ﬁ% Bundeskartellamt

Sektoruntersuchung Vergleichsportale

Von Oktober 2017 bis April 2019 hat das Bundeskartellamt eine verbraucherrechtliche Sektoruntersu-
chung zu Vergleichs- und Bestellportalen durchgefiihrt. Im Internet werden Vergleichs- und Bestell-
portale von zahlreichen Verbraucherinnen und Verbrauchern genutzt und geschatzt. Daher gewinnen
sie kontinuierlich an wirtschaftlicher Bedeutung. Sie kénnen erheblich zur Transparenz und Kostener-
sparnis beim Suchprozess beitragen, sodass Verbraucherinnen und Verbraucher besser informierte
Entscheidungen treffen und sich der Wettbewerb zwischen den Anbietern verstarkt. Die Verbrauche-
rinnen und Verbraucher vertrauen dabei auf Objektivitat, Transparenz und Zuverladssigkeit der Ver-
gleichsportale im Hinblick auf deren zentrale Funktion — den Vergleich verschiedener Angebote zu ei-
ner bestimmten Ware, einer bestimmten Dienstleistung oder einem bestimmten Vertrag. Es besteht
jedoch eine Reihe von Unklarheiten und Unsicherheiten bei der Nutzung von Vergleichsportalen, in-
folge derer Verbraucherinnen und Verbraucher moglicherweise irregefiihrt, unter Druck gesetzt und

zu Entscheidungen veranlasst werden, die sie andernfalls so nicht getroffen hatten.
1. Rechtlicher Hintergrund

Seit der 9. GWB-Novelle von 2017 kann das Bundeskartellamt bei begriindetem Verdacht auf erhebli-
che, dauerhafte oder wiederholte Verstolle gegen verbraucherrechtliche Vorschriften zu Lasten einer
Vielzahl von Verbraucherinnen und Verbrauchern eine Untersuchung des entsprechenden Wirt-

schaftszweigs durchfiihren (§ 32e Abs. 5 GWB).

Hinweise auf verschiedene Problemfelder im Bereich der Vergleichsportale haben sich aus Verbrau-
chereingaben, Gerichtsverfahren und Medienberichten sowie aus mehreren nationalen und internati-
onalen Studien ergeben. Einzelne Vergleichsportale sind den kritischen Studien bereits mit eigenen
Untersuchungen entgegengetreten. Zu den identifizierten Problemsachverhalten gehoéren insbeson-
dere die Marktabdeckung der Portale, das Zustandekommen der Rankings und die Bedeutung, die da-
bei Provisionen zukommt, oder auch der Umgang mit (Fake-)Bewertungen. Hinzu kommen Fragen da-
nach, ob zwischen den Vergleichsportalen Verflechtungen und Kooperationen bestehen und ob bei
der Angabe von Verfligbarkeiten subtile Formen von Druckausiibung zum Einsatz kommen. Wiirden
hier Irrefiihrungen, Schleichwerbung und unzuldssige Beeinflussungen festgestellt, stinden VersttRe

gegen lauterkeitsrechtliche Bestimmungen (§§ 3 ff. UWG) im Raum.



2. Zielsetzung der Untersuchung

Zielsetzung der Sektoruntersuchung war es, mogliche Verbraucherrechtsverstofie von Vergleichspor-
talen objektiv und umfassend aufzukldren. Die untersuchten Problemsachverhalte waren zwar nicht
neu, doch basierten die bisherigen Erkenntnisse dazu in der Regel nur auf 6ffentlich zuganglichen In-
formationen, ggf. erganzt um Verbraucherbefragungen oder sog. ,,Mystery Shoppings“. Die behé6rdli-
chen Ermittlungsbefugnisse des Bundeskartellamtes erméglichten hingegen verpflichtende Befragun-
gen der Betreiber von Vergleichsportalen sowie die Anforderung interner Unternehmensunterlagen.
Dabei stellten auch mogliche Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse — wie z. B. Informationen lber den
fiir das Ranking verwendeten Algorithmus — keinen Verweigerungsgrund dar. Das Bundeskartellamt

konnte hierzu auf seine lange Erfahrung im Umgang mit sensiblen Informationen verweisen.

Soweit im Rahmen einer Sektoruntersuchung konkrete VerstoRe gegen verbraucherrechtliche Vor-
schriften festgestellt werden, kann das Bundeskartellamt diese nicht selbst abstellen, da ihm bislang
keine verbraucherrechtlichen Eingriffsbefugnisse Gbertragen wurden. Die Sektoruntersuchung Ver-
gleichsportale sollte jedoch auch aufzeigen, wo Durchsetzungsdefizite liegen, die allein durch behord-
liche Eingriffsbefugnisse behoben werden kénnen — etwa weil unternehmensinterne Ablaufe in Bezug
auf Ranking, Preisbildung und Bewertungssysteme mit den Mitteln des Zivilprozesses nicht aufgeklart

und VerstoRe bisher nicht wirksam abgestellt werden kénnen.

Unabhangig hiervon sollten die die Ergebnisse der Sektoruntersuchung und die damit verbundene Of-
fentlichkeitsarbeit des Bundeskartellamts den Verbraucherinnen und Verbrauchern wertvolle Infor-
mationen lber die Funktionsweise der Vergleichsportale und Handlungsempfehlungen fiir einen be-
wussteren Umgang mit diesen liefern. Den betroffenen Anbietern sollten die Ergebnisse der Sektorun-
tersuchung Ansatze fir freiwillige Anpassungen bieten. Die Untersuchung sollte insoweit eine Erkennt-
nisgrundlage schaffen, die es erlaubt, den Verbraucherschutz im Bereich der Vergleichsportale effek-
tiver auszugestalten, ohne vorschnell eine starre und insbesondere im dynamischen Digitalsektor ggf.

zu trage Regulierung vorzunehmen.

Auch wenn die Sektoruntersuchung und ihre Ergebnisse im Wesentlichen Verbraucherrechte betref-
fen, ist es zugleich im Sinne des Wettbewerbsschutzes und der rechtskonform agierenden Unterneh-
men, wenn infolge der Untersuchung Wettbewerbsverzerrungen - beispielsweise aufgrund manipu-

lierter Rankings - behoben werden kénnen.
3. Untersuchungsthemen

Die Themenauswahl fiir die Sektoruntersuchung hat die regelmaRig als Problemfelder benannten, aber
bisher nicht intensiver untersuchten Fragen aufgegriffen. Das Bundeskartellamt hat insoweit die nach-

stehenden funf Themenblocke definiert:



(1) Verflechtungen und Kooperationen: Wer steht hinter der uniiberschaubaren Vielzahl von Ver-

gleichsportalen? Wer hat Gberhaupt eigene Vertrage mit den Anbietern und wer erstellt einen eigenen
Vergleichsrechner? Wer bindet lediglich den Vergleichsrechner eines anderen Portals auf seiner Seite

ein, ohne dass die Verbraucherinnen und Verbraucher dies merken?

(2) Marktabdeckung: Kann ein Vergleichsportal tatsadchlich einen - gemessen an der Verbraucherer-

wartung - umfassenden Marktiiberblick bieten und wie werden die Verbraucherinnen und Verbrau-

cher liber das evtl. Fehlen wichtiger Anbieter informiert?

(3) Vorauswahl und Ranking: Nach welchen Kriterien erfolgt ggfs. die Vorauswahl? Wie kommt die per

Algorithmus vom Vergleichsportal festgelegte Reihenfolge der angezeigten Ergebnisse zustande? Wel-
che Kriterien flieRen mit welcher Gewichtung ein und welche Rolle spielt die Provisionshohe? Welche
Parameter werden beispielsweise bei der Berechnung des angezeigten Effektivpreises berticksichtigt?

Nach welchen Kriterien erfolgt die optische Hervorhebung einzelner Angebote durch das Portal?

(4) Druckausibung und Anreize: Welche zusatzlichen Faktoren setzt ein Portal ein, um die Entschei-

dung der Verbraucherinnen und Verbraucher zu beeinflussen? Welche Bedeutung haben Hinweise auf

Knappheiten oder Anreize wie zusatzliche Boni?

(5) Bewertungen: Welche Nutzer kdnnen Bewertungen abgeben? Wann erfolgt ggfs. die Aufforderung
zur Bewertung? Werden Bewertungen vom Portal systematisch kontrolliert und wie wird im Miss-

brauchsfall reagiert?
4. Ablauf des Verfahrens

Im Rahmen einer ersten Befragungsrunde (,,Strukturbefragung”) hat das Bundeskartellamt zwischen
November 2017 und Januar 2018 bei den bekanntesten rund 150 Portalen aus den Branchen, in denen
Vergleichsportale typischerweise genutzt werden (Reisen, Telekommunikation, Energie, Bankdienst-
leistungen und Versicherungen), grundlegende Informationen zur jeweiligen Struktur und Tatigkeit ab-

gefragt.

Die Auswertung der Antworten sowie zahlreiche parallel gefiihrte Ermittlungsgesprache mit Marktteil-
nehmern haben dem Bundeskartellamt eine erste Einschdtzung zu den Marktstrukturen sowie zum
Ausmal der Verflechtungen und Kooperationen zwischen den Vergleichsportalen ermoglicht. Dartiber
hinaus haben diese Erkenntnisse eine sachgerechte Auswahl der wichtigsten eigenstandigen Portale

in jeder Branche fir die folgende Befragungsrunde des Bundeskartellamts unterstiitzt.

Im Rahmen dieser ,Branchenbefragung” sind im Mai 2018 knapp 40 Portale per Auskunftsbeschluss
mit umfangreichen Fragebdgen zu den Branchen Fliige, Hotels, Versicherungen, Kredite, Telekommu-

nikation und Energie um Auskiinfte und um Herausgabe von Unterlagen ersucht worden. Gleichzeitig



wurden weitere klarende Gesprache mit Marktteilnehmern sowie anderen Verbraucherschutzeinrich-

tungen gefihrt.

Die Erkenntnisse aus diesen beiden Ermittlungsrunden sowie eine erste rechtliche Einschatzung der
untersuchten Fragestellungen hat das Bundeskartellamt im Dezember 2018 in einem sog. Konsultati-
onspapier veroffentlicht. Die betroffenen Unternehmen sowie weitere interessierte Kreise konnten bis

Februar 2019 zu diesem Konsultationspapier Stellung nehmen.

Nach Auswertung der rund 30 eingegangenen Stellungnahmen hat das Bundeskartellamt im April 2019

den abschlieBenden Bericht zur Sektoruntersuchung Vergleichsportale erstellt und veroffentlicht.
5. Ergebnisse der Sektoruntersuchung

Die umfangreichen und detaillierten Ermittlungen haben ergeben, dass die untersuchten Problemfel-
der je nach Branche und je nach Portal sehr unterschiedlich gelagert sind. So hat sich beispielsweise
gezeigt, dass das Problem der niedrigen Marktabdeckung vor allem bei Versicherungen eine Rolle
spielt und die Portale hierliber unterschiedlich gut informieren. Ein direkter Einfluss der Provisions-
héhe auf das Ranking wurde hingegen nur im Hotelbereich festgestellt. Die Herausstellung einzelner —
z. T. bezahlter —Angebote auf der sog. ,,Position 0 erfolgt hingegen vor allem in den Bereichen Energie

und Telekommunikation und wird nur von einigen Portalen klar gekennzeichnet.

Die rechtliche Einordnung der Ermittlungsergebnisse hat deutlich gemacht, dass bestimmte Verhal-
tensweisen der Vergleichsportale VerstoRe gegen die Vorschriften des Verbraucherschutzes darstellen
kénnen. Der Bericht zur Sektoruntersuchung stellt zudem dar, inwieweit angesichts der begrenzten
Moglichkeiten von Zivilklagen und Regulierung im Bereich der Vergleichsportale ein Bedarf fiir ergan-
zende behordliche Durchsetzungskompetenzen besteht. Die wesentlichen aus dem Bericht resultie-
renden Tipps fur Verbraucherinnen und Verbraucher zum bewussten Umgang mit Vergleichsportalen

hat das Bundeskartellamt zudem in einem kurzen Video zusammengestellt.
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