 1defO6a/Firms-
users-and-innovation-An-interactive-model-of-coupled-open-innovation.pdf.
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Henry Chesbrough und Eric L. Chen 2015 in einer Studie der
Pharmaindustrie fest.5? Kostentreiber in der pharmazeutischen
Produktentwicklung sind vor allem aufgegebene »Fehlentwick-
lungen, die nach der Aufgabe im schlechtesten Fall brachlie-
gen. Chesbrough und Chen zeigten mittels Interviews auf, wie
Arzneimittelunternehmen wie Roche oder AstraZeneca Daten
zu eingestellten Entwicklungen mit Dritten teilen und auf die-
ser Basis versuchen, bisher unentdeckte Anwendungsfelder zu
finden, von deren Kommerzialisierung sie teilweise profitieren
kdnnen.

Klar ist also: Daten schaffen nur durch Nutzung Wert. Und weil
Daten von vielen gleichzeitig genutzt werden kénnen ohne
sich abzunutzen, steigt mit einer breiteren Datennutzung auch
das gesamtgesellschaftliche Mehrwertpotenzial. Ein Nullsum-
menspiel ist die Verwertung von Daten durch konkurrierende
Nutzungsideen daher folglich nicht. Im Gegenteil: Wahrend das
Horten ungenutzter Datenbestande eine garantiert schlechte
Alternative mit stets negativen Opportunitatskosten ist, kann
zwar eine intensive Datennutzung theoretisch auch zu keinem
Mehrwert fihren. Allerdings steigert jede weitere Nutzung ei-
nes Datums dessen Potenzial, tatsachlich einen Mehrwert zu
schaffen, sodass, bei ausreichend breiter Nutzung, die Chancen
auf eine positive Opportunitatskostenbilanz gesteigert werden
kdnnen. Zugespitzt lieBe sich sagen: Jede einzelne weitere Nut-
zung ist eine Chance, die es verdient, verfolgt zu werden. Wa-
rum bei der Erreichung dieses Anspruchs der Zugang zu Daten
eine zentrale Rolle spielt, davon handelt die nachste These.

Handlungsempfehlungen

Datenstrategien sollten eine maglichst breite Nutzung von Da-
ten als Ziel verfolgen. Weil Daten technisch abnutzungsfrei,

62 Henry Chesbrough, Eric L. Chen (2015): »Using Inside-Out Open Innovation to
Recover Abandoned Pharmaceutical Compounds«. Journal of Innovation Ma-
nagement Vol. 3 No. 2, S. 21 - 32. https://journalsojs3.fe.up.pt/index.php/jim/ar-
ticle/download/2183-0606_003.002_0005/182/1310.
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perfekt replizierbar und nicht-rivalisierend verwendbar sind,
bieten sie optimale Voraussetzungen fur eine vielfaltige und in-
tensive Nutzung. Die Innovationspotenziale von Daten kdnnen
so optimal gehebelt und maximiert werden. Ein erhohter Wett-
bewerb zwischen datenbasierten Ideen, Geschaftsmodellen
und Algorithmen ist dabei kein Hinderungsgrund, sondern ein
férderlicher Begleiteffekt. Datenstrategien, ob unternehmerisch
oder staatlich definiert, sollten folglich aufmerksam evaluieren,
wo eine moglichst breite Datennutzung — auch durch Dritte —
innovationsstrategische Vorteile bietet, um unternehmerische
oder gemeinnitzige Zwecke zu verfolgen. Datenstrategien, die
von staatlicher Seite auch mit Blick auf Wirtschaft und Unter-
nehmen formuliert werden, sollten in diesem Sinne flr alle Da-
teninteressenten moglichst einheitliche, offene Datenzugangs-
regeln als Ausgangsbasis fir den Datennutzungswettbewerb
priorisieren.

4.4 INNOVATIONEN BENOTIGEN
ZUGANG ZU MEHR DATEN

Wer den Keynotes aus dem Silicon Valley folgt, wahnt sich
schnell in einem Zeitalter radikalen Fortschritts, in dem eine
Innovation die nachste jagt. Joseph Schumpeter, kdnnte man
meinen, ware entzlickt. SchlieBlich legte Schumpeter bereits
in der ersten Halfte des 20. Jahrhunderts mit seiner Idee der
schopferischen Zerstérung die Grundlage fir die unter ande-
rem von Clayton M. Christensen entwickelte Theorie disruptiver
Innovationen. Flr Schumpeter waren die stetige kreative Zer-
storung, das Scheitern und die Neuentstehung nicht nur von
Produkten, sondern ganzer Industrien ein Wesensmerkmal ka-
pitalistischer Marktwirtschaften. Denn die standige Ablésung
von fiihrenden Unternehmen durch neue Herausforderer bietet
Raum flr wirtschaftliche Erneuerung und die Verbreitung von
Innovationen. Als Motor flr Produktivitdt und damit langfristige
Quelle von Wohlstand erlangten die von Schumpeter zundchst
primar mikrodkonomisch betrachteten Innovationsdynamiken
auch volkswirtschaftliche Bedeutung.

PRODUKTIVITATSZUWACHSE SIND

DIE LANGFRISTIG ZENTRALE

MESSLATTE FUR DIE

VOLKSWIRTSCHAFTLICHE

WIRKSAMKEIT VON INNOVATIONEN.

Abgesehen von neuen Produkten und Patenten gibt es aber
einen grundlegenderen Indikator daflr, wie wirksam Innovatio-
nen Gesellschaften und einzelne Organisationen vorantreiben.
Innovationen, vor allem als Technologien und Produktionstech-
niken, werden von Unternehmen und anderen Organisationen
in der Regel mit der Erwartung eingesetzt, bei gleichbleibendem
Ressourceneinsatz mehr Ertrag zu erzielen. Der Wirtschaftsno-
belpreistrager Robert Solow zeigte in seiner Forschung die
volkswirtschaftliche Bedeutung dieses Zusammenhangs auf.
Wirtschaftliches Wachstum, so Solows Erkenntnis, wird lang-
fristig nicht von steigenden Arbeits- oder Kapitaleinsétzen ge-
tragen, sondern von der Fahigkeit von Volkswirtschaften, tech-
nologische Innovationen hervorzubringen und zu adoptieren.®
Produktivitatszuwachse, vor allem in der Form von Arbeits- und
Kapitalproduktivitdtszuwachsen, sind damit also die langfristig
zentrale Messlatte fur die Wirksamkeit von Innovationen.

Betrachtet man die Daten zum Produktivitatswachstum ent-
wickelter Industrienationen der letzten 50 Jahre, stellt sich die
Lage allerdings weniger rosig dar als vermutet. Es zeigt sich
namlich, dass sich dieses Wachstum bereits seit 2005, also
noch vor Beginn der Finanzkrise, unterdurchschnittlich entwi-
ckelt.®* Lag das Arbeitsproduktivitatswachstum beispielsweise
in Deutschland, dem Vereinigten Konigreich, Japan und den
USA zuvor Uberwiegend Uber 2 Prozent, hat sich dieses seit
2005 relativ stabil um 1 Prozent eingependelt.®> Wenn wir
also seit ungefahr diesem Zeitpunkt in einem Zeitalter radikal

63 Nobel Prize Outreach AB (1987): »Press Release«.
https://www.nobelprize.org/prizes/economic-sciences/1987/press-release/.

Robert M. Solow (1956): »A Contribution to the Theory of Economic Growth«.
The Quarterly Journal of Economics Vol. 70 No. 1, S. 65 — 94.
https://academic.oup.com/qje/article/70/1/65/1903777.

64 Jane Olmstead-Rumsey (2020): »Market Concentration and the Productivity
Slowdown«. https://cpb-us-e1.wpmucdn.com/sites.northwestern.edu/dist/c/513
4/files/2020/12/jmp_draft.pdf.

85 Eine deutliche Verlangsamung des Produktivitdatswachstums ab 2005 doku-
mentieren auch Statistiken zur Gesamtfaktorproduktivitat. Diese Metrik bertick-
sichtigt neben der Arbeits- auch die Kapitalproduktivitat sowie andere laterale
Produktivitatsfaktoren.
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beschleunigter Innovationen leben, dann scheinen diese auf die
langfristig entscheidende, weil mit Wohlstandszuwachsen stark
korrelierende Metrik nicht durchzuschlagen.

Was hat das alles mit Schumpeter und mehr noch mit Daten
zu tun? Denn natlrlich schaffen es einige Unternehmen, na-
mentlich sogenannte digitale Superstarfirmen, deutlich Uber-
Die
eher erntichternde volkswirtschaftliche Performanz gleichen die

durchschnittliche Produktivitdtszuwachse zu erzielen.®’

AusreiBer aber nicht aus. Schumpeter dirfte deshalb allerdings
nicht nur enttduscht, sondern eher erschrocken sein. 1942 for-
mulierte der Nationaldkonom in seinem Spatwerk »Kapitalis-
mus, Sozialismus und Demokratie«®® eine distere Prognose:
Dass namlich zunehmende Marktkonzentration, Oligopole und
letztlich sogar Monopole den Markteintritt fur kleinere Wettbe-
werber immer schwieriger machen wirden. Damit wirde der
Innovationsmotor erschlaffen und letztlich sogar die Demokra-
tie durch Sozialismus ersetzt. Erhebliche Mitschuld an dieser
zu erwartenden Misere hatten Informationsasymmetrien, vor
allem in Form unklarer und unzureichender Zugange zu Wag-
niskapital fir Entrepreneure.

Dass es nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs nicht genau so
kam, hat auch mit der Entwicklung der Wagniskapitalindustrie
seit Ende der 1940er Jahre zu tun. So unterscheiden sich viele
Superstarfirmen heute von unterlegenen Mitstreitern zumindest
nicht urspriinglich durch einen fundamental abweichenden Zu-
gang zu Kapital. Auch der Zugang zu Humanressourcen, in Form
von Datenanalyst:innen und anderen Spezialist:innen, erscheint
nicht als wesentliches Hindernis. Substanziell differenzieren
sie sich eher durch ihre datengetriebenen Geschaftsmodelle

66 OECD Data (2021): »Labour productivity and utilisation«.
https://data.oecd.org/lprdty/labour-productivity-and-utilisation.htm.

67 David Autor et al. (2019): »The Fall of the Labor Share and the Rise of Superstar
Firms«. https://economics.mit.edu/files/12979.

68 Joseph A. Schumpeter (2005): »Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie«.
8. Auflage. UTB (Stuttgart).
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und vor allem dadurch, dass sie fir diese schneller als andere
massenweise Daten sammeln, kuratieren und mit mehr oder
weniger guten Algorithmen und Prozessen verwerten.® Geht
man also von der Hypothese aus, dass fUr Innovationen heu-
te Kapital, Arbeit und Daten erforderlich sind, so sind letztge-
nannte die tatsachlich knappe Ressource — zumindest fir die-
jenigen, die keinen Zugriff auf groBe Datensilos haben. Wer im
Schumpeter’schen Sinne ein breiteres Innovationssystem mit
Aussicht auf letztlich groBeres volkswirtschaftliches Produktivi-
tatswachstum mochte, muss diesen Zustand andern.

Daten moglichst breit und einfach zuganglich zu machen, ist
dabei aus mindestens zwei innovations- und produktivitats-
politischen Grinden geboten: Disruptive Innovationen, die
auf grundlegend neuen Produkt- oder Servicedesigns aufbau-
en und damit bestehende Produktionsparadigmen sprengen,
kommen nur in Ausnahmefallen von etablierten Marktfihrern.
Wie der bereits zitierte Clayton M. Christensen in seinen Ar-
beiten zum Innovationsdilemma zeigte, vereiteln strategische
Pfadabhangigkeiten und organisationsinterne Anreizstruktu-
ren in etablierten Unternehmen mit hohem Marktanteil oft-
mals eine disruptive Selbstkannibalisierung.”® Fortschreitende
Marktkonzentration bis hin zu Monopolen tragt zudem markt-
dynamisch zu nachlassendem Innovationswillen einzelner
Unternehmen bei, beispielsweise indem sie sich mangels
Wettbewerbs strategisch auf inkrementelle, im Vokabu-

lar von Christensen »erhaltende«, und vermeintlich sichere

69 Maarten De Ridder (2021): »Market Power and Innovation in the Intangible
Economy«. https:/www.lse.ac.uk/CFM/assets/pdf/CFM-Discussion-Papers-2019/
CFMDP2019-07-Paper-updated.pdf.

Maximilian Schéfer, Geza Sapi (2020): »Learning from Data and Network Effects:
The Example of Internet Search«. https:/Awww.diw.de/de/diw_01.c.798446.de/
publikationen/diskussionspapiere/2020_1894/learning_from_data_and_
network_effects__the_example_of_internet_search.html.

70 Clayton M. Christensen (1997): »The innovator’s dilemma. When new tech-
nologies cause great firms to fail«. Harvard Business School Press (Boston).
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FuE-Investitionen konzentrieren.”" Das verspricht einerseits ste-
tiges, relativ gut vorhersehbares, wenngleich niedrigeres Ge-
winnwachstum durch die maéglichst lange Erhaltung eigener
etablierter Geschaftsmodelle und Produktionsparadigmen. An-
dererseits schmalert dieses Verhalten aber auch die Chancen
auf wirklich umwalzende Neuentwicklungen sowie deutliche-
re Gewinn- und Produktivitatsspringe. Wenn Datenstrategien
folglich Innovationen nicht nur inkrementell férdern wollen,
sondern auch neuen Marktakteuren eine Chance geben und
den Schumpeter'schen Innovationseifer auch der Etablierten
anfeuern sollen, tun sie gut daran, einen moglichst breiten und
hirdenlosen Datenzugang zu priorisieren.

Neue Entwicklungen nicht durch einseitige Datenknappheit ab-
zuwdrgen, ist aber auch volkswirtschaftlich aus der Perspektive
des Produktivitdtswachstums relevant. Anhand der Elektrifizie-
rung amerikanischer Fabriken zu Beginn des 20. Jahrhunderts
zeigte der Wirtschaftshistoriker Paul David von der Standford
University, dass neue Basistechnologien’ ihr volles Potenzial
zur wirtschaftlichen Produktivitatssteigerung erst im Zusam-
menspiel mit komplementaren Innovationen ausschopfen.”?
Kurz gesprochen erdffneten beispielsweise erst tayloristische
und viel spater »Lean Manufacturing«-Produktionsprinzipien
das volle Produktivitatspotenzial elektrifizierter Fabriken. Dass
oftmals sehr vielfaltige komplementare Innovationen im Falle
der datengetriebenen Wirtschaft allein oder primar von eta-
blierten Unternehmen erdacht und adoptiert werden, ist kaum
zu erwarten. Denn diese arbeiten meist fokussiert in ihren

71 Jane Olmstead-Rumsey (2020): »Market Concentration and the Productivity
Slowdown«. https://cpb-us-e1.wpmucdn.com/sites.northwestern.edu/dist/c/513
4/files/2020/12/jmp_draft.pdf.

72 Basistechnologien, im Englischen General Purpose Technologies, sind universell
einsetzbare Technologien, die die Produktionsgrundlagen von Gesellschaften
grundlegend verandern. Dazu gezahlt werden regelméBig beispielsweise Dyna-
mos zur elektrischen Stromerzeugung, Informationstechnologien und Big Data.

73 paul A. David (1989): »The Modern Productivity Paradox in a Not-Too Distant
Mirror«. https://warwick.ac.uk/fac/soc/economics/research/workingpapers/1989-
1994/twerp339.pdf.

OPEN-DATA-POLICIES BIETEN

EIN KONZEPT, EIN MINDESTMASS

AN WIRTSCHAFTLICHER UND

GESELLSCHAFTLICHER TEILHABE

UND AN CHANCEN ZUR

INNOVATION SICHERZUSTELLEN.

Sektoren und mit ihren Produkten — seien ihre Datentaschen
noch so groB. Folglich gilt es auch, die produktivitatssteigern-
de Entwicklung von komplementéaren Innovationen auf viele
Schultern zu verteilen. Dazu muss der Zugang zu Daten so weit
wie maglich vereinfacht und gedffnet werden.

Politik und o&ffentliche Verwaltung unternehmen in diesem
Zusammenhang mit der Umsetzung von Open-Data-Policies
bereits konsequente, wenn auch in Deutschland oftmals aus-
baufahige Schritte. Vor allem besitzen sie damit ein Konzept,
wie im Zeitalter der Datendkonomie im Sinne einer digitalen
Daseinsvorsorge ein MindestmaB an wirtschaftlicher und ge-
sellschaftlicher Teilhabe und an Chancen zur Innovation sicher-
gestellt werden kann. Mit immer weiter gehenden Verpflich-
tungen zur Publikation von Forschungsdaten treibt auch die
Wissenschaft, teilweise getrieben von Forschungsforderern,
die Zuganglichkeit ihrer Daten voran. Fraglich ist allerdings, wie
weit diese Bemuhungen tragen und wie attraktiv das Daten-
angebot von Politik, Verwaltung und Wissenschaft aus wirt-
schaftlicher Sicht ist. Die bisherigen Erfolge scheinen — trotz der
essenziellen Rolle offener Daten in der Pandemiebekampfung —
eher auf einen Nischen- denn einen Massenmarkt hinzudeuten.
Fir einen durchschlagenden wirtschaftlichen Erfolg mussten
daher wohl auch Datenbestande zuganglich gemacht werden,
die sich aktuell in privaten Handen, vor allem von datenreichen
Marktflhrern, befinden. Die Instrumente dazu kénnen entwe-
der auf Freiwilligkeit oder Pflichten setzen.

Welchen Vorteil das freiwillige Teilen von Daten haben kann,
zeigten in den vorigen Abschnitten die Beispiele der GoldCorp
Inc. und der Londoner Verkehrsbetriebe. Dem Freiwilligkeits-
prinzip folgt auch der Aufbau von Datenrdumen in unterschied-
lichen Wirtschaftssektoren von der transnationalen bis zur kom-
munalen Ebene. Diese sollen das Teilen von Daten so attraktiv
machen, dass Unternehmen und andere Organisationen freiwil-
lig eintreten wollen. Bei besten Intentionen besteht dabei aber
auch die Gefahr, dass in Datenrdumen letztlich nur bestehen-
de sektorale Produktionsnetzwerke abgebildet werden. Diese
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wurden Innovationen weiterhin nur inkrementell hervorbringen
und letztlich innovationsdynamisch ineffiziente Strukturen eher
verfestigen, als diese zu revolutionieren.

Vor allem in hochkonzentrierten Maérkten sollten daher zur
Forderung eines hirdenfreien Datenzugangs als Ultima Ratio
auch Datenteilungspflichten in Betracht kommen. Wie Viktor
Mayer-Schonberger und Thomas Ramge in »Machtmaschinen«
erldutern, ist die Mandatierung von Datenteilungspflichten kei-
ne radikal neue Idee’™: Um die Marktkonzentration zu redu-
zieren, verpflichtete die amerikanische Kartellbehorde im Jahr
2011 Google bei Ubernahme des Flugbuchungsdienstleisters
ITA dazu, den Zugang zu den erworbenen Daten auch fir di-
rekte Mitbewerber zu 6ffnen.” Wie essenziell der Datenzugang
fur die Wertmaximierung der Akquise war, lasst sich daran ab-
lesen, dass Google den Datenzugang unmittelbar nach Ablauf
der auferlegten Flnfjahresfrist wieder schloss.

Wie Mayer-Schonberger und Ramge vorschlagen, sollten Da-
tenteilungspflichten abgestuft gestaltet sein, um groBere und
kleinere Marktteilnehmer in einem angemessenen Umfang ge-
genseitig zu verpflichten. GréBere Marktteilnehmer kdnnten
durchaus mehr (Roh-)Daten teilen missen als mittelgroBe und
kleinere Unternehmen, solange dies in beiden Fallen nicht direkt
Geschaftsgeheimnisse berlhrt. Kleinunternehmen kdnnten bis
zu einer bestimmten GroBe sogar vollstandig von Datentei-
lungspflichten ausgenommen werden. Flr Onlinemarktplatze
wie Amazon konnten beispielsweise Daten zu Produktsuchen
teilungspflichtig werden. Im Sinne einer abgestuften Gegensei-
tigkeit konnten aber auch kleinere und mittlere Unternehmen

74 Thomas Ramge, Viktor Mayer-Schonberger (2020): »Machtmaschinen. Warum
Datenmonopole unsere Zukunft gefahrden und wie wir sie brechen«. Murmann
Verlag (Hamburg).

75 Greg Sivinski, Alex Okuliar, Lars Kjolbye (2017): »ls big data a big deal? A com-
petition law approach to big data«. European Competition Journal Vol. 13 Issue
2-3,S. 199 - 227. https://www.tandfonline.com/doi/pdf/10.1080/17441056.201
7.13628667?needAccess=true.

DATENTEILUNGSPFLICHTEN SOLLTEN

ABGESTUFT GESTALTET SEIN,

UM GROSSERE UND KLEINERE

MARKTTEILNEHMER IN EINEM

ANGEMESSENEN UMFANG

GEGENSEITIG ZU VERPFLICHTEN.

dazu verpflichtet werden, ab einer gewissen MindestgroBe
oder einer bestimmten Menge bezogener Daten eigene Daten
mit eben jenen groBeren Unternehmen zu teilen, von denen
sie selbst Daten nutzen. Konsequent eingesetzt, verwandelt
eine solche Datenteilungspflicht Daten von einer hortbaren
Ressource in eine Wettbewerbsinfrastruktur, auf deren Ba-
sis breitere Innovationen mdglich werden.”® Mit dem GWB-

Digitalisierungsgesetz’” wurde Anfang 2021 erstmals eine be-
grenzte Moglichkeit einer Datenteilungspflicht eingefihrt. § 20
Abs. 1a GWB erkennt nun die Moglichkeit einer datenbasierten
Abhangigkeit zwischen Unternehmen an. Eine Datenteilungs-
pflicht ergibt sich zwar nur, wenn die betreffenden Daten von
einem Unternehmen mit Marktmacht kontrolliert werden, nicht
auf anderem Weg zu erwerben und schlieBlich fir die Daten-
nutzenden auch unbedingt erforderlich sind.” Jedoch kénnen
diese Anderungen ein erster Schritt hin zu einer datenbasierten
Wettbewerbsinfrastruktur sein.

Umfragen kamen in der Vergangenheit zu dem Ergebnis, dass
deutsche Unternehmen mehrheitlich ablehnend gegenlber
dem Datenteilen eingestellt sind. In einer 2020 durchgefihrten
Umfrage unter ca. 500 Unternehmen auBerten rund 88 Prozent
der befragten Unternehmen, keine Bereitschaft zum Teilen von
Daten zu haben, drei Viertel sahen das Teilen von Daten als

76 Charlotte Ducuing (2019): »Mandating Data Sharing to Establish Data as an
Infrastructural Resource«. Network Industries Quarterly Vol. 21 No. 3, S. 21 - 25.
https://www.network-industries.org/wp-content/uploads/2019/09/Mandating-
Data-Sharing-to-Establish-Data.pdf.

77 »Gesetz zur Anderung des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen fiir
ein fokussiertes, proaktives und digitales Wettbewerbsrecht 4.0 und anderer Be-
stimmungen (GWB-Digitalisierungsgesetz) vom 18. Januar 2021«. Bundesgesetz-
blatt Jahrgang 2021 Teil | Nr. 1. https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav#__
bgbl__%2F%2F*%5B%40attr_id%3D %27bgbl121s0002.
pdf%27%5D__1611043118542.

78 Klaus-Heiner Rohl, Lennart Bolwin, Paula Huttl (2021); »Datenwirtschaft in
Deutschland. Wo stehen die Unternehmen in der Datennutzung und was sind
ihre groBten Hemmnisse?«. https://www.iwkoeln.de/studien/klaus-heiner-roehl-
lennart-bolwin-wo-stehen-die-unternehmen-in-der-datennutzung-und-was-sind-
ihre-groessten-hemmnisse.html.
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ESSENZIELL IST, DASS ZUGANGSREGELN

SO EINHEITLICH WIE MOGLICH

UND MIT SO WENIG SONDERREGELN

WIE NOTIG KONZEPTIONIERT WERDEN.

nicht erwlnscht oder méglich an.” Vor diesem Hintergrund sei
abschlieBend auf ein oft vorgetragenes Argument eingegan-
gen: Der Einwand, dass Unternehmen gar nicht mehr in die
Erhebung von Daten investieren wirden, wenn sie erwarteten,
gesammelte Daten teilen zu missen. Dieses erscheint aus meh-
reren Griinden wenig Uberzeugend — und gerade eine Daten-
teilungspflicht kénnte hier zu einem Sinneswandel beitragen.
Sofern die betroffenen Daten bisher von den erhebenden Un-
ternehmen nicht genutzt werden, stellt sich die Frage, warum
die »Investition« Uberhaupt getatigt wird. Sollten die entspre-
chenden Daten nicht einmal einen prospektiven Nutzen fir das
Unternehmen besitzen und es sich im Angesicht einer Daten-
teilungspflicht dazu entschlieBen, diese nicht mehr zu erheben,
ware dies unternehmerisch nur konsequent. Sollten die Daten
hingegen entweder bereits genutzt werden oder einen substan-
ziellen, aber noch nicht validierten Nutzen besitzen, dirfte der
Druck potenzieller Konkurrenten dazu beitragen, dass Chancen
zur Innovation und weiteren Produktiterationen schnell und
konsequent verfolgt werden — anstatt in FUE-Abteilungen auf
unbestimmte Zeit auf Perfektion zu warten. So gedacht hat ein
maoglichst offener Datenzugang, auch per Datenteilungspflicht,
das Potenzial zum wettbewerbs- und innovationspolitischen
Katalysator. Warum neben den formellen Zugangsregeln aber
auch die Interoperabilitat eine entscheidende Rolle fir den tat-
sachlichen Zugang zu Daten spielt, diskutiert die nachste These.

Handlungsempfehlungen
Ein zentrales Anliegen von Datenstrategien sollte die Redu-

zierung von Asymmetrien beim Datenzugang sein. Ziel einer
intensivierten Datennutzung sind aus gesellschaftlicher und

79 Can Azkan (2022): »Anreizsysteme und Okonomie des Data Sharings«.
https://ieds-projekt.de/wp-content/uploads/2022/03/IEDS-Whitepaper.pdf.
Klaus-Heiner Rohl, Lennart Bolwin, Paula Huttl (2021): »Datenwirtschaft in
Deutschland. Wo stehen die Unternehmen in der Datennutzung und was sind
ihre groBten Hemmnisse?«. https://www.iwkoeln.de/studien/klaus-heiner-roehl-
lennart-bolwin-wo-stehen-die-unternehmen-in-der-datennutzung-und-was-sind-
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volkswirtschaftlicher Sicht nicht einfach Innovationen, sondern
es ist langfristig Wohlstand sicherndes Produktivitdtswachstum.
Dazu ist ein breiterer Wettbewerb zwischen datengetriebe-
nen Ideen und Geschaftsmodellen unumganglich. Dieser dient
dazu, dass Chancen fir inkrementelle und disruptive Entwick-
lungen verfolgt und auch Maoglichkeiten fir komplementare In-
novationen nach dem Vielaugenprinzip entdeckt werden. Zwar
unterstltzen offentliche Verwaltung und Politik bereits seit Jah-
ren diese Agenda durch die Veréffentlichung von Open Data,
zum wirklichen Durchbruch missten aber auch Daten privater
Unternehmen zuganglicher werden — durch Offnen oder Teilen.
Instrumentell kénnen Datenstrategien dazu auf Freiwilligkeit,
wie im Fall von Datenraumen, oder auf Datenteilungspflichten
setzen. Letztere konnten als universell bindendes Instrument
formuliert werden, sodass unterschiedliche Klassen von Daten-
bereitstellenden und -nutzenden entsprechend ihren Fahigkei-
ten verpflichtet werden. Essenziell ist dabei, dass Zugangsre-
geln so einheitlich wie méglich und mit so wenig Sonderregeln
wie notig konzeptioniert werden. Im besten Fall vereinen und
harmonisieren weitreichende einheitliche Regeln bisherige sek-
torale Zugangsregime oder -praktiken. Sonderregeln kénnen
und sollten nur in drei Fallen eingesetzt werden: Erstens, um in
spezifischen Fallen besondere Harten betroffener Organisatio-
nen oder Sektoren abzufedern, beispielsweise wenn besonders
aufwandig zu erhebende Daten betroffen sind. Zweitens, um
zu vermeiden, dass liberalisierte Datenzugange bestehende Un-
gleichgewichte in der Datennutzung zwischen groB3en und klei-
nen Marktakteuren nur verfestigen. Hier konnen z.B. spezifisch
formulierte Zugangsregeln Vorteile fir kleine Organisationen
oder individuelle Nutzende sicherstellen. Drittens kénnen Son-
derregeln dabei helfen, einen adaquaten Umgang mit Daten
sicherzustellen, insbesondere um sensible Interessen verschie-
dener eventuell schutzwiirdiger Gruppen auszugleichen. Solche
(sektoralen) Zugangsregelungen mussen allerdings kritisch auf
ihre tatsachliche Notwendigkeit sowie Kompatibilitdt und Inte-
roperabilitdt zu anderen Zugangsregeln Uberprift werden. Ziel
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dessen ist es, im Sinne einer koharenten strategischen Herange-
hensweise sicherzustellen, dass der tatsachliche Datenzugang
nicht von sektoralen Zufallen abhangt.

4.5 DATEN BENOTIGEN EINE GE-
MEINSAME SPRACHE

Um den Zugang zu Daten zu verbessern, hat besonders der
offentliche Sektor in der vergangenen Dekade eine milliarden-
schwere Investitionswelle losgetreten. Im Bereich der Open
Government Data wurden Dateninfrastrukturen in Form zahl-
reicher Open-(Meta-)Data-Portale geschaffen: Auf europai-
scher Ebene fallt darunter das Europdische Datenportal, das
2020 mit dem Datenportal der EU-Kommission zusammenge-
legt wurde.® Deutsche 6ffentliche Verwaltungen haben unter
anderem das bundesweite Metadatenportal Govdata.de und
Landesportale wie Open.NRW?' aufgebaut; hinzu kommen
kommunale Portale® sowie Losungen einzelner Behdrden wie
die des Statistischen Bundesamtes®® oder des Deutschen Wet-
terdienstes. Flr AuBenstehende noch unubersichtlicher sind
oft Infrastrukturen fur Forschungsdaten. Neben spezifischen
Angeboten, wie dem bereits erwahnten Covid-19-Datenportal
der Europaischen Kommission, gibt es sowohl domanentber-
greifende Infrastrukturen, wie die paneuropaische OpenAIRE-
Plattform®, als auch disziplinspezifische Portale, wie die Ensem-
bl-Genom-Datenbank des European Bioinformatics Institute®.
Mit
tur verfolgt auch Deutschland den Trend zum Aufbau

der Initiative Nationale Forschungsdateninfrastruk-

80 https://data.europa.eu/euodp/en/home.

81 https://open.nrw/open-data.

82 https://www.offenedaten. frankfurt.de/.

83 https://www-genesis.destatis.de/genesis/online.
84 https://explore.openaire.eu/.

85 http://www.ensembl.org/index.html.

DIE AKTUELLEN

DATENINFRASTRUKTURINITIATIVEN

ERSCHEINEN IN DER SUMME

AHNLICH AMBITIONIERT

WIE DER TURMBAU ZU BABEL.

umfassender domanenagnostischer Dateninfrastrukturen in der
Wissenschaft.®®

Vorwiegend getrieben durch die Wirtschaft schreitet zudem die
Entwicklung von Infrastrukturen zum Teilen von Daten immer
zugiger voran. Dabei werden Daten nicht fir jedermann ge-
offnet, sondern nur ausgewahlten Nutzenden zur Verfligung
gestellt, die sich beispielsweise auf einer Plattform oder bei der
teilenden Organisation direkt registrieren mussen. Vor allem
das Konzept sogenannter Industrial Data Spaces und das eu-
ropaische Dateninfrastrukturprojekt GAIA-X propagieren den
Aufbau sektorlibergreifender Datenrdume. Diese sollen das
Teilen von Daten in ganzen Wirtschaftssektoren, also nicht nur
zwischen einzelnen, vorab bekannten Akteuren, vorantreiben.
Auch fir den o&ffentlichen Sektor haben Lésungen zum Teilen
von Daten zunehmende Bedeutung, z. B. im Kontext von Smart-
City-Initiativen oder fur die Bewaltigung der Coronakrise. Glei-
chermaBen relevant sind dabei sowohl der Datenaustausch mit
Unternehmen als auch zwischen 6ffentlichen Einrichtungen.®
Mit FIWARE® oder dem vom Fraunhofer-Institut FOKUS entwi-
ckelten piveau®® werden fir diese Anwendungsszenarien ag-
nostische Datenplattformen aufgebaut, die sowohl fir das Off-
nen als auch fir das Teilen von Daten genutzt werden kénnen.

Die aktuellen Dateninfrastrukturinitiativen erscheinen in der
Summe somit dhnlich ambitioniert wie der Turmbau zu Ba-
bel. Das ist einerseits gut, denn dem Ziel einer intensiveren,
effektiveren Datennutzung arbeitet jedes einzelne dieser
Projekte zu. Andererseits gibt es dabei aber auch besondere

88 https://www.nfdi.de/.

87 Carla Dietmair (2021): »Privatwirtschaftliche Daten fur éffentliche Aufgaben —
was ist moglich?«.https:/Avww.boell.de/de/2021/05/18/privatwirtschaftliche-da-
ten-fuer-oeffentliche-aufgaben-was-ist-moeglich.

Bluebell Drummond, Lorna Christie (2022): »Sharing public sector data«.
https://post.parliament.uk/research-briefings/post-pn-0664/.

88 https://www.fiware.org/.

89 https://www.piveau.de/.
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PRAKTISCHE FALLSTRICKE SIND

DOKUMENTATIONEN IN UNVERSTANDLICHEN

FACHJARGONS, NICHT-KOMPATIBLE

VOKABULARE, TAXONOMIEN UND

ONTOLOGIEN SOWIE DIE STRUKTURIERUNG

VON DATEN

Herausforderungen: Denn ein breiterer Datenzugang wird nicht
automatisch dadurch erfolgreich und vollstandig sichergestellt,
dass vorhandene (Roh-)Daten ber neue Portale lizenzrechtlich
offen bereitgestellt oder mit niedrigschwelligen Nutzungshdir-
den geteilt werden. Vielmehr missen Daten auch in Formen
und auf Wegen bereitgestellt werden, die es erlauben, dass
potenzielle Nutzende mit unterschiedlichen sektoralen Hinter-
grinden fur ihren Anwendungsfall relevante Daten zuverlassig
identifizieren, verstehen und einsetzen kdnnen.

In der Wissenschaft ist dies eine besonders oft diskutierte For-
derung, die sich aus zwei auch in anderen Sektoren relevanten
Anwendungsfallen ergibt: Fir Wissenschaftler:innen ist erstens
die Wiederverwendung von Daten Tagesgeschaft, um Studien-
ergebnisse zu replizieren und zu validieren. Allgemein geht es
dabei darum, eine Anwendung oder Analyse mit Daten zu re-
plizieren, um sie so auf Richtigkeit zu Gberprifen. Der Begriff
der wissenschaftlichen Replikationskrise fasst dabei die Beob-
achtung zusammen, dass Daten, Berechnungsmethoden und
Forschungsdesigns jedoch oft so schlecht dokumentiert wer-
den, dass in vielen akademischen Disziplinen weniger als die
Halfte aller Studien replizierbar sind.*® Bemerkenswert ist dabei,
dass Daten zwar technisch und rechtlich zuganglich, gleichzei-
tig aber so dirftig dokumentiert sind, dass selbst Nutzende aus
der gleichen Domane diese nicht zuverlassig nutzen kdnnen.

Der zweite Anwendungsfall dreht sich um die Wieder- bzw.
Zweitverwendung von Daten in neuen Studien, insbesonde-
re Uber wissenschaftliche Disziplinen, Domanen und Sektoren

90 Richard A. Klein et al. (2017): »Many Labs 2: Investigating Variation in Replica-
bility Across Sample and Setting«. https://osf.io/ux3eh/.

Colin F. Camerer (2018): »Evaluating the replicability of social science experiments
in Nature and Science between 2010 and 2015«. Nature Human Behaviour Vol. 2
Issue 9, Abstract/S. 637 — 644.
https://Awww.nature.com/articles/s41562-018-0399-z.

Open Science Collaboration (2015): »Estimating the reproducibility of
psychological science«. Science Vol. 349 Issue 6251, Abstract/S. 4716-1 - 4716-8.
https://www.science.org/doi/10.1126/science.aac4716.
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IN DEN AUSGANGSFORMATEN.

hinaus. Die Sekundarnutzung von Daten, oftmals durch »Fach-
fremde, kann ein wichtiger Erkenntnismotor sein, beispiels-
weise um Untersuchungen zu triangulieren oder mittels
bereichsfremder Daten Phanomene in anderen Domanen
aufzudecken.®' Derartige Ambitionen koénnen jedoch schnell
daran scheitern, dass Daten fir den neuen »erhebungszweck-
fremden« Anwendungsfall nicht als relevant erkannt werden,
nur flr Expertiinnen der urspriinglich erhebenden Domane
verstandlich dokumentiert oder so strukturiert sind, dass sie
nur sehr schwer fur »fachfremde« Nutzungszwecke eingesetzt
werden konnen. Stetig wiederkehrende praktische Fallstricke
sind neben schlichtweg intransparenten Infrastrukturen unter
anderem Dokumentationen in unverstandlichen Fachjargons®,
die Verwendung nicht-kompatibler Vokabulare, Taxonomien
und Ontologien® sowie die Strukturierung von Daten in den

Ausgangsformaten von Backend- bzw. Sensorsystemen®.

9 Der Begriff der Triangulierung beschreibt ein wissenschaftliches Vorgehen, bei
dem unterschiedliche Methoden angewandt oder verschiedene Datenquellen
ausgewertet werden, um ein vollstandigeres Verstandnis eines untersuchten Pha-
nomens zu erreichen.

92 Selbst wenn Nutzende schon wissen, welche Daten sie bei welchem Bereitstel-
lenden suchen, kann das Auffinden der gewiinschten Daten aufgrund der Un-
durchsichtigkeit von Bereitstellungsinfrastrukturen eine komplexe Aufgabe sein.
Erschwert wird dies beispielsweise dadurch, dass Datensatze mit fachjargon- oder
sogar bereitstellendenspezifischen Titeln versehen werden und nur eine titelba-
sierte Suche angeboten wird. RegelméBig werden zudem verfligbare Daten nicht
Uber einen webseitenbasierten, durchsuchbaren Katalog dokumentiert, sondern
in tabellenlastigen PDF-Dokumenten aufgelistet. Nutzende miissen Daten dann
z.B. einzeln Uber unubersichtliche und veraltete FTP-Dateiserver oder sogar per
E-Mail beziehen.

%3 In vielen Fallen ist es grundsatzlich moglich, Vokabulare, Taxonomien und On-
tologien in sogenannten »Cross-Mapping-Verfahren« auf andere Vokabulare,
Taxonomien oder Ontologien abzubilden. Allerdings haben diese Verfahren zu-
gleich meist logische Grenzen, beispielsweise, weil gewinschte Informationen
mit den Ubertragenen Daten nicht in der gewinschten Granularitét des Zielfor-
mates abbildbar sind.

94 Besonders problematisch ist es, wenn derartig bereitgestellte Datensatze von
Nutzenden nicht nur ein Verstandnis der Daten selbst sowie des urspriinglichen
Erhebungszwecks erfordern, sondern auch noch Kenntnisse technischer Spezifika
der Erhebungssysteme (wie z.B. loT-Sensoren oder Backend-Kommunika-
tionssysteme).
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Die mit diesen Anwendungsszenarien verbundenen Anforde-
rungen hat die Wissenschaftscommunity pragnant mit dem
Akronym FAIR umschrieben: Demnach missen Daten zunachst
auffindbar (findable) und zugreifbar (accessible) sein. Fir die
Auffindbarkeit von Daten sind Dateninfrastrukturen, beispiels-
weise in Form von Datenportalen, ein zentrales Instrument.
Sie ermoglichen die Bereitstellung von Daten in strukturierter,
auffindbarer Form, z.B. unterstltzt durch anwendungsspezi-
fische Suchmechanismen und die Speicherung von Daten in
vernetzten, verteilten Repositorien. Ebenso sind Dateninfra-
strukturen ein generell geeignetes Mittel, um die Zugreifbarkeit
von Daten flr Berechtigte sicherzustellen, idealerweise Uber
einheitliche Zugangsprozesse und transparent dokumentierte
Schnittstellen.®

Dartber hinaus mussen Daten nach den sogenannten FAIR-
Prinzipien aber auch interoperabel (interoperable) und repro-
duzierbar (reproducible) sein. Aus Sicht von Datennutzung
férdernden Datenstrategien sind diese Eigenschaften beson-
ders wichtig, denn sie sorgen dafur, dass Daten auch tatsach-
lich durch unterschiedliche Nutzende und Nutzendengruppen
nutzbar sind. Sie stellen, um im Bild des Turmbaus zu Babel
zu bleiben, die Verstandlichkeit von Daten durch unterschied-
liche Nutzendengruppen, ahnlich einer gemeinsamen Sprache,
sicher. In der Praxis wird eine hohe Reproduzierbarkeit auf Da-
tenseite dadurch erreicht, dass Daten nicht nur vollstandig sind,
sondern auch ausreichend detailliert, nutzungsfreundlich und
fr Neulinge verstandlich beschrieben werden. Dies wird einer-
seits erreicht durch eine logische, konsistente und transparente
Struktur der betreffenden Datensatze oder -quellen selbst.®
Darliber hinaus mussen die betreffenden Datensédtze aber
auch durch gut verstandliche, die wesentlichen Charakteristika

% Neben Daten kann gerade die Auffindbarkeit von Programmierschnittstellen
durch deren Integration in Dateninfrastrukturen erheblich profitieren.

% In der Praxis bedeutet dies beispielsweise, dass die Spalten einer Tabelle mit
Titeln versehen sind und Formatierungen, z.B. von Datumsangaben, einem kon-
sistenten Format folgen.

FUR DAS ZIEL EINER

BREITEN DATENNUTZUNG SIND

QUALITATIV HOCHWERTIGE METADATEN

BESONDERS WICHTIG.

beschreibende Metadaten erganzt werden. Flr das Ziel einer
breiten Datennutzung sind qualitativ hochwertige Metadaten
besonders wichtig, findet doch der erste Kontakt zu bisher un-
bekannten Daten durch neue Nutzende in der Regel Uber Me-
tadaten statt. Ob ein Datensatz Uberhaupt als relevant erkannt
und fir eine mogliche Nutzung in Betracht gezogen wird, kann
sich daher bereits beim Blick auf die Metadaten entscheiden.
Vor diesem Hintergrund sind vor allem sektortbergreifend an-
wendbare Metadatenstandards, wie beispielsweise DCAT-AP?
und Dublin Core®, und Handreichungen zur Bereitstellung
hochqualitativer Metadaten relevant.®® Datenstrategien sollten
daher die verstandliche Bereitstellung hochwertiger Metadaten
als essenzielles Kriterium fir die tatsachliche Nutzbarkeit von
Daten hervorheben.

Von ebenso entscheidender Bedeutung ist darliber hinaus die
Interoperabilitat: Damit ist vordergriindig die technische Inter-
operabilitdt im Sinne der Nutzung nicht-proprietarer offener
Datei- und Schnittstellentypen gemeint. Kritischer, weil nicht
selten mit latenten Interessenkonflikten behaftet, ist jedoch
die semantische Interoperabilitdt von Schnittstellen, Datenfor-
maten und Datenstrukturen (vor allem Taxonomien und Onto-
logien). Im Kern geht es dabei um die Frage, welches Wissen
Uber einen Sachzustand ein Datensatz oder eine Datenquelle
abbilden soll, wie dieses Wissen Uber spezifische Datenformate
und -strukturen reprasentiert werden soll und welche Art von
Datenabfragen als besonders relevant gelten. Gerade bei der
Umsetzung von Dateninfrastrukturen flr unterschiedliche Nut-
zendengruppen, wie z.B. spezifischen Datenrdumen, bieten

97 https://ec.europa.eufisa2/solutions/dcat-application-profile-data-portals-euro-
pe_en. DCAT-AP basiert dabei auf dem Data Catalog Vocabulary: Riccardo Alber-
toni (2020): »Data Catalog Vocabulary (DCAT) - Version 2«.
https://www.w3.org/TR/vocab-dcat-2/.

98 https:/www.dublincore.org/.

9 Lina Bruns, Benjamin Dittwald, Fritz Meiners (2019): »Leitfaden fir qualitativ
hochwertige Daten und Metadaten«. https://cdn0O.scrvt.com/fokus/e472f1bf
447370f/32c99a36d8b3/NQDM_Leitfaden-f-r-qualitativ-hochwertige-Daten-
und-Metadaten_2019.pdf.
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diese Fragen erhebliches Konfliktpotenzial, denn je nach ge-
wahlter Losung konnen spezifische Datennutzungen leichter
oder schwieriger umsetzbar werden. Folglich stehen sich in
diesen Fallen regelmaBig die Interessen zweier Nutzendengrup-
pen entgegen: Auf der einen Seite etablierte Datennutzende,
oftmals Domanenexpert:innen, die ihre bestehenden Datenan-
wendungen optimieren und inkrementell, d.h. zumeist unter
Verwendung weiterer domanenspezifischer Daten, weiterent-
wickeln mochten. Daflr fordern sie, den Fokus auf etablierte,
domanenspezifische Losungen zu legen und diese, wo nétig,
schrittweise weiterzuentwickeln. Flr etablierte Datennutzende
bietet dieses Vorgehen den unmittelbaren Vorteil, dass Daten
fur ihre teils sehr spezifischen Anwendungen in einer passge-
nauen Struktur vorliegen. Weniger angesprochen werden da-
von jedoch oftmals domanen- oder sektorfremde Datennutzen-
de, haufig Markt- oder Domanenneulinge, die Anwendungen
basierend auf Daten aus teils sehr unterschiedlichen Domanen
entwickeln mochten. Entscheidender als hochspezialisierte Da-
tenformate und Schnittstellen sind fir diese Nutzenden meist
Losungen, die ein schnelles Verstandnis, den einheitlichen Ab-
ruf sowie eine einfache Kombinierbarkeit von Daten aus un-
terschiedlichen Domanen und Dateninfrastrukturen (oder -rau-
men) ermdglichen.

Diesem Verlangen folgte Ubrigens die Londoner Verkehrsbehor-
de TfL beim Aufbau ihrer Unified API. Uber sehr unterschied-
liche Datenquellen und Systeme wurden dabei verwendete
Vokabulare Uber eine Taxonomie harmonisiert, redundante
Daten aus Backendsystemen bereinigt und Schnittstellenab-
rufe vereinheitlicht. Im Mittelpunkt stand dabei, die Verstand-
lichkeit und Nutzbarkeit der Schnittstelle und der Daten nicht
nur fir vertraute Expert:innen, sondern auch fir Neulinge
sicherzustellen.'®

190 Transport for London (2020): »Unified APl«.
https://tfl.gov.uk/info-for/open-data-users/unified-api.

DIE SEMANTISCHE INTEROPERABILITAT

VON DATENINFRASTRUKTUREN IST

EINE ENTSCHEIDENDE

INNOVATIONSPOLITISCHE FRAGE

FUR DATENSTRATEGIEN.

Die semantische Interoperabilitdt von Dateninfrastrukturen ist
damit eine entscheidende innovationspolitische Frage fur Da-
tenstrategien: Wenn diese eine erweiterte Datennutzung und
domanenibergreifende Innovationen befdrdern sollen, kénnen
sie nicht nur auf bestehende doméanenspezifische Datenforma-
te, -strukturen und Schnittstellen setzen. Mindestens ebenso
wichtig ist, dass fur Taxonomien, Ontologien und Schnittstellen
auch domanenagnostische Losungen entwickelt und als Stan-
dards etabliert werden. Der DCAT-AP-Metadatenstandard™",
Dublin Core'?, die W3C-Prov-Ontologie'®* zur Erfassung von
Provenienzinformationen oder die Open Digital Rights Langua-
ge'% sind Beispiele fir Losungen, die dabei helfen, dass Daten
eine gemeinsame Sprache sprechen. Standardisierte Schnitt-
stellen mit parametrisierten hierarchischen Schnittstellendefi-
nitionen kdnnen zudem eine einheitliche Funktionsweise von
Schnittstellen sicherstellen. Sie ermdglichen, dass nicht nur
die Daten mehrerer Schnittstellen standardisiert sind, sondern
auch, dass grundlegende Datenabrufe einheitlich sind. Damit
konnen Abrufe problemlos, d.h. ohne detaillierte Kenntnis
etwaiger Schnittstellenspezifika, durch sektorfremde Systeme
und Nutzende durchgefiihrt werden.

Fir ambitionierte strategische Visionen wie den digitalen Bin-
nenmarkt der EU sollten agnostische Losungen statt sektoraler
Speziallésungen sogar eine der héchsten Prioritaten darstellen:
Denn erst wenn Nutzende vergleichsweise einfach tUber zahlrei-
che Plattformen und Infrastrukturen Daten finden und bezie-
hen konnen, konnen sich Netzwerkeffekte flr die Nitzlichkeit

107 https://ec.europa.eufisa2/solutions/dcat-application-profile-data-portals-
europe_en.

192 https://www.dublincore.org/.

103 paul Groth, Luc Moreau (2013): »An Overview of the PROV Family of
Documents«. https://www.w3.org/TR/prov-overview/.

104 Renato lannella, Serena Vilata (2018): »ODRL Information Model 2.2«.
https://www.w3.org/TR/odrl-model/.
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OHNE ANGEPASSTE ORGANISATIONEN

LASSEN SICH DIE MEHRWERTE

NEUER TECHNOLOGIEN NUR

SCHLECHT REALISIEREN.

und Potenziale der kompatiblen Dateninfrastrukturen ein-
stellen. Beides tragt letztlich dazu bei, dass das Gesamtsys-
tem von Dateninfrastrukturen mehr ist als die Summe seiner
Einzelteile.’%

Handlungsempfehlungen

Neben geeigneten Lizenzbedingungen und fir offene bzw.
geteilte Daten geeigneten Distributionskanalen ist die Zugang-
lichkeit von Daten in der Realitat auch von deren technischer
und semantischer Verstandlichkeit abhangig. Datenstrategien
sollten folglich, in Anlehnung an die FAIR-Prinzipien, die Ent-
wicklung und Anwendung von, idealerweise standardisierten,
Taxonomien, Ontologien und Schnittstellen priorisieren. Diese
sollten fir eine moglichst groBe Anzahl von Datennutzenden
verstandlich und praktisch nutzbar sein. Sektorspezifische L6-
sungen, insbesondere in Form von Datenformaten, -struktu-
ren und Schnittstellen, sind zwar in der Regel ideal auf bereits
existierende Nutzungsszenarien und Nutzendengruppen aus-
gerichtet. Neue Anwendungsfelder lassen sich aber mit diesen
mitunter nur schwer erschlieBen, weil sie fir neue Nutzenden-
gruppen oftmals schwer verstandlich sind. Um eine breitere Da-
tennutzung zu ermoglichen, sollte daher die Entwicklung und
Umsetzung sektorlUbergreifender Losungen Prioritdt besitzen.
Die Eignung sektoraler Regelungen und spezifischer Formen
der Datenbereitstellung flr breitere Nutzendengruppen sollte
kritisch geprift werden. Einen Konsens fir vereinfachende bzw.
abstrahierende Losungen zu erreichen, beispielsweise fur Voka-
bulare oder Metadatenformate, kann unter Sektorexpert:innen

195 Zu verschiedenen Aspekten von Open Data siehe folgende Publikationen:
Lisa Bieker et al. (2019): »Open Data zwischen Wunsch und Wirklichkeit«.
https://cdn0.scrvt.com/fokus/cab5baab79c99a8c/f1cab3bda8d5/Open-Data-
--zwischen-Wunsch-und-Wirklichkeit.pdf.

Mario Wiedemann, Mila Frerichs (2020): »Der Musterdatenkatalog: Ein Beitrag
fur mehr Open Data in Kommunen«. https://www.oeffentliche-it.de/-/der-muster-
datenkatalog-ein-beitrag-fuer-mehr-open-data-in-kommunen.

Jens Klessmann, Torsten Staab (2018): »Strategische Bereitstellung offener Ver-
waltungsdaten«. https:/www.oeffentliche-it.de/documents/10181/14412/Strate
gische+Bereitstellung+offener+Verwaltungsdaten.
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schwierig sein. In entsprechende Beratungen sollten daher auch
Reprasentant:innen prospektiver Nutzendengruppen einbezo-
gen werden. Ultimatives Ziel einer strategischen Koordinierung
von Dateninfrastrukturprojekten sollte es schlieBlich sein, mehr
und diversere Datennutzende anzuziehen. Das gelingt schwer-
lich, wenn Dateninfrastrukturen und Daten fir diese Nutzen-
den unverstandlich bleiben.

4.6 DATENGETRIEBEN ZU SEIN,
VERANDERT ORGANISATIONEN

Nach den vorangehenden systemischen Betrachtungen fragen
sich einige Lesende vielleicht: Was ist die Rolle von Organisa-
tionen fur Datenstrategien? Unternehmen, Verwaltungen und
zivilgesellschaftliche Initiativen bundeln Wissensressourcen,
Arbeitskrafte und Kapital. Mit dem richtigen Rlstzeug sind sie
auch im Datenzeitalter das zentrale Instrument, um Innovatio-
nen voranzutreiben und deren Produktivitatsversprechen einzu-
|6sen. Was es dazu braucht, ist aus datenstrategischer Sicht vor
allem die Fahigkeit zur Veranderung von Arbeitsweisen und zur
flexiblen Anpassung von Zielsetzungen. Denn ohne angepasste
Organisationen lassen sich die Mehrwerte neuer Technologien
nur schlecht realisieren.

Warum dieser scheinbare Gemeinplatz so bedeutend ist, ver-
deutlicht der Blick auf eine heute kaum wegzudenkende, aber
anfanglich enttduschende Technologie: die Elektrizitat. Bereits
im letzten Drittel des 19. Jahrhunderts entwickelten Thomas
Edison, Werner von Siemens und Sir Charles Wheatstone mit
elektrischen Dynamos, GlUhbirnen und den ersten Elektrizitats-
kraftwerken eine Reihe an Innovationen, mit denen die Elektri-
zitat rein technisch betrachtet massentauglich war. Enthusias-
tische Industriepioniere investierten ab den 1880er Jahren in
elektrische Antriebe, um die Dampfmaschinen als Antriebs-
quelle in ihren Fabriken abzulésen. Der erhoffte Produktivitéts-
aufschwung blieb jedoch aus. Die meisten Industrieunterneh-
men waren daher zunachst skeptisch gegenliber der neuen
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ZUR VORLETZTEN JAHRHUNDERTWENDE

MUSSTE ERST EINE GANZE

GENERATION VON MANAGERN

ABGELOST WERDEN, DAMIT DIE

VORTEILE ELEKTRISCHER ANTRIEBE

BESTMOGLICH GENUTZT WERDEN KONNTEN.

Technologie und setzten weiter auf Dampfkraft. So kam es,
dass noch im Jahr 1900 elektrische Motoren nur finf Prozent
der in US-amerikanischen Fabriken bendtigten mechanischen
Energie lieferten — und es noch bis 1910 dauerte, bis sich diese
Situation nennenswert zu verandern begann.'® Splrbar entwi-
ckelte sich das Produktivitdtswachstum in den damals fihren-
den Industrielandern sogar erst in den 1920er und 1930er Jah-
ren, um sich dann allerdings gleich mit Raten um flnf Prozent
zu verdoppeln oder sogar zu verdreifachen.'”’

Ein praktischer Blick zeigt, was in der Zwischenzeit passiert war.
Der bereits erwdhnte Wirtschaftshistoriker Paul David analysier-
te die Aufzeichnungen amerikanischer Fabriken, um festzustel-
len, wie elektrische Motoren dort bis kurz nach der Jahrhun-
dertwende eingesetzt wurden.'® Die Antwort ist rickblickend
verbliffend: wie Dampfmaschinen.'® Fabrikanten kauften re-
gelmaBig die leistungsfahigsten Elektromotoren, platzierten sie
an die Stelle der Dampfmaschine und verbanden sie mit dem
bereits bestehenden labyrinthischen System von Antriebswel-
len, Schaften und Riemen aus Fabriken der Jahrhundertwende.

19 Tim Harford (2017): »Why didn’t electricity immediately change manufactur-
ing?«. https:/www.bbc.com/news/business-40673694.

197 Harald Edquist, Magnus Henrekson (2004): »Technological breakthroughs and
productivity growth«. SSE/EFI Working Paper Series in Economics and Finance No.
562. https://www.econstor.eu/bitstream/10419/56150/1/39295690X.pdf.

198 pay| A. David (1989): »The Modern Productivity Paradox in a Not-Too Distant
Mirror«. https://warwick.ac.uk/fac/soc/economics/research/workingpapers/1989-
1994/twerp339.pdf.

199 Der Einwand, dass diese Art des Einsatzes von Elektromotoren aufgrund deren
anfanglicher Kosten, GroBe oder Verfligbarkeit wenig verwunderlich sei, Uber-
zeugt vor dem Hintergrund der Dauer des Transformationsprozesses nicht. Dieser
zog sich selbst in fihrenden Industrien (iber ca. 30 Jahre und bei Nachztglern bis
zu 50 Jahre hin. Dementgegen sanken die Kosten flr Elektromotoren deutlich
schneller, deren Miniaturisierung ging zlgig voran und auch die Verfugbarkeit
stieg stetig. Als alleinige Hinderungsgriinde fiir eine massenhafte und produktivi-
tatsfordernde Adaption von Elektromotoren taugen die genannten Faktoren da-
her in der Regel bis etwa um die Jahrhundertwende und nur in Ausnahmefallen
langer, beispielsweise aufgrund hoher pfadabhangiger Investitionen in dampf-
energiegetriebene Produktionsstatten und -ablaufe.

Harald Edquist, Magnus Henrekson (2004): »Technological breakthroughs and
productivity growth«. SSE/EFI Working Paper Series in Economics and Finance No.
562. https://www.econstor.eu/bitstream/10419/56150/1/39295690X.pdf.

Dieses System einer einzigen Antriebsquelle erforderte unter
anderem, dass Maschinen mit einem hohen Bedarf mechani-
scher Energie nah an der (Dampfmaschine als) Antriebsquelle
platziert wurden. Andernfalls bestand die Gefahr, dass Uberlan-
ge Antriebswellen den Verwindungskraften nicht standhielten
oder aber der Energieverlust bei langen Ubertragungswegen
zu groB war. In der Folge wurden Produktionsmaschinen nicht
nur neben, sondern auch ober- und unterhalb der Dampfma-
schine aufgestellt. Fabriken der Zeit hatten daher oft mehrere
Stockwerke, Uber die teils schwere Einzelteile im Verlaufe des
Produktionsprozesses immer wieder hinauf und hinunter be-
wegt werden mussten. So eingesetzt waren Elektromotoren
zwar immer noch weniger laut und dreckig als Dampfmaschi-
nen, die Effizienz steigerten sie aber ebenso wenig wie den
FabrikausstoB3.""°

Laut Erik Brynjolfsson und Andrew McAffee musste erst eine
ganze Generation von Managern abgeldst werden, damit 30
Jahre spater Fabriken so gebaut wurden, wie wir sie heute
kennen — und wie die Vorteile elektrischer Antriebe am bes-
ten nutzbar sind"": Als Gebaude, die eine nach dem Material-
fluss aufgereihte, meist einstockige Produktionslinie behausen,
die wiederum gespickt ist mit vielen kleineren stromgetriebe-
nen Maschinen statt mit einem groBen Zentralmotor.''? Noch
entscheidender war jedoch, dass im Schatten der architektoni-
schen Veranderung und des Personalwechsels auch neue Pro-
duktionsprozesse im Fabrikalltag einzogen. Bereits ab ca. 1914

10 Harald Edquist, Magnus Henrekson (2004): »Technological breakthroughs and
productivity growth«. SSE/EFI Working Paper Series in Economics and Finance No.
562. https://www.econstor.eu/bitstream/10419/56150/1/39295690X.pdf.

"1 Erik Brynjolfsson, Andrew McAffee (2016): »The second machine age. Work,
progress, and prosperity in a time of brilliant technologies«. Norton & Company
(New York / London).

112 Vor allem die Miniaturisierung von Elektromotoren sowie deren ab Beginn der
1920er Jahre besonders rapide fallenden Kosten bereiteten den Boden fir diese
Veranderungen. Letztlich entscheidend fur die massenhafte Adaption neuer Fa-
brikgrundrisse und -designs war jedoch die Reorganisation von Produktionspro-
zessen basierend auf modernen Managementtheorien.
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ORGANISATIONEN MUSSEN

STRUKTURELL SOWIE AUF

TEAM- UND MITARBEITENDENEBENE

FLEXIBLER WERDEN.

zahlten dazu die bei Ford eingesetzten tayloristischen bzw.
fordistischen Produktionsprozesse sowie, ab Mitte der 1930er
Jahre, von Toyota eingeflihrte Produktionsmethoden, die spa-
ter die Namen Just-in-Time bzw. Lean-Manufacturing erhalten
sollten. Dass die Lehre vom Erfolg der angepassten Organisa-
tion auch im digitalen Zeitalter tragt, verdeutlichen zahlreiche
Firmen, die um die Jahrtausendwende bereits bekannte Infor-
mationstechnologien und Innovationen in ihren Geschaftspro-
zessen rekombinierten. Sie stellten dabei wesentliche Prozesse
zwischen Lieferanten, Produzenten und Endkund:innen neu
auf und erzielten damit Produktivitatszuwachse, die jene ihrer
Mitbewerber deutlich UGbertrafen.’® Beispiele sind die Anwen-
dung von Vendor-managed Inventories (lieferantengesteuerte
Bestandssysteme) und Enterprise-Resource-Planning-Software
sowie deren VerknUpfung mit internetbasierten Vertriebsfron-
tends als direkten Kundenzugangen. Die US-Firmen Walmart
und CVS etwa setzten diese Systeme friihzeitig ein und etab-
lierten daflr im Zuge der 1990er Jahre erfolgreich eigene Da-
tenteilungsprozesse mit Lieferanten.’*

Die seit gut einer Dekade sprunghaft wachsenden globalen Da-
tenbestdnde und die Verfligbarkeit von Technologien zu deren
Analyse und Verwertung stellen Organisationen vor ahnliche
strategische Herausforderungen wie die Elektrifizierung und die
erste Welle der Digitalisierung zwischen den 1980er und friihen
2000er Jahren. Welche Prozess- und Organisationsformen sich
fur datengetriebene Innovationen am Ende als Produktivitats-
booster erweisen, ist bisher noch offen. Es zeichnen sich aber

13 Erik Brynjolfsson, Lorin M. Hitt (2003): »Computing Productivity: Firm-Level
Evidence«. https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=290325.

Zu &hnlichen Ergebnissen kommen auch Nicholas Bloom (Stanford University),
Raffaela Sadun (Harvard University) und John van Reenen (London School of Eco-
nomics); sie fihren dabei aber die héhere Performanz US-amerikanischer Unter-
nehmen im Vergleich zu européischen Konkurrenten auf ein strafferes Personal-
management zurlick: Nicholas Bloom, Raffaela Sadun, John van Reenen (2012):
»Americans Do IT Better: US Multinationals and the Productivity Miracle«. Ameri-
can Economic Review Vol. 102 Issue 1, S 167 — 201. https://www.hbs.edu/ris/
download.aspx?name=Americans%20D0%20IT%20Better.pdf.

14 »Welcome to CVS Suppliers«. https:/cvssuppliers.com/.
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bereits drei Entwicklungen ab, auf die Datenstrategien einen
besonderen Fokus legen sollten:

Erstens werden Technologien immer wichtiger, die den Daten-
austausch und die kollaborative Datennutzung erleichtern, ob
zwischen unterschiedlichen Teams in einer Organisation oder
mit externen Partnern. Der Erfolg von oftmals Cloud-basierten
Datenplattformen sowie von Wikisystemen verdeutlicht diese
Entwicklung. Fir die optimale Arbeitsweise und Struktur von
datengetriebenen Organisationen hat dies Folgen. In Zeiten, in
denen vor allem die Grenzkosten zur Verbreitung von Daten
innerhalb von Organisationen gegen null gehen, ist es sinnlos,
an funktional oder organisatorisch begriindeten Datensilos
und Zugangshierarchien festzuhalten.'"® Flr schlecht skalieren-
de Datenverbreitungs-, Zugangs- und Analyseprozesse im Ar-
chiv- oder GroBrechnerzeitalter stellten Silos und Hierarchien
vertretbare Kosten-Nutzen-Abwagungen dar. Im Cloudzeital-
ter sind sie aber nicht mehr angemessen. Stattdessen mussen,
zumindest innerhalb von Organisationen, Datenzugange und
Analysekapazitaten so weit wie mdglich demokratisiert, d. h.
vereinfacht und fir mehr Nutzende freigegeben werden. Wie
im Rahmen des Forschungsprojektes Qualifica Digitalis des IT-
Planungsrates diagnostiziert wurde, bendtigen gerade offent-
liche Verwaltungen dazu technische Werkzeuge, vor allem um
Daten kollaborativ auszuwerten und zu kombinieren.'"® Um die
Datennutzung tatsachlich zu fordern, ist es also essenziell, dass
Nutzende in Organisationen, die ihre Datennutzung intensivie-
ren wollen, ein (gegebenenfalls nutzendengruppenspezifisches)
Gesamtpaket aus verflgbaren Daten und Analyseinstrumenten
vorfinden.

115 Ausgenommen hiervon sind sensible Datenbestinde, die beispielsweise aus
Privatspharegriinden oder weil es sich um Datenbestande mit Geschaftsgeheim-
nissen handelt nur sehr begrenzt verflgbar sein sollen.

116 Juliane Schmeling, Lina Bruns (2020): »Kompetenzen, Perspektiven und Lern-
methoden im digitalisierten 6ffentlichen Sektor«. https:/qualifica-digitalis.de/wp-
content/uploads/QD_Metastudie_20201005_barrierefrei_v5.pdf.
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Zweitens mussen Organisationen strukturell sowie auf Team-
und Mitarbeitendenebene flexibler werden. Dazu bendtigen
sie einerseits Arbeitsstrukturen, die es Teams ermoglichen, ver-
flgbare Datenressourcen mdoglichst dezentral und schnell zu
nutzen, um damit Entwicklungs- und Produktideen zlgiger als
bisher zu testen. Die breite Umsetzung von SCRUM- oder Lean-
Start-up-Prozessen in privaten und 6ffentlichen Organisationen
spricht fir die sektoragnostische, universelle Anwendbarkeit
dieser Managementtechniken. Organisationen selbst werden
dadurch nicht unbedingt dezentral, aber aus geschlossenen
werden offene Hierarchien, die ein flexibleres Arbeiten ermdég-
lichen. Damit solche Strukturen andererseits auch tatsachlich
tragbar werden, missen auf Team- und Mitarbeitendenebene
aber auch erweiterte Fahigkeiten zur Interaktion und interdis-
ziplindren Zusammenarbeit geférdert werden. Gerade fur 6f-
fentliche Verwaltungen stellt der Wandel von vergleichsweise
starren, hierarchischen Strukturen zu flexibilisierten Teams eine
deutliche Verédnderung dar. Neben formalen Kompetenzen
im agilen Management mussen bei Mitarbeitenden Transfor-
mations- und Orientierungskompetenzen entwickelt werden.
Dazu gehdren ebenso die Fahigkeit, Verdnderungsprozesse zu
verstehen und erlernte Kenntnisse auf andere Kontexte anzu-
wenden, wie auch Anpassungsfahigkeit, Veranderungsbereit-
schaft und Weiterbildungswille.""’

Drittens zeigen vor allem radikale Produktentwicklungen, dass
Innovationen zunehmend aus verschiedenen Sektoren kommen
kénnen. Das wohl prominenteste und zugleich nicht umweg-
freie Beispiel hierflr ist das iPhone. Als dieses 2007 von Apple
eingeflihrt wurde, handelte es sich dabei zunachst um eine
eher inkrementelle Innovation: Es prasentierte eine in vielen Be-
langen bessere Alternative zu anderen, bereits auf dem Markt
befindlichen Smartphones. Der anfangliche Erfolg des iPhones

17 juliane Schmeling, Lina Bruns (2020): »Kompetenzen, Perspektiven und Lern-
methoden im digitalisierten 6ffentlichen Sektor«. https:/qualifica-digitalis.de/wp-
content/uploads/QD_Metastudie_20201005_barrierefrei_v5.pdf.
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KONNEN AUS UNTERSCHIEDLICHSTEN

ECKEN KOMMEN.

ist folglich wohl auf die Uberlegenheit des iPhones im Hinblick
auf »klassische« Smartphone-Funktionen zurlickzufihren. Zur
disruptiven Innovation wurde das iPhone schlieBlich nicht durch
sein auBerliches Design, eine intuitivere Bedienoberflache oder
eine performantere Hardware. Disruptive Wirkung entfaltete
das iPhone erst in Kombination mit Apples App Store. Dieser
stellte erstmals eine Plattform zur Verfligung, die Smartphone-
nutzende und App-Entwickelnde quasi direkt zusammenbrachte
und beiden einen standig wachsenden Applikationsmarkt bot.
Disruptiv wirkte diese Innovation dann auch nicht primar auf
den Smartphonemarkt, sondern vor allem auf den Laptop- und
Computermarkt. Plotzlich war fir Smartphones eine Menge an

Anwendungen verfligbar, die es so bisher nur fir Computer
gegeben hatte. So aufgestellt hatte mit dem iPhone ein Smart-
phone erstmals tatsachlich das Potenzial, Laptops und Compu-
ter als primare Internetzugangsmittel fir Nutzende abzuldsen.™'®
Mit der Entwicklung von Tablets wurde diese Marktentwicklung
nur konsequent weitergefihrt. In der heutigen Datendkonomie
wiederholt sich dieses Muster: Relevante Innovationen, ob auf
Daten oder auf Technologien zur Datenverwertung basierend,
konnen aus unterschiedlichsten Ecken kommen, die nicht un-
bedingt im angestammten Industrie- oder Wissenschaftssektor
des Ausgangsproduktes oder Herstellers liegen. Organisationen

118 |nteressant ist das iPhone als Beispiel, weil es sowohl Elemente einer inkremen-
tellen bzw. erhaltenden als auch einer disruptiven Innovation enthalt. Ob eine In-
novation disruptiv wirkt, entscheidet sich nicht einfach anhand besonders neuar-
tiger Eigenschaften, sondern durch die wettbewerbliche Wirkung auf
Konkurrenzprodukte in relevanten Markten. In diesem Sinne verdrédngte das
iPhone die Konkurrenzprodukte von Nokia und Blackberry primar durch seine
Uberlegenen Funktionen und Produkteigenschaften, die aber mit einem deutlich
hoheren Preis einhergingen. Der oft zitierte Niedergang von Nokia und Blackberry
wurde aus diesem Blickwinkel ausgerechnet von einem Produkt eingeleitet, das
entlang bekannter Parameter entwickelt worden war. Einfach ausgedrickt: Das
iPhone war eine inkrementelle, »absehbare« Innovation, weil es im Vergleich zu
anderen Mobiltelefonen und Smartphones schlichtweg vieles besser, aber auch
teurer machte. Disruptiv wirkte das iPhone hingegen tatsachlich eher auf den
Computermarkt: Hier unterbot es bestehende Software- und Applikationsange-
bote durch ein einfacheres, giinstigeres und fir viele Nutzende ausreichendes
Angebot.

Clayton M. Christensen, Michael E. Raynor, and Rory McDonald (2015): »What Is
Disruptive Innovation?«. https://hbr.org/2015/12/what-is-disruptive-innovation.
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DATENSTRATEGIEN SOLLTEN

AUCH DIE ENTWICKLUNG VON

ORGANISATIONEN UND DEREN

FAHIGKEIT ZUR DATENNUTZUNG

BERUCKSICHTIGEN.

muUssen daher konsequent Maoglichkeiten verfolgen, die ih-
nen den Zugang zu neuen Kollaborationspartnern und deren
Ideen eroffnen.’® Insbesondere &ffentliche Verwaltungen
sollten dazu auf der Ebene der Mitarbeitenden Kompetenzen
entwickeln und kombinieren, die nicht unbedingt zum tradi-
tionellen Repertoire des Sektors gehdren: Kreativitat, unter-
nehmerisches Denken und Innovationskompetenz. So bendtigt
die digitale Umgestaltung von Geschaftsprozessen kreatives
Denken ebenso wie eine I6sungsorientierte Reflektion Uber ver-
waltungs- oder unternehmerische Zielsetzungen, damit neu ge-
fasste Aufgaben organisationsgerecht priorisiert werden.'2° Of-
fen ist dabei, in welchem Umfang auch im 6ffentlichen Sektor
diese Veranderungsprozesse vollends mit internen Ressourcen
initilert und getragen werden mussen: Sollten Verwaltungen
beispielsweise im Idealfall eigene Innovationsteams unterhal-
ten? Gerade im Sinne staatlicher Gestaltungsperspektiven ist
bei dieser Frage zu bedenken, dass auch unabhangige institu-
tionelle Matchmaker eine Losung sein kénnen, um fir Unter-
nehmen, Verwaltungen, Wissenschaft und die Zivilgesellschaft
ein offeneres, besser vernetztes kollaborativeres Okosystem fiir
Innovationen zu schaffen. Institutionen wie das Open Data In-
stitute und das System der Catapults'?' dienen beispielsweise
in GroBbritannien als Innovationsstewards, indem sie in Bera-
tungs-, Entwicklungs- und Forschungsprojekten Vernetzungs-
moglichkeiten zwischen unterschiedlichen Partnern fordern
und damit sogar den sektortibergreifenden Ideenaustausch be-
sonders vorantreiben.

"9 Nathan Furr, Kate O'Keeffe, Jeffrey H. Dyer (2016): »Managing Multiparty
Innovation«. https://hbr.org/2016/11/managing-multiparty-innovation.

120 jyliane Schmeling, Lina Bruns (2020) : »Kompetenzen, Perspektiven und Lern-
methoden im digitalisierten 6ffentlichen Sektor«. https:/qualifica-digitalis.de/wp-
content/uploads/QD_Metastudie_20201005_barrierefrei_v5.pdf.

121 ,Welcome to the CATAPULT Network«. https:/catapult.org.uk/.
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Handlungsempfehlungen

Neben MaBnahmen zur Steigerung der Zuganglichkeit von
Daten sollten Datenstrategien auch die Entwicklung von Orga-
nisationen und deren Fahigkeiten zur Datennutzung berlck-
sichtigen. Dies ist nicht zuletzt auch deshalb wichtig, damit die
Organisationen von der Verfligbarkeit ihrer eigenen Daten und
deren auf die Organisationsziele hin ausgerichteten Auswertung
profitieren kdnnen. Relevant sind dazu vor allem die Schaffung
von Kollaborations- und Forderprogrammen, die den, auch
sektorlibergreifenden, Wissens- und Ideentransfer flr neue Ge-
schaftsmodelle beschleunigen und neue Partnerschaften zwi-
schen Unternehmen, Verwaltungen und Zivilgesellschaft schaf-
fen. Gezielte Programme wie das britische Catapult-Netzwerk,
das Kollaborationen zwischen Industrieunternehmen, Start-ups
und der Wissenschaft gezielt unterstltzt, konnen diese Aufga-
be realisieren. Erganzend sollten zudem laufend neue Erkennt-
nisse zur datengetriebenen Transformation von Unternehmen,
zivilgesellschaftlichen Organisationen, politischen Organisatio-
nen und Verwaltungen erhoben werden. Denn den Weg der
Transformation zu verfolgen und zu erkennen, fallt ohne struk-
turiertes Wissen schwer. Mit dem Open Data Institute’?? wurde
in GroBbritannien eine Einrichtung geschaffen, die Organisati-
onen aus verschiedensten Sektoren gezielt dabei unterstitzt,
diesen Weg zu beschreiten. Das Institut hilft, den allgemeinen
Wissensstand zur datengetriebenen Transformation von Un-
ternehmen und des &ffentlichen Sektors weiterzuentwickeln.
Mit seinen sektoribergreifenden Unterstlitzungs- und Bera-
tungsleistungen wirkt es der Fragmentierung des britischen
Datendkosystems entgegen und hilft diesem stattdessen beim
Zusammenwachsen. Aus strategisch-politischer Sicht kann die-
se Einrichtung auch ein Vorbild fir die Weiterentwicklung des
deutschen Datendkosystems und seiner Akteurslandschaft sein.

122 ,0DI - Open Data Institute«. https:/theodi.org/.
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5. AUSBLICK

Wie zuvor argumentiert folgen fortschrittliche Datenstrategien
einer vergleichsweise einfachen Formel: Sie erkennen Daten
als gesellschaftlich tief verankerte Hebel zum Erreichen von
mehr Innovationen und Produktivitdt. Damit Daten die in sie
gesetzten Hoffnungen einlésen kdnnen, streben fortschritt-
liche Datenstrategien zudem eine moglichst intensive und
vielfdltige Datennutzung an. Als Schlissel dazu dienen ihnen
ein hurdenfreier Datenzugang, Wettbewerb und befdhigte
Organisationen.

Aus politischer Sicht markieren die aktuellen Diskussionen und
Schritte zur Entwicklung von Datenstrategien einen Wende-
punkt in der Datenpolitik. Nach einer Dekade primar angebots-
getriebener Daten(-wirtschafts-)politik rickt die Nachfrageseite
der Datennutzung in den Vordergrund. Die im Sommer 2021
erfolgte Einflhrung des Datennutzungsgesetzes'® als Teil des
zweiten Open-Data-Gesetzes verdeutlicht diesen Schwerpunkt-
wechsel in Deutschland. Die strategisch relevanten Arbeiten
sind damit aber noch langst nicht abgeschlossen: Je mehr Da-
ten ins Zentrum politischer, gesellschaftlicher und wirtschaftli-
cher Entwicklungen vorrlicken, desto universeller werden Inhalt
und Anspruch strategischer MaBnahmen zur Forderung der
Nutzung von Daten. Die breite Datendefinition des von der EU-
Kommission vorgelegten Data Governance Act unterstreicht
etwa, dass Daten nicht mehr nur Tabellen oder Dateien sind,
sondern »jede digitale Darstellung von Handlungen, Tatsachen
oder Informationen«'* sein kénnen. Im Angesicht eines solch
umfanglichen Datenverstandnisses werden vor allem politische
Entscheidende definieren mussen, wie flr den gesamten Da-
tenlebenszyklus und Uber unterschiedliche Sektoren hinweg
einheitliche Regeln fir Datennutzung und -zugang geschaffen
werden kénnen. Die Herausforderungen liegen vor diesem Hin-
tergrund in der Reduktion von Komplexitat und in der Zusam-
menflihrung eines fragmentierten Datendkosystems. Das Erbe

123 » Gesetz fur die Nutzung von Daten des 6ffentlichen Sektors (Datennutzungs-

gesetz — DNG) vom 16. Juli 2021«. BGBI. | S. 2941, 2942, 4114.

124 Artikel 2 der »Verordnung (EU) 2022/868 des Européischen Parlaments und
des Rates vom 30. Mai 2022 (iber européische Daten-Governance und zur Ande-
rung der Verordnung (EU) 2018/1724 (Daten-Governance-Rechtsakt)«.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A32022R0868.
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sektorspezifischer Infrastrukturen und Regelungen zu verein-
fachen und kompatibel mit einer universellen sektortibergrei-
fenden und domanenagnostischen Datennutzung zu machen,
durfte dabei ein wichtiger Schlissel zum Erfolg sein.
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