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1 Einleitung und Uberblick

Der vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (BMWi) initiierte ,Fachdialog
Ordnungsrahmen fiir die Digitale Wirtschaft” befasst sich mit den Verdanderungen, die sich
aus der neuen Phase der Digitalisierung ergeben. Diese ist, im Gegensatz zur Phase der
Computerisierung in den 1990er Jahren und der Phase der Internetverbreitung in den
2000er Jahren, vor allem durch die zunehmende Leistungsfahigkeit des Internets, die
Entstehung von digitalen Plattformen und Diensten sowie durch die zunehmende
Digitalisierung und Vernetzung wirtschaftlicher Prozesse in allen Branchen gekennzeichnet.
Diese Entwicklungen, die wesentlich auf dem Internet basieren, bieten zahlreiche Chancen
fiir Produktivitatswachstum und Wohlfahrtsgewinne, beispielsweise weil sie den Zugang zu
Informationen verbessern, zu einer effizienteren Gestaltung von Produktionsprozessen
beitragen oder die Entwicklung innovativer Produkte, Dienste und Geschaftsmodelle
ermoglichen. Gleichzeitig stellt sich die Frage, inwieweit sich der bestehende
Ordnungsrahmen auch fir die Digitale Wirtschaft eignet. Ziel des Fachdialogs ist es deshalb,
offene Fragen zu identifizieren (Handlungsbedarf) und mogliche Handlungsoptionen der
Politik fiir einen Ordnungsrahmen fiir die Digitale Wirtschaft zu entwickeln. Dies erfolgt zum
einen in Form von Studien, die zentrale Fragestellungen aufgreifen und analysieren. Zum
anderen begleiten regelmallige, am BMWi veranstaltete Workshops mit Akteuren aus
Politik, Wirtschaft und Gesellschaft die Diskussion und bieten die Maoglichkeit
Fragestellungen aus unterschiedlichen Perspektiven zu beleuchten, Praxiserfahrungen mit
einzubeziehen und die Entwicklung von Losungsvorschldgen so auf eine breite Basis zu
stellen.

Den Start des Fachdialogs bildet die so genannte Metastudie zum Ordnungsrahmen fiir die
Digitale Wirtschaft. Sie verfolgt das Ziel einer Bestandsaufnahme. Entlang der
Wertschdpfungskette des Internets, d.h. ausgehend von der Internet-Infrastruktur, Gber die
Dienste, die auf Basis dieser Infrastruktur angeboten werden, bis hin zur Digitalisierung der
gesamten Wirtschaft, gibt sie einen Uberblick (iber bestehende Studien, aktuelle
Diskussionen insbesondere auf nationaler und européischer Ebene und Initiativen relevanter
Akteure. Sie identifiziert Fragestellungen, die einer tieferen Analyse bedirfen, um geeignete
Lésungen fir den Ordnungsrahmen Digitale Wirtschaft entwickeln zu konnen. Der generelle
Aufbau der Metastudie stellt dabei in den einzelnen Analyseabschnitten den Befund in
deskriptiver Form dar, um darauf aufbauend in Verbindung mit der relevanten Literatur die
jeweils wesentlichen ordnungspolitischen Debatten darzustellen. Dariiber hinaus gehende
vertiefte Analysen und die Entwicklung von Losungsvorschlagen sind jedoch nicht
Bestandteil der Metastudie, sondern erfolgen im Rahmen von insgesamt vier Einzelstudien,
die der Metastudie nachgelagert sind und die von dieser identifizierte offene Fragen
aufgreifen.

In dieser Studie verwenden wir den Ausdruck "ordnungspolitischer Rahmen" jeweils
als Uberbegriff fiir samtliche regulatorischen und wettbewerbspolitischen Fragestellungen
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entlang der Wertschopfungskette der Digitalen Wirtschaft. Zwar werden unter dem Begriff
"staatlicher  Ordnungspolitik"  Ublicherweise  grundsatzlichere und  langerfristige
Rahmenbedingungen innerhalb  einer nationalen  Wirtschaftsordnung verstanden,
jedoch ergibt sich in analoger Form auch die Notwendigkeit einer nationalen bzw.
europaischen Ausgestaltung von Rahmenbedingungen fiir die Digitale Wirtschaft. Wird
nachfolgend also von Ordnungspolitik bzw. ordnungspolitischen MalRnahmen gesprochen, so
sind damit - auch in Ubereinstimmung mit der einschligigen Literatur - immer die fir
die Digitale Wirtschaft zugrunde gelegten (ordnungspolitischen) Rahmenbedingungen
gemeint.

Der Begriff ,Digitale Wirtschaft” wird in der Metastudie so verwendet, dass er sowohl die
Branche fir Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) als auch die durch die
Anwendung von IKT in anderen Branchen entstehenden Produkte, Dienste, Prozesse und
Geschaftsmodelle umfassen kann. Die IKT-Branche beinhaltet dabei insbesondere die
relevanten  Telekommunikationsinfrastrukturen  sowie  IKT-Hardware und  IKT-
Dienstleistungen. Mit der Bezeichnung Digitale Wirtschaft werden dariiber hinaus auch
internetbasierte Dienste und digitalisierte Prozesse in traditionellen Branchen erfasst.

Neue IKT-Anwendungen wie Cloud Computing, Big Data, Videokonferenzen oder Industrie
4.0 auf Unternehmensseite  sowie  Anwendungen  fir  Privatkunden  wie
(zeitpunktunabhédngige) Video on Demand-Dienste, E-Home, IP-TV, Filesharing oder Online-
Spiele profitieren vom exponentiellen Wachstum der Rechen- und Speicherkapazitat. Solche
Dienste erfordern aber auch immer leistungsfahigere Internetinfrastrukturen mit hohen
Sicherheits- und Qualitatsanforderungen (keine Latenz, nahtlose Konnektivitdt und
Echtzeitkriterium). GemaR Cisco Visual Networking Index (CNI) stieg der globale
Internetverkehr im Jahr 2014 auf 60 Exabytes pro Monat. Bis zum Jahr 2019 wird nahezu mit
einer Verdreifachung des Datenverkehrs gerechnet, was einem auf das Jahr gerechneten
Volumen von 2 Zettabyte entsprache. Neben leitungsgebundenem Internetverkehr ist das
Wachstum der kommenden Jahre vor allem der Dynamik des mobilen Internets geschuldet
(Cisco, 2015).

In diesem Zusammenhang ist auch auf die von Jakob Nielsen formulierte empirische
GesetzmaRigkeit (,Nielsen’s Law”, ,Law of Internet Bandwidth”) hinzuweisen, wonach der
Bandbreitenbedarf jahrlich um etwa 50% ansteigt, was sich seither (1983) weitestgehend
bestitigt hat.! Die Anreize, neue und hochleistungsfihige Breitbandinfrastruktur zur
Verfiigung zu stellen, hangen wesentlich von der Akzeptanz und Diffusion auf Seiten der
Konsumenten ab. Die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen neuer Netze und Dienste sind
des Weiteren davon abhéangig, wie Unternehmen aller Branchen diese nachfragen und
implementieren und wie erfolgreich sie darin sind, ihre Geschaftsprozesse anzupassen und
zu optimieren sowie selbst neue Produkte, Dienste und Geschaftsmodelle zu entwickeln.

Nahere Informationen sowie diesbeziigliche empirische Evidenz sind abrufbar unter:
http://www.nngroup.com/articles/law-of-bandwidth/.
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Die Europaische Kommission nennt in ihrer ,, Digitalen Agenda fiir Europa (DAE)“ hinsichtlich
dieser Angebots-Nachfrageinterdependenz konkrete Ziele, die in den Mitgliedsstaaten bis
zum Jahr 2020 erreicht sein sollten: ,i) alle Europder sollten Zugang zu deutlich héheren
Internetgeschwindigkeiten von (iber 30 Mbit/s haben und ii) mindestens 50% aller
europdischen Haushalte sollten Internetzugdnge mit iiber 100 Mbit/s haben” (Européische
Kommission 2010, §2.4). Damit werden sowohl ein Ausbau-/Versorgungsziel i) als auch ein
Diffusionsziel ii) festgesetzt, die zur Stimulierung der Innovations- und Wachstumspotenziale
der Europdischen Wirtschaft im Rahmen der Strategie Europa 2020 beitragen sollen.? In
Folge der DAE wurden in den meisten Mitgliedsstaaten Breitbandstrategien implementiert.
So hat etwa die deutsche Bundesregierung in ihrer Digitalen Agenda 2014-2017 die
flaichendeckende Versorgung mit Breitbandinternet mit einer Geschwindigkeit von
mindestens 50 Megabit pro Sekunde (Mbit/s) bis Ende 2018 als Ziel fixiert.

Der Ausbau neuer, hochleistungsfahiger Breitbandinfrastruktur erfordert jedoch sehr hohe
Investitionsvolumina und geht mit hohen Investitionsrisiken fiur Infrastrukturanbieter
einher.? Daher stellt sich zum einen die Frage nach der optimalen Gestaltung regulatorischer
und wettbewerbspolitischer Rahmenbedingungen, die effiziente Investitionen férdern und
Investitionsrisiken minimieren, aber auch effektiven Wettbewerb sicherstellen sollten.
Dariber hinaus wird die Profitabilitat von Investitionsprojekten zum anderen auch von den
Geschaftsmodellen beeinflusst sein, die Netzbetreiber realisieren konnen und diirfen. Hier
ist einerseits auf die europdische Verordnung zur Netzneutralitat hinzuweisen, die am 30.
April 2016 in Kraft tritt und die Netzbetreiber verpflichtet, keine Diskriminierung,
Beschrankung oder Stérung von Anwendungen und Diensten vorzunehmen. Obwohl einige
Ausnahmen moglich sind, unterbindet die Verordnung im Wesentlichen Netzbetreiber-
Geschaftsmodelle, die auf den Verkauf von priorisierten Internet-Zugangsdiensten abzielen.
Andererseits wird die Profitabilitdt von Infrastrukturinvestitionen auch durch das komplexe
okonomische Zusammenspiel zwischen Netzbetreibern und sogenannten , Over-The-Top“
(OTT)-Anbietern beeinflusst. OTT-Anbieter wie Google (inkl. YouTube), Facebook (inkl.
WhatsApp), Amazon oder eBay bieten ihre Dienste auf Basis bestehender
Internetinfrastrukturen an. Insbesondere nutzen sie die Teilnehmeranschlussnetzwerke der
klassischen Telekommunikationsanbieter, um ihren Dienst erbringen zu kénnen. Angesichts
der hohen Nutzerzahlen und Marktkapitalisierung wird OTT-Anbietern eine hohe
wirtschaftliche und gesellschaftliche Bedeutung beigemessen. Es wird aber kontrovers
diskutiert, ob OTT-Anbieter sich addaquat an den Netzkosten beteiligen. Dariber hinaus

% In der englischsprachigen Fassung der DAE-Ziele kommt diese Unterscheidung besser zum Ausdruck (,,have
access to” meint die Verfigbarkeit entsprechender Anschliisse, wahrend ,subscribe to“ die tatsachliche
Inanspruchnahme meint). Vgl. dazu auch die Erlduterungen der Europdischen Kommission abrufbar unter:
https://ec.europa.eu/digital-agenda/en/broadband-strategy-policy.

* Laut TUV Rheinland (2013) werden die Kosten fiir den vollstandigen Ausbau moderner Breitbandinfrastruktur
unter Einbezug aller Technologien auf 20 Mrd. Euro geschatzt; davon machen die letzten 5% (landliche
Gebiete) geschéatzte 8 Mrd. Euro aus. Bei flichendeckendem Glasfaserausbau (FTTH - Fibre to the Home, vgl.
Abschnitt 3.1) werden die Kosten auf zwischen 86 und 94 Mrd. Euro geschatzt.
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erwachst ein Konfliktpotenzial aus der Gegebenheit, dass OTT-Anbieter zum Teil mit
Diensten der Netzbetreiber (z.B. Telekommunikationsdiensten) in Konkurrenz stehen, fiir sie
aber nicht die gleichen ordnungspolitischen Rahmenbedingungen gelten (z.B. hinsichtlich
des Datenschutzes oder in Bezug auf Interoperabilitdt und Zugangsverpflichtungen).

Aus Anwenderperspektive ist die Digitalisierung nicht auf die IKT-Branche beschrankt,
sondern erfasst alle Wirtschaftsbereiche. ,Industrie 4.0 ist das Schlagwort, das sich auf die
Digitalisierung und Vernetzung im Bereich der industriellen Produktion bezieht. Ziel hierbei
ist die weitere Automatisierung der Produktion auf Basis der Verfligbarkeit aller relevanten
Informationen in Echtzeit sowie die Vernetzung aller an der Wertschdpfungskette beteiligter
Prozesse. Diese Entwicklung geht einher mit einer Vernetzung von Anwenderbranchen und
IKT-Branche. Obgleich die o6ffentliche Debatte in Deutschland derzeit stark auf die
Digitalisierung  der industriellen  Produktion fokussiert ist, verzeichnen die
Dienstleistungsbranchen bereits einen durchschnittlich hoheren Digitalisierungsgrad als die
Branchen des verarbeitenden Gewerbes. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass Arbeitsprozesse
im Dienstleistungsbereich durch die Nutzung von Computern und anderen digitalen
Endgerdaten sowie aufgrund der hohen Bedeutung der Informationsverarbeitung leichter
digitalisierbar sind als im verarbeitenden Gewerbe mit einem immer noch hohen Anteil an
manuellen Tatigkeiten. Aber auch in direktem Zusammenhang mit Industrie 4.0 entstehen
neue digitale Dienste oder so genannte ,smart services”, die produktbegleitend angeboten
werden und die Berlicksichtigung individueller Kundenwiinsche erméglichen, die Kunden in
den Innovations- und Produktionsprozess mit einbeziehen oder nach dem Kauf eines
Produkts die individuelle Betreuung des Kunden erlauben. Schlieflich finden Digitalisierung
und Vernetzung nicht nur in der gewerblichen Wirtschaft, sondern auch in 6ffentlichen
Sektoren statt wie z.B. in den Bereichen Bildung, Energie, Gesundheit und Verkehr. Hier
tragen Anwendungen wie beispielsweise ,smart grids“ zu einer ressourcenschonenden
Nutzung von Strom bei oder ,smart traffic zur effizienteren Nutzung der
Verkehrsinfrastruktur sowie zur Entwicklung von individuellen Mobilitatskonzepten.

Angesichts der skizzierten Marktinterdependenzen der Digitalen Wirtschaft sollte eine
Bestandsaufnahme zu 6konomischen Rahmenbedingungen und Marktergebniskennzahlen
immer die Wertschopfungskette in ihrer Gesamtheit betrachten (Peitz & Valletti, 2015).
Abschnitt 2 beschreibt zunachst die Bedeutung der IKT und der Digitalen Wirtschaft fur
gesamtwirtschaftliche und raumwirtschaftliche Entwicklungen. Abschnitt 3 geht dann auf die
Rahmenbedingungen und den Entwicklungsstand bei digitalen Infrastrukturen ein. Die
darauf basierenden Dienste weisen aufgrund netzwerkdkonomischer Charakteristika in
vielen Marktsegmenten hohe Konzentrationstendenzen mit jeweils nur wenigen OTT-
Anbietern auf. Sie werden in Abschnitt 4 behandelt und die fiir die Entwicklung von OTT-
Diensten  wesentlichen = Rahmenbedingungen und Debatten zu potenziellen
ordnungspolitischen Eingriffe beschrieben. Abschnitt 5 widmet sich schlielich der
Digitalisierung der gesamten Wirtschaft und den daraus resultierenden Herausforderungen
mit besonderem Blick auf , Industrie 4.0“. Die jeweilige Ausgestaltung der zugrunde gelegten
Rahmenbedingungen entscheidet nicht nur Gber die kinftigen Geschaftsmodelle von IKT-
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und OTT-Anbietern, sondern letztlich auch (iber die Positionierung von Unternehmen aller
Branchen im globalen Wettbewerb. Abschnitt 6 fasst die wesentlichen Ergebnisse der
Metastudie zusammen. Darliber hinaus werden in den einzelnen Abschnitten in Form von
Zwischenfazits und hervorgehobenen Textboxen die wesentlichen Ergebnisse
zusammengefasst. Die Struktur der Studie stellt sich wie folgt dar:

Gesamtwirtschaftliche und raumwirtschaftliche Bedeutung

von IKT und Digitalwirtschaft

- Ausbau und Diffusion neuer
Breitbandinfrastruktur

- Markstruktur und Marktergebnisse

- Ordnungspolitischer Rahmen

Digitale Infrastruktur _—

- Okonomische Eigenschaften
Digitale Dienste — - Marktstruktur und Marktergebnisse
- Ordnungspolitischer Rahmen

- Industrie 4.0 Initiative
Digitalisierung der - Volkswirtschaftliche Wirkungen durch

Wirtschaft — Industrie 4.0
- Ordnungspolitischer Rahmen
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2 Gesamtwirtschaftliche und raumwirtschaftliche Bedeutung von IKT und
Digitalwirtschaft

Abschnitt 2 gibt einen allgemeinen Uberblick tiber die Relevanz des IKT-Sektors und die
Investitionen in IKT fir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung (Abschnitt 2.1). Aus
raumwirtschaftlicher Perspektive wird dann die Bedeutung von IKT und des Internets fir die
regionale Entwicklung wirtschaftlicher Aktivitat betrachtet (Abschnitt 2.2).

2.1 Gesamtwirtschaftliche Bedeutung von IKT und Digitaler Wirtschaft
Investitionen in sich stetig verbessernde Informations- und Kommunikationstechnologien
waren in den letzten Jahrzehnten fir einen grofRen Teil des Wirtschaftswachstums
verantwortlich. Wahrend das beriihmte Zitat von Robert Solow, ,You can see the computer
age everywhere but in the productivity statistics” (1987), lange zur Motivation von
Forschungsarbeiten auf diesem Gebiet herangezogen wurde, kann der Beitrag von IKT zum
Bruttoinlandsprodukt (BIP) und seinem Wachstum inzwischen fiir einen langeren Zeitraum
gut belegt werden.

Bestehende Studien betrachten als ZielgroBe haufig Arbeitsproduktivitait (auf
gesamtwirtschaftlicher Ebene gemessen als BIP pro Arbeitsstunde) oder Wachstum der
Arbeitsproduktivitat. Als erklarende MaRe finden sich haufig MaRe fir Investitionen in IKT
(Hardware, Software und Telekommunikationsausristung), in einigen Studien auch
erganzend oder ausschliefllich MaRe fiir Internetinfrastruktur. Da heutzutage kaum noch
IKT-Ausriistung unabhdngig vom Internet betrieben wird, leisten auch die Studien, die IKT-
Investitionen betrachten, einen wichtigen Beitrag zur Erkenntnis Gber gesamtwirtschaftliche
Wirkungen des Internets. Einen Uberblick ({ber Ergebnisse von Studien zu
gesamtwirtschaftlichen Wirkungen von IKT enthalt der Artikel von Cardona et al. (2013). Der
Growth Accounting-Ansatz ermoglicht es den Beitrag von IKT zum Wachstum der
Produktivitat je Arbeitsstunde zu ermitteln, der sich aus dem Beitrag der IKT-Investitionen
und dem Beitrag des Wachstums der Multifaktorproduktivitat (Produktivitatssteigerungen,
die nicht von den Produktionsfaktoren abhangen) im IKT-Sektor aufsummiert. Nach 1995
betragt er in der Europaischen Union (EU) und den USA je nach Studie 40 bis 75%, wobei er
in den USA tendenziell hoher ausféllt. Das bedeutet, dass gemalR dem Growth Accounting
zwischen 40 und 75% des Wachstums der Arbeitsproduktivitat nach 1995 auf Investitionen
in Hardware, Software und Telekommunikationsausristung sowie auf faktorungebundene
Produktivitatssteigerung (die wesentlich von Innovation abhdngt) im IKT-produzierenden
Sektor zuriickgefuhrt wird. Ein separater Einfluss des Breitbandinternets kann mit dieser
Methode jedoch nicht identifiziert werden.

Czernich et al. (2011) untersuchen den Beitrag der Diffusion von Breitbandinternet und
kommen zu dem Ergebnis, dass eine 10 Prozentpunkte hohere Diffusionsrate des Breitbands
in OECD-Landern das jahrliche Wachstum des BIP pro Arbeitskraft um 0,9 bis 1,5
Prozentpunkte erhoht. Diese Analyse bezieht sich auf die Branchenebene. Hingegen kdnnen
beispielsweise die Analysen von Bertschek et al. (2013) fiir deutsche Unternehmen, De
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Stefano et al. (2014) fir britische Unternehmen und Haller & Lyons (2015) fir irische
Unternehmen keine signifikanten Effekte des Internets fiir die Arbeitsproduktivitat
nachweisen. Mogliche Erkldarungsansatze sind, dass Breitbandinternet zunachst die
Innovationsfahigkeit der Unternehmen erhoht (so genannte , Enablerfunktion”), und dass
sich diese durch das Internet ermoéglichten Innovationen erst mittel- bis langfristig in
Produktivitatsgewinne umsetzen. Die positiven Auswirkungen auf die Wahrscheinlichkeit,
Produkt- und Prozessinnovation zu realisieren, zeigen sich beispielsweise in der Studie von
Bertschek et al. (2013) fir in Deutschland ansassige Unternehmen sowie in der Studie von
Polder et al. (2010) fur die Niederlande. Diese , Enablerfunktion” von IKT zeigt sich auch,
wenn Unternehmen direkt gefragt werden, ob das Internet ein wesentlicher Treiber von
Produkt- und Prozessinnovationen ist (BMWi, 2014, S. 92).

Eine weitere Erklarung fir die insignifikanten Schéatzergebnisse beziglich der
Produktivitatseffekte des Internets ist, dass es davon abhdngt, wie Unternehmen das
Breitbandinternet konkret einsetzen oder welche komplementadren Investitionen sie tatigen.
Colombo et al. (2013) beispielswiese berlicksichtigen verschiedene Softwareanwendungen
sowie organisatorische Veranderungen und zeigen, dass diese gemeinsam mit Breitband zu
hoherer Nettowertschopfung (value added) fiihren. Die Ergebnisse beziehen sich auf kleine
und mittlere italienische Unternehmen aus dem verarbeitenden Gewerbe und dem
Dienstleistungssektor. Die Komplementaritdit von IKT, organisatorischem Kapital und
Humankapital wurde bereits von Bresnahan et al. (2002) untersucht und als wichtig
befunden, um die Potenziale der eingesetzten Technologien nutzen zu konnen.

Der Uber das BIP hinausgehende Wohlfahrtseffekt des Internets wurde bisher nur partiell
und in sehr unterschiedlicher Weise gemessen. Er umfasst die Konsumentenrente fir
Dienste, die zu stark fallenden Preisen oder sogar kostenlos Giber das Internet verfiigbar sind.
Die Konsumentenrente ist dabei die Differenz aus der Zahlungsbereitschaft der Nutzer der
Dienste (einschlielich der Kosten fir Internetzugang) und den Kosten, die den Nutzern
tatsachlich entstehen. Goolsbee & Klenow (2006) finden beispielsweise eine
Konsumentenrente des Internets in Hohe von 0,6 bis 1,0% des individuellen Einkommens,
ein Ergebnis, das nicht mehr ganz aktuell sein dirfte. Dariiber hinaus umfasst der
Wohlfahrtseffekt Einflliisse des Internets, die nicht auf monetdren Transaktionen basieren,
wie z.B. Bildung oder bessere soziale Vernetzung dank des Internets.

Insgesamt zeigen die Studien, dass IKT einen grofRen Einfluss auf das BIP-Wachstum hat,
auch wenn bestimmte Kandle dieses Wachstumseffekts, wie der Einfluss von
Breitbandnutzung auf Unternehmensproduktivitat, nicht in allen Studien deutlich zutage
treten. Angesichts der Bedeutung von IKT fur das Wirtschaftswachstum ist es von Interesse,
die Verbreitung von IKT und den IKT-Sektor anhand verschiedener Kennzahlen im
Léandervergleich zu betrachten.

Verschiedene statistische Indikatoren bilden die Relevanz des IKT-Sektors und der IKT-
Investitionen differenziert nach Landern und Sektoren ab. Abbildung 1 zeigt die Bedeutung
der IKT-Investitionen sowohl als prozentualer Anteil an den gesamten
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Bruttoanlageinvestitionen als auch am Bruttoinlandsprodukt. So bilden die nach IKT-
Bereichen (,Software”, ,IT-Ausristung”, ,Kommunikationsausriistung”) unterschiedenen
Investitionen im OECD-Durchschnitt rund 2,7% des Bruttoinlandsprodukts und bis zu 4% in
den fiihrenden Landern (Schweiz, Tschechische Republik).

% m Software IT Ausriistung m Kommunikationsausristung # Aufteilung nicht verfiighar
5 -
16 15 16 15 16 14 14 16 16 10 138 12 9 9 7 13 11< 0 9 pna na 9 7 10 13 na na

IKT-Investitionen als % der
4 Bruttoanlageinvestitionen, 2013

Abbildung 1: IKT-Investitionen nach Bereichen und als Prozentsatz der Bruttoanlageinvestitionen und des
Bruttoinlandsprodukts (2013; Quelle: OECD, 2015b)

Abbildung 2 gibt die Bedeutung des IKT-Sektors in Bezug auf die Arbeitsproduktivitat,
definiert als der monetdre Mehrwert pro Beschéftigtem, wieder. Zwar weist die
Arbeitsproduktivitdt in den OECD-Staaten eine hohe Variation auf, doch lag sie im Jahr 2013
bei durchschnittlich 162.000 US Dollar, gemessen in Kaufkraftparitaten, und somit um rund
79% uber der Arbeitsproduktivitat in der Gesamtwirtschaft. Im OECD-Vergleich fallt ferner
auf, dass hier die Vereinigten Staaten einen deutlichen Vorsprung selbst gegeniber
flihrenden europdischen und asiatischen Staaten aufweisen.
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Abbildung 2: Arbeitsproduktivitit des IKT-Sektors und der Gesamtwirtschaft in laufenden US Dollar,
gemessen in Kaufkraftparitdten, pro Beschiftigten (2013; Quelle: OECD, 2015b)

Seit 2014 veroffentlicht die Europdische Kommission den ,Digital Economy and Society
Index” (DESI) mit dem Ziel, die digitale Leistung und Leistungsfahigkeit innerhalb der EU zu
messen. Gleichzeitig soll die Entwicklung der digitalen Wettbewerbsfahigkeit der
Mitgliedslander im Zeitablauf gemessen werden. Dazu werden fiinf Hauptkategorien
unterschieden, die jeweils in weitere Unterkategorien unterteilt sind. Die Hauptkategorien

Ill

sind ,,Connectivity“, ,,Human Capital”, ,Use of Internet”, ,Integration of Digital Technology”
sowie ,Digital Public Services”. Dabei misst Connectivity beispielsweise verschiedene
Kategorien der Breitband take-up rate und der Verbreitung von glasfaserbasierten
Internetzugangen. Human Capital kategorisiert unter anderem die Anzahl der Internetnutzer
und der IKT-Spezialisten, wahrend Use of Internet die Nutzung von Medien, sozialen
Netzwerken, Online-Banking und Online-Shopping misst. Hingegen bezieht sich Integration
of Digital Technology auf Unternehmen und deren Nutzung von Cloud-Diensten, Social
Media, oder beispielsweise, wie viele kleine und mittlere Unternehmen ihre Waren online
verkaufen. Letztlich betrachtet Digital Public Services die beiden Themengebiete
eGovernment und eHealth, zu welchen unter anderem zahlt, ob vorausgefiillte Formulare
online abrufbereit sind, Open Data unterstiitzt wird, oder ob medizinische Daten

ausgetauscht werden (European Commission, 2015b).

Die fiinf Bereiche flieBen mit unterschiedlichen Gewichten in den Gesamtindex ein, je nach
Wichtigkeit, die ihnen zugeteilt wurde. So werden Connectivity und Human Capital jeweils
mit 0,25 gewichtet, Integration of Digital Technology mit 0,2 und Use of Internet und Digital
Public Services mit 0,15. Diese Kategorien stellen jeweils Indizes dar, die zwischen 0 und 1
normiert sind, so dass sich der DESI als gewichteter Mittelwert aus den Unterkategorien
ergibt, und ebenfalls auf den Wertebereich zwischen 0 und 1 normiert ist. Dabei stellt ein
hoherer Wert jeweils eine bessere Digitalisierungsleistung eines Landes dar (European
Commission, 2015b). Deutschland liegt demnach im oberen Mittelfeld des Landervergleichs.
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Abbildung 3: Der Digital Economy and Society Index (DESI) 2015 fiir die EU28-Mitgliedsstaaten sowie
Norwegen und Island (2015; Quelle: European Commission, 2015b)

Im Zehn-Landervergleich des Monitoring-Report Wirtschaft DIGITAL 2015 (BMWi, 2015a)
befindet sich der Standort der Digitalen Wirtschaft (IKT-Branche und Internetwirtschaft) in
Deutschland derzeit mit 53 von 100 Indexpunkten auf Rang sechs hinter den Landern USA,
Sudkorea, GroRSbritannien, China und Japan. Allerdings ist dieses Mittelfeld dicht gedrangt,
der Abstand zu Platz vier betragt lediglich zwei Indexpunkte. In diesen Index flieRen
insgesamt 48 Indikatoren ein, die sich in die Kategorien Markt, Infrastruktur und Nutzung
von Technologien und Anwendungen einordnen lassen. Als Schwiéche ist insbesondere die
unterdurchschnittliche Bedeutung der Digitalen Wirtschaft auf den Weltmarkten, gemessen
beispielsweise am Anteil der IT-Ausgaben am BIP, der Bruttowertschépfung in der IKT-
Branche sowie dem Exportanteil von IKT-Glitern und -Dienstleistungen auszumachen. Ferner
werden die digitalen Produkte und Dienste durch die Bevolkerung, die Unternehmen und die
offentliche Verwaltung im weltweiten Vergleich nur durchschnittlich genutzt. Vor allem die
USA und Grof3britannien tberflligeln Deutschland in diesem Bereich.
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Die Relevanz des IKT-Sektors sowie der Investitionen in IKT fur die gesamtwirtschaftliche
Arbeitsproduktivitat sind empirisch gut belegt. Bei der Digitalisierung der Gesamtwirtschaft
zeigen sich allerdings grolRe landerspezifische Unterschiede. Innerhalb der EU 28-Lander liegt
Deutschland beim Digitalisierungsgrad im Mittelfeld, im internationalen 10-Landervergleich
auf Platz 6 hinter den Landern USA, Siidkorea, GroBbritannien, China und Japan.

2.2 Raumwirtschaftliche Bedeutung von IKT und Breitbandinternet

In einer gesamtwirtschaftlichen Analyse der wirtschaftlichen Wirkungen von IKT und
Breitbandinternet betrachtet man durchschnittliche Wirkungen innerhalb eines Landes,
unabhangig davon, wo sie anfallen. Man bericksichtigt auch nicht, dass die zunehmende
Verbreitung von IKT und Breitbandinternet die regionale Wirtschaftsstruktur selbst
verandert. Dies kann durch i) eine veranderte 6konomische Bedeutung von Distanz, ii) eine
veranderte Wahl des Firmenstandorts, iii) eine verdnderte regionale Arbeitsnachfrage und
iv) eine veranderte regionale Dispersion der Energieerzeugung geschehen. Mogliche
Veranderungen der regionalen Wirtschaftsstruktur durch die Digitalisierung werden im
Folgenden néher erortert.

Die von Cairncross (1997) popularisierte These des ,Death of Distance” besagt, dass die
Digitalisierung Kommunikation glinstig macht sowie Wertschopfung zunehmend immateriell
und daher viele Transportwege Uberflussig. Ebenfalls groRe Aufmerksamkeit erregt hat die
These des ,,Death of Cities”. Der amerikanische Managementexperte Georges Gilder dul3ert
1995, der Fortschritt in der Computertechnologie erzeuge kleine, preiswerte und verteilte
Technologien und Organisationen, damit agiere er als starke Kraft gegen Monopole und
geographische Konzentrationen. Beide Thesen werden in ihrer Reinform von der bisherigen
Forschungsliteratur nicht bestatigt. Leamer & Storper (2001) argumentieren, dass man
vielmehr von zwei gegenldufigen Kraften ausgehen misse. Das Internet ermdogliche eine
neue Dispersion von Routineaktivitaten, flihre aber auch zu Innovationen, die eine
komplexere Arbeitsteilung mit einem gréBeren Bedarf an personlicher Interaktion mit sich
bringen (Leamer & Storper, 2001).

Polése & Shearmur (2004) zeigen mit kanadischen Daten, dass geographische Aspekte wie
physische Distanz und StadtgréBe auch im Computerzeitalter gute Pradiktoren fir die
Ansiedlung von wirtschaftlicher Aktivitdt sind (gemessen als Beschéaftigung pro Sektor und
geographischer Einheit). Selbst wenn rickblickend der Eindruck entstehen mag, dass im
beobachteten Zeitraum von 1971 bis 1996 die groRten Potenziale von IKT ohne
Breitbandinternet ohnehin noch nicht erschlossen werden konnten, bestand schon damals
die Erwartung, die erste Welle der Digitalisierung in Unternehmen in den 1980ern misse die
O0konomische Relevanz von Distanz deutlich verringert haben. Die Analyse von Polese &
Shearmur kann jedoch keine Belege hierfiir finden. Vielmehr zeigen sich stabile regionale
Muster wirtschaftlicher Aktivitdt, die sich im beobachteten Zeitraum nicht nennenswert
verandert haben. Es gibt nur wenig neuere Evidenz dazu, ob zunehmender IKT-Einsatz eher
mit Dispersion oder eher mit Konzentration wirtschaftlicher Aktivitat korreliert. Mit Daten
flr 1997 bis 2006 Uber sektorale geographische Konzentration von Unternehmen finden Van
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Reenen et al. (2010) fir GroRbritannien weniger Konzentration bei hoherer IKT-Nutzung im
verarbeitenden Gewerbe und mehr Konzentration bei hoherer IKT-Nutzung im
Dienstleistungssektor. Manole & Weiss (2011) hingegen finden fiir die USA gerade weniger
Konzentration bei zunehmender IKT-Nutzung aulerhalb des verarbeitenden Gewerbes.
Forman et al. (2012) weisen mit US-amerikanischen Daten nach, dass Lohnsteigerungen
infolge der Nutzung von internetbasierten Anwendungen vor allem in grofen Stadten
anfallen, die bereits zuvor wohlhabend waren. Dies spricht dagegen, dass die Verbreitung
des Internets das wirtschaftliche Aufholen von kleineren Agglomerationen beglinstigt.
Hinweise darauf, dass IKT die rdumliche Ballung wirtschaftlicher Aktivitat abmildern, finden
hingegen loannides et al. (2008), und zwar bereits fiir die Verbreitung des Telefons. Sie
betrachten allerdings die Grof3e von Stdadten und nicht die Konzentration von Unternehmen
oder Beschaftigung in bestimmten Sektoren als Indikator fir die Konzentration
wirtschaftlicher Aktivitat. Auf der Ebene der Beschéftigten zeigen Duranton & Puga (2005)
fir die USA und Bade et al. (2004) fir Deutschland, dass die Konzentration von
Dienstleistungstatigkeiten im Vergleich zu Produktionstatigkeiten in Ballungszentren
zugenommen hat. Der zeitliche Verlauf der Verdanderung legt nahe, dass er von der
zunehmenden Verbreitung von IKT beeinflusst wurde.

Wie Karlsson et al. (2010) in ihrer Ubersicht darlegen, stehen der ,Death of Distance”-
Hypothese in der Forschungsliteratur mehrere Beobachtungen zur Bedeutung lokaler
Faktoren fur IKT-intensive Produktion entgegen: IKT sind hadufig komplementdr zu stark
lokalen Informationsdiensten sowie zu explizitem und implizitem Wissen. Gerade die
Kommunikation von implizitem Wissen erfordert nach wie vor hadufig persénlichen Kontakt.
Studien haben herausgefunden, dass Telekommunikation und personlicher Kontakt in der
Geschaftswelt sich eher komplementar denn substitutiv zueinander verhalten (Gaspar &
Glaeser 1998; Leamer & Storper, 2001). SchlieBlich pflegen gut ausgebildete und IKT-affine
Arbeitskrafte haufig einen urbanen Lebensstil, was das Arbeitsangebot fiir IKT-intensive
Firmen in landlichen Regionen verschlechtert.

Tranos & Nijkamp (2013) machen darauf aufmerksam, dass das Internet nicht nur
raumwirtschaftliche Wirkungen mit sich bringt, sondern selbst eine raumwirtschaftliche
Struktur aufweist. Auf Grundlage einer europaischen Stichprobe ergab sich, dass IP-Adressen
von physisch oder relational nahen Orten starker miteinander verbunden sind als IP-
Adressen von weiter voneinander entfernten Orten. Dabei wurde die Starke der Verbindung
zwischen IP-Adressen untersucht, wobei Verbindungsstarke als die Anzahl von IP-Links
zwischen zwei Regionen auf der NUTS-3 Ebene (die in Deutschland Kreisen entspricht)
gemessen wurde. Relationale Ndhe wurde zum einen durch Landeszugehorigkeit definiert,
zum anderen durch ein Netzwerk von Stadten, in denen bestimmte multinationale Anbieter
von wissensintensiven Unternehmensdienstleistungen vertreten sind. Eine Studie aus der
frihen Periode des Internet von Kolko (1999) ermittelt, dass die Dichte von Internetdomains
in den USA in grofRen Stadten hoher ist, aber auch in relativ isolierten Stadten wie Denver,
Miami oder Seattle. Den zweiten Punkt sieht Kolko als Hinweis dafiir, dass Internetnutzung
ein Substitut fir Kommunikation Uber lange Distanzen darstellen kénnte. Es ist bisher
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schwer abzuschitzen, welche wirtschaftlichen Auswirkungen dieser Abdruck
raumwirtschaftlicher Gegebenheiten in der Internetinfrastruktur hat. Aber wie das Ergebnis
verdeutlicht, stellt das Internet keine geographielose Infrastruktur dar, die dem
Wirtschaftsraum lediglich tibergestilpt wird.

In jlingster Zeit hat Jeremy Rifkin (2014) eine Vision zu den Folgen der Digitalisierung
formuliert, die eine erweiterte Begriindung fir einen ,Death of Distance” enthalt und
gleichzeitig umfassender ausfallt: Infrastruktur ist nach Rifkin immer durch ein
Zusammenspiel von Energie, Kommunikation und Transport gekennzeichnet. Dort sowie in
der Leistungserstellung sieht er durch die Digitalisierung die Grenzkosten der Produktion
langfristig auf null sinken: Digitale Produkte kénnen fast ohne Grenzkosten reproduziert
werden, 3D-Drucker erlauben sehr preiswerte Produktion zu Hause, in einer digital
gesteuerten Industrie fallen kaum noch Arbeitskosten an, regenerative Energien werden
dezentral erzeugt und eingespeist. Wenn die Grenzkosten gegen null gehen, ist unter der
Gleichgewichtsbedingung eines kompetitiven Marktes, dass der Preis den Grenzkosten
gleicht, kein positiver Preis mehr moglich. Aus Sicht der mikroékonomischen Theorie liegt
ein natirliches Monopol vor (DeLong & Summers, 2001). Rifkin vertritt die Meinung, dass ein
anderes System als ein marktwirtschaftliches Monopol sich stark verbreiten und das
kapitalistische System auf den zweiten Platz verweisen wird: die , Collaborative Commons“
(wortlich: kollaborative Allmende). Diese Produktions- und Tauschweise ist charakterisiert
durch Dezentralitat und die Abwesenheit von Privateigentum. Eigentum wird weder von
Firmen noch von der Regierung kontrolliert, sondern demokratisch von der Gemeinschaft
der NutznieBer. Da auch die Grenzkosten des Transports in Rifkins Vision stark sinken und
das Internet der Dinge Produktion lber Standorte hinweg vernetzt, sieht er voraus, dass
Wohnungen und Arbeitsstatten ndher beieinander liegen werden als heute und dass
,kleinere urbane Zentren von 150.000 bis 200.000 Menschen umrandet von wieder
verwilderndem Griinland langsam dichte urbane Kerne und suburbane Ausuferungen
ersetzen werden in einer stirker verteilten und kollaborativen 6konomischen Ara“ (Rifkin,
2014, S.111, Ubers. d. Verf.). Diese Hypothese bezieht sich auf einen Horizont von mehreren
Jahrzehnten und wird vorher auch nicht Gberprifbar sein. Gleichwohl stellt die Einbettung
einer Form des ,Death of Distance” in die Idee einer kollaborativen Okonomie, die Analogien
zur Sharing Economy aufweist, einen interessanten Denkansatz fiir die Einordnung maoglicher
Entwicklungen dar.

Neben der Konzentration wirtschaftlicher Aktivitdt allgemein werden in der Literatur
speziellere Aspekte wie die Wahl des Firmenstandortes, die regionale Konzentration von
bestimmten Tatigkeitsinhalten und die rdaumliche Struktur von Energieangebot und -
nachfrage im Zusammenhang mit der Digitalisierung thematisiert. Internetinfrastruktur kann
direkte Auswirkungen auf die Wahl des Firmenstandorts haben. Sie erleichtert in etlichen
Fallen Outsourcing oder Offshoring, aber ebenfalls die Verteilung von Aktivitaten auf
verschiedene Firmenstandorte innerhalb eines Landes. Auch die Qualitdt der verfligbaren
Internetinfrastruktur beeinflusst unter Umstanden die Wahl des Firmenstandorts. Karlsson
et al. (2010) halten es fiur moglich, dass Stddte sich kiinftig entlang von ,Information
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Highways” entwickeln werden, wie sie sich friiher entlang von StraBen entwickelt haben. Aus
einer veranderten Konzentration wirtschaftlicher Aktivitat, die auf der Mikroebene mit der
veranderten Wahl des Firmenstandortes zusammenhangt, kann auch eine Verdanderung der
lokalen Arbeitsnachfrage resultieren, die auch Leamer & Storper (2001) thematisieren. Die
Auswirkungen unterscheiden sich nach Berufen, z.B. in Abhangigkeit davon, wie gut
Tatigkeitsinhalte computerisiert werden konnen, wie stark sie persdnlichen Kontakt
erfordern und wie stark die Verknlpfung der einzelnen Tatigkeitsinhalte untereinander
ausfallt (Autor et al., 2015).

Etwas eingehender soll an dieser Stelle die Auswirkung des Internets auf Energieangebot
und -nachfrage diskutiert werden, da dieser Zusammenhang nachhaltiges Wachstum stark
beeinflusst. Rifkin (2014) stellt die Hypothese auf, dass die Energieversorgung der Zukunft
dezentral organisiert sein wird, da Nutzer Strom selbst durch erneuerbare Energien
produzieren, speichern und (iber ein Energie-Internet - sogenannte Smart Grids - verteilen.
Konsumenten werden demnach zu Prosumern, die ein kolloboratives Energienetzwerk
erzeugen, dessen Grundlage intelligente Kommunikationstechnologien sind, die die
Koordination von Stromerzeugung, -speicherung und -einspeisung dynamisch steuern. Der
Aufbau solcher Smart Grids steht in Deutschland in engem Zusammenhang mit der
Energiewende. Zur Erreichung deren Zielsetzungen, namlich eine Erhéhung des Anteils
Erneuerbarer Energien bezogen auf den Stromverbrauch auf 35% bis 2020 und 80% bis 2050
sowie eine Senkung des Stromverbrauchs um 10% bis 2020 und um 25% bis 2050 ist es
wichtig, so empfehlen beispielsweise der Bundesverband der Energie- und Wasserwirtschaft
(BDEW) und der Zentralverband Elektrotechnik- und Elektronikindustrie (ZVEI) (BDEW &
ZVEl, 2012), dass Verteilungsnetzwerke nicht nur ausgebaut, sondern mit ,smarten”
Funktionen ausgestattet werden sollen, da die schwankende Einspeisung aus erneuerbaren
Energien die Stabilitdt des Netzes einschranken und somit eine starkere kommunikative
Verknliipfung der Netzanlagen erfordert. Smart Grid-Technologien werden demnach
zusammen mit der Erhéhung der Transportkapazitat als Schliisselbaustein fir das anvisierte
Energienetzwerk der Zukunft in Deutschland gesehen. Die Bundesregierung hat hierzu ein
Gesetz zur Digitalisierung der Energiewende auf den Weg gebracht.”

Durch das unter anderem in Deutschland etablierte System von Einspeisungsvergitungen
sowie sinkende Preise fiir Photovoltaikanlagen und gleichzeitig steigende Netzstrompreise
sieht Schleicher-Tappeser (2012) ein 6konomisches Umfeld entstehen, das die
Eigenerzeugung von Strom auch fir risikoaverse Konsumenten attraktiv macht. Trotz dieser
grundsatzlich forderlichen Entwicklung bestiinden Faktoren, die das Szenario eines
Netzwerks von Energie-Prosumern weiter hinauszogern werden. Dabei berlicksichtigt
Schleicher-Tappeser (2012), dass Uber einen langen Zeitraum fallende Photovoltaik-Preise zu
einer Verzogerung von Investitionen in die Technologie fihren kénnten und dass lokale
Netzstrompreise bei einer hohen Konzentration an teilweise selbstversorgenden

4 Vgl. BT-Drs. 18/7555; http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/075/1807555.pdf.
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Konsumenten steigen wirden, weil diese Selbsterzeuger das Netzwerk als
Kompensationspuffer nutzen, wodurch sich bei der derzeitigen Netzinfrastruktur die Kosten
der Erhaltung der Netzwerkstabilitdt erhéhen wiirden. Das von Rifkin (2014) dargestellte
Zukunftsszenario kann daher als langfristige Konsequenz einer Entwicklung verstanden
werden, die zwar den schrittweisen Aufbau eines intelligenten Energienetzwerkes basierend
auf dezentral organisierten Prosumern fordert, die jedoch aufgrund der Komplexitat der
damit verbundenen infrastrukturellen und technischen MaRnahmen noch lange brauchen
wird, um die Energieversorgung zu revolutionieren.

Insgesamt findet man in der Forschung mehr Evidenz flr ein Zusammenspiel aus
konzentrierenden und dispersierenden Kraften fir wirtschaftliche Aktivitat als fiir einen
,Death of Distance”. Die Herausforderung, lber eine Vielzahl an empirischen Studien einen
gewissen Konsens dariiber herzustellen, fiur welche wirtschaftlichen Aktivitdten
Digitalisierung zu mehr oder weniger Dispersion fuhrt, stellt dabei noch eine Aufgabe fir die
Zukunft dar.

Die These eines ,Death of Distance”, namlich dass die Digitalisierung Kommunikation glinstig
macht sowie Wertschopfung zunehmend immateriell und daher viele Transportwege
Uberflissig werden lasst, lasst sich empirisch nicht bestatigen. Vielmehr zeigt sich ein
Zusammenspiel aus regionaler Dispersion und Konzentration wirtschaftlicher Aktivitat, bei
zunehmender IKT-Nutzung.

Das von Rifkin (2014) gezeichnete Szenario, dass die Energieversorgung der Zukunft
dezentral organisiert sein wird, da Nutzer Strom selbst durch erneuerbare Energien
produzieren, speichern und lber ein Energie-Internet — sogenannte Smart Grids — verteilen,
kann allenfalls langfristig und mit entsprechenden infrastrukturellen und technischen
MaBnahmen realisiert werden.
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3 Rahmenbedingungen und Entwicklungsstand der digitalen Infrastruktur

Das gesamtwirtschaftliche Potenzial von IKT sowie der Digitalisierung der Wirtschaft im
Allgemeinen wurde in Abschnitt 2 dargestellt. Dieses Potenzial ist im Speziellen auch fur
digitale Infrastrukturen und Dienste zu erwarten, die auf Glasfasernetzen basieren.
Diesbezligliche Infrastrukturinvestitionen wirken wohlfahrtserhéhend, falls mit neuen
Diensten und Anwendungen auch tatsdchlich substantielle Innovationen und
Kosteneinsparungen sowie positive Externalititen einhergehen. Gruber et al. (2014)
schatzen den 6konomischen Nutzengewinn der europaweiten Umsetzung der DAE in ihrem
Basisszenario auf 68,33 Milliarden Euro.”

Dennoch lasst sich die 6konomische Bedeutung neuer Infrastrukturen nicht isoliert an den
Investitionsvolumina festmachen, vielmehr ist hier breiter in Hinblick auf inputorientierte
Kapazitdten in Form der Verfligbarkeit neuer Breitbandnetze sowie in output-orientierter
Hinsicht auf die nachfrageseitige Diffusion (Adoption) sowie auf die damit einhergehenden
Marktergebnisse zu fokussieren (Crawford & Scott, 2015, S. 12-15). Damit werden auch die
Zielkonflikte zwischen statischer und dynamischer Effizienz adressiert. Daher werden in
Abschnitt 3.1 die bisherige Entwicklung des Ausbaus und der Diffusion neuer Breitbandnetze
und in Abschnitt 3.2 die wesentlichen Entwicklungen beziiglich Marktstruktur und
Marktergebnisse zunachst in deskriptiver Form dargestellt. In Hinblick auf die
ordnungspolitischen Debatten werden in Abschnitt 3.3 der relevante sektorspezifische
Regulierungsrahmen sowie o6ffentliche FérdermaRnahmen zur Verbreitung von schnellen
Internetverbindungen unter Bezugnahme auf relevante Literatur und die Bestandsaufnahme
in den vorigen Abschnitten dargestellt. Das Zwischenfazit in Abschnitt 3.4 fasst die
wesentlichen Ergebnisse zu den ordnungspolitischen HandlungsmaRnahmen zusammen.

3.1 Ausbau und Diffusion neuer Breitbandinfrastruktur

In diesem Abschnitt werden einerseits der Ausbau und somit die realen
Investitionstatigkeiten bzw. die von den Infrastrukturanbietern zur Verfligung gestellten
Kapazitaten (Verfugbarkeit / Versorgung) als auch die nachfrageseitige Diffusion (Adoption)
von schnellen und leitungsgebundenen Breitbandrealisierungen dargestellt. Die Adoption
von Diensten bringt also zum Ausdruck, dass auch auf Seiten der Konsumenten hinreichend
Zahlungsbereitschaft besteht, um entsprechende Breitbanddienste auf Basis der zur
Verfiigung gestellten Anschliisse vertraglich nachzufragen bzw. zu ,subskribieren”. Die
sogenannten ,take-up rates” geben das Verhdltnis von Adoption und verfligbaren
Kapazitaten wieder. Die take-up rates liegen somit zwischen 0 und 1, da die Adoption nicht
groRer sein kann als die zur Verfliigung gestellten Kapazitdten, und geben Auskunft iber die

> Auch im Falle schlechterer Konjunkturbedingungen wiirden die Ertrdge der Umsetzung die Kosten
Ubersteigen. Zudem profitieren die meisten Staaten auf individueller Ebene, wobei das AusmalRl des Nutzens
hier insbesondere von der Bevolkerungsstruktur (Urbanisierung) abhangt. Vgl. auch die in Abschnitt 2.1 zitierte
Literatur.

[16]



anteilige nachfrageseitige Migration zu neuen Diensten sowie zu existierenden
Uberkapazititen.

In diesem Abschnitt wird nach folgenden relevanten technologischen Ausbauszenarien im
Bereich des Teilnehmeranschlussnetzes differenziert: Auf traditionellen
Telekommunikationsanschlussnetzen, die die Anbindung der einzelnen Kundenstandorte
realisieren, wurden in der Vergangenheit mittels der DSL-Ubertragungstechnologie die
urspriinglich nur zur Ubertragung von Sprachtelefonie errichteten
Kupferdoppeladeranschlussnetze breitbandtauglich gemacht und sukzessive hinsichtlich der
Breitbandkapazitaten erweitert. Jedoch koénnen Uber Glasfaserleitungen noch hoéhere
Bandbreiten Ubertragen werden. Wenn dieser Ersatz zur Ganze erfolgt, dann spricht man
von der ,Fibre to the Home” (FTTH)-Technologie. Die beiden haufigsten FTTH
Netzwerktopologien stellen dabei ,Punkt-zu-Mehrpunkt“ sowie ,Punkt-zu-Punkt“ dar. Bei
letzterer stehen dedizierte Glasfaseranschlisse fir den einzelnen Teilnehmer zur Verfligung.
Bei Punkt-zu-Mehrpunkt-Topologien wird mit passiven optischen Splittern fiir mehrere
Teilnehmer eine gemeinsame Nutzung von Glasfaseranschliissen realisiert. Alternativ kann
aber auch nur der Abschnitt der Anschlussinfrastruktur bis zum Geb&dude durch Glasfaser
ersetzt werden (,,Fibre to the Building” — FTTB). ,Fibre to the Premises” (FTTP) bezeichnet
nachfolgend einen Uberbegriff, der sowohl FTTH als auch FTTB von Haushalten und
Unternehmen  umfasst.  FTTP-Anschliisse  bieten  gegenwartig  die  hdchsten
Ubertragungsraten symmetrisch im Downstream als auch im Upstream sowie die beste
Ubertragungsqualitit, da technische Limitierungen anderer Breitbandlésungen, wie
Leitungsdampfung und elektromagnetische Interferenz, nur eine geringe bzw. keine Rolle
spielen (Arnold & Tenbrock, 2014, S. 20). Mit ,Fibre to the Cabinet” (FTTC) werden VDSL-
basierte Hybridtechnologien bezeichnet, worin die von Glasfaserleitungen zu Gberwindende
Strecke deutlich kiirzer ist, was zu anteilig geringeren Kosten und Investitionsvolumina je
Kunde fiihrt, jedoch auch zu geringeren Ubertragungsgeschwindigkeiten. Die
Kostenersparnisse von FTTC gegeniiber FTTH liegen bei 70% bis 80% (Plickebaum et al.,
2014). Die FTTC-Ausbauaktivititen werden hier insbesondere durch die von
Incumbentunternehmen® forcierte ,Vectoring“-Technologie vorangetrieben, die eine
deutliche Erhéhung der Bandbreite erlaubt. Eine weitere Hybridtechnologie stellt zudem die
schnelle Ubertragung von Daten {iber bestehende Kabelfernsehnetze dar. Hierbei werden an
der Schnittstelle zwischen Glasfaserabschnitt und Koaxialkabel mittels , Fibre Node” die
optischen Signale in elektrische Signale umgewandelt (Nett & Jay, 2014, S. 9), weshalb man
in diesem Szenario auch von ,Fibre to the Node” (FTTN) spricht. Viele der groRen
Kabelnetzbetreiber haben bereits weitestgehend vollstdandig den technologischen Standard
DOCSIS 3.0 in ihren Netzen integriert und ihre Netze im Hinblick auf die Breitbandfahigkeit

® Mit »Incumbents” bzw. ,Incumbentunternehmen” sind nachfolgend die vor der Liberalisierung — zumeist
staatlich kontrollierten — Monopolisten von leitungsgebundenen Telekommunikationsinfrastrukturnetzen
(,legacy”) gemeint.
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voll aufgeriistet. Hingegen liegt der Anteil der VDSL Technologie bei nur rund 40% aller xDSL
Anschliisse im EU-Durchschnitt (European Commission, 2015d, S. 19).

Wahrend mit FTTP-Internetzugangen glasfaserbasiertes Breitbandinternet im engeren Sinne
(,future-proof”, ,ultra-schnelles Internet”) bezeichnet wird, werden in Abschnitt 3 alle
genannten leitungsgebundenen Ausbauszenarien mit der Abklirzung FTTx bzw. NGA (,,Next
Generation Access”) bezeichnet, wobei letztere auch den Technologiestandard DOCSIS 3.0
berucksichtigt. Mit FTTx/NGA-Zugangsrealisierungen konnen Bandbreiten von 50 Mbit/s
(,schnelles Internet”) erzielt werden (European Commission, 2015d; Nett & Jay, 2014, S. 1)
und somit auch die formulierte Bandbreite in Ziel i) der DAE sowie das Versorgungsziel der
Digitalen Agenda 2014-2017 der Bundesregierung.

SchlieBlich spielen auch mobile Breitbanddienste eine immer bedeutendere Rolle. Vor allem
die auf “Long Term Evolution” (LTE, 4G) basierende Mobilfunktechnologie bietet bereits
Bandbreiten, die den leitungsgebundenen NGA-Hybridnetzen zunehmend vergleichbar sind.
Dennoch gibt es in technologischer Hinsicht auch noch Unterschiede (so wird insbesondere
die Luftschnittstelle von allen Teilnehmern einer bestimmten Funkzelle gemeinsam genutzt
(,shared medium”)7), die Qualitatsunterschiede bedingen. Zudem gibt es im internationalen
Vergleich noch eine relativ hohe Varianz in den LTE-Abdeckungsgraden (Arnold & Tenbrock,
2014). Auch nachfrageseitig gibt es groRe Unterschiede in der kundensegmentspezifischen
Adoption. So gibt es etwa bei einzelnen Kundengruppen nur geringe Akzeptanz, wohingegen
andere Kundengruppen mobile Breitbanddienste komplementar oder auch substitutiv
verwenden. Da im Durchschnitt noch die komplementdare Verwendung zu dominieren
scheint (Bundesnetzagentur, 2015, S. 47-51) und angesichts verbleibender technologischer
Unterschiede, wurde von regulatorischer Seite davon ausgegangen, dass mobile und
leitungsgebundene Breitbanddienste — jedenfalls gegenwartig und mittelfristig — noch nicht
als hinreichend substituierbar und somit noch nicht demselben sachlich relevanten Markt
zuordenbar seien.® Gleichwohl ist hier anzufithren, dass bezliglich der relevanten
Marktabgrenzungsfragen derzeit nur wenig valide empirische Evidenz® zur Verfiigung
steht.®

” Auch die Koaxialkabelinfrastruktur stellt ein shared medium dar, d.h. die Teilnehmer teilen sich die zur
Verfligung gestellte Bandbreite innerhalb des Koaxialsegments. Die Luftschnittstelle ist jedoch anfalliger flr
elektromagnetische Stérungen.

® Die Europdische Kommission (European Commission, 2014d, Abschnitt 4.2.1) nennt hier LTE als mittelfristig
moglicherweise relevantes Substitut bei hinreichender Netzabdeckung. Mobiles Breitband auf Basis von 3G
Standards wird hingegen als nicht ausreichend substitutiv bewertet.

° Mit empirischer Evidenz sind an dieser Stelle und im Folgenden des Abschnitts 3 statistische Analyseverfahren
gemeint, deren Untersuchungsdesign eine ldentifikation kausaler Effekte zuldsst, sodass diese empirisch
bestimmt werden kdonnen. Eine solche Unterscheidung ist von zentraler Bedeutung, da ja gerade der kausale
Effekt einer ordnungspolitischen MalRinahme in Hinblick auf eine normative Zielsetzung, etwa der Effekt von
Regulierung in Hinblick auf Investitionsanreize und dynamische Effizienz, beantwortet werden soll.

10 Vgl. etwa Vogelsang (2010) fiir einen Uberblicksartikel zu den fritheren Studien. Fiir jiingere Literatur sei hier
auf Briglauer et al. (2011) fiir die Substitutionsbeziehungen bei schmalbandigen Diensten sowie auf Grzybowski
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In methodischer Hinsicht miisste zudem generell, d.h. in Bezug auf jeweils relevante
Mobilfunktechnologien, eine differenzierte Betrachtung zumindest fiir die Dimensionen
»Anschluss vs. Verbindungsleistungen” sowie ,Sprache vs. Daten” und ggf. auch
,Geschaftskunden vs. Privatkunden” vorgenommen werden.

Die zur Erreichung der in der DAE genannten Versorgungs- und Diffusionsziele kénnen mit
den sogenannten NGA-Technologien (FTTH/B/C/DOCSIS 3.0) realisiert werden. Mobiles
Breitband auf Basis von LTE wird derzeit aus regulatorischer Sicht noch nicht als
gleichwertiges Substitut gesehen.

Abbildung 5 zeigt die nachfrageseitige Diffusion von Breitbanddiensten auf Basis aller
verfligbaren leistungsgebundenen Breitbandtechnologien. Demnach basieren die meisten
Breitbanddienste nach wie vor auf diversen DSL-Anschliissen (einschlieBlich FTTC), gefolgt
von den Breitbanddiensten der Anbieter von Kabelnetzen (einschliefllich DOCSIS). In nur
wenigen Landern sind die Verbreitung sowie der Anteil an glasfaserbasierten FTTP-
Internetzugangen von substanziellem Ausmal.
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Abbildung 4: Diffusion von leitungsgebundenen Breitbandanschliissen nach Anschlusstechnologien in
Anschliissen pro 100 Einwohner (Juni 2014; Quelle: OECD, 2015b)

und Liang (2015) und Srinuan et al. (2012) fir empirische Evidenz zur komplementaren Breitbandnutzung
verwiesen.
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Wie Abbildung 6 ndher zeigt, sind FTTP-Anschliisse, vor allem in den beiden ost-asiatischen
Landern Japan und Sidkorea, sowie in einigen nord- und osteuropdischen Landern mit
einem Anteil von Uber 20% an allen leitungsgebundenen Breitbandanschlissen verbreitet.
Dies ist auf in der Vergangenheit implementierte Breitbandforderprogramme bzw. die
umfangreiche Rolle des 6ffentlichen Sektors in skandinavischen Landern (vgl. etwa Doose et
al., 2009, S. 22-27 fiir den Fall von Schweden) sowie in den beiden filhrenden ostasiatischen
Landern Japan und Korea zurlickzufiihren (Godlovitch et al., 20153, S. 62-68; Bauer, 2010, S.
74). Gerade in den skandinavischen Landern kam es bereits friihzeitig zu 6ffentlichen
FordermaRnahmen auch bei Basisbreitbandanschliissen (Picot & Wernick, 2007). In Hinblick
auf neue FTTP-Breitbandinfrastrukturen sind in diesen Landern zudem starke
Ausbauaktivitdten von Gebietskorperschaften und Versorgungsunternehmen zu beobachten
(Crandall et al., 2013, S. 274; Finnie, 2012, S. 8). Hinzu kommen substantielle Unterschiede in
den Verlegungskosten zwischen europdischen und aulRereuropdischen Staaten, etwa in Form
der Freiverlegung anstelle von Tiefverlegung der Glasfaserkabel.

In den fihrenden osteuropadischen Transformationsékonomien ist die Verbreitung von FTTP-
Anschlissen wesentlich auf die geringe Qualitdat bei den Netzinfrastrukturen der ersten
Generation zurickzufihren. Umgekehrt stellen hier die vergleichsweise qualitativ
hochwertigen Kupferkabel- und Kabelfernsehnetze in westeuropdischen Staaten
entsprechend hohe Opportunitdatskosten gerade fiir Investitionen in FTTP-basierte
Anschlussnetze dar (Arnold & Tenbrock, 2014; Briglauer & Gugler, 2013). Ein diesbezliglicher
Beleg findet sich auch in den von der OECD regelmafig veroffentlichten Werten zur
Marktdurchdringung von FTTP- bzw. Basisbreitbandvertragen pro Haushalt.!' Dabei
bezeichnet Basisbreitband die Summe aus Kabel- und DSL-Anschliissen mit mehr als 256
kbit/s sowie FTTC-Anschliisse. Zum Beispiel haben in Frankreich seit 2010 Gber 75% der
Haushalte einen Basisbreitbandvertrag, aber erst seit 2014 haben mehr als 2% der
franzosischen Haushalte einen Vertrag fir einen FTTP-Anschluss. Ebenso hatten 75% der
Einwohner des Vereinigten Konigreiches in 2010 Basisbreitband (87% in 2014), wahrend
weiterhin weniger als 1% einen FTTP-Anschluss subskribiert haben. In Estland hatten
hingegen in 2010 nur 15% der Haushalte Basisbreitbandanschliisse, in 2014 noch immer
weniger als 20%. Gleichzeitig sind seit 2007 bereits mehr als 30% der Haushalte mit FTTP-
Vertragen versorgt.

1 Nachfolgende Zahlen stellen eigene Berechnungen auf Basis der in OECD (2015a,b,d) veroffentlichten Werte
dar.
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Abbildung 5: Prozentueller Anteil von FTTP-Anschliissen an allen leitungsgebundenen
Breitbandinternetzugdngen (Juni 2014; Quelle: OECD, 2015b)

Abbildung 7 bietet eine weitere Darstellung zu den von Haushalten und Unternehmen
insgesamt  nachgefragten  FTTP-Anschlissen (Adoption) fiir einen erweiterten
Landervergleich, der sowohl EU27- als auch die OECD-Mitgliedsstaaten umfasst. Ahnlich zu
dem Befund in Abbildung 6 zeigt sich auch hier, dass die Diffusion von FTTP-Anschliissen je
Haushalt mit groBem Abstand in den beiden ostasiatischen Landern Stidkorea und Japan am
weitesten fortgeschritten ist. Im Anschluss folgen im Wesentlichen wieder nord- und
osteuropdische Staaten. Umgekehrt liegen einige der flaichenmaRig groRten west-, zentral-
und sideuropaischen Staaten (Spanien, Frankreich, Italien, Deutschland und Vereinigtes
Konigreich) deutlich unter dem Durchschnitt der 40 ausgewdhlten Staaten Europas und der
OECD, auch im Vergleich zu Landern mit dhnlichen wirtschaftlichen Entwicklungsstandards.
Vorhandene FTTP-Ausbauprojekte fokussieren in diesen Landern auf wenige urbane
Gebiete, die neben einzelnen Aktivititen von Incumbentunternehmen vor allem von
sogenannten ,Citycarriern“*? ausgehen. Hinzu kommen Aktivititen von kommunalen

Unternehmen (Goldmedia, 2013, S. 11).

2 Hiermit sind regional tatige Internet- und Telefonieanbieter gemeint, die insbesondere von regionalen
Strom-, Gas- und Wasserversorgern oder Sparkassen auf Basis bestehender physischer Infrastrukturelemente
gegrindet wurden.
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Abbildung 6: FTTP-Vertrage pro Haushalt fir EU- und OECD-Mitgliedsstaaten (2014; Quelle: FTTH Council
Europe 2015, OECD, 2015b)

Abbildung 8 und Abbildung 9 beschreiben die take-up rates, definiert als Anzahl an
subskribierten Anschliissen (Vertrdge bzw. ,homes connected”) pro Anzahl verfligbarer
Anschlisse (“homes passed”) in Prozent bzw. als Anteil. Innerhalb aller EU-Staaten gibt es
eine breite Variation (Abbildung 8), so betrdgt die take-up rate fiir FTTP-Anschliisse in
Tschechien rund 56%, in Spanien hingegen lediglich rund 10%. Auch im FTTx-Bereich
schwanken die Werte betrachtlich zwischen rund 58% in Bulgarien und ca. 6% in Italien.
Abbildung 9 legt zudem nahe, dass hierbei die unmittelbare nachfrageseitige Migration zu
glasfaserbasierten NGA-Diensten in osteuropdischen Staaten noch stdrker als der
angebotsseitige Effekt bei den Investitionen ausgepragt ist.
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Abbildung 7: FTTP und FTTx take-up Rates fiir die EU-Mitgliedsstaaten, ausgenommen Griechenland, Malta
und Zypern auf Grund fehlender Verbindungen (2014; Quelle: FTTH Council, 2015)
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Abbildung 8: Durchschnittliche NGA take-up rates (Adoption/Versorgung) bei EU15 und EU27 vs.
osteuropdischen Staaten (2004-2014; Quelle: FTTH Council Europe, 2015)13

Abbildung 10 bis  Abbildung 12 illustrieren diesen Aspekt nochmals anhand des
Zusammenhangs zwischen der FTTP- und der Basisbreitbandhaushaltsdiffusion jeweils fur

B n die Gruppe der osteuropaischen Staaten wurden folgende Lander einbezogen: Bulgarien, Tschechische
Republik, Estland, Lettland, Litauen, Ungarn, Polen, Rumanien, Slowenien und Slowakei. Die Gruppe der EU15
beinhaltet somit alle anderen EU27-Mitgliedsstaaten auRer Malta und Zypern (keine Daten vorhanden).
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die Jahre 2006, 2010 und 2013. Man erkennt die Clusterung der osteuropdischen Staaten zu
Beginn des FTTP-Ausbaus (um 2006) bei einer geringen Haushaltsdiffusion von
Basisbreitbandanschliissen. Einzelne der osteuropaischen Staaten, wie insbesondere Estland,
wiesen schon zu diesem Zeitpunkt eine hohe FTTP-Diffusion auf. Diese Situation hat sich in
den Folgejahren noch verstarkt herausgebildet wie dies fiir das Jahr 2010 in Abbildung 10
und fiir das Jahr 2013 in Abbildung 11 zum Ausdruck kommt. Demnach liegen die
osteuropdischen Staaten bei Basisbreitbandprodukten nach wie vor im unteren Bereich,
wahrend sie bei der FTTP-Diffusion Gberdurchschnittliche Werte aufweisen.

Wie bereits angesprochen, ist diese Entwicklung entscheidend von der
Breitbandinfrastruktur der ersten Generation beeinflusst, die hauptsachlich auf
Kupferleitungen und der DSL-Technologie des Incumbentunternehmens sowie auf
Koaxialkabelinfrastruktur der Kabelnetzwerkbetreiber basiert. NGA-Investitionen wiirden
dementsprechend 6konomische Renten der Breitbandinfrastruktur der ersten Generation
»kannibalisieren”, was entsprechende Opportunitatskosten einer Investition in neue
Infrastrukturen darstellt. Dieser ,replacement effect” ist angesichts der obigen
Darstellungen insbesondere von praktischer Relevanz fiir EU27-Mitgliedsstaaten mit einer
sehr gut etablierten Infrastruktur der ersten Generation, wie dies in Landern wie
Deutschland, Frankreich, GroRbritannien oder Osterreich der Fall ist. Neben einer hohen
Netzwerkabdeckung wurde dies in solchen Landern in den letzten Jahren zudem noch durch
die technologischen Fortschritte (,second-life copper/coax technologies”) verstarkt. Auch
nachfrageseitig genieRen konventionelle Breitbandangebote breite Akzeptanz bei vielen
Konsumenten in den meisten der EU15-Mitgliedsstaaten, was wiederum nicht
vernachldssigbare Wechselkosten auf Konsumentenseite etabliert und so Migration zu
neuen Technologien verhindert, aulRer wenn deren Vorteile grol8 und transparent genug fir
die Konsumenten sind (Grajek und Kretschmer, 2009; Briglauer, 2014). Die obigen
Darstellungen bieten dafiir entsprechende Evidenz, vor allem in Hinblick auf die
Unterscheidung zwischen investitionsintensiven FTTP-Zugangsrealisierungen und den
weniger investitionsintensiven hybriden FTTC/FTTN-Anschllssen, die auf Basis der besagten
second-life Beschleunigungstechnologien realisiert wurden. Erwartungsgemafd tritt der
Unterschied insbesondere im Vergleich mit den bei FTTP-Anschlissen fiihrenden
osteuropdischen Transformationsokonomien auf, sowohl bei Investitionen (geringer
replacement effect) als auch bei der nachfrageseitigen Diffusion (geringe switching costs).™

Neumann et al. (2016, S. 40) nennen als weiteren Grund fiir die auf den FTTC-Ausbau
ausgerichtete Fokussierung bei Incumbentunternehmen, dass diese in vielen Fallen als
boérsennotierte Unternehmungen den externen Bewertungen der Kapitalmarkte unterliegen,
welche langfristig orientierte Investitionsprojekte mit spaten Kapitalrlickflissen und hohen
Risiken tendenziell kritisch beurteilen.

1 Vgl. Briglauer et al. (2016) flur entsprechende 6konometrische Evidenz zur Bedeutung der bestehenden
Basisbreitbandinfrastruktur beim Ausbau und der Diffusion von NGA-Anschlissen sowie den take-up rates.
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Abbildung 9: FTTP- und Breitbandhaushaltsdiffusion in osteuropdischen (ohne Bulgarien) und den anderen
EU-Staaten (2006; Quelle: FTTH Council Europe, European Commission, 2014a)
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Abbildung 10: FTTP- und Breitbandhaushaltsdiffusion in osteuropaischen und den anderen EU-Staaten (2010;
Quelle: FTTH Council Europe, European Commission, 2014a)
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Abbildung 11: FTTP- und Breitbandhaushaltsdiffusion in osteuropaischen und den anderen EU-Staaten (2013;
Quelle: FTTH Council Europe, European Commission, 2014a)

Im Gegensatz zu den obigen Abbildungen zeigen die nachfolgenden Darstellungen in
Abbildung 13 und Abbildung 14 das AusmaR der angebotsseitigen Versorgung mit schnellen
Internetinfrastrukturen bzw. der zur Verfligung gestellten Kapazitaten. Aus Abbildung 13
erkennt man, dass viele der europdischen Lander bereits eine durchschnittliche Versorgung
mit — teils deutlich — mehr als einem Anschluss pro Haushalt aufweisen. Der Durchschnitt
liegt jedoch noch darunter, bei FTTx-Anschlissen bei 0,69 Anschlissen, bei FTTP-
Anschliissen bei 0,36 Anschliissen pro Haushalt. In den meisten der Europaischen Staaten
basiert der Ausbau Uberwiegend auf den deutlich kostengiinstigeren FTTC und DOCSIS 3.0
basierte Hybridtechnologien. Ausnahmen sind wiederum die auch bei der Diffusion von
FTTP-Anschllssen fihrenden Lander.

In Hinblick auf die in Abbildung 13 ausgewiesenen Versorgungsgrade ist anzumerken, dass
diesen eine Durchschnittsbetrachtung zugrunde liegt und somit nicht auch gleichzeitig eine
flaichendeckende Versorgung aller Haushalte gewiéhrleistet ist. So besteht gerade in
stadtischen Bereichen vielfach eine Mehrfachversorgung mit leistungsfahigen FTTC- und
DOCSIS-Kabelinternetanschlliissen bei Haushalten. Zudem sind in Abbildung 14 auch
Anschlusszahlen von Unternehmen enthalten. Wie aus Abbildung 14 hervorgeht, sind in der
Tat hauptsachlich stadtische Gebiete mit schnellen Internetanschliissen versorgt, die
landlichen Gebiete sind hingegen in den meisten Mitgliedsstaaten deutlich schlechter
versorgt, so dass eine hundertprozentige Versorgung aller Haushalte mit Internetzugéngen,
die zumindest 30 Mbit/s ermdoglichen, mit Ende 2014 noch deutlich von der Zielsetzung der
DAE entfernt ist.
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Abbildung 12: Vorhandene FTTP- und FTTx-Anschliisse pro Haushalt in den EU-Mitgliedsstaaten (2014;
Quelle: FTTH Council, 2015)

Fiir den Fall von Deutschland zeigt Abbildung 15 beispielsweise, dass fiir die von modernen
Breitbandnetzen charakteristischen Bandbreitenklassen von mindestens 30 Mbit/s oder 50
Mbit/s nur rund 74% bzw. rund 66% der deutschen Haushalte mit entsprechenden
Breitbandrealisierungen bis Ende des Jahres 2014 versorgt sind. Unter Einbeziehung
hochleistungsfahiger mobiler Breitbandlésungen (LTE) wiirden sich diese Werte nur
geringfiigig erhdhen (von 74,0% auf 74,6% bzw. von 66,1% auf 66,4%; TUV Rheinland, 2014,
S. 5-6). Gleichzeitig liegt der LTE-Ausbau in Deutschland Uber dem europdischen
Durchschnitt (Arnold & Tenbrock, 2014, S. 7). Auf gesamteuropdischer Ebene bezog sich der
LTE-Ausbau zudem aus Profitabilitatsiberlegungen ebenfalls bislang vor allem auf stadtische
Regionen (European Commission, 2015da). Ausbauten im landlichen Raum sind
insbesondere auf die Ausbauverpflichtungen in Verbindung mit dem Erwerb der LTE-
Funkfrequenzen zurlickzufiihren. Aktuellere Werte fiir Mitte 2015 zeigen, dass sich die
Breitbandversorgung mit Anschliissen von mindestens 50 Mbit/s zwischenzeitlich nur
geringfligig auf 68,7% erhoht hat und im landlichen Raum noch immer nur rund 26% betragt
(Bundesnetzagentur, 2015, S. 54).
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Abbildung 13: Regionale Verfiigbarkeit von schnellem Internet auf Basis von FTTP, VDSL und DOCSIS 3.0
(2014; Quelle: European Commission, 2015a)
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Abbildung 14: Breitbandverfiigbarkeit in Deutschland fiir leitungsgebundene Technologien nach
Bandbreitenklassen (2014; Quelle: TUV Rheinland, 2014)

Die unterschiedliche Entwicklung bei den leitungsgebundenen NGA-Technologien in
einzelnen OECD- und innerhalb der EU27-Mitgliedsstaaten ldsst sich zum einen auf
vergangene Fordermallnahmen zuriickfiihren sowie auf die Qualitdt der bestehenden
Basisbreitbandinfrastrukturen. Letztere bestimmt in wesentlichem AusmaRe inwiefern
FTTH/B Technologien — wie insbesondere in osteuropdischen Staaten — oder FTTC/DOCSIS
3.0 Technologien — wie in den meisten anderen EU27-Mitgliedsstaaten — zur Anwendung
kommen.

Das Ziel der flachendeckenden Haushaltsversorgung mit schnellen Internetanschliissen ist in
den nicht-urbanen Gebieten in den meisten EU-Mitgliedsstaaten noch nicht erreicht.
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3.2 Marktstruktur und Marktergebnisse

In diesem Abschnitt wird zunachst die Marktstruktur (Abschnitt 3.2.1) in Form von
Marktanteilen von Anbietern flr Breitbanddienste sowie in Hinblick auf die
zugrundeliegenden Technologien dargestellt. Die Beschreibung der Marktstruktur bezieht
sich auf die seit Jahren im Festnetz- als auch im Mobilfunkbereich voranschreitenden
Konsolidierungsprozesse. Im Anschluss folgt eine Beschreibung der Marktergebnisse in Form
einer Darstellung ausgewahlter Tarife sowohl fir festnetzgebundene Breitbanddienste als
auch mobile Datenverbindungen (Abschnitt 3.2.2).

3.2.1 Marktanteile und Marktanbieter
In Tabelle 1 und Abbildung 16 werden die Marktanteile von Anbietern mobiler und
leitungsgebundener Breitbanddienste dargestellt.

In Tabelle 1 sind die jeweils groRenmalig geordneten Marktanteile von Netzbetreibern (1 bis
max. 5 Anbieter) abgebildet, die sowohl Mobiltelefonie als auch mobiles Breitband anbieten.
Die Daten sind fur die meisten Lander der OECD fiir das Jahr 2013 vorhanden. Wahrend
Korea einen Betreiber mit einem Marktanteil von mehr als 90% hat, zeigen die meisten
Linder wie Italien und die USA eine vergleichsweise symmetrische Verteilung von
Marktanteilen. Letzteres gilt auch fir Deutschland, wobei sich national wie international
eine hohe Markdynamik in Hinblick auf Fusionstdtigkeiten aber zum Teil auch bei
Markteintritten in den letzten Jahren beobachten ldsst (OECD, 2015b, Tabellen 4.4-4.5).
Insgesamt dominierten aber die Konsolidierungstendenzen, was seither zu einer erhéhten
Marktkonzentration gefihrt hat (Mariniello & Salemi, 2015).
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Tabelle 1: Marktanteile von Netzbetreibern von Mobiltelefonie und mobilem Breitband in OECD-Lindern
gemessen nach Teilnehmern (fehlende Werte fiir Chile, Israel, Luxemburg, Mexiko, Polen, Tiirkei und das
Vereinigte K6énigreich, unstimmige Datenwerte fiir Kanada) (2013; Quelle: OECD, 2015b)

_Netzbetreiber | 1 2 3 4 5

Australien 52.00% 31.00% 17.00%

Osterreich 43.13% 31.04% 25.83%

Belgien 47.72% 30.95% 21.32%

Tschechien 41.94% 37.14% 20.82% 0.10%

Danemark 43.75% 23.73% 19.36% 13.05% 0.10%
Estland 42.09% 31.91% 26.00%

Finnland 39.63% 34.69% 23.74% 1.93%

Frankreich 39.99% 11.90% 31.61% 16.50%

Deutschland 33.52% 27.99% 21.65% 16.84%

Griechenland 45.32% 29.75% 24.93%

Ungarn 46.24% 30.67% 23.09%

Island 38.09% 28.24% 32.99% 0.69%

Irland 40.36% 28.68% 20.42% 10.54%

Italien 34.06% 31.05% 24.32% 10.57%

Japan 46.72% 28.63% 24.66%

Korea 90.92% 5.47% 3.61%

Niederlande 39.33% 28.30% 32.37%

Neuseeland 42.05% 33.39% 24.56%

Norwegen 56.58% 25.66% 17.76%

Portugal 54.89% 32.64% 12.47%

Slowakei 30.25% 44.95% 24.80%

Slowenien 52.69% 31.84% 12.77% 2.70%

Spanien 33.01% 24.45% 21.99% 6.59% 13.95%
Schweden 40.01% 29.15% 18.32% 11.96% 0.56%
Schweiz 60.71% 23.60% 15.69%

USA 34.33% 31.33% 18.33% 14.33% 1.67%

Abbildung 16 stellt die Marktanteile im Bereich der leitungsgebundenen
Breitbandinternetzugdange fir Incumbents und spater in den Markt eingetretene
Unternehmen (,,New entrants”) in den EU-Mitgliedsstaaten dar. Wie in Tabelle 1 sind auch
diese Marktanteilswerte an der Anzahl der Teilnehmer gemessen, die bei den jeweiligen
Unternehmen subskribiert sind. In Bulgarien und Rumanien hat das Incumbentunternehmen
die vergleichsweise geringsten Marktanteile, wahrend in Luxemburg das weiterhin staatliche
Incumbentunternehmen mit 71% die grofRten Marktanteile im Landervergleich besitzt. In
Deutschland halt das Incumbentunternehmen Deutsche Telekom einen Marktanteil, der in
etwa dem EU-Durchschnitt von 42% entspricht.

Ahnlich wie im Mobilfunk befinden sich auch die Festnetzmirkte seit Jahren in einer
Konsolidierungsphase. So kam es insbesondere seit 2013 wieder zu einem massiven Anstieg
der aggregierten Transaktionsvolumen, wobei vor allem gréBere Unternehmen miteinander
fusionierten, wie etwa bei der Ubernahme des niederldndischen Unternehmens Ziggo durch
Liberty Global, welches zuvor bereits das Unternehmen Kabel BW in Deutschland
ibernommen hatte. Neben diesen Ubernahmen im Bereich der Kabelnetzbetreiber kam es
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im Zuge des zunehmenden Zusammenwachsens von Fest- und Mobilfunknetzen auch zu
Ubernahmen mit dem Ziel, beide Infrastrukturkomponenten zu verbinden, wie
beispielsweise die Ubernahme von SFR (zweitgréRter Mobilfunkanbieter) durch Numericable
Group (groRter Kabelnetzbetreiber) in Frankreich im Jahr 2014 sowie die Ubernahme von
Kabel Deutschland (groRter Kabelnetzbetreiber in Deutschland) und ONO (grof3ter
Kabelnetzbetreiber in Spanien) durch Vodafone in den Jahren 2013 und 2014.%

Bei den genannten M&A-Aktivitdaten stellten grenziiberschreitende Transaktionen (,cross-
border mergers“) dabei eher die Ausnahme dar bzw. wurden darin bislang kaum positive
Kosten-Nutzen Relationen gesehen (Neumann et al., 2013, S. 30). Es kam jedoch in den
letzten Jahren zu vermehrten MQ&A-Aktivitditen sowie Joint Ventures von
Telekommunikationsunternehmen in Hinblick auf Unternehmen aullerhalb traditioneller
Kommunikationsmarkte (wie beispielsweise OTT-Anbieter) (European Commission, 2015d, S.
6-7).

® Incumbents = New entrants
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Abbildung 15: Marktanteile von Netzbetreibern von festnetzgebundenen Breitbanddiensten gemessen an
Teilnehmerzahlen fiir die EU28; fehlende Werte fiir Finnland (Juli 2014; Quelle: European Commission,
2015c)

Ein Vergleich der EU-Staaten in Bezug auf die Zugangstechnologien fiir Breitbanddienste
findet sich in Abbildung 17. In der gesamten EU nutzen rund 70% der Anschliisse DSL- bzw.
VDSL-Technologien, jedoch weichen einige Lander teils erheblich ab. So verwenden in
Belgien mehr als 50% der Anschlisse die Infrastruktur von Kabelnetzwerken. In anderen
Landern, in Griechenland beispielsweise, wird beinahe ausschlieRlich DSL bzw. VDSL genutzt.

 Informationen aus ZEWnews Oktober 2015 | Schwerpunkt M&A Report (,Konzentration auf européischen
Festnetzmarkten nimmt zu“).
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Abbildung 16: Marktanteile der Technologien fiir Breitbandanschliisse (2015; Quelle: OECD, 2015b)

Tabelle 2 zeigt, dass die in Abbildung 16 und Abbildung 17 ausgewiesenen Marktanteile nicht
nur im Vergleich der einzelnen Mitgliedsstaaten und der zugrundeliegenden Technologien
stark variieren, sondern dass damit auch entsprechend deutliche Unterschiede in den jeweils
resultierenden Marktanteilen der bislang regulierten Incumbentunternehmen einhergehen.
Dies ist in der Folge nicht nur von besonderer Relevanz fir die Feststellung
marktbeherrschender Stellungen auf den relevanten Vorleistungsmarkten bzw. in
Verbindung mit den gesetzlich auf Basis von Marktanteilswerten normierten
Vermutungsschwellen,16 sondern wirft vorab insbesondere Fragen zur relevanten
Marktabgrenzung auf. Wie aus Tabelle 2 hervorgeht, werden modgliche
Marktmachtstellungen und daran ankniipfende Regulierungsinstrumente nicht zuletzt
entscheidend von der zugrunde gelegten Marktabgrenzung abhangen.

Tabelle 2: Durchschnittliche EU-Marktanteile des Incumbentunternehmens bei leitungsgebundenen NGA-
Technologien (Jan 2012- Jul 2013; Quelle: European Commission, 2014a)

Durchschnittliche Incumbentmarktanteile

Technologie VDSL FTTH FTTB Kabel/ Andere Total
Jahr Docsis NGA

Jan-12 95% 48% 11% 2% 3% 22%

Jul-12 94% 52% 12% 1% 3% 19%

Jan-13 94% 57% 12% 2% 1% 21%

Jul-13 93% 59% 13% 2% 0% 23%

16 Vgl. beispielsweise die SMP-Leitlinien (,Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermittlung

betrachtlicher Marktmacht nach dem gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze
und -dienste”, ,SMP-Leitlinien’), Ziffer 75: “Nach stdndiger Rechtsprechung des Gerichtshofs liefern besonders
hohe Marktanteile — iiber 50% — ohne weiteres, von aufiergewéhnlichen Umstdnden abgesehen — den Beweis
fiir das Vorliegen einer beherrschenden Stellung.”

[32]



Tabelle 3 zeigt ferner den fiir FTTP-Anschliisse (,homes passed”) kumulierten Marktanteil
der Incumbentunternehmen in insgesamt 39 Landern (EU27 sowie zwolf weitere (auBer-)
europadische Staaten) in Relation zu den wesentlichen Kategorien von Wettbewerbern beim
FTTP-Infrastrukturausbau. Dies sind vor allem alternative Breitbandanbieter sowie auch
offentliche Gebietskorperschaften und Versorgungsunternehmen (GK/VU). Im Vergleich zu
den rein DSL-basierten Breitbandnetzen der ersten Generation resultiert also unter
Berlicksichtigung neuerer FTTx-Netzarchitekturen eine symmetrischere Marktstruktur im
Bereich infrastrukturbasierter Zugangsrealisierungen, was bei Betrachtung allein von FTTP-
Anschliissen besonders deutlich hervortritt. Obwohl das Incumbentunternehmen in
Verbindung mit der legacy Infrastruktur iber gewisse komparative Kostenvorteile verfligt, ist
es dennoch nicht im Besitz von neuer Kommunikationsinfrastruktur zum Zeitpunkt der
Investitionsentscheidungen, was auch zu einer entsprechenden Symmetrie in den
unternehmerischen Handlungsoptionen fiihrt (Bourreau et al., 2010, S. 693). Das
tatsachliche AusmalR der genannten Symmetrieeigenschaften wird in einzelnen Regionen
jedoch unterschiedlich stark ausgepragt sein.

Im Falle Deutschlands sind die wesentlichen Infrastrukturanbieter mit Ende 2014 und gereiht
nach der Bedeutung bei FTTH/B-Anschlissen (,homes passed”) die Unternehmen Deutsche
Telekom (Incumbent), M-Net (GK/VU), NetCologne (GK/VU), Wilhelm Tel (GK/VU), Deutsche
Glasfaser (Alternativer Anbieter), Telefonica 02 Germany (Alternativer Anbieter) und
Stadtwerke Schwerte (GK/VU) (FTTH Council Europe, 2015). Bei den FTTC- und DOCSIS-
basierten FTTx-Hybridanschlissen (,homes passed”) die Unternehmen KDG/Vodafone
(Kabel), Deutsche Telekom, Unitymedia/KBW (Kabel), NetCologne (Alternativer Anbieter).
Hinzu kommen jeweils andere Unternehmen wie insbesondere Gebietskérperschaften und
Versorgungsunternehmen. Bei GK/VU fillt der hohe Anteil gemessen an der Anzahl der
Anbieter (45,3%) gegeniiber dem in Kapazitdten gemessen Anteil (4,9%) auf. Dies kann als
Indiz dafir gesehen werden, dass gerade bei kommunalen Anbietern in kleineren und
weniger dicht besiedelten Gebieten nicht so sehr kurzfristige Profitabilitatstiberlegungen im
Vordergrund stehen wie fir den Durchschnittsinvestor, als vielmehr auch externe Effekte
etwa in Zusammenhang mit einer lingerfristig orientierten regionalen Standortpolitik.*’
Hinzu kommen komparative Vorteile in der lokalen Planung und Umsetzung von FTTP-
Projekten (Neumann et al., 2013, S. 40).

v Vgl. FTTH Council Europe (2012, S. 66-69) fiir eine Beschreibung zu den FTTH Betreibern und Investoren.
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Tabelle 3: Kategorien von FTTP-Infrastrukturanbietern und durchschnittliche Marktanteile (Dezember 2014,
Quelle: FTTH Council Europe, 2015)

Anbieter Incumbents  Gebietskdrperschaften / Alternative Wohnbau-

(Dezember 2014) Versorgungsuntern. Anbieter / gesellschaften /
(GK/VU) Kabel Andere

Anzahl der FTTH/B

Infrastruktur-

anbieter

Anzahl in % 10.2% 45.3% 42.6% 1.8%
FTTH/B

homes passed

Anteile in % 27.7% 4.9% 67.4% na

Da in Deutschland Ende 2014 nur rund 3% aller NGA-Anschliisse auf FTTP-Anschliissen
basieren (FTTH Council Europe, 2015), folgt daraus, dass mit den Hybridanschlissen vor
allem die Aktivitdten von Deutsche Telekom und den Kabelnetzanbietern dominieren.
Letztere verfligen zwischenzeitlich in Summe (ber deutlich mehr Zugidnge als Deutsche
Telekom, was wiederum auf die komparativen Kostenvorteile der DOCSIS-basierten FTTN-
Hybridanschlisse zuriickzufiihren sein diirfte. Aus dem Fallbeispiel Deutschlands geht somit
auch hervor, dass Investitionen in NGA-basierte Anschlussnetze von Unternehmen getatigt
werden, die bereits Uber entsprechende Infrastrukturkomponenten im Anschlussbereich
verfligt haben.

M&A Aktivitaten fuhrten im Festnetz- und insbesondere auch im Mobilfunkbereich zu einer
erhohten Marktkonzentration und zunehmend enger werdenden Oligopolen.

Der technologische Ubergang auf NGA-basierte Kommunikationsnetze bringt im Vergleich
zur Breitbandinfrastruktur der ersten Generation symmetrischere Marktstrukturen in
Hinblick auf die Anzahl und Verteilung der Marktteilnehmer als auch deren
Investitionsbedingungen mit sich. Das tatsachliche AusmalRR der Symmetrie auf relevanten
Markten ist insbesondere von der zugrunde gelegten rdaumlichen und sachlichen
Marktabgrenzung abhangig.

Investitionen in NGA-basierte Anschlussnetze werden Uberwiegend von Unternehmen
getatigt, die bereits Uber entsprechende Infrastrukturkomponenten im Anschlussbereich
verfligt haben.

3.2.2 Preise

Abbildung 18 - Abbildung 21 zeigen Preisniveaus fir leitungsgebundene Breitbanddienste
verschiedener Downloadgeschwindigkeiten in den meisten OECD-Ldndern. Besonders
glinstig sind Breitbanddienste vor allem in Korea, Deutschland sowie die Schweiz befinden
sich im Mittelfeld. Im internationalen Preisvergleich ist hier vor allem das Marktergebnis in
Landern, die keiner oder nur einer vergleichsweise geringen sektorspezifischen Regulierung
unterliegen (wie USA, Kanada oder die Schweiz) mit den EU-Mitgliedsstaaten, die einem
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vergleichsweise homogenen und ausdifferenzierten Regulierungsrahmen unterliegen,
gegeniberzustellen.

Bei den leitungsgebundenen Breitbanddiensten fallt demnach auf, dass die Preise in den
USA (und tendenziell auch diejenigen in Kanada), insbesondere bei schnelleren Anschliissen
zur Spitzengruppe zdhlen. Dies gilt jedoch nicht fiir die Schweiz, wo ebenfalls keine dem EU-
Regulierungsrahmen vergleichbaren Zugangsregulierungen zugrunde liegen, das Preisniveau
bewegt sich in den ausgewahlten Tarifen aber durchgangig im Mittelfeld der OECD-Staaten.
In seiner EU-US Vergleichsstudie verweist Yoo (2014) bei den hoheren U.S. Preisen fir
Bandbreiten >30 Mbit/s zudem auf die um rund 50% hohere Kapazitatsinanspruchnahme
seitens der Konsumenten in den USA. Die entsprechend kapazitatsadjustierten Preise
unterscheiden sich bei den schnellen Anschliissen folglich kaum.
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Abbildung 17: Tarife fiir sehr schnelle Breitbanddienste, max. 400 GB Nutzungsvolumen im Monat, min.
102,4 Mbit/s Downloadgeschwindigkeit (2015; Quelle: OECD, 2015b)
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Abbildung 18: Tarife fiir schnelle Breitbanddienste, max. 200 GB Nutzungsvolumen im Monat, min. 25 Mbit/s
Downloadgeschwindigkeit (2015; Quelle: OECD, 2015b)

[35]



USD PPP

60
50 -
40 -
o R R R R REEREEIEE T EO—
g 1R R AR T T
10 -
o O o O OO > O &
N @ 0(.\{@

Abbildung 19: Tarife fiir mittlere Breitbanddienste, max. 25 GB Nutzungsvolumen im Monat, min. 10,24
Mbit/s Downloadgeschwindigkeit (2015; Quelle: OECD, 2015b)
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Abbildung 20: Tarife fiir langsame Breitbanddienste, max. 15GB Nutzungsvolumen im Monat, min. 1,5 Mbit/s
Downloadgeschwindigkeit (2015; Quelle: OECD, 2015b)

Tabelle 4 vergleicht Preisniveaus bei mobilen Datentarifen in den OECD-Landern. Die USA
befinden sich zwar im groBten Tarif in der Spitzengruppe (Rang 3), haben jedoch auch im
kleinsten Tarif das giinstigste Angebot (Rang 34). Kanada befindet sich hingegen bei allen
drei ausgewahlten Tarifen im oberen Mittelfeld, bei dem mittleren Tarif sogar an der Spitze.
Deutschland (ebenso wie die Schweiz) befindet sich bei allen Tarifen im Mittelfeld bzw.
oberen Mittelfeld. Insgesamt ist bei den mobilen Datentarifen der Unterschied zwischen den
Preisniveaus in den EU bzw. den Nicht-EU Staaten USA, Kanada und Schweiz weniger
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deutlich ausgepragt als bei leitungsgebundenen Datentarifen, was zum einen auf die hier
weniger stark ausgepragten Differenzen in den Regulierungsregimen zurlickzufiihren sein
kdnnte. Die dargestellten Angebote sind zudem nur bedingt vergleichbar, da sich neben dem
Datenvolumen auch die Geschwindigkeiten teilweise erheblich unterscheiden. Dennoch
identifizieren Mariniello & Salemi (2015) einen a&hnlichen trade-off auch fir
Mobilfunkmarkte, die keinen vergleichbaren asymmetrischen Zugangsverpflichtungen
unterliegen wie dies im Festnetzbereich fiir Breitbandvorleistungen dar Fall ist. Konkret
seien die Preise demnach bei LTE innerhalb der EU-Mitgliedsstaaten im Durchschnitt
niedriger als in den USA bei einer gleichzeitig jedoch niedrigeren LTE-Netzabdeckung.

Im Preisvergleich fallt bei den leitungsgebundenen Breitbanddiensten zunachst auf, dass in
den USA (und tendenziell auch in Kanada), in denen keinerlei Zugangsregulierung auf
Vorleistungsmarkten existiert, bei schnelleren Breitbandanschliissen héhere Preise zu
beobachten sind. Dies lasst sich jedoch auch auf die deutlich hohere
Kapazitatsinanspruchnahme seitens der Konsumenten in den USA zurlickfiihren. Zudem
befindet sich das durchschnittliche Preisniveau in der Schweiz, wo ebenfalls keine dem EU-
Regulierungsrahmen vergleichbaren Zugangsregulierungen zugrunde liegen, weitestgehend
im Mittelfeld der OECD Staaten.

Bei den Preisvergleichen fir mobile Breitbanddienste ist der trade-off zwischen den
Preisniveaus einerseits und dem Regulierungsstatus andererseits (noch) weniger ausgepragt.
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Tabelle 4: Vergleich verschiedener mobiler Datentarife nach Datenvolumen (2015; Quelle: OECD, 2015b)

Geschwin- Gesamt- Geschwin-  Gesamt- Geschwin-  Gesamt-

digkeit preis Tablet digkeit preis digkeit preis Tablet

Tablet 1GB Laptop 2GB Laptop 2GB Tablet5GB 5GB

1GB (USD PPP) (USD PPP) (USD PPP)
Australia 87 8.97 6 12.80 87 25.61
Austria 4 6.42 4 10.95 4 12.08
Belgium 21.6 13.57 90 16.51 21.6 35.83
Canada 75 17.62 (5) 75 35.49 (1) 75 30.84 (11)
Chile 0.7 19.24 12 23.46 1 34.68
Czech 110 19.87 42 31.39 110 36.32
Denmark 71 11.80 71 13.28 71 13.28
Estonia 2 8.99 2 8.99 2 8.99
Finland 1 6.18 1 6.18 1 6.18
France 42 9.00 220 16.76 220 16.76
Germany 7.2 16.95 100 23.66 7.2 27.60
Greece 21 13.54 21 13.54 21 13.54
Hungary 7.2 14.25 7.2 16.84 42 25.48
Iceland 5 7.93 5 13.27 5 13.27
Ireland 75 8.33 14.4 10.60 14.4 10.60
Israel 21 10.66 21 13.87 4 15.45
Italy 14.4 10.65 14.4 10.65 14.4 17.75
Japan 75 33.19 42 34.57 75 33.19
Korea 40.3 12.52 40.32 12.52 40.32 12.52
Luxembourg 7.2 9.88 50 14.81 7.2 19.75
Mexico 7.2 24.87 7.2 25.73 2.2 41.23
Netherlands 30 16.72 30 21.65 50 35.88
New Zealand 100 12.31 100 24.62 100 43.09
Norway 6 10.12 80 18.30 80 18.30
Poland 150 7.90 150 7.90 150 7.90
Portugal 150 16.53 150 16.53 150 26.45
Slovakia 14.4 17.26 14.4 20.35 42 31.09
Slovenia 7.2 10.11 7.2 10.11 7.2 17.41
Spain 7.2 13.82 7.2 27.00 150 38.63
Sweden 80 6.21 100 10.98 80 17.30
Switzerland 7.2 10.38 (19) 7.2 16.83 (13) 7.2 23.28 (16)
Turkey 7.2 6.90 21.6 13.74 21.6 13.74
UK 14.4 9.43 60 14.67 14.4 18.87
United 42 5.81 (34) 42 16.81(14) 42 38.81 (1)
States
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3.3  Ordnungspolitischer Rahmen

Ein grundlegendes ordnungspolitisches Ziel wird in der Forcierung des Ausbaus innovativer
und hochleistungsfahiger Kommunikationsinfrastrukturen gesehen. Im Rahmen ihrer
Konsultation zur Uberpriifung des Regulierungsrahmens hebt die Européische Kommission
die Bedeutung von Verfligbarkeit und Konnektivitat leistungsfahiger Kommunikationsnetze
und -dienste entsprechend hervor: ,The telecoms review therefore offers an opportunity to
recognize achieving access to such high-performance connectivity, on terms which would
enable widespread take-up by end-users, as the main substantive policy priority sought by
the Commission and as one of the main objectives of the regulatory fro:mework.”18 Auch
gemal Telekommunikationsgesetz (TKG) spielen Investitionsanreize bei der Abwagung der
Regulierungsziele, insbesondere der Forderung der Beschleunigung des Ausbaus von
hochleistungsfahigen Kommunikationsnetzen der nachsten Generation (§ 2 Abs (2) Nr. 5
TKG), eine wesentliche Rolle. Diese normative Zielsetzung ist bei der Diskussion von trade-
offs zwischen statischer und dynamischer Effizienz zu beriicksichtigen. Die Fokussierung auf
letztere folgt dabei nicht nur aufgrund des damit einhergehenden gesamtwirtschaftlichen
Wohlfahrtspotenzials, sondern auch aufgrund der auf Telekommunikationsmarkten seit
Jahren ricklaufigen bzw. stagnierenden Umsatzerlése sowohl auf nationaler
(Bundesnetzagentur, 2015, S. 16-18) als auch auf gesamteuropdischer Ebene (European
Commission, 2015d, S. 4-5). Angesichts der mit einem flachendeckenden Ausbau
einhergehenden hohen Investitionsbedarfe, werden daher entsprechende
Investitionsanreize  notwendig sein. Ferner kann angesichts der bisherigen
Marktentwicklungen (Abschnitt 3.1) nicht davon ausgegangen werden, dass die
bestehenden Markt- und Wettbewerbsbedingungen in absehbarer Zeit zu einer
weitestgehend flachendeckenden Versorgung mit hochleistungsfahigen
Kommunikationsinfrastrukturen fiihren werden.

In ordnungspolitischer Hinsicht werden Investitionsanreize neben den allgemeinen
wettbewerbspolitischen Rahmenbedingungen vor allem auch von den sektorspezifischen (ex
ante) Regulierungsverpflichtungen diskretionar, also nach dem Ermessen der zustdndigen
europaischen und nationalen Institutionen, beeinflusst. In den Abschnitten 3.3.1-3.3.2
werden die diesbeziiglich wesentlichen Debatten dargestellt. Neben den sektorspezifischen
Institutionen (Regulierungsbehorden)  wird zudem auch den offentlichen
Gebietskorperschaften eine zentrale Rolle im Rahmen von offentlichen Férdermodellen
zukommen, vor allem in Hinblick auf regional nur schwer erschlieRbare bzw. fiir potenzielle
Investoren unprofitable Gebiete. Hier spielen auch die Aktivitaiten von Kommunen eine nicht
unwesentliche Rolle gerade in Hinblick auf deren typischerweise deutlich langerfristig
orientierten Planungshorizont. In Abschnitt 3.3.3 werden 6ffentliche FordermaBnahmen in

'® public Consultation on the Review of the Regulatory Framework for Electronic Communications Networks
and Services, Section 3.2.2., Konsultationsdokument ist abrufbar unter: https://ec.europa.eu/digital-
agenda/en/news/public-consultation-evaluation-and-review-regulatory-framework-electronic-
communications.
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OECD-Landern sowie die wesentlichen Foérderparameter und die diesbeziiglichen
ordnungspolitischen Diskussionen beschrieben.

3.3.1 Wettbewerb und Investitionen

Die Telekommunikationsbranche (Festnetz und Mobilfunk) ist seit Beginn der
Marktliberalisierung 1997/1998 (European Commission, 1998)*° eine der dynamischsten und
kompetitivsten Industrien geworden. Innovationen und zukiinftige Investitionen wurden
durch infrastrukturbasierten Wettbewerb vorangetrieben, insbesondere auch durch
Mobilfunknetzwerke (,intermodal“),?® die sowohl in Hinblick auf technologische
Innovationen als auch bei den Anderungen der Markstrukturen (Abschnitt 3.2.1) eine sehr
hohe Dynamik aufweisen. Letzteres hat gerade auch fiir den gesamten Festnetzbereich zu
einer deutlichen Wettbewerbsintensivierung gefiihrt. Das sogenannte Phanomen der
Festnetz-Mobilfunk Substitution ist bereits sehr intensiv in Bezug auf schmalbandige
Telefonieservices zu Beginn des Ausbaus glasfaserbasierter Netze (um 2006) ausgepragt
gewesen und (bt zwischenzeitlich auch einen immer stirkeren Wettbewerbsdruck bei
Breitbandangeboten aus (vgl. die in Abschnitt 3.1 zitierte empirische Evidenz).

Jedoch gibt es in theoretischer Hinsicht keine klare Vorhersage zum funktionalen
Zusammenhang von Wettbewerb und Innovationen bzw. Investitionstatigkeiten ( Sacco &
Schmutzler, 2011), da die Beziehung vom jeweiligen Oligopolmodellrahmen abhéngt.
Entsprechend kdnnen Investitionen den Wettbewerb sowohl verstarken als auch schwéachen.
Zudem ist eine ,umgekehrt U-formige” (,inverted U-shaped”) Abhangigkeit, wie in der
allgemeinen Gleichgewichtsanalyse in Aghion et al. (2005) beschrieben, nicht zwangslaufig
wahrscheinlicher als eine U-férmige Abhangigkeit in einer partialanalytischen Betrachtung.

Obwohl Aghion et al. den nicht-linearen Zusammenhang fiir Innovationstatigkeiten und der
Wettbewerbsintensitat auf Produktmarkten formulieren, lasst sich dieser auch auf
Investitionstatigkeiten auf elektronischen Kommunikationsmarkten {bertragen (Bauer,
2010). Abbildung 22 zeigt den stilisierten nicht-linearen Zusammenhang, der eine optimale
Wettbewerbsintensitat (w*) in Hinblick auf die resultierenden Investitionsanreize impliziert.
Dem nicht-linearen Zusammenhang liegen dabei zwei gegenlaufige Effekte zugrunde (Bauer,

' Dariiber hinaus wurden bereits in den Jahren zuvor Liberalisierungsschritte gesetzt, insbesondere in Form
des ONP-Rechtsrahmens. ONP steht flir Open-Network-Provision und bezeichnet die Richtlinie 90/387/EWG
des Rates vom 28. Juni 1990 zur Verwirklichung des Binnenmarktes fiir Telekommunikationsdienste durch
Einflihrung eines offenen Netzzugangs, ABI. L 192 vom 24.7.1990; also ein zu Liberalisierungsbeginn erlassenes
MafRnahmenpaket zur Verwirklichung des Binnenmarktes fiir Telekommunikationsdienste durch Einflihrung
eines offenen Netzzugangs. Fir Deutschland wurde dieses Regelungswerk abschlieBend im
Telekommunikationsgesetz 1996 (BGBI. | S. 1120) durch die formale Aufhebung der verbleibenden
Monopolrechte umgesetzt.

% |ntermodal bezeichnet die ,Zwischen” Fest- und Mobilnetzen bestehenden Wettbewerbskrafte, also die vom
Mobilfunksektor (,wireless“) ausgehenden wettbewerblichen Restriktionen. Intramodal bezeichnet
demgegeniiber nachfolgend immer alle im Anschlussbereich leitungsgebundenen (,wireline”)
Wettbewerbsformen, insofern diese allesamt als ,innerhalb” der Zugangsrealisierungen an festen Standorten
des Festnetzes angesehen werden kdénnen.
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2010): Der ,Schumpeter-Effekt” besagt, dass die kiinftigen Gewinne in Folge einer
Investition im Falle eines (effizienten) Monopols am grofSten waren und folglich auch die ex
ante Investitionsanreize. Demgegeniber steht der sogenannte ,,escape competition effect”,
wonach Innovationen dem Unternehmen einen Vorsprung gegeniiber Konkurrenten geben
und somit in gewissem Umfang und fir eine gewisse Zeit erlauben, dem Wettbewerb bzw.
den niedrigen Gewinnen zu entkommen und als innovatives Unternehmen ex post, d.h. nach
erfolgter Investition, hohere Gewinnmargen zu erzielen. Eine weitere Begriindung fiir die
Existenz einer optimalen Wettbewerbsintensitat wird in technologieintensiven Industrien in
dem Umstand gesehen, dass sich Koordination und Kooperation — etwa im Ausbau neuer
Kommunikationsinfrastrukturen — am besten bei einem mittleren Wettbewerbsniveau
gestalten lassen (Bauer, 2010, S. 69). Der funktionale Zusammenhang ist abhangig von den
strukturellen Charakteristika der jeweiligen Industrie und somit letztlich empirisch zu
bestimmen. Dies gilt auch fir die Bestimmung des Optimalpunktes w*, welcher gerade aus
ordnungspolitischer Sicht von besonderem Interesse ist. So kann etwa im Bereich des
Mobilfunks die Wettbewerbsintensitdt durch die Vergabe von Mobilfunklizenzen und die
daraus resultierende Anzahl von Marktakteuren mittelbar beeinflusst werden. Bezogen auf
Innovationen in Form von Investitionen zum Ausbau von NGA-Netzen, finden Briglauer et al.
2013 und Briglauer (2014) etwa, dass der vom Mobilfunksektor ausgegangene
Wettbewerbsdruck einen im EU27-Durchschnitt positiven Effekt auf die realen NGA-
Investitionstatigkeiten sowie auf die Adoption von NGA-Diensten ausgelibt hat. Die
durchschnittliche Wettbewerbsintensitit lag in der Vergangenheit also (noch) links (w") vom
diesbezliglichen Optimalpunkt.

F Y
Investitions-
anreize
Wettbewerbs-
. . intensitat
Niedrig wh w w" Hoch

Abbildung 21: Nicht-linearer Zusammenhang (,inverted U-shape”) zwischen Wettbewerbsintensitit und
Investitionsanreizen

Neben der mit dem Mobilfunksektor einhergehenden Wettbewerbsdynamik, ist die
Wettbewerbsintensivierung im Festnetz auch gepragt von den mit der IP-Konvergenz
einhergehenden Anderung und Umgestaltung von Geschiftsmodellen. OTT-Dienste (wie
Skype, FaceTime, Viber, WhatsApp uvm.) haben erheblich zur Verbreitung von
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Internetanschliissen beigetragen, stehen jedoch auch in zunehmend substitutiver Beziehung
mit Diensten von Internetinfrastrukturanbietern. Der sowohl vom Mobilfunk als auch von
OTT-Diensten ausgehende Wettbewerbsdruck wird in Abbildung 23 beispielhaft fir die
Entwicklung bei den Sprachtelefonieminuten illustriert. Aus Abbildung 24 geht die seit
Jahren gegenlaufige Entwicklung im Festnetzbereich einerseits und bei Mobilfunk sowie
OTT-Diensten andererseits deutlich hervor. Dieser Befund verweist wiederum auf die
zugrunde liegenden Marktabgrenzungsfragen. Dieses Wettbewerbsphdnomen sowie damit
einhergehende ordnungspolitische Fragen (,level playing field“) werden in Abschnitt 4 noch
ausfiihrlich erortert werden. An dieser Stelle sei bereits erwahnt, dass marktbeherrschende
Telekommunikationsnetzbetreiber nicht nur einer Zugangs- und Entgeltregulierung
unterliegen bzw. im Falle von dienstebasierten Anbietern fir den Zugang zur Infrastruktur
ein regulatorisch festgesetztes Entgelt zu entrichten haben, sondern dariiber hinaus noch
eine Reihe weiterer sektorspezifischer Regulierungsauflagen (etwa technische Vorgaben zur
Interoperabilitat, Zusammenschaltungs- und Transparenzverpflichtungen,
telekommunikationsspezifische Verbraucherschutz- und Datenschutzbestimmungen sowie
Sicherheitsvorschriften und Notrufdienste) berlicksichtigen missen (Monopolkommission,
20154, S. 180).
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Abbildung 22: Von Festnetz- und Mobilfunkanschliissen abgehende Sprachverbindungsminuten (in Mio. Min.
pro Tag; Mobil ohne Roaming) (2006-2015; Quelle: VATM, 2015)

Der vom Mobilfunksektor ausgehende intermodale Wettbewerbsdruck sowie der
Wettbewerb von OTT-Diensten beeinflusst in zunehmender Form Markstrukturen und
Marktergebnisse auf relevanten Festnetzmarkten, sowohl bei schmalbandigen als auch
breitbandigen Diensten.

In Hinblick auf den Zusammenhang von Wettbewerbsintensitdt und Investitionsaktivitaten
gibt es keine exakte theoretische Vorhersage, es lassen sich jedoch gegenlaufige Effekte
identifizieren, wonach ein nicht-linearer Zusammenhang sowie eine optimale
Wettbewerbsintensitat zu erwarten ware. Hierfir findet sich in der einschlagigen
empirischen Literatur auch entsprechende Evidenz.
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3.3.2 Sektorspezifische Regulierung

Sowohl der Open-Network-Provision (ONP)-Rechtsrahmen als auch der Rechtsrahmen 2002
bauten im Wesentlichen bereits auf dem Konzept auf, dass Unternehmen mit betrachtlicher
Marktmacht im Vorhinein (,ex ante”) bestimmte Beschrankungen und Verpflichtungen
auferlegt werden und es im Gegensatz zum allgemeinen Wettbewerbsrecht nicht einer
missbrauchlichen Ausibung von Marktmacht bedarf, um Verpflichtungen und
Beschrankungen im Nachhinein (,ex post”)21 schlagend werden zu lassen (Briglauer, 2010, S.
77).%1Im Gegensatz zum ONP-Rechtsrahmen brachte der Rechtsrahmen 2002 im Bereich der
elektronischen Kommunikationsmirkte?®> einen differenzierteren und grundlegend
modifizierten Ansatz mit sich, vor allem hinsichtlich der ,,Okonomisierung der Methoden“**,
die als solche bis heute in den Marktanalyseverfahren zugrunde liegt. Fiir die laufende
Marktbeobachtung sind dabei die Art. 14-16 der Rahmenrichtlinie von zentraler Bedeutung.
Hieraus geht der Auftrag an die nationalen Regulierungsbehdrden hervor, in regelmaRigen
Abstanden Marktanalyseverfahren durchzufiihren, die einen dreistufigen Analyseablauf
umfassen: Die erste Stufe beinhaltet die Vorabdefinition relevanter Kommunikationsmarkte,
die moglicherweise der sektorspezifischen Regulierung unterliegen. Nationale
Regulierungsbehdrden untersuchen sodann in der zweiten Stufe, ob auf diesen Markten
effektiver Wettbewerb vorliegt bzw. ob auf diesen Markten (zumindest) ein Unternehmen
Uber betrachtliche Marktmacht verfigt. In diesen Fdllen legen nationale
Regulierungsbehorden in Abhangigkeit identifizierter Wettbewerbsprobleme
sektorspezifische Vorabverpflichtungen in der dritten Stufe auf, die in Hinblick auf die
Wettbewerbsprobleme angemessen und verhaltnismaRig sind. Die Auferlegung der
jeweiligen Verpflichtungen ist von der Regulierungsbehérde im Zusammenhang mit der
Marktanalyse ausfiihrlich zu begriinden. Neben der Okonomisierung der Methoden auf
Ebene der Marktabgrenzung und Marktanalyse bestand also ein wesentlicher Ansatz des
Rechtsrahmens 2002 darin, dass die Vorabverpflichtungen fiir ein marktbeherrschendes
Unternehmen nicht mehr starr, sondern entsprechend den festgestellten
Wettbewerbsproblemen in angemessener Form aufzuerlegen sind. Daraus resultierten
wesentliche regulierungspolitische Gestaltungsmaoglichkeiten aber auch entsprechende
Anforderungen.

?! Eine Ausnahme stellt die Fusionskontrolle dar, da hierin auch von der allgemeinen Wettbewerbsbehorde
eine vorausschauende Perspektive eingenommen werden muss.

2 Vgl. Abschnitt 3.1 der ,SMP-Leitlinien“ der Europdischen Kommission. Ex ante Regulierung bedingt daher
notwendigerweise immer auch das Anstellen von Prognosen.

** Der Rechtsrahmen 2002 ist in wesentlichen in Form von fiinf Richtlinien normiert. Neben der sogenannten
Rahmenrichtlinie (RL 2002/21/EG ABI L 108/33 v. 24.4.2002), bilden die Genehmigungsrichtlinie (RL
2002/20/EG ABI L 108/21 v. 24.4.2002), die Zugangsrichtlinie (RL 2002/19/EG ABL L 108/7 v. 24.4.2002), die
Universaldienstrichtlinie (RL 2002/22/EG ABL L 108/51 v. 24.4.2002) sowie die Datenschutzrichtlinie (RL
2002/58/EG) das gesamte Richtlinienpaket.

2 Okonomisierung der Methoden meint hier vor allem die Ubernahme von Standardmethoden zur

Marktabgrenzung und Wettbewerbsanalyse aus dem allgemeinen Wettbewerbsrecht.
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Die Europdische Kommission initiilert mittels Empfehlung betreffend relevanter
Kommunikationsmarkte  den  Marktanalyseprozess in Form der von den
Regulierungsbehorden regelmaBig durchzufiihrenden Marktanalyseverfahren. Die beiden
Markteempfehlungen aus den Jahren 2003 und 2007 (European Commission, 2003; 2007)
sind in Tabelle 5 unten wiedergegeben. Man erkennt hierin, dass auf Basis der
Markteempfehlung 2007 nach wie vor sowohl die Vorleistungsmarkte (Markt2-Markt7) als
auch der bis dahin verbliebene Endkundenmarkt (Marktl) in den meisten Mitgliedsstaaten
selbst in den 3. und 4. Marktanalyseverfahren reguliert wurden. Wenn auch die
Markteempfehlung 2007 eine substantielle Reduzierung von ex ante relevanten
Kommunikationsmarkten und somit einen grundlegenden Deregulierungsschritt mit sich
brachte, unterliegen elektronische Kommunikationsmarkte in den EU Mitgliedsstaaten nach
wie vor einem im internationalen Vergleich ausdifferenzierten Regulierungsrahmen.25
Letzterer umfasst in den relevanten Breitbandvorleistungsmarkten Nr. 4 und Nr. 5 auch
diverse Zugangsverpflichtungen fiir alte und neue Breitbandinfrastrukturen. Hingegen kam
es etwa in den USA schon seit Mitte 2000 zu weitgehenden und schlielRlich vollstandigen
Deregulierungsschritten in Bezug auf die alte und neue Breitbandinternetinfrastruktur
(Briglauer & Gugler, 2013; Vogelsang, 2014; Yoo, 2014). Ahnlich dazu wurde auch in Kanada
schnelles Breitbandinternet von Anfang an keiner sektorspezifischen Regulierung unterzogen
(Godlovitch et al., 2015a, S. 39). In den im FTTP-Ausbau fihrenden ostasiatischen Landern
Korea und Japan wurden hingegen schon friih intensive industriepolitische
FordermaRBnahmen implementiert. Im Falle Japans auch in Verbindung mit
sektorspezifischen Zugangsverpflichtungen (Godlovitch et al., 2015a, S. 62-66). Im Falle
Koreas wurden Entbindelungsverpflichtungen erst relativ spat implementiert, fir neue
Infrastrukturen  sind keine  Zugangsregulierungen implementiert. Der  EU-
Regulierungsrahmen kann insgesamt als ,middle course between full deregulation and
interventions by governments motivated by industrial policy“ (Cave & Huigen, 2008, S. 715)
gesehen werden bzw. er steht diesbeziglich ,zwischen” den Ordnungsrahmen in
Nordamerika und fihrenden ostasiatischen IKT-Nationen.?®

Mit der Méarkteempfehlung 2014 (European Commission, 2014b) initiierte die Européische
Kommission insofern einen weiteren Deregulierungsprozess, als der in der Empfehlung von
2007 noch verbliebene Endkundenzugangsmarkt (Markt 1 in Tabelle 5) sowie der damit
strukturell verbundene Vorleistungsoriginierungsmarkt (Markt 2 in Tabelle 5) nicht mehr fir
eine sektorspezifische Vorabregulierung relevant normiert wurden. Als wesentliche
Deregulierungsgriinde wurde hierflr in der zugehorigen ,explanatory note“ (European
Commission, 2014d) auf den von Mobilfunk- und Kabelnetzen ausgehenden Wettbewerb

® An dieser Stelle ist zudem darauf hinzuweisen, dass den genannten Deregulierungsschritten, in Form der
Reduzierung der Anzahl relevanter Kommunikationsmarkte gemaR der bisherigen Markteempfehlungen, im
Liberalisierungsverlauf jedoch zunehmend ausdifferenzierte technische Annexregulierungen mit teils hohem
Komplexitatsgrad entgegenstehen.

?® Damit ist neben dem bereits angesprochenen level playing field auf der Ebene von Diensten auch die Frage
eines level-playing fields auf Ebene der Ordnungsrahmen der globalen ,,IKT-Markte” angesprochen.
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hingewiesen sowie auf die Angebote auf Basis von Entblindelung und Bitstreaming. Hinzu
kommen IP-Technologiebasierte  Substitute. Gleichzeitig wurden die dezidiert
schmalbandigen Zugangsverpflichtungen in Form von ,Carrier (Pre-)Selection/call-by-call*-
Modellen in ihrer wettbewerblichen Bedeutung als nachrangig eingestuft. Diese Formen des
sogenannten Verbindungsnetzbetriebs erwiesen sich als sehr erfolgreiches Instrument zur
Forderung des Wettbewerbs in den ersten Phasen der Festnetzregulierung und
Marktliberalisierung. Diese Entwicklung hatte ihren Grund darin, dass der Marktzutritt
einfach und rasch zu kostenorientierten Vorleistungsentgelten erfolgen konnte bei damals
gleichzeitig hohen Preisniveaus auf Endkundenmarkten. In der spaten Liberalisierungsphase,
die auch mit zunehmend enger werdenden Gewinnmargen bei Gesprachsleistungen
einherging, ist umgekehrt eine seit Jahren rickgéngige Bedeutung des
Verbindungsnetzbetriebs zu beobachten gewesen (Briglauer, 2010, S. 64). Nach Angaben der
Bundesnetzagentur (2015, S. 34) lag der Anteil der mittels Formen des
Verbindungsnetzbetriebs gefiihrten Gesprache an den insgesamt lber alternative Anbieter
gefuhrten Gesprachsminuten noch bei rund 6% im Jahr 2015. Unabhéangig von der aktuellen
Entwicklung des Verbindungsnetzbetriebs, ist dessen wettbewerbliche Funktion abhangig
von der wettbewerblichen Situation an relevanten Endkundenmarkten, die wiederum
anhand der herrschenden Substitutionsbeziehungen zu bestimmen ist. Nachfrageseitige
Substitutionspotenziale sind wiederum anhand der vorab genannten inter- und
intramodalen Wettbewerbsformen sowie des Wettbewerbs von bei Gesprachsleistungen
relevanten OTT-Diensten (Abbildung 23 oben) empirisch zu bestimmen.

In Hinblick auf die relevanten Breitbandvorleistungsméarkte kam es zu keinen vergleichbar
umfassenden Deregulierungsschritten. Im Wesentlichen kam es hier zu Anderungen in der
Definition von relevanten Produkten am Markt. So entspricht der Markt 3b der
Markteempfehlung 2014 (,Fir Massenprodukte auf der Vorleistungsebene an festen
Standorten zentral bereitgestellter Zugang”) im Wesentlichen dem Markt Nr. 5der
Markteempfehlung 2007. Im Gegensatz zum bisherigen Markt Nr. 4 der Markteempfehlung
2007, kann der neue Markt 3a (,Auf der Vorleistungsebene an festen Standorten lokal
bereitgestellter Zugang zu Teilnehmeranschlissen®) auch virtuelle Zugangsprodukte
umfassen (Bundesnetzagentur 2014, S. 3). Darliber hinaus sieht die Markteempfehlung 2014
einen Markt 4 als ,Vorleistungsmarkt fir Zugang zu hochqualitativen Business-
Datenverbindungen” vor, der im Wesentlichen dem Markt Nr. 6 der Méarkteempfehlung
2007 (,Mietleitungen“?’) entspricht.

7 Teilnehmeranschlussleitungen kénnen auch dazu eingesetzt werden, um fixe Ubertragungswege zur Daten-
und Sprachibertragung zu schalten bzw. um am Endkundenmarkt Mietleitungen anbieten zu kénnen. Verfiigt
ein Mietleitungsanbieter (ber keine eigene Infrastruktur im Anschlussbereich, so muss er entweder
Teilnehmeranschlussleitungen im Rahmen von Entbiindelung als Vorleistung beziehen, oder solche
(beschaltenen) Mietleitungsabschnitte zwischen seinem Endkunden und seiner eigenen Infrastruktur anmieten
(Briglauer, 2010, S. 213-214).
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Bei den Terminierungsmarkten fiir die individuelle Anrufzustellung in festnetzgebundenen
Netzen und in Mobilfunknetzen brachte die Markteempfehlung ebenfalls keine Anderungen
mit sich (Markt Nr. 3 und Markt Nr. 7 der Markteempfehlung 2007 bleiben aufrecht). Dies
lag bislang darin begriindet, dass bei dem in allen EU-Mitgliedstaaten etablierten ,Calling
Party Pays“-Regime Terminierungsleistungen auch netzindividuelle Monopolleistungen
bedingen,?® und zwar unabhingig von der Wettbewerbsintensitit der Endkundenebene.
Nationale Handlungsoptionen sind des Weiteren in Hinblick auf die diesbezigliche
Terminierungsempfehlung der Europdischen Kommission (European Commission, 2009)
eingeengt, als diese mit dem sogenannten ,pure-LRIC" Kostenrechnungsma[&stab29 sehr
detaillierte Vorgaben zur konkreten regulatorischen Ermittlung des Terminierungsentgelts
macht. Im Falle Deutschland war die Regulierungsbehérde der Terminierungsempfehlung
nicht gefolgt, was zu einer entsprechenden Anderungsaufforderung seitens der
Europdischen Kommission gefiihrt hat (Bundesnetzagentur, 2015, S. 96-97). Dennoch blieb
die Bundesnetzagentur — sowohl bei der Festsetzung der Festnetz- als auch der
Mobilfunkterminierungsentgelte - bei ihrer bereits in den vergangenen
Marktanalyseverfahren angewandten Kostenberechnungsmethode. Dies zeigt, dass im
Rahmen der konkreten Kostenrechnungsbestimmung dennoch gewisse Freiheitsgrade fir
nationale Regulierungsbehorden vorliegen. Rein rechtlich ist dies — neben institutionellen
Grinden - darauf zurickzufihren, dass sich die Veto-Kompetenz der Europdischen
Kommission im Rahmen eines Art 7 Verfahrens (Rahmenrichtlinie) auf die ersten beiden
Analysestufen (Rahmenrichtlinie, Art 15-16) beschrankt, also auf die Frage der
Marktabgrenzung und die Feststellung einer marktbeherrschenden Stellung, sich aber nicht
auf die auferlegten Regulierungsverpflichtungen erstreckt. Dennoch beschrankt sich der
verbleibende nationale Ausgestaltungsspielraum bei Terminierungsleistungen im
Wesentlichen auf die Differenz zwischen LRIC+ und LRIC, also das ,+“ in der konkreten
Kostenermittlung.

® Calling Party Pays steht schlicht dafiir, dass der Anrufer fir die Kosten eines Gesprachs aufkommt, also
sowohl fiir die Gesprachszuflihrung als auch die Gesprachszustellung. Eine Implikation dieses Prinzips liegt in
der Festlegung von netzindividuellen Terminierungsmonopolen, da die konsumentenseitige Entscheidung fir
einen bestimmten Anbieter von (mobilen oder festnetzgebundenen) Direktanschliissen weitestgehend von den
von anrufenden Netzteilnehmern zu zahlenden Terminierungsentgelten unabhdngig ist und somit eine
entsprechende Externalitdt begriindet.

*° Dieser stellt ein Abgehen von dem seit Liberalisierungsbeginn in den EU-Mitgliedsstaaten etablierten
Malstabs der sogenannten Forward Looking Long Run Average Incremental Costs (FL-LRAIC, nachfolgend
LRIC+) dar, worin der Terminierung neben direkt zurechenbaren auch durchschnittliche, anteilige gemeinsame
Kosten und Gemeinkosten hinzugerechnet wurden. LRIC+ bertlicksichtigt also auch die indirekt verursachten
Kosten (gemeinsame Kosten), und zudem wird ein ,mark-up“ hinzugezahlt, der die Gemeinkosten umfasst. Bei
der Anwendung von pure-LRIC diirfen laut Terminierungsempfehlung — sowohl fiir den Bereich Festnetz als
auch den Bereich Mobilfunk — im Gegensatz zu LRIC+ nur mehr die reinen inkrementellen, verkehrsabhdngigen
Kosten, die aufgrund der Bereitstellung der Terminierungsleistung anfallen, Berticksichtigung finden. Diese sind
im Wesentlichen die direkt und ausschlieBlich der Terminierung zurechenbaren sprungfixen Kosten, wie diese
etwa fiir Netzwerkkomponenten fiir ,Points of Interconnection” anfallen.
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Mogliche Deregulierungsschritte auf Terminierungsmarkten skizziert die Europaische
Kommission in ihrer ,,explanatory note” zum einem in einem Wechsel zu dem sogenannten
»Bill & Keep“-Regime, worin keine monetdren Zahlungsfliisse flr Terminierungsleistungen
vorgesehen sind. Nicht zuletzt die Terminierungsempfehlung der Europaischen Kommission
gibt mit pure LRIC bereits einen BerechnungsmaBstab vor, welcher de facto als eine
regulatorische Zwischenstufe hin zu einem letztendlichen Bill & Keep fungiert (Vogelsang,
2009). Zum anderen sieht die Europadische Kommission ein Deregulierungsszenario in einem
Umstieg zu All-IP integrierten Netzinfrastrukturen, mit dem derzeit vorherrschenden
Peering-Abkommen fiir Datentransfers aller Art.*® Auch in diesem Zusammenhang ist auf das
Angebot von zunehmend substitutiven OTT-Diensten hinzuweisen.

Seit Einfiihrung des Rechtsrahmens 2002 kam es auf Ebene der EU-Markteverordnungen
sowie innerhalo der einzelnen Mitgliedsstaaten bereits zu substantiellen
Deregulierungsschritten in Hinblick auf die Anzahl an relevanten Kommunikationsmarkten.

Dennoch ist die Regulierungsintensitat in Relation zu relevanten aullereuropaischen IKT-
Vergleichsmarkten nach wie vor hoch, zudem beinhalten die existierenden Regulierungen
auf verbleibenden Kommunikationsmarkten teils eine grofe Anzahl an technischen
Annexregulierungen.

Der EU-Regulierungsansatz steht in ordnungspolitischer Hinsicht ,zwischen” den
Ordnungsrahmen in Nordamerika und fiihrenden ostasiatischen IKT-Nationen.

* Das »peering” Modell reprasentiert eigentlich eine weitere, dem Bill & Keep Regime angelehnte Variante: Im
Gegensatz zum ,reinen” Bill & Keep, worin es zu keinerlei Zahlungsfliissen auf Wholesaleebene kommt, werden
bei peering-Vereinbarungen bei signifikanten Asymmetrien in den wechselseitigen Verkehrsfliissen sogenannte
,out-of-balance” Zahlungen fallig.
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Tabelle 5: Stand der Regulierungsverpflichtungen (August 2014; Quelle: Kramer, 2014)

Effektiver Wettbewerb => Partieller Wettbewerb =>
keine ex ante Regulierung partielle Regulierung

Kein effektiver Wettbewerb =>
ex ante Regulierung n n-te Runde der Marktanalyseverfahren

Austria
Belgium

Bulgaria

Croatia
Cyprus
Czech Rep.

Denmark
Estonia
Finland

France
Germany

Greece
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Hungary

Ireland

Italy

Latvia

Lithuania

Luxembourg

Malta

Netherlands |3

Poland

Portugal

Romania

Slovakia

Slovenia

Spain

Sweden
UK
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3.3.2.1 Regulierung und Investitionsanreize

Asymmetrische und symmetrische Formen der sektorspezifischen Regulierung beeinflussen
unternehmensspezifische Kosten und Umsatze und somit auch Investitionstatigkeiten sowie
Marktstrukturen in vielfltiger Weise.** So ist insbesondere die Frage, inwiefern bestehende
Breitbandvorleistungsregulierungen Investitionen in neue Netze verhindern oder
begiinstigen sowie deren Einfluss auf Endkundenpreise und die Qualitdt von Diensten seit
Jahren Gegenstand kontroverser Debatten. Auf europdischer Ebene wird von regulierten
Infrastrukturanbietern argumentiert, dass die obligatorische Mitbenutzung durch alternative
Anbieter gegen regulatorisch festgesetztes Entgelt den Anreizen zu Investitionen in Ausbau
und Verbesserung des Netzes entgegenstiinde. Umgekehrt sehen viele nationale
Regulierungsbehérden sowie alternative (dienstebasierte) Anbieter®? mit dem Ausbau neuer
Breitbandinfrastrukturen auch eine Gefahr von neuen und gegebenenfalls noch
vehementeren Monopolbereichen, welche daher einer entsprechenden Vorabregulierung
bedurften.

Asymmetrische Requlierung

Die Beflirworter einer Verstetigung und Ausdehnung sektorspezifischer und asymmetrisch
auferlegter Zugangsregulierungsverpflichtungen auch fur neue
Kommunikationsinfrastrukturen verweisen insbesondere auf die mit der Deregulierung in
den USA einhergehenden Erfahrungen. So seien Preisanstiege und ein im Vergleich zu
Europa hoheres Preisniveau bei (schnellen) Breitbandanschliissen die Folge einer zu
weitgehenden Deregulierungspolitik (Crawford & Scott, 2015). Der Befund in Abschnitt 3.2.2
gibt hierfiir eine partielle Bestatigung. In Hinblick auf die Auswirkung der Regulierung von
Breitbandinfrastrukturen argumentieren Regulierungsbefiirworter weiter, dass diese nicht
notwendigerweise zu einem Rickgang von Investitionen fihren muisse (Godlovitch et al.,
20154, S. 74-78). Vogelsang (2014, S. 13) verweist in diesem Zusammenhang einerseits auf
die partiellen Anfangserfolge im Ausbau von FTTH-Netzen von Verizon in den ersten Jahren
nach erfolgter Deregulierung sowie den primar FTTC/VDSL-basierten Ausbau von AT&T. Vor
allem bei den FTTP-Ausbauten (mit den Produkten ,FIOS“ (Verizon) und ,GigaPower”
(AT&T)) kam es andererseits jedoch zu einer deutlichen Verlangsamung in den letzten
Jahren. Als Grinde hierfir nennt Vogelsang (2014, S. 13) die Fokussierung auf profitable
dicht besiedelte Gebiete (,low-hanging fruits first“) bzw. die ansteigenden Grenzkosten und
komparativen Kostenvorteile von DOCSIS 3.0 in anderen Gebieten. Die EU-US

' Fir eine konzeptuelle Darstellung der von Regulierungsinstrumenten ausgehenden Wirkungen und

Wechselwirkungen sei hier auf die Beschreibung in Bauer (2010, S. 67-68) verwiesen.
%> Dienstebasierte alternative Telekommunikationsanbieter verfigen (ber ein eigenes Vermittlungsnetz
und/oder Uber regional begrenzte Anschlussnetze. Um auch die Teilnehmer anderer Netze/Regionen erreichen
zu kénnen, missen sie jedoch auf regulierte Vorleistungen der Incumbentunternehmen (und gegebenenfalls
anderer Betreiber) zurlickgreifen. Ein konstitutives Definitionsmerkmal des (regulatorisch-induzierten) Dienste-
wettbewerbs besteht darin, dass dieser von asymmetrisch auferlegten Zugangsregulierungsformen (etwa die
Hohe der monatlichen Miete fiir die Teilnehmeranschlussleitung, Anordnungen zu Kollokationsbedingungen,

etc.) abhéangig ist.
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Vergleichsstudie von Yoo (2014) kommt hingegen dennoch zu dem Schluss, dass die
Vereinigten Staaten in den meisten der relevanten Parameter der Breitbandinfrastruktur
bessere Ergebnisse als der europdische Durchschnitt in den Jahren 2011 und 2012
ausweisen. Bei den Preisvergleichen findet die Studie, dass die Vereinigten Staaten bei
Anschlissen mit weniger als 12 Mbit/s geringere Durchschnittspreise ausweisen, einzig —
und in Ubereinstimmung mit dem Befund in Abschnitt 3.2.2 — bei Verbindungen mit
schnelleren Ubertragungsraten sei das US-Preisniveau hdher. Yoo verweist in diesem
Zusammenhang allerdings auch auf die deutlich héhere Nutzungsintensitat und somit auch
hohere Kapazitatsinanspruchnahme der amerikanischen Internetnutzer. In der Folge waren
hohere Preise anteilig auch auf hohere Kosten zurlickzufiihren. Briglauer et al. (2015, S. 231-
246) geben einen Uberblick tber die bestehende akademische Literatur sowie eine
detaillierte Diskussion der theoretischen und empirischen Befunde.

Waéhrend die theoretische Literatur gegenlaufige Effekte auf Firmenebene identifiziert, lasst
die empirische Evidenz erkennen, dass eine hohe sektorspezifische Regulierungsintensitat
auf bestehenden Breitbandvorleistungsmarkten zu insgesamt, d.h. in Bezug auf Landerebene
aggregierte Daten,* verringerten Investitionsanreizen bei neuer Breitbandinfrastruktur
fuhrt. In jliingst erschienenen — jedoch noch nicht extern referierten — Diskussionspapieren
finden sich partielle Bestdtigungen sowie einzelne Relativierungen des obigen Befundes.
Briglauer et al. (2016) finden etwa Ubereinstimmend zu den bestehenden Studien einen
positiven Zusammenhang zwischen der Hohe des Entbiindelungsentgelts und den NGN-
spezifischen Investitionen sowie der Diffusions- und take-up rates. Neumann et al. (2016)
fokussieren in ihrer Okonometrischen Analyse auf den kausalen Effekt des
Entbindelungsentgelts auf FTTH-Investitionen. Im Unterschied zu den anderen Studien
finden die Autoren einen nicht-linearen Zusammenhang, wonach das Entbiindelungsentgelt
zundchst bis zu einem Wendepunkt einen positiven Einfluss auf FTTH-Investitionen aufweist,
dariber hinaus hingegen einen negativen Zusammenhang.

In Summe dominiert aber der empirische Befund, wonach eine hohere
Regulierungsintensitdat mit niedrigeren Investitionsanreizen einhergeht. Hierfiir findet sich
auch eine partielle Bestatigung seitens der Einschatzung auf Finanzmarkten. An dieser Stelle
sei etwa auf die von Credit Suisse (2016) durchgefiihrte Befragung von Finanzinvestoren zu
ausgewahlten Fragen der offentlichen Konsultation der Europdischen Kommission zur
Uberpriifung des Europdischen Regulierungsrahmens verwiesen, insbesondere aber auf die
Fragen zur Auswirkung von Regulierungsformen auf Investitionsanreize (Credit Suisse, 2016,
S. 8-10). Dieser trade-off zwischen statischer und dynamischer Effizienz, also zwischen
Regulierung und kurzfristigen Preiseffekten einerseits sowie Investitionen und langfristigen

* Diese aggregierte Ebene stellt auch die in regulierungspolitischer Hinsicht relevante Betrachtungsebene dar,
da es mit dem EU-Regulierungsrahmen etwa nicht kompatibel ware, wenn einseitig die Investitionsanreize
bestimmter Marktteilnehmergruppen forciert werden wiirden (Neumann et al., 2013, S. 28).
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Marktergebnissen  andererseits, ist zudem  generell sehr gut in der
telekommunikationsspezifischen Literatur dokumentiert (Kramer & Schnurr, 2014).3'4

Der skizzierte Zusammenhang von Investitionen und Regulierung ist dariber hinaus noch
weiter zu sehen, als nicht nur von bestehender Breitbandvorleistungsregulierung
entsprechende Investitionsanreize ausgehen, sondern generell auch von kinftig zu
erwartenden Regulierungsformen. Erwartete Zugangsregulierungen im Rahmen von
zukinftigen Marktabgrenzungen und Marktanalyseverfahren werden daher entsprechende
Auswirkungen auf ex ante Investitionsentscheidungen ausiiben bzw. schon ausgelibt haben.
Wichtig erscheint in diesem Zusammenhang daher auch die vorherige Festlegung von klaren,
verbindlichen und vorhersehbaren Regeln (Rahmenrichtlinie, Art 8, Abs (5) a); Europdische
Kommission, 2013a, Erwagungsgrund Nr. 4), um Investitionsunsicherheit abzubauen. Im
Rahmen der regelmaRig durchzufiihrenden Marktanalyseverfahren ist dies jedoch immer nur
bedingt moglich, da bei kiinftigen Entscheidungen oftmals zwischen regulatorischer
Verbindlichkeit (,regulatory committment”) und notwendiger regulatorischer Flexibilitat
abzuwagen ist. Hinzu kommen seitens der Regulierungsbehdrde Anreize zu (ex post)
opportunistischem Verhalten, nachdem Investitionen bereits getatigt wurden (,regulatory
opportunism*; ,hold-up-Problem*).

In diesem Zusammenhang sei etwa auf die ex ante Investitionsanreize im Mobilfunk
beziglich der Anbindung von LTE-Sendemasten mit Glasfaserinfrastrukturen hingewiesen.
Letztere sind notwendig fir den Abtransport der Uber die Luftschnittstelle generierten
hohen Datenmengen. Entsprechendes gilt analog fir die bereits anstehende
Mobilfunknachfolgetechnologie (5G). Letztgenannte Technologie sollte — nach einer
Standardisierung auf der World Radio Conference 2019 — bis 2020 marktreif sein und
Datenraten von bis zu 1 Gigabit pro Sekunde erreichen, mit grundlegenden Implikationen fiir
Digitalisierungsanwendungen im Privatkunden- (Entertainment, connected house, smart car)
und Industriebereich (Industrie 4.0, machine-to-machine, smart grids) (Henseler-Unger,
2016, S.74).%¢

Kunftig auferlegte sektorspezifische Regulierungsverpflichtungen bringen zudem eine
weitere Komplexitat mit sich, als damit im Rahmen des Migrationsprozesses Wettbewerb
und Marktstrukturen auf alten und neuen Breitbandmarkten beeinflusst werden.

*Es gibt hingegen kaum Evidenz abseits partialanalytischer Betrachtungen, die etwa den mit einer Regulierung
einhergehenden kurzfristigen Effekt niedriger Endkundenpreise auf komplementdre Telekommunikations-
markte berilcksichtigen. An dieser Stelle ware beispielsweise auf die Auswirkung einer Breitbandvor-
leistungsregulierung im Festnetz auf die Marktstrukturen und das Marktverhalten im Mobilfunk hinzuweisen.

* Hiermit sind regulatorische (ex post) Entscheidungen gemeint — etwa Formen der Zugangsregulierung nach
erfolgtem Infrastrukturausbau — sodass die mit dem Investitionsprojekt verbundenen (ex ante) Risiken nicht
voll entgolten werden. Angesichts dieser sequentiellen Entscheidungsabfolge bzw. der damit verbundenen
Erwartungshaltungen kénnen suboptimale Investitionstatigkeiten resultieren.

3 Vgl. hierzu auch die Darstellung der Europaischen Kommission, abrufbar unter: http://ec.europa.eu/digital-
agenda/en/news/1g-5g-infographic.
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Gleichzeitig  stehen die auf bestehenden Infrastrukturen  implementierten
Vorleistungsregulierungen mit den bereits sowie kinftig auf neuen Infrastrukturen
implementierten Vorleistungsregulierungen in einem interdependenten Zusammenhang,
wie dies nachfolgend in den Abschnitten 3.3.2.2 und 3.3.2.3 noch ausfiihrlicher dargelegt
wird.

Symmetrische Requlierung

GemaR Art 12 Abs (1) der Rahmenrichtlinie ,kann die nationale Regulierungsbehérde unter
strenger Betrachtung des Grundsatzes der Verhdltnismdfigkeit die gemeinsame Nutzung
dieser Einrichtungen oder Grundstiicke vorschreiben”. Im Gegensatz zu einer
asymmetrischen Regulierung handelt es sich bei symmetrischen Regulierungsformen um
Malinahmen, die unabhdngig von Fragen der Marktmacht verpflichtend fiir alle Anbieter
auferlegt werden. Gemeinsamer Ausgangspunkt fir beide Regulierungsformen ist hingegen
die essential-facility Doktrin (Nett & Stumpf, 2011, S. 8-9). Vor diesem Hintergrund waren als
symmetrische Verpflichtungen fir alle Netzbetreiber somit generell Mitverlegungs- und
Mitbenutzungsrechte bei flr den NGA-Ausbau essentiellen physischen
Netzinfrastrukturelementen zu nennen. Damit sind grundsatzlich leitungsgebundene wie
funkgestitzte Infrastrukturen ebenso umfasst wie Infrastrukturen, die nicht im Besitz von
Telekommunikationsunternehmen  sind  wie  Wegefihrung von  Netzen der
Energieversorgung, Strommasten oder vorhandene Leerrohrkapazitaten (Kabelschichte und
Kabelkanale) sowie Leerrohre und freie Leitungen von Verkehrswegen (Nett & Stumpf, 2011,
S. 7). Sofern symmetrische Verpflichtungen geeignet sind, Synergiepotenziale zu realisieren
und Investitionskosten, wie insbesondere die gerade in Europa vergleichsweise hohen
Baukosten (Tiefverlegung als Regelfall), zu senken, werden diese den Kapitalwert eines
Ausbauprojektes und somit ceteris paribus auch die gesamten Investitionstatigkeiten
erhohen. Dementsprechend sieht die EU-Richtlinie 2014/61/EU iiber MafSnahmen zur
Reduzierung der Kosten des Ausbaus von Hochgeschwindigkeitsnetzen fiir die elektronische
Kommunikation Mitbenutzungsverpflichtungen far Betreiber offentlicher
Kommunikationsnetze aber auch fiir Eigentimer von Nutzungsrechten ,an grofien (lberall
vorhandenen physischen Infrastrukturen, die sich fiir die Aufnahme von Komponenten
elektronischer Kommunikationsnetze eignen, zum Beispiel physische Netze fiir
Dienstleistungen in den Bereichen Strom, Gas, Wasser, Abwasser und Kanalisationssysteme,
Fernwdrme und Verkehr” vor (Erwagungsgrund Nr. 13). Im Falle Deutschlands sei auf das
jungst beschlossene DigiNetz—Gesetza'7 verwiesen, wonach es eine Mitverlegungspflicht von
Glasfaseranschlissen bei Neubauten und der Sanierung von StraBen sowie bei der
ErschlieBung von Neubaugebieten gibt. Darliber hinaus besteht bei bestehenden
Infrastrukturen von Versorgungsunternehmen und frei verfiigbaren Kapazititen fiir
Kommunikationsnetzbetreiber ein Recht zur Mitbenutzung bei der Verlegung von
Glasfaseranschliissen gegen ein faires und angemessenes Entgelt.

* Nihere Informationen abrufbar unter: http://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2016/013-
dobrindt-diginetz.html.
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An dieser Stelle ist zu betonen, dass in Verbindung mit einer symmetrischen Regulierung
keinesfalls eine von tatsachlicher Marktmacht unabhdngige Ausdehnung asymmetrischer
(kostenorientierter) Zugangsregulierung auf alle Infrastrukturbetreiber gemeint ist. Letzteres
wirde in Widerspruch zu angebrachten Deregulierungsschritten sowie zur Forcierung von
Investitionstatigkeiten stehen. Gingen zudem bei einer obligatorischen Zugangsverpflichtung
zu ,passiven” Infrastrukturelementen®® negative Anreize in Hinblick auf ex ante
Investitionsentscheidungen einher, waren derlei investitionssenkende Effekte mit den mit
niedrigeren Ausbaukosten einhergehenden positiven Investitionsanreizen entsprechend
abzuwagen. Bei adaquater Verteilung von entstehenden Zusatzkosten®® und unter
Berlicksichtigung von Opportunitatskosten der Infrastruktureigentiimer (Held et al., 2015, S.
13) sowie unter strenger Beachtung des VerhiltnismaRigkeitsgebots®® sollten
Mitbenutzungs- und Mitverlegungsverpflichtungen in Verbindung mit freiwilligen
Kooperationsformen aber ein insgesamt hohes Potenzial von Kosteneinsparungen®' und
Risikoteilungen beinhalten. In diesem Fall waren symmetrische RegulierungsmaRnahmen
auch zur Forcierung des glasfaserbasierten Netzausbaus sowohl in Hinblick auf die rdumliche
Verbreitung als auch auf den Ubergang zu investitionsintensiven FTTP-Ausbauten geeignet.

Die auf Kommunikationsmarkten zunehmend symmetrischen und etablierten
Wettbewerbsstrukturen sowie die normative Fokussierung auf dynamische Effizienz
verweisen auf die Notwendigkeit eines (weiteren) graduellen Ubergangs von klassischen
asymmetrisch auferlegten ex ante-Zugangsverpflichtungen auf starker symmetrische und
investitionsfordernde Regulierungsformen.

Auch zukinftig erwartete Regulierungen beeinflussen ex ante Investitionsanreize.

Symmetrische Regulierungsformen, wie Mitverlegungsverpflichtungen und
Mitbenutzungsrechte  bei  passiven Infrastrukturen, werden unabhdngig von
marktbeherrschenden Stellungen allen Anbietern auferlegt und bringen insbesondere das
Potenzial, die Gesamtkosten des Netzausbaus substantiell zu senken. Bei der jeweiligen
Preisfestlegung ist aber darauf zu achten, dass diese verhaltnismaRig, fair und angemessen
ist.

3.3.2.2 Leiterthese/Ladder of Investment
Regulatorische Ansatzpunkte auf Vorleistungsebene sind generell immer in der Gestaltung
von ,Zugangsentgelt” und ,Zugangsform” zu sehen. Die idealtypische Interaktion und

% Wihrend sich die passive Infrastruktur auf die obig genannten physikalischen Infrastrukturelemente bezieht,
beziehen sich die ,aktiven“ Elemente ,auf die elektronische Netzwerkausriistung, die fiir den Betrieb der
passiven Infrastruktur erforderlich ist, als auch auf die betrieblichen Unterstiitzungssysteme fiir die
Kommerzialisierung der Glasfaserkonnektivitdt” (FTTH Council Europe, 2012, S. 20).

3 Vgl. Held et al. (2015) fur MalBstabe zur Preisfestlegung fiir die Mitnutzung von Infrastrukturen.

“© Fir ein illustratives Beispiel von Kostenschliisselungsgrundsdtzen bei Mitverlegung von Glasfaser vgl.
Goldmedia (2013, S. 35) sowie Held et al. (2015, S. 23-25).

** An dieser Stelle sei etwa auf die massiven Kostensenkungspotenziale fiir Glasfaseranschlussnetze allein durch

Mitverlegung mit Stromnetzen hingewiesen (Jay & Pliickebaum, 2014).
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Dynamik dieser Instrumentarien wurden in der sogenannten ,Leiterthese/Ladder of
Investment” bildhaft zum Ausdruck gebracht.42 Gerade in der Situation im Festnetzbereich
zu Regulierungsbeginn musste das historisch gewachsene Monopol erst nach und nach vor
allem im Wege des Dienstewettbewerbs in kompetitive Strukturen Gberfihrt werden. Ein
regulatorisch-induzierter Dienstewettbewerb basiert dabei auf preislich und qualitativ
differenzierten  Zugangsvorleistungsprodukten. Die  bisherigen im  Europdischen
Rechtsrahmen  implementierten  Breitbandvorleistungsverpflichtungen ~ waren im
Wesentlichen: i) Entblindelte Teilnehmeranschlussleitung (TAL): Hierbei muss die gesamte
TAL vom Anschlussnetzbetreiber einem anderen Anbieter bei Anfrage gegen regulatorisch
festgesetztes Entgelt Uberlassen (entbindelt) werden. ii) Gemeinsamer Zugang (,shared
access”) liegt dann vor, wenn der Entbindelungspartner das fiir Sprachtelefonie genutzte
niederfrequente  schmalbandige Frequenzspektrum der Kupferdoppelader dem
Vorleistungserbringer (Incumbent) ,Uberldsst”, damit dieser weiterhin
Sprachtelefoniedienste an den Endkunden erbringen kann. Als Entblindelungsnachfrager
treten alternative Kommunikationsnetzbetreiber (Entbindelungspartner) auf, die im
Zugangsbereich Uber keine eigene Infrastruktur verfigen. iii) Bitstream: Hierbei wird vom
Vorleistungsanbieter, der auch die Verfigungsgewalt {ber die TAL inne hat (das
verpflichtete Unternehmen), eine breitbandige Ubertragungsstrecke mittels DSL-
Technologie zum Endkunden errichtet, die es dem Vorleistungsnachfrager ermdoglicht, selbst
breitbandige Datendienste am Endkundenmarkt anzubieten. Die Bereitstellung des xDSL-
Equipments und zumeist auch die Verkehrsweiterleitung zu einem Netziibergabepunkt
erfolgt im Gegensatz zur Entbiindelung durch den Vorleistungsanbieter. iv) DSL-Resale:
Hierbei handelt es sich im Wesentlichen um den bloRen Wiederverkauf von technisch
vordefinierten Vorleistungsprodukten. Differenzierungsméglichkeiten beziehen sich daher
ausschlieBlich auf die Vermarktung auf Endkundenebene.

Bei all den genannten Vorleistungszugangsprodukten muss zumindest die physikalische
Leitung (TAL) obligatorisch zur Verfliigung gestellt werden. In Hinblick auf obige
Ausfiihrungen zur Investitionsleiter sowie zur Vollentblindelung bringen alle genannten
Zugangsprodukte wiederum den grundsatzlichen Zusammenhang zum Ausdruck, dass
Zugangsnachfrager hohere Investitionen titigen missen (mehr Ubergabepunkte), wenn
diese auch hohere Produktgestaltungsmoglichkeiten auf Endkundenebene erhalten wollen.
So ist die mogliche Qualitdt fur Endkundenprodukte direkt von der Qualitdt der
bereitgestellten Vorleistung abhangig. Produktdifferenzierungen auf Endkundenebene tber
die technische Gestaltungshoheit standen den alternativen Wettbewerbern dabei erst im
Entbiindelungsmodell offen (Neumann et al., 2013, S. 12). Endkundentarife enthalten die auf
den Vorleistungsmarkten zugekauften Leistungen als wesentliche Kostenparameter.

Abbildung 24 stellt die Hierarchie der Breitbandvorleistungsprodukte, wie diese auch von
der Europdischen Kommission intendiert wurde, dar. Zunachst sollte im Rahmen der

2 Urspriinglich geht die Formulierung auf den Bericht in Cave et al. (2001) zurtick; vgl. in weiterer Folge auch
die Ausfiihrungen in Cave und Vogelsang (2003) sowie Cave (2006).
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Leiterthese mithilfe der ersten Stufen, das heit den Zugangsformen mit den besonders
geringen Investitionserfordernissen, ein rascher Markteintritt ermoglicht werden. Im Laufe
der Liberalisierung/Regulierung sollten zunehmend hoéhere und somit investitionsintensivere
Stufen von den Vorleistungsnachfragern realisiert werden. Dieser Prozess sollte letztlich zu
einem nachhaltigen, weil infrastrukturbasierten (,Own infrastructure level”) Wettbewerb im
Bereich des Teilnehmeranschlussnetzes fiihren. Letzteres stellt somit die oberste Stufe der
Investitionsleiter dar, die erst eine Ricknahme asymmetrisch auferlegter
Zugangsverpflichtungen  ermdglichen wiirde (bei bestehenden komplementaren
symmetrischen Verpflichtungen wie etwa dem Zugang zu Leitungsrohren (,,duct access”). Bei
optimal gesetzten dynamischen Zugangspreisen kénne derart der an sich stets zugrunde
liegende trade-off zwischen den kurzfristigen Marktwirkungen des regulatorisch-induzierten
Dienstewettbewerbs und den langfristigen Wirkungen eines infrastrukturbasierten
Wettbewerbs letztlich aufgelost werden: ,,Proponents of the ladder of investment approach
claim that such regulatory measures would make service-based entry and facility-based entry
complements — albeit they have been traditionally viewed as substitutes — in promoting
competition” (Bourreau et al., 2010, S. 683). Vor diesem Hintergrund nennt Bauer (2010, S.

w43

69) die Leiterthese neben der ,essential facility Doktrin“™ auch als weitere konzeptionelle

Rechtfertigung fiir die Auferlegung von asymmetrischen Zugangsverpflichtungen.

OWN INFRASTRUCTURE + puct
LEVEL

ACCESS
\Eﬁ\e&ﬁ;‘gﬁ; UNBUNDLING
LZ?;“"%%Q‘ SHARED ACCESS
BITSTREAM
RESALE

Abbildung 23: Hierarchie der Breitbandzugangsverpflichtungen (Quelle: European Commission, 2010)

* Unter Bezugnahme auf die urspriinglich aus dem amerikanischen Wettbewerbsrecht stammende ,essential
facility” Doktrin sind damit Zugangsverpflichtungen zu wesentlichen Einrichtungen gemeint, die fur den
Marktzutritt anderer Unternehmen auf komplementaren Markten erforderlich sind und nicht bzw. nur unter
sehr hohem Aufwand replizierbar waren (an dieser Stelle sei etwa auf ,Mitteilung Gber die Anwendung der
Wettbewerbsregeln auf Zugangsvereinbarungen im Telekommunikationsbereich - Rahmen, relevante Markte
und Grundsatze” (Amtsblatt Nr. C 265 vom 22/08/1998 S. 0002 — 0028) verwiesen. Die markstrukturellen
Besonderheiten auf Telekommunikationsmarkten lagen in der historischen Tatsache begriindet, dass das
Incumbentunternehmen zu Beginn der Liberalisierung im Besitz dieser wesentlichen und nur schwer zu
duplizierenden legacy-Infrastruktur war. Die essential-facility Doktrin ist zwischenzeitlich auch im europaischen
Wettbewerbsrecht etabliert (Nett & Stumpf, 2011, S.9).
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Abbildung 25 zeigt die durchschnittliche und faktische Entwicklung bei den
Breitbandvorleistungstechnologien in den EU-Mitgliedsstaaten in den Jahren 2012 bis 2015.
Man erkennt, dass sich der Dienstewettbewerb insbesondere im Rahmen der
Vollentblindelung (,Unbundling local loop“; ,Full ULL“) erfolgreich etabliert hat. Gleichzeitig
geht mit dem Anstieg der Entblindelung ein Riickgang bei den anderen Zugangsvarianten
einher, was in Bezug auf den gesamten Regulierungszeitraum beginnend mit dem Jahr 2000
(European Commission, 2000) noch deutlicher hervortritt und als Teilbestatigung der
Leiterthese gesehen werden kann. Hierflr findet sich auch in der akademischen Literatur
entsprechende Evidenz (Bacache et al., 2014). Ebenso deutlich ist allerdings, dass die letzte
Stufe der Leiter, die den Infrastrukturwettbewerb im Anschlussbereich reprasentiert (,Own
infrastructure level” in Abbildung 24 bzw. ,,Own network” in Abbildung 25), mit den Mitteln
des regulierten Dienstewettbewerbs nicht realisiert werden konnte. Nur wenige Staaten
weisen aufgrund von landerspezifischen Charakteristika substantiell hdhere Werte aus, auch
im Falle Deutschlands lag der Wert bei < 0.5% und somit im vernachldssigbaren Bereich. Die
Tatsache, dass die Investitionsleiter fiir die finale Realisierung eines infrastrukturbasierten
Wettbewerbs in einem Zeitraum von Uber einer Dekade nicht erfolgreich war, wird von
Vogelsang mit Verweis auf die spezifische Markstruktur im Bereich des
Teilnehmeranschlusses bzw. die zugrundeliegenden , Dichtevorteile” begriindet als “natural
outcome of the economics of fixed broadband access” (Vogelsang, 2013, S. 212).

Dieser Befund wird sich gerade auch in Hinblick auf die Migration zu neuen
glasfaserbasierten Infrastrukturen bzw. die Migrationstechnologien DOCSIS 3.0 und
Vectoring/VDSL (ibertragen lassen, da hier die Dichtevorteile noch starker ausgepragt sein
werden. Dies ist deshalb zu erwarten, da relevante Verzweigungspunkte im sich baumartig
zum Kunden hin verjiingenden Anschlussnetz niher beim Endkunden platziert sind.** Daher
nimmt die profitable Replizierbarkeit bei den genannten NGA-basierten Anschlussnetzen
nochmals ab bzw. kénnen hier regulatorische Zugangsformen zwar fir Dienstewettbewerb
sorgen, ein in der Folge daraus induzierter Infrastrukturwettbewerb scheint jedoch a priori
unwahrscheinlich. So reslimieren etwa Neumann et al. (2013, S. 36): ,Wir (und andere)
haben in verschiedenen Studien gezeigt, dass dieses Wettbewerbsmodell auf der Illlusion der
Replizierbarkeit von NGA-Netzen beruht. Economies of Scale und Economies of Density
fiihren jedoch dazu, dass NGA-Netze Marktanteile von 50% und mehr bendtigen, um
profitabel betrieben werden zu kénnen. [...] Mangelnde Replizierbarkeit impliziert, dass NGA-
Netze neben den bestehenden Kabelnetzen nur von einem weiteren Betreiber effizient
ausgebaut werden kénnen.” Auch die Duplizierbarkeit von FTTC-Netzen im gleichen Gebiet
sei demnach begrenzt. So lag etwa in Deutschland der parallele Kabelverzweigerausbau
zwischen dem Incumbentunternehmen und den Wettbewerbern im Jahr 2013 bei < 0.5%
(Goldmedia, 2013, S. 14). In der Tat verfligten die in Abschnitt 3.2.1 identifizierten NGA-

* Hier sei auf die Beschreibungen in Abschnitt 3.1 verwiesen sowie auf den Hinweis, dass nicht bei allen NGA-
Netzwerkarchitekturen baumartige Strukturen resultieren. Diese waren etwa bei FTTH “Point-to-Point” nicht
gegeben, da hier jeder Endkunde mit einem eigenen Anschluss an der zentralen Vermittlungsstelle direkt
angebunden ist.
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Infrastrukturanbieter  bereits (ber Kostenvorteile in Form von eigenen
Anschlussinfrastrukturen, deren Aufbau nicht von sektorspezifischer Regulierung induziert
wurde.”® Dementsprechend restimiert auch Ingo Vogelsang als Autor, der neben Martin
Cave die Leiterthese in der europiischen Regulierungsdiskussion etabliert hat,*® wie folgt:
,Besides incumbents, only firms with prior access investments (either in other networks, such
as cable TV, or in ducts, such as municipal electric utilities) have successfully invested in such
networks” (Vogelsang, 2013, S. 212, Abschnitt ,2.2.2.3 Ladder of investment”).
Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, dass fir den Fall Deutschlands im Jahr 2014
rund 90% aller Investitionstatigkeiten beim Ausbaus der Anschlussinfrastruktur von lediglich
vier Telefon- und Kabelnetzbetreibern getétigt wurden (Bundesnetzagentur, 2015, S. 44).

Gleichwohl wurde die Leiterthese seitens der Europdischen Kommission auch in ihrer ,,NGA
recommendation” als ,guiding principle” ibernommen: , The appropriate array of remedies
imposed by an NRA [Anm.: = National Regulatory Authority] should reflect a proportionate
application of the ladder of investment principle” (European Commission, 2010a, recital (3)).
Im Hinblick auf die obigen Ausfiihrungen ist das kiinftige Anwendungspotenzial aber zu
relativieren: ,, Thus, while the ladder of investment is intended as a Stage 2 policy approach,
in practice it stops short and remains anchored in Stage 1” (Vogelsang, 2013, S. 194).*’ Hinzu
kommt, dass die in der Vergangenheit am weitesten etablierte Zugangsregulierungsform der
physischen Vollentbiindelung mit Implementierungsproblemen bei der Migration zu NGA-
basierten Netzen konfrontiert ist und so deren Bedeutung als zentrales Vorleistungsprodukt
relativiert werden wird (Bundesnetzagentur, 2015, S. 59), wie dies im nachsten Abschnitt
noch naher ausgefihrt werden wird. Generell besteht im Migrationsprozess aber auch die
Gefahr, dass die Komplexitdt der Zugangsregulierung vor dem Hintergrund der alten
Investitionsleiter sowie neu zu definierender Zugangsprodukte zunimmt: ,[A] regulatory
transition to deregulation entails propensities to micromanage the process to generate
preferred outcomes, visible competitors, and expedient price reductions” (Hausmann &
Taylor, 2013, S. 206).*® Damit ginge neben den Zusatzkosten der Regulierung aber vor allem
auch zusatzliche Unsicherheit Gber die kiinftig implementierten Regulierungsformen einher.
An dieser Stelle sei etwa auf die Empfehlung der Europaischen Kommission zu einheitlichen
Nichtdiskriminierungsverpflichtungen verwiesen (Europdische Kommission, 2013a), die beim

* Nennenswerte Ausnahmen in Europa sind hier die Anbieter NetCologne (Deutschland), lliad (Frankreich)
sowie Optimus/Sonaecom (Portugal), welche ausgehend von Breitbandprodukten auf Basis von
Vollentbindelung in der Folge FTTH/B-Investitionen getatigt haben (Godlovitch et al. 2015a, S. 21, sowie
Informationen des Unternehmens NetCologne abrufbar unter https://www.netcologne.de/ueber-
uns/unternehmen/geschichte).

*® In den Vereinigten Staaten fand die Leiterthese als ,stepping stone hypothesis“ bereits im ,U.S.
Telecommunications Act (1996)“ bzw. der ,,FCC Local Competition Order (1996)“ Berlicksichtigung.

*’ Die zugrunde gelegten Definitionen zu den einzelnen Regulierungsperioden lauten wie folgt: “Stage 1
represents settled policies that are currently applied, while the transition Stage 2 represents policies dealing
with changes associated with reaching the future Stage 3, which we associate with full IP convergence and
ultra-fast broadband access of fixed and mobile broadband networks” (Vogelsang, 2013, S. 194).

8 Vgl. Cave (2010) fir eine Diskussion des NGA-Migrationsmanagements vor dem Hintergrund der Leiterthese.
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Versuch, dem interdependenten Zusammenhang von Regulierung, Wettbewerb und
Investitionen bestmdglich Rechnung zu tragen und dabei dem regulierten Unternehmen
hohere Preisflexibilitdt einzurdaumen (Vogelsang, 2014, S. 12), auch neue Definitionen und
PrifmaRstabe fiir NGA-Netzinfrastrukturen mit sich bringt und somit auch entsprechende
Implementierungsfragen und Unsicherheiten.
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Abbildung 24: DSL-Anschlusstechnologien (ohne VDSL) bei alternativen Wettbewerbern im EU Durchschnitt
(2012-2015; Quelle: Communications Committee/European Commission, 2014a)

Infrastrukturbasierter Wettbewerb im Bereich des Teilnehmeranschlussnetzes lieR sich nicht
mit Mitteln des Dienstewettbewerbs verwirklichen. Die Leiterthese (,ladder of investment®)
konnte hierin nicht bestatigt werden.

Die Realisierung eines infrastrukturbasierten Wettbewerbs gemaR der Leiterthese wird im
Hinblick auf die Migration zu neuen glasfaserbasierten Infrastrukturen ebenfalls nicht zu
erwarten sein.

Nur wenige Unternehmen haben bislang auf Basis komparativer Kostenvorteile im Bereich
relevanter Infrastrukturelemente in NGA-Netze investieren konnen.

Migrationsprozesse bewirken im Allgemeinen weitere regulatorisches Unsicherheiten fiir
alle Marktteilnehmer.

3.3.2.3 Neue Zugangsprodukte

Trotz betrachtlicher Wachstumsraten der vergangenen Jahre bei der Nutzung von FTTP-
Breitband in manchen Liandern der EU und der OECD steht auBer Frage, dass der
Uberwiegende Teil von Nutzern nach wie vor altere Breitbandtechnologien verwendet. Bis
zum Umstieg auf ein ausschlielRlich FTTP-basiertes Breitbandnetz werden daher noch einige
Jahre vergehen, so dass bis dahin die vorhandenen Koaxial- und Kupferkabelnetze effizient
genutzt werden sollen. So bezieht sich ein zentraler Migrationsaspekt auf die Rolle von
aktuell verfugbaren kupferbasierten Technologien, wie VDSL2/Vectoring (,second-life
copper technologies”), die derzeit eine deutlich kostengiinstigere Alternative zum FTTP-
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Ausbau darstellen. Unter der Voraussetzung ausreichend kurzer
Teilnehmeranschlussleitungen erreicht man mit VDSL2/Vectoring mittelfristig akzeptable
Geschwindigkeiten von bis zu 100 Mbit/s downstream und 40 Mbit/s upstream bei einer
verbleibenden Kabelldnge zum Endkunden von ca. 300 Metern (Monopolkommission,
2015b, S. 22). Damit sollten auch die mittelfristigen Ziele der DAE von 30 Mbit/s sowie der
Bundesregierung von 50 Mbit/s in kurzer Zeit erreicht werden kénnen (Plickebaum et al.,
2014). Jedoch erfordern diese alternativen Breitbandrealisierungen technische
Anpassungen, die den Netzzugang fiir Dritte, wie dieser bislang insbesondere durch
Entbiindelung am Kabelverzweiger (KVz) regulatorisch ermoglicht wurde, modifizieren
(OECD, 2015b). Die Regulierungsbehorde muss dann zwischen einer Veranderung des
Zugangsproduktportfolios und existierenden Pfadabhangigkeiten von Mitbewerbern
einerseits und  der  schnelleren und kostenglinstigeren Erreichung  von
Geschwindigkeitszielen andererseits abwagen (Pliickebaum et al., 2014). Ein Aspekt hierbei
ist die bestehende Netzarchitektur etwa in Hinblick auf die Dichte an Kabelverzweigern (Nett
& Jay, 2014, S. 11). Nachteile von VDSL2, wie insbesondere das Ubersprechen zwischen
benachbarten Teilnehmeranschlussleitungen, sollten durch Vectoring reduziert werden. Der
Einsatz von Vectoring ist jedoch mit einer negativen technischen Externalitdt verbunden
(Neumann et al., 2013), sodass ein Anbieter Gber den gesamten Kabelverzweiger verfligen
misste (und somit die klassische Entblindelung und den gleichzeitigen Zugriff durch
Mitbewerber veriandert).* Abhingig von nationalen Gegebenheiten kann dies auch die
Entbindelung am Hauptverteiler verandern. Dieser Veranderung kann grundsatzlich durch
sogenanntes ,Virtual Unbundled Local Access (VULA)” entgegnet werden, bei dem der
Netzbetreiber den  Mitbewerbern  Bitstromzugang auf einer nachgelagerten
Wertschopfungsstufe gewahrt. Ebenfalls ausschlieRlich diese Art des Zugangs ist bei ,Point-
to-Multipoint” FTTP-Netzarchitekturen moglich, wodurch stets ein Monopol Uber die
physische Infrastruktur bestehen bleibt, da physische Entbiindelung hierbei nicht moglich ist.
Diese wiirde hingegen erst bei — den allerdings wiederum deutlich kostenintensiveren —
»Point-to-Point”“ FTTP-Netzarchitekturen moglich sein (Plickebaum et al., 2014; OECD,
2015b).

In einigen europdischen Ldandern wurde Vectoring bereits genehmigt, wenn auch unter
bestimmten Bedingungen. So ist es beispielsweise in Belgien nur dem Incumbent erlaubt,
Vectoring durchzufiihren, da kein Mitbewerber angekiindigt hatte, Entbiindelung am
Kabelverzweiger in Anspruch zu nehmen. Auferdem soll diese Entscheidung nach drei
Jahren Uberprift werden (Pliickebaum et al., 2014). Hingegen will in Deutschland die
Bundesnetzagentur einen regulatorisch induzierten Wettbewerb und die ErschlieBung von
Kabelverzweigern auBerhalb des HVt-Nahbereichs®® nach dem »Windhundprinzip“
implementieren (,Vectoring | Entscheidung” vom 29. August 2013 (BK 3d-12/131);

® In der Tat lag etwa in Deutschland der parallele Kabelverzweigerausbau zwischen dem

Incumbentunternehmen und den Wettbewerbern bei weniger als 0.5% im Jahr 2013 (Goldmedia, 2013, S. 14).
*® Der HVt-Nahbereich umfasst unmittelbar an den HVt angeschlossene Kunden sowie Kunden der KVz
innerhalb eines Radius von 550 Metern (Nahbereichs-KVz).
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Monopolkommission, 2015b, S. 22-23). Hierbei wird einem Betreiber die Genehmigung zum
Vectoring nur an denjenigen KVz erteilt, um die er sich als erstes beworben und zugesagt
hat, Vectoring innerhalb eines bestimmten Zeitraums umzusetzen. Damit sollen die
Voraussetzungen dafiir geschaffen werden, dass Vectoring grundsatzlich fiir alle Anbieter
ermoglicht wird und Investitionstatigkeiten forciert werden (,,race to invest”). Anbieter, die
einen VDSL/Vectoring-basierten Zugang nachfragen, erhalten einen Layer-2-Bistromzugang

«51

in Verbindung mit einer ,,ex post“>" Missbrauchsaufsicht.

Die Vectoring | Entscheidung enthalt hingegen keine Regelung zur Verwendung von
Vectoring innerhalb des Nahbereichs von Hauptverteilern, d.h. von Kabelverzweigern, die
maximal 550 Meter von einem Hauptverteiler entfernt sind (Monopolkommission, 2015b, S.
24-30). Zur weitest gehenden Versorgung des Nahbereichs hat die Deutsche Telekom das
exklusive Ausbaurecht sowie aufgrund technischer Notwendigkeiten auch die Beschrankung
des Zugangs am Hauptverteiler beantragt. Im Gegenzug will die Deutsche Telekom samtliche
Nahbereichs-KVz flachendeckend mit Glasfaser erschlieSen und zudem soll ein hochwertiger
Layer-2 Bitstrom-Zugang auf Vorleistungsebene bereitgestellt werden. In einem aktuellen
Entscheidungsentwurf der Bundesnetzagentur52 wird hierzu eine entsprechende
Kompromisslosung zum Ausdruck gebracht und spezifiziert. Grundsatzlich wird der
Deutschen Telekom das Exklusivrecht, selbst das Nahbereichsnetz auszubauen, eingerdumt
unter der Voraussetzung, dass einem alternativen Anbieter, welcher als erster einen
Vorleistungszugang nachfragt, entsprechend ein lokaler virtueller Zugang zur
Teilnehmeranschlussleitung (VULA) ermoglicht wird. Dariber hinaus erhélt ein alternativer
Anbieter selbst das symmetrische Exklusivrecht, sofern er zum Sichttag 23. November 2015

>! Ein Abgehen von sektorspezifischer ex ante Regulierung in Richtung eines klassischen ex post Regimes flihrt
zum einen zu einer Erhéhung der Gestaltungsspielrdume auf Seiten des regulierten Unternehmens in Hinblick
auf materielle Prifmalistdbe. Zum anderen kénnen aber auch in verfahrensrechtlicher Hinsicht in Abhangigkeit
der konkreten formalen Ausgestaltung von Anzeige- und Genehmigungspflichten weitere
Gestaltungsspielrdume (wie insbesondere die ,time-to-market”) fir das regulierte Unternehmen resultieren. In
Fallen, in denen es hingegen ausschlieRlich auf Grundlage des allgemeinen Wettbewerbsrechts zu allfilligen
Kontrollen antikompetitiven Verhaltens kdme, miisste ein derartiges Verhalten durch die zustandige
(allgemeine) Wettbewerbsbehérde nachgewiesen werden, wobei die entsprechenden Informationsgrundlagen
auch  tatsdchlich erst im Anlassfall erhoben werden missen. Die in den genannten
Breitbandzugangsverpflichtungen zugrunde liegenden ex post Prifmalstabe unterscheiden sich jedoch von
den Moglichkeiten des allgemeinen Wettbewerbsrechts etwa dahingehend, als vorab spezielle Berichts- und
Anzeigepflichten vorgesehen und des Weiteren noch gewisse Vorabpriifkriterien zugrunde gelegt sein kdnnen.
Genau diese Vorabverpflichtungen verleihen einer derartigen ,unechten ex post”“ Regulierung einen aus
wettbewerblichen Uberlegungen (noch) erforderlichen Priventivcharakter bzw. bilden diese Elemente einer
sektorspezifischen Regulierung die verbleibende Differenz zu einer klassischen (,echten”) ex post
MiBbrauchsaufsicht (Briglauer & Ertl, 2007). Wahrend letztere (definitionsgemaR) erst bei bereits erfolgtem
Missbrauch greift, kénnen zu erwartende Marktmachtmissbrduche ein Begriindungselement fiir eine
Vorabregulierung darstellen, sofern diese eben marktstrukturell (essential facility) bedingt sind.

32 Der Entwurf ist abrufbar unter: http://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-
Funktionen/Beschlusskammern/1BK-Geschaeftszeichen-Datenbank/BK3-GZ/2015/2015_0001bis0999/BK3-15-
004/BK3-15-004_RV_Entwurf_BKV.html.
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im Anschlussbereich eines Hauptverteilers mehr Kabelverzweiger als die Deutsche Telekom
erschlossen hatte und Dritten — also auch der Telekom — eine entsprechende Vorleistung
bereitstellt und ebenfalls flaichendeckend die KVz erschlie8t. Das Zugangsentgelt wird im
Rahmen einer ex ante Regulierung und auf Basis der effizienten Kosten der
Leistungserstellung festgelegt (Monopolkommission, 2015b, S. 27). Wie in einem Beschluss
des Beirats bei der Bundesnetzagentur vom 25. Januar 2016 festgehalten wird, wiirde mit
den vorgesehenen Regelungen zum Einsatz von Vectoring in den Nahbereichen der HVt nur
ein vergleichsweise geringer Nettoeffekt in Bezug auf die Gesamtzahl der Haushalte
resultieren, jedoch ein substantieller Beitrag zur Versorgung des landlichen Raums und somit
der Breitbandversorgungsziele der Bundesregierung.53

Des Weiteren wurden seitens der Bundesnetzagentur in Hinblick auf bestehende
Regulierungen bei Bitstromvorleistungsprodukten (Markt 3b, Markteempfehlung 2014)
partielle Deregulierungen in Bezug auf die raumliche Marktabgrenzung vorgesehen; konkret
hat die Regulierungsbehdrde in 20 Stadten wettbewerblich hinreichend gesicherte
Marktstrukturen identifiziert, sodass neben der klassischen TAL-Zugangsregulierung
(Entblindelung) in diesen Gebieten keine Regulierung von Layer-3 Bitstromzugidngen
erforderlich sei. Layer-2 Bitstromzugange seien hingegen nach wie vor national abzugrenzen
und unterliegen einer sektorspezifischen Regulierung. Diese Zugangsformen sollten kiinftig
in Hinblick auf die Migration der Vorleistungsnachfrager von bestehenden TAL-Zugangen hin
zu VDSL/Vectoring deutlich an Bedeutung gewinnen (Monopolkommission, 2015b, S. 32-34).
Flr ein reguliertes Layer-2 Vorleistungsprodukt lauft derzeit ein Standardangebotsverfahren
(Bundesnetzagentur, 2015, Teil Il Abschnitt B 5.4).

Mit der Ausgestaltung neuer Zugangsprodukte kam es bereits zu ersten
Deregulierungsansatzen auf den nach wie vor relevanten Breitbandvorleistungsmarkten in
Hinblick auf materielle und verfahrensrechtliche Priifkriterien.

Im Rahmen kinftiger Deregulierungsformen dirfte insbesondere eine geografische
Differenzierung in der Marktabgrenzung angesichts zwischenzeitlich stark unterschiedlich
ausgepragter Wettbewerbsbedingungen eine groRere Bedeutung in Marktanalyseverfahren
einnehmen.

3.3.3 Breitbandausbau und 6ffentliche FordermalRnahmen

Subventionen zum Ausbau der Glasfasernetze sind insbesondere mit Verweis auf positive
Externalitditen zu rechtfertigen, etwa in Bezug auf kostensenkende Effekte fiir andere
Wirtschaftssektoren. Subventionen spielen ebenfalls eine wesentliche Rolle, um eine in
verteilungspolitischer Hinsicht gesellschaftlich unerwiinschte digitale Spaltung (,digital
divide”) der Bevolkerung zu verhindern. Schlieflich kénnen moderne Breitbandnetze und -

> Beschluss des Beirats bei der Bundesnetzagentur vom  25.01.16. Abrufbar unter:

http://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Bundesnetzagentur/Beiraeteund
Ausschuesse/Beirat/Beschluesse/BeschlussBeirat150116vectoring.pdf?__blob=publicationFile&v=2.
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dienste auch als meritorisches Gut verstanden werden, sofern begrindet davon
ausgegangen werden kann, dass Nachfrager den damit einhergehenden Nutzen nicht richtig
einschatzen konnen. Bislang war der kommerzielle Ausbau der Glasfasernetze in
Deutschland und in den meisten anderen europaischen Staaten vor allem auf profitable,
dicht besiedelte Gebiete beschriankt. Durch Forderungen wiirden sich nicht-profitable
Gebiete, die sich Uberwiegend im landlichen Raum befinden (,,weille Gebiete” oder ,weile
Flecken”), wieder an profitable Regionen und deren Netzabdeckung anndhern.

3.3.3.1 Offentliche Férdermafinahmen im Uberblick

Tabelle 6 beschreibt FordermaBnahmen der offentlichen Gebietskorperschaften in den
ausgewahlten Landern sowie diejenigen aus Mitteln der Europdischen Kommission fiir den
Ausbau von NGA-Netzen. Die Spalte ,Zeitraum” benennt die Jahre, wahrend derer die
FordermaBnahmen getatigt und die Ziele der jeweiligen Regierung erreicht werden sollen.
Diese Ziele sind hinsichtlich Abdeckung von Haushalten und der zu erreichenden
Mindestgeschwindigkeit in den ndchsten beiden Spalten wiedergegeben. Die Spalte
, Offentliche Mittel“ beschreibt die Volumina der FérdermaRnahmen, soweit diese mit den
Zielen angekiindigt wurden. Wahrend sich die Abdeckungs- und Geschwindigkeitsziele in der
Regel auf nationale Breitbandstrategien beziehen, beinhalten die 6ffentlichen Mittel auch
regionale MaBnahmen, die nicht im nationalen Plan festgehalten sind. In mehreren Fallen
konnen die veranschlagten offentlichen Mittel nicht nach NGA-spezifischen Férderungen
und grundlegender Breitbandférderung getrennt werden. Die Anmerkungen und einzelnen
Quellennachweise sind am Ende von Tabelle 6 aufgelistet.

Beispielsweise sieht die Bundesregierung in Deutschland flachendeckende Anschliisse ans
schnelle Internet (mindestens 50 Mbit/s) bis Ende 2018 vor. Veranschlagt wurden dazu unter
anderem 600 Millionen Euro in der Bundesrahmenregelung Leerrohre. Dariiber hinaus
wurden aktuell in einem Bundesforderprogramm Mittel in Hohe von 2,7 Mrd. Euro zur
Verfligung gestellt, um einen flachendeckenden Ausbau in bislang nicht versorgten Gebieten
bis 2018 zu erzielen. Die Forderung soll dabei technologieneutral erfolgen, womit neben
Glasfaserausbauten auch Mobilfunklésungen zur ErschlieBung weiRer Flecken umfasst sind.
Der Fordersatz liegt zwischen 50 und 70% und kann zudem mit Forderprogrammen auf
Landerebene kombiniert werden, was den verbleibenden kommunalen Eigenanteil nochmals
bis auf 10% absenken konnte. Substantielle Fordersummen auf Landerebene existieren
insbesondere in Bayern, wo der Freistaat im Rahmen der ,Forderung des Aufbaus von
Hochgeschwindigkeitsnetzen” bis zu 1,5 Milliarden Euro in den nachsten Jahren zur
Verfugung stellt.>® In ordnungspolitischer Hinsicht ist an dieser Stelle zudem auf die
Verpflichtungen zur Mitverlegung und Mitnutzung aus dem jlingst beschlossenen DigiNetz-
Gesetz hinzuweisen.

> Nahere Informationen sind abrufbar unter: http://www.schnelles-internet-in-

bayern.de/foerderung/ueberblick.html.
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Aber auch durch Foérdermittel der Europdischen Union wurde die Unterstiitzung des
Breitbandausbaus in europdischen Mitgliedsstaaten in den Jahren 2003 bis 2010
vorangetrieben. So bewilligte die Europdische Kommission den Mitgliedsstaaten etwa in den
Jahren 2003 bis 2010 insgesamt 3,3 Milliarden Euro fiir den Ausbau von Glasfasernetzen.
Zusatzlich stellte die Europaische Kommission von 2007 bis 2010 weitere 2,3 Milliarden Euro
aus eigenen Mitteln zur Verfligung. Die meisten Fordervertrdge beinhalten dabei fixe
Vorgaben zu Ausbauzielen und Qualitatsparametern, also insbesondere zu Verfiigbarkeit
und Ubertragungsgeschwindigkeit der Glasfasernetze. Im Gegensatz dazu beinhalten
FordermaBnahmen in der EU keine Vorgaben zu der Technologie, welche von Unternehmen
verwendet werden sollten, um die definierten Qualitdtsparameter zu erreichen. In ihren
Leitlinien zu staatlichen Beihilfen im Zusammenhang mit dem schnellen Breitbandausbau
schreibt die Europdische Kommission den Mitgliedslandern bei Ausschreibungen vielmehr
explizit Technologieneutralitdt vor, die sie wie folgt definiert: ,Angesichts dieser
unterschiedlichen technischen Lésungen zur Breitbandversorgung sollte bei einer
Ausschreibung keine der mdglichen Technologien oder Netzplattformen bevorzugt oder
ausgeschlossen werden. Die Bieter sollten berechtigt sein, die Versorgung mit den
geforderten Breitbanddiensten unter Nutzung einer (Kombination von) Technologie(n)
vorzuschlagen, die sie als am besten geeignet erachten. Die Bewilligungsbehérde ist
berechtigt, die am besten geeignete technische Lésung oder einen Technologiemix auf der
Grundlage der objektiven Ausschreibungskriterien auszuwdhlen. Grundsdtzlich kann eine
universelle Breitbandabdeckung in gréfleren Zielgebieten durch eine Kombination
verschiedener Technologien erreicht werden“ (Europdische Kommission, 2013b, Abschnitt
3.4 Paragraph (78) Ziffer e). Damit sind grundsatzlich alle der in Abschnitt 3.1 genannten
NGA-Technologien sowie leistungsfahiges mobiles Breitbandinternet (LTE) mit umfasst.
Gerade letzteres weist in der Versorgung des landlichen Raums komparative Kostenvorteile
gegenlber festnetzgebundenen NGA-Technologien auf.

Wie aus der deskriptiven Analyse in Abschnitt 3.1 hervorgeht, ist der gegenwartige
Zielerreichungsgrad in den einzelnen Mitgliedsstaaten stark unterschiedlich. Dies liegt zum
einen an den unterschiedlich ambitionierten Zielsetzungen sowie zum anderen an den
jeweils gewadhlten Ausbauszenarien. In Deutschland wurde die fir das Jahr 2014
vorgesehene Versorgungsquote von 75% der Haushalte mit mindestens 50 Mbit/s mit einer
tatsachlichen Versorgung von rund 66% nicht erreicht. Da man realistischer Weise von
deutlich ansteigenden Grenzkosten im weiteren Flachenausbau ausgehen muss, wird die fir
2018 normativ gesetzte Versorgungsquote von 100% in der Tat nur in Verbindung mit den
dafiir bereit gestellten Fordermitteln sowie mit dem vorhandenen Technologiemix zu
erreichen sein. So kénnen auf Basis von FTTC/Vectoring Haushalte mit einem Abstand von
550 Metern bis zum KVz mit Bandbreiten bis zu 50 Mbit/s versorgt werden (Goldmedia,
2013, S. 13, vgl. zudem die Diskussion in Abschnitt 3.3.2.3). Um das Ziel der
flaichendeckenden Versorgung zu erreichen wird ein Investitionsbedarf im oberen
zweistelligen Milliardenbereich erforderlich sein (Bundesnetzagentur, 2015, S. 54). Die dabei
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jedenfalls verbleibende Wirtschaftlichkeitsliicke, und somit der Subventionsbedarf, wird
dabei auf 10-15 Mrd. Euro geschatzt (Henseler-Unger, 2016, S. 72).

Staatliche Forderaktivitditen erfolgten im internationalen Vergleich bislang in Form von
diversen Finanzierungsmodellen, Nachfragestimuli bis hin zur (staatlichen) Errichtung und
zum Betrieb von NGA-Netzen. Bei den Finanzierungsmodellen kommen neben den direkten
Mitteln aus o6ffentlichen Haushalten vor allem auch begiinstigte Kreditvergaben® und
Private Public Partnerships (PPP) in Frage. Letztere erscheinen als offentlich-private
Partnerschaft gerade bei der Errichtung von groRen und riskanten Investitionsprojekten als
besonders attraktiv, da diese zu einer entsprechenden Verteilung und Minderung von
Investitionsrisiken flihren sollten.

So begann die australische Regierung gezielt im Rahmen eines PPP-Modells ein nationales
Glasfasernetz basierend auf FTTP-Netzarchitekturen auszubauen, womit 90% der
Bevolkerung mit bis zu 100 Mbit/s versorgt werden sollten. Nach einer neuen Analyse hat
sich die Regierung in 2014 jedoch dazu entschieden, insbesondere die hybriden NGA-
Netzarchitekturen zu nutzen, nicht zuletzt wegen massiver Einsparungen von 16 Milliarden
USD und schnellerer Umsetzungszeiten (OECD, 2015b). Ebenfalls in 2009 hatte die Regierung
Neuseelands Fordermittel bereitgestellt, um 75% der Bevdlkerung mit 100 Mbit/s zu
versorgen, wobei mindestens 90% der lindlichen Bevélkerung mit 5 Mbit/s>® versorgt
werden sollen. Um dies zu ermdoglichen, nutzt der Anbieter Chorus beispielsweise eine
Kombination aus ADSL2+, VDSL und Point-to-Multipoint FTTP-Technologien (OECD, 2015b).

Ahnlich ambitionierte Ausbauziele verfolgen etwa Island in Europa mit 100 Mbit/s fiir 99%
(OECD, 2015b, nicht in Tabelle 6 ausgewiesen) oder Luxemburg, wo Investitionen durch das
staatliche Incumbentunternehmen gewabhrleisten sollen, dass alle Birger bis 2020 mit einer
Geschwindigkeit von mindestens 1000 Mbit/s im Download und 500 Mbit/s im Upload
versorgt sind. In den USA hat die Regulierungsbehérde (Federal Communications
Commission, FCC) bereits im ,National Broadband Plan“ von 2010 angekiindigt, innerhalb
eines Jahrzehntes mindestens 100 Millionen Haushalte mit 100 Mbit/s Download- und 50
Mbit/s Uploadgeschwindigkeit zu versorgen. Wahrend jedoch grundlegendes Breitband mit
4 Mbit/s in weiBen Gebieten unterstutzt wird, sind keine weiteren Foérdermittel fur den
Ausbau von Glasfasernetzen bekannt. Fiir Vogelsang (2013, S. 248-252) fallen die
FordermaBnahmen zur Grundversorgung mit Basisbreitbandanschliissen bereits unter die
traditionellen Universaldienstverpflichtungen.>’ Eine derartige Grundversorgung von

> 7u denken wire kiinftig etwa auch an oOffentliche Unterstlitzungen zur Forderung von privatem

Wagniskapital, wie dies etwa im Bereich von Unternehmensgriindungen bereits Anwendung findet
(http://www.bmwi.de/DE/Themen/Technologie/Innovationsfoerderung-Mittelstand/wagniskapital-
unternehmensgruendungen.html).

*® Aus Griinden der Vergleichbarkeit ist hier auf das fiir Neuseeland spezifische Messverfahren hinzuweisen
(Hinweis aus personlicher Kommunikation mit Ingo Vogelsang).

>’ Damit ist ein Mindestangebot an 6ffentlichen Diensten, zu denen alle Konsumenten unabhangig von ihrem
Wohn- oder Geschéaftsort Zugang haben missen, gemeint. Universaldienstleistungen missen zudem
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Basisbreitbandanschliissen war im Falle Deutschlands bereits mit Ende 2012 mit einer
beinahe vollstandigen Versorgung aller Haushalte (99,7%) mit mindesten 1 Mbit/s gegeben
(Goldmedia, 2013, S. 4). Mitte 2015 lag die Breitbandverfiigbarkeit mit einer
Downloadgeschwindigkeit von mindestens 2 Mbit/s (6 Mbit/s) bei 99,9% (97,8%)
(Bundesnetzagentur, 2015, S. 64). Im Rahmen der Abwaigungsentscheidung, ob
Breitbanddienste als Teil des Universaldienstes zu gelten haben, sieht hingegen die
Bundesnetzagentur (2015, S. 62-68) offentliche Forderprogramme in Verbindung mit
Frequenzauktionen als effektivere und zielfUhrendere MaRRnahmen aullerhalb des
Universaldienstgrundversorgungskonzepts (§78 Abs 1 TKG). Letzteres stelle ein
zentralisiertes Verfahren dar, welches erst langerfristig Auswirkungen hervorbringen wirde.
Zudem stiinde der Universaldienstfokus, welcher lediglich auf ein ,Mindestangebot”
ausgerichtet ist, den in die Zukunft gerichteten Breitbanderfordernissen klar entgegen.

Nationale Breitbandpldane in Verbindung mit FoérdermaRRnahmen o6ffentlicher
Gebietskorperschaften und EU-eigenen Fordermitteln zur Forderung des Ausbaus
hochleistungsfahiger Internetinfrastrukturen wurden zwischenzeitlich in der Mehrzahl der
OECD/EU Mitgliedsstaaten — wenn auch in unterschiedlichem AusmaR — implementiert.

Die FordermaRnahmen basieren auf einer Vielzahl unterschiedlicher Fordermodelle, wobei
vor allem Private Public Partnerships eine besondere Rolle spielen. Zudem fokussieren die
meisten Férdermalinahmen bislang auf die Versorgung weilRer Flecken.

Offentliche FoérdermaRnahmen erscheinen gegeniiber dem Universaldienstgrundver-
sorgungskonzept als effektivere und zukunftgerichtetere MaRnahme zur Versorgung weiRer
Flecken.

3.3.3.2 Ordnungspolitische Diskussion

Bei all den genannten Forderungsprojekten ist darauf hinzuweisen, dass sich diese
Uberwiegend auf die Versorgung weiler Flecken beziehen bzw. sich zunachst darauf
beziehen sollten. Dies deshalb, da nach lber einer Dekade der Liberalisierung und
sektorspezifischen  Regulierung in  vielen Telekommunikationsbereichen bereits

14)58

wettbewerbliche Strukturen (,,schwarze Gebiete etabliert wurden, sodass hier die Gefahr

von wettbewerblichen Verzerrungen (,,crowding-out”) auch entsprechend hoch sein wiirde.

bundesweit flachendeckend, zu einem einheitlichen und erschwinglichen Preis und in einer bestimmten
Qualitat bereitgestellt werden.

*8 Fiir eine formelle Definition von weiRen, grauen und schwarzen Flecken sei auf die Leitlinien der EU fiir die
Anwendung der Vorschriften (iber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem schnellen Breitbandausbau
(2013/C 25/01) verwiesen.
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Auch in “grauen” Bereichen, in denen nur ein Infrastrukturanbieter tatig ist und in
absehbarer Zeit voraussichtlich keine weitere Infrastruktur aufgebaut wird,”® sollte im
Allgemeinen von offentlichen FérdermalRnahmen abgesehen werden,® jedenfalls aber in
den kompetitiven (schwarzen) Gebieten. In den grauen Gebieten bzw. in Gebieten mit der
Marktstruktur eines Monopols, erscheinen hingegen Kooperationsmodelle bzw. die
Genehmigung derselben als effektive MaRnahme, um Marktrisiken zu teilen und somit
zusatzliche Investitionsanreize zu schaffen. Gleichzeitig wiirden damit in grauen Bereichen
ineffiziente Investitionen in Form der Duplizierung von Infrastrukturen vermieden werden
(Briglauer et al. 2015). Die Forderung von Kooperationsmodellen in Form von
marktgetriebenen Kooperationslosungen kommt bereits in der NGA-Empfehlung der
Europdischen Kommission (European Commission, 2010a, Erwadgungsgrinde 12, 15, 19, 27
sowie Art 13, 16) sowie in der Rahmenrichtlinie (Art 8 Abs 5 lit d) zum Ausdruck und
entsprache im Falle Deutschlands auch der Intention der TKG-Novelle 2012, da hierin
Kooperationen und anderen Risikobeteiligungsmodelle explizit zur Férderung von
Investitionen vorgesehen sind.

Ein konkretes Beispiel bildet das von der Deutschen Telekom angebotene

|ll

,Kontingentmodell“, welches 2012 sowohl von der sektorspezifischen Regulierungsbehdrde
als auch von der Europdischen Kommission genehmigt wurde. Gemdfl dieses
Kooperationsmodells miissen Wettbewerber vorab ein bestimmtes Kontingent buchen und
bezahlen, wobei sie im Vergleich zum Basisbitstromzugang (Layer-3) geringere monatliche
Entgelte bei einem Fixentgelt (,upfront payment”) erzielen kénnen. Dieses Modell fihrt zu
einer entsprechenden Risikoteilung, da die Zugangsnachfrager auch faktisch am
Nachfragerisiko beteiligt werden, was somit ceteris paribus aufgrund der Risikoteilung auch
zu hoheren Investitionsanreizen fiihren kann. Entscheidend ist hierbei, dass es sich bei
diesem Kooperationsmodell nicht um eine im Rahmen der sektorspezifischen
Vorabregulierung asymmetrisch und zu regulatorisch festgelegten Kosten auferlegte
Zugangsverpflichtung handelt. Vielmehr geht es um eine — wenn auch behordlich ex ante zu
genehmigende — Quasi-Marktlosung, die nicht-diskriminierend am Markt angeboten wird. In
der Tat wurden im Rahmen dieses Modells bereits entsprechende Vereinbarungen zwischen
Deutsche Telekom und alternativen Wettbewerbern realisiert (Godlovitch et al., 20153, S.
56). In diesem Zusammenhang wird auch von sogenannten ,open-access” Modellen
gesprochen, die allesamt auf der freiwilligen Selbstverpflichtung eines Infrastrukturanbieters
basieren unter der regulatorischen Nebenbedingung, eine Zugangsform diskriminierungsfrei

>° Die genaue Leitliniendefinition grauer NGA-Flecken lautet (Abs (76): ,Als ,graue NGA-Flecken’ sind Gebiete zu
betrachten, in denen in den kommenden drei Jahren lediglich ein NGA-Netz (...) verfiigbar sein oder ausgebaut
werden wird und kein anderer Betreiber den Ausbau eines weiteren NGA-Netzes in diesem Zeitraum plant.”.

% Eine staatliche Forderung fur den Ausbau von Breitbandnetzen in grauen Flecken ist im Rahmen einer
eingehenderen Prifung gemaR spezifizierter Vereinbarkeitskriterien nur gerechtfertigt, wenn eindeutig
nachgewiesen ist, dass auch kiinftig Marktversagen gegeben sein wird (Abs (76)).
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! Sowohl der Aspekt der Risikoteilung

potenziellen Zugangsnachfragern anzubieten.®
(Rahmenrichtlinie, Art 8 Abs (5) d)) als auch das Primat von freiwilligen Marktlosungen
(Rahmenrichtlinie, Art 8 Abs (5) f)) entsprechen hierin dem europédischen Rechtsrahmen.
Gerade angesichts bestehender Marktunsicherheiten erweisen sich letztere im Umgang mit
dem Investitionsrisiko als vorteilhaftere Alternative: ,Einiges spricht fiir das Primat der
Verhandlungslésungen — wie es bereits jetzt im TKG festgeschrieben ist. Angesicht
ungewisser Nachfrage und Zahlungsbereitschaften fiir neue NGA-Services sind grundsdtzlich
kommerzielle Verhandlungslésungen bei Zugangspreisen zu bevorzugen, da diese eher eine
marktliche Bepreisung des zugrunde liegenden Investitionsrisikos erlauben als behérdlich
festgelegte Entgelte” (Nett & Stumpf, 2011, S. 12). Neben freiwilligen Kooperationsformen
kann die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen auch ergidnzend auf Basis von

symmetrischen Regulierungsverpflichtungen (Abschnitt 3.3.2.1) erfolgen.

In Hinblick auf weile Flecken, in denen ein Netzausbau selbst fiir einen (unregulierten)
Monopolisten nicht profitabel ware, kann entsprechend der Diskussion in Abschnitt 3.3.2 mit
den Mitteln der sektorspezifischen Regulierung kein Netzausbau induziert werden bzw.
stellen hier 6ffentliche FordermalRnahmen das eindeutig effektivere Instrumentarium dar.
An dieser Stelle sei nochmals darauf hingewiesen, dass der Unterteilung in schwarze, graue
und weilRe (NGA-)Flecken immer eine bestimmte Vorabdefinition von Qualitdtsparametern
zugrunde liegt bzw. die jeweilige geografische Abgrenzung davon abhangt.

Neben dieser gemdR geografisch differenzierten Marktstrukturen abgegrenzten
Forderpolitik, wird mancherorts auch eine deutlich dariiber hinausgehende und offensivere
Strategie des Staates zum Ausbau von hochleistungsfahigen Breitbandnetzen gefordert
(Henseler-Unger, 2016). Dies wird zum einen mit Verweis auf die sehr langen
Amortisationszeiten (mindestens 15 Jahre) bei einer gleichzeitig fiir private Anbieter hohen
Nachfrageunsicherheit sowie die Notwendigkeit einer nachhaltigen technologischen
Zukunftssicherheit begriindet. Letztere sei nur bei einer moglichst durchgangigen FTTP-
Glasfaserinfrastruktur gegeben: ,Experten sind sich einig, dass nur eine bis zum Endkunden
durchgehende Glasfaserinfrastruktur restriktionsfrei die netzinfrastrukturellen Bediirfnisse
der Zukunft und fiir manche Anwendungen auch heute schon befriedigen kann“ (Neumann,
2014, S. 1). Letzteres liegt insbesondere an den technologischen Limitationen der
Hybridtechnologien begrindet, da  hier  kupfer- bzw. koaxialkabelbasierte
Ubertragungsmedien mittelfristig an physische Grenzen maximal erreichbarer Bandbreite in
Abhangigkeit der verbleibenden Kabellange stoRen.®? Umgekehrt bildet bei vollstandigen

ot Vgl. etwa die diesbezligliche Position vom Bundesverband Breitbandkommunikation, abrufbar unter:
http://www.brekoverband.de/fileadmin/user_upload/Position___Hintergrund/2011-BREKO_Positionspapier_-
Infrastrukturgesetz_-_final.pdf.

%2 Die theoretische Bandbreitenobergrenze wird im ,Shannon-Hartley-Gesetz” formal zum Ausdruck gebracht
(https://de.wikipedia.org/wiki/Shannon-Hartley-Gesetz). ~ Auf die  Abhédngigkeit der verbleibenden
Kupferkabellange als restringierender Faktor bei der der FTTC/Vectoring-Technologie wurde bereits
hingewiesen. Zwar sind in den Kabelnetzwerken mit den DOCSIS 3.0/3.1 Beschleunigungstechnologien hdhere
Bandbreiten theoretisch realisierbar, jedoch wird dieses Ubertragungsmedium von mehreren Anschlusskunden
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Glasfaserausbauvarianten (FTTH) nicht mehr das Ubertragungsmedium bzw. die
Leitungslange den restringierenden Faktor, als vielmehr die Entwicklung im Bereich des
elektronischen Equipments. Hinzu kdamen geringere Betriebskosten von FTTH-Netzen
beziiglich des Netzbetriebs und der Wartung (FTTH Council Europe, 2012).

Wie aus den Darstellungen in Abschnitt 3.1 zu entnehmen ist, liegen westeuropdische
Staaten, insbesondere auch Deutschland, bei den FTTP-Anschlusszahlen deutlich unter dem
EU-Durchschnitt. In dem MalRe, in dem die oben zum Ausdruck gebrachten Bedenken geteilt
werden und gleichzeitig von hohen Externalitdten begriindet ausgegangen werden kann,
wirde ein ,disruptiver” Forderansatz auf einen maoglichst breiten und schnellen Ausbau von
FTTP-Glasfasernetzen abzielen. Damit wiirde auch eine (explizite) Abkehr vom Prinzip der
Technologieneutralitat einhergehen sowie von der bisherigen Forderpraxis mit Fokus auf die
Forderung in weiRen Gebieten sowie die Mitverlegung von Leerrohren und Glasfasern
(Neumann, 2014, S. 2).% Da aktuell die Zahlungsbereitschaft fir
Hochgeschwindigkeitsbreitbanddienste nach wie vor nur unzureichend ausgepragt ist und
auf Nachfrageseite dartber hinaus auch teils noch Informationsdefizite in Hinblick auf das
Nutzenpotenzial solcher Dienste besteht, miisste ein disruptiver Férderansatz zugleich auch
nachfrageseitige Stimuli in Erwdgung ziehen. Widrigenfalls kénnten persistent niedrige take-
up rates und somit teurere Uberkapazititen resultieren. Diese Gefahr wird durch den
empirischen Befund in Abschnitt 3.1 belegt, wonach das Niveau der NGA take-up rates im
EU27-Durchschnitt nach den ersten Ausbaujahren bis zum gegenwartigen Zeitpunkt nur bei
knapp 25% liegt (Abbildung 9). Gerade auch in den im FTTP-Ausbau filhrenden ostasiatischen
Staaten Japan und Korea waren Uber einen langen Zeitraum niedrige take-up rates zu
beobachten. Ein ordnungspolitischer Denkansatz bestiinde demnach darin, auf den
Infrastrukturausbau gerichtete Férdermallnahmen kinftig in geeigneter Form mit der
tatsachlichen nachfrageseitigen Adoption zu junktimieren, um die Gefahr von langerfristigen
Uberkapazititen zu reduzieren und zudem die erwarteten Externalititen schneller
realisieren zu kénnen. Nachfrageseitige ForderungsmaBnamen sind dabei nicht zwingend
pekuniarer Natur (zu denken ware bspw. an Leistungsverrechnungen im Gesundheitswesen,
Abrechenbarkeit von telemedizinischen Leistungen etc).

In ,,grauen” Bereichen, in denen ein Infrastrukturanbieter tatig ist und in absehbarer Zeit
voraussichtlich keine weitere Infrastruktur aufgebaut wird, erscheinen Kooperationsmodelle
als effektive Losung, um Marktrisiken zu teilen und Investitionsanreize zu schaffen. Hinzu

— wie im Mobilfunk — gleichzeitig genutzt (shared medium), sodass die individuell zur Verfiigung stehende
Bandbreite insbesondere in peak-Zeiten deutlich geringer sein wird.

* Die Regelungen und Forderungen zur Verlegung von Leerrohren und den Mitverlegungsmoglichkeiten
blieben gleichwohl — wie in Abschnitt 3.3.2.1 ausgefiihrt — entscheidende komplementiare MaRnahmen fiir den
Ausbau von FTTP-Glasfasernetzen.
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kommen symmetrische Mitverlegungsverpflichtungen und Mitbenutzungsrechte als
kostensenkende MaRRnahmen.

Im Gegensatz zu einer nach ,geografisch differenzierten Marktstrukturen” abgegrenzten und
auf ,weiRe Flecken” fokussierten Forderpolitik stiinde eine deutlich dariiber hinausgehende
ydisruptive” Forderstrategie zum umfassenden Ausbau von hochleistungsfahigen
Breitbandnetzen. Hierbei waren dann aber zugleich nachfrageseitige Fordermafnahmen zu
erwigen, um dem Problem méglicher und teurer Uberkapazititen zu begegnen.

34 Zwischenfazit

Nachfolgend sollen zum einen die wesentlichen ordnungspolitischen Abwdagungen zur
kiinftigen Regulierungs- und Forderpolitik (Abschnitt 3.4.1) dargestellt sowie auf die
diesbezliglich bestehenden Forschungsliicken (Abschnitt 3.4.2) hingewiesen werden.

3.4.1 Ordnungspolitische Abwagungen

Die Analyse in Abschnitt 3.3.2 verweist auf eine starkere Fokussierung auf
Kooperationsmodelle zur Risikoteilung sowie symmetrischer Regulierungsformen zur
Kostensenkung. Letztere beziehen sich grundsatzlich auf alle Marktteilnehmer in Verbindung
mit  deregulatorischen  Ansatzen fir bestehende asymmetrische ex ante
Zugangsverpflichtungen. Dies wird zum einen durch den empirischen Zusammenhang von
Regulierung und Investitionen sowie mit dem Fokus auf dynamische Effizienz begriindet,
gerade in Hinblick auf kostenintensive Glasfaserausbauszenarien. Vogelsang restimiert
dementsprechend wie folgt (2014, S. 2015): “The emphasis on investment results in a more
deregulatory frontier involving softer regulation, cooperative investment, and deregulation
or regulatory holidays”. Eine Reihe solcher Deregulierungsansitze wurde bereits von
nationalen Regulierungsbehérden in unterschiedlichem AusmaR implementiert.** Im Falle
Deutschlands wurde dies von der Bundesnetzagentur insbesondere in Form geografischer
DeregulierungsmaRnahmen (Bitstromzugang Layer-3) sowie mit dem Ubergang von ex ante
(kostenbasierten) zu ex post nahen (missbrauchsverhindernden) Regulierungsmafnahmen
(Bundesnetzagentur, 2015, S. 44) in ersten Ansadtzen umgesetzt. In diesem Zusammenhang
ist auch das von der Deutschen Telekom selbst vorgebrachte ,Kontingentmodell” (Abschnitt
3.3.3.2) als Modell zur Risikoteilung zu nennen. In all diesen Féllen ist eine erste Abkehr von
klassischer asymmetrischer ex ante Regulierung erkennbar, worin die Regulierungsbehorde
Zugangsentgelte — zumeist auf Basis von Kostenrechnungsmodellen — diskretionar und ex
ante  festgesetzt hat. Da asymmetrische Zugangsregulierungsformen auf
marktbeherrschende Stellungen bzw. Unternehmen mit betrdchtlicher Marktmacht
(,significant market power”, SMP) am jeweils relevanten Markt aufsetzen, ist in
Verbindungen mit dem Ubergang zu neuen Kommunikationsinfrastrukturen und -diensten
zudem nochmals auf die Bedeutung der vorgelagerten Analysestufe der Marktabgrenzung

* Die formelle Deregulierung folgt der eingangs in Abschnitt 3.3.2 skizzierten Marktanalyselogik. Dynamische
Effizienz bzw. die Férderung effizienter Investitionen entspricht dabei einem zentralen Regulierungsziel (§ 2
TKG).
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hinzuweisen. Neben der sachlichen Marktdefinition soll insbesondere auch eine methodisch
fundierte geografische Differenzierung angesichts zwischenzeitlich stark unterschiedlich
ausgepragter Wettbewerbsbedingungen in stadtischen und landlichen Bereichen eine
besondere Bedeutung einnehmen.

Investitionsanreize werden des Weiteren durch eine Reihe von Investitionsrisiken
beeintrichtigt.*> In der Tat st der investitionsintensive Ausbau  neuer
Kommunikationsinfrastrukturen mit hoher technologischer und marktstruktureller Dynamik
und Unsicherheit konfrontiert. ,Market outcomes in industries that experience rapid
technical change embodied in extremely expensive facilities whose costs are largely sunk are
inherently unpredictable“ (Hausman & Taylor, 2013, S. 228). Hinzu kommen die bereits
erwahnten Unsicherheiten und Risiken bezlglich (klnftiger) sektorspezifischer
RegulierungsmaBnahmen, was ebenfalls entsprechende Auswirkungen auf Marktergebnisse
zeitigt.66 Vor dem Hintergrund dieser Unsicherheiten sowie der Komplexitat in der
regulatorischen Ausgestaltung alter und neuer Zugangsprodukte, die zudem gegebenenfalls
auch geografisch zu differenzieren waren, ist auch die Abwagung zwischen unvollstandigem
Wettbewerb in  Verbindung mit Deregulierungsformen und der allgemeinen
Wettbewerbskontrolle einerseits und von Wettbewerbsverzerrungen aufgrund einer
unvollstdndigen Regulierung andererseits zu treffen (Hausman & Taylor, 2013, S. 206). In
ordnungspolitischer Hinsicht stellt sich hierbei die Frage, was als Fehler erster und zweiter
Art anzusehen ist. Zu Beginn der Marktliberalisierung bzw. der sektorspezifischen
Regulierung elektronischer Kommunikationsmarkte, lag der Fehler erster Art sicherlich in der
Gefahr eines unvollstandigen Wettbewerbs, da bei kontrafaktischer Betrachtung (quasi-)
monopolistische Strukturen ohne zugrunde liegende Vorabregulierungen fortbestanden
hatten. Die Marktstrukturen auf elektronischen Kommunikationsmarkten wurden jedoch
seither grundlegend aufgrund von technologischen Entwicklungen sowie zugrunde liegender
RegulierungsmalRnahmen transformiert, sodass die alternative Wirkung von (De-)
RegulierungsmaBBnahmen heute keinesfalls eindeutig zu beantworten, sondern von einer
Reihe von trade-offs abhadngig ist, wie etwa von Investitionsanreizen und der
Kollusionswahrscheinlichkeit in engen Oligopolen oder Duopolen. Des Weiteren sind
ordnungspolitische Eingriffe in Abhangigkeit der Wettbewerbsintensitat innerhalb der
sachlich relevante Markten in i) weiRen, ii) grauen und iii) schwarzen Gebieten sowie der
erwarteten Externalitdten zu beurteilen (fir die diesbeziigliche Diskussion vgl. Briglauer et
al., 2015, S. 36-40).

Als wettbewerbliche Sicherungsfunktionen auferhalb des jeweils relevanten Marktes sind im
Rahmen ordnungspolitischer Eingriffe insbesondere folgende Faktoren zu bericksichtigen:

® Generell gilt, je hoher die unternehmerische Einschdtzung beziliglich des Risikos der Generierung kinftiger
Erlésiberschiisse, desto hoher ist der Kalkulationszinssatz einer Investition und desto geringer somit ceteris
paribus die erwartete Profitabilitdt einer Investition.

®¢ Bei hohem Risiko steigt fur (risikoscheue) Investoren der risikoadjustierte Kalkulationszinssatz entsprechend
an, was den Kapitalwert bzw. die erwartete Profitabilitat einer Investition vermindert.
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e Ausmal} der Fest-Mobilsubstitution: Wie eingangs in Abschnitt 3.1 erwahnt,
werden drahtlose Breitbandzugangsrealisierungen von Seiten der Europaischen
Kommission als auch der Mehrzahl nationaler Regulierungsbehdrden noch
nicht als hinreichendes Substitut erachtet, um diese Produkte demselben
sachlich relevanten Markt zuzuordnen. Dennoch geht von relevanten
Mobilfunktechnologien eine entsprechende wettbewerbliche Disziplinierung
auf den Markt fiir festnetzgebundene Breitbandzugangsrealisierungen aus, als
damit den Konsumenten insbesondere seit dem LTE-Ausbau auch bei schnellen
Breitbanddiensten eine unmittelbare ,,outside option“ zur Verfliigung gestellt
wird. Gleiches gilt in zunehmendem AusmaR auch fiir OTT-Dienste, die mit
elektronischen Kommunikationsdiensten, insbesondere mit Sprachdiensten
und SMS (Bundesnetzagentur, 2015, S. 57), konkurrieren.®’

e National einheitliche Preissetzungsstrategien (iberregionaler Anbieter
(,,uniform pricing constraint”): Sehen sich letztere aufgrund nachfrageseitiger
Restriktionen mit der Notwendigkeit einer geografisch-homogenen
Preissetzung konfrontiert, Gbertragen sich wettbewerbliche Marktergebnisse in
kompetitiven Gebieten im Rahmen einer Durchschnittspreissetzung zum Teil
auch auf weniger wettbewerbliche Gebiete. In vielen EU-Mitgliedsstaaten ist in
der Tat mehrheitlich, so auch in Deutschland, ein mittleres Preisniveau zu
beobachten (Monopolkommission, 2015b, S. 34).

e Institutionelle Bedeutung nationaler Wettbewerbsbehérden: Die Uberfiihrung
von ex ante bzw. unecht ex post regulierten Markten in das reine ex post
Regime einer allgemeinen Wettbewerbsbehdrde hangt nicht zuletzt von deren
de facto im jeweiligen Mitgliedsland zur Verfligung stehenden institutionellen
Eingriffsmoglichkeiten ab (etwa bezliglich Informations- und Auskunftsrechten,
Personal-, und Sachausstattung, etc).

Generell gilt, je starker die wettbewerblichen Sicherungsfunktionen auRerhalb des
relevanten und regulierten Marktes ausgepragt sind, desto eher kénnen ceteris paribus
Deregulierungsschritte  begrindet werden. Nur im Falle von verbleibenden
monopoldhnlichen und wesentlichen Bottleneckstrukturen sind weiterhin asymmetrische
Zugangsverpflichtungen als  notwendige  wettbewerbliche  SicherungsmaRnahme

& ,Telecommunications services through different kinds of networks may not be perfect substitutes, but, even
so, the imperfect substitutes that are available can impose effective constraints on the behaviour of the
presumed network monopolists. If so, we should be thinking about the industry as being in oligopolistic
competition between network providers, rather than network monopolists holding sway over facilities that are
essential to the provision of services downstream” (Hellwig, 2008, S. 3-4). Gleiches gilt auch fir die
festnetzgebundenen (intramodalen) Vorgangertechnologien; hier wird im Rahmen der sachlichen
Marktabgrenzung seitens Regulatoren und Europdischer Kommission explizit oder auch implizit argumentiert,
dass zwischen allen Breitbandanschlussprodukten auf Basis von Kuper-, Kabel-, und Glasfaserinfrastruktur, also
samtliche xDSL- und NGA-Produkte umfassend, eine hinreichend liickenlose Substitution (,,Substitutionskette”)
bestehe.
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aufzuerlegen. Die Existenz einer wesentlichen Einrichtung impliziert also, dass im
(unregulierten) Wettbewerb weder hinreichend aktive noch potenzielle Substitute bereit
gestellt wiirden (Knieps, 2001, S. 102-103; Nett & Stumpf, 2011, S. 9). So wurde auch der
Deregulierungsschritt in den USA im Wesentlichen mit Verweis auf das beinahe vollstandige
Duopol begriindet und somit die Abwesenheit einer essential-facility Eigenschaft sowie mit
Fokus auf dynamische Effizienz: ,The deregulation of broadband networks in the U.S. in the
2002/05 period was based on the view that two major competitors are now deemed to be
enough (because it means that access is not an essential facility) to avoid wholesale access
regulation if infrastructure investment is a major concern“ (Vogelsang, 2014, S. 13). Im
Vergleich der U.S. und EU Regulierungsregime lasst sich generell eine gewisse Konvergenz
feststellen, da sowohl auf Ebene der Europaischen Kommission (2013) als auch auf Ebene
der nationalen  Regulierungsbehérden in  den letzten Jahren  zunehmend
Deregulierungsschritte insbesondere auch vor dem Hintergrund dynamischer Effizienz
forciert wurden. Hinzu kommt in beiden Jurisdiktionen der durch den Mobilfunk (LTE)
intensiver werdende intermodale Wettbewerbsdruck. Unterschiede verbleiben gegeniiber
den meisten EU-Mitgliedsstaaten in Hinblick auf die geografische Abdeckung von
Kabelnetzwerken und den damit einhergehenden intramodalen Wettbewerbsdruck
(Vogelsang, 2014, S. 17). Kabelnetzwerke weisen innerhalb Europas eine hohe Heterogenitat
beziiglich deren Verflgbarkeit und Adoptionsraten auf.®® Die Flachenabdeckung der
Kabelnetzwerke bezieht sich dabei ganz lberwiegend auf urbane Gebiete, so auch in
Deutschland, wo die Verfligbarkeit rund 60% der Haushalte umfasst (Nett & Jay, 2014, S. 7).
Bei den Breitbandanschlissen waren 2015 hingegen lediglich rund 20% auf Basis von
Kabelnetzwerken realisiert (Bundesnetzagentur, 2015, S. 17). Im Gegensatz zu DSL-basierten
Breitbandanschlissen ist jedoch bei der Adoption von Kabel-Breitbandanschllissen seit
Jahren ein kontinuierliches Wachstum zu beobachten.®

Verbleibende  Zugangsregulierungen  einschliellich  ihrer  jeweiligen technischen
Annexregulierungen sollten moglichst einfach und in vorhersehbarer Form ausgestaltet sein,
um diesbezligliche Investitionsunsicherheiten zu minimieren. Hierzu kdnnen auch EU-weite
Interoperabilitdtsstandards bei Netzzugangsprodukten einen Beitrag leisten (Godlovitch et
al., 2015b). Aufgrund der Diskussion zur Leiterthese in Abschnitt 3.3.2.2 wird zudem auch
der sektorspezifischen  Regulierung an sich eine primdar wettbewerbliche
Absicherungsfunktion zukommen, nicht jedoch eine Uberfiihrungsfunktion in infrastrukturell
abgesicherte und derart nachhaltige Marktstrukturen. Letztere stellen aber ein Ziel der
Regulierung dar (§2 Abs (2) Nr. 2 TKG), wonach nachhaltiger Wettbewerb auch nach
Rickfuhrung marktrelevanter sektorspezifischer Regulierungsformen70 aufrecht bleiben

68 Vgl. etwa die Darstellung von Cable Europe zu ,Cable Facts & Figures”. Abrufbar unter: http://www.cable-
europe.eu/wp-content/uploads/2015/12/CableEurope-FF-YE2014.pdf.

® An dieser Stelle sei auf die Darstellung der Bundesnetzagentur (2015, Abbildung 12, S. 27) fiir den Zeitraum
2009-Q2/2015 verwiesen.

’® Diese kénnen auf Vorleistungs- und/oder Endkundenebene implementiert sein. Entscheidend ist hier der
Test auf Regulierungsrickfihrung: Bleibt fur Verbraucher der Wettbewerb auf Endkundenmarkten auch nach
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sollte (Bundesnetzagentur, 2015, S. 43). Gleichzeitig ist aber bei einer Reduzierung von
Regulierungsformen immer auch auf die Pfadabhangigkeiten bei auf Regulierung

u)71

basierenden Geschiftsmodellen zu achten (,,stranded costs bzw. sind hier im Rahmen

eines regulatorischen Migrationsmanagements ebenfalls Unsicherheiten zu minimieren.

Die geografische Differenzierung ordnungspolitischer Mallnahmen in Abhédngigkeit von
Wettbewerbsintensitdten  wurde in  Hinblick auf die Differenzierung von
Breitbandvorleistungsprodukten bereits in Ansdtzen von nationalen Regulierungsbehorden
implementiert. Wettbewerbliche Heterogenitdt im Raum ldsst sich jedoch nicht nur auf
nationalstaatlicher Ebene feststellen sondern bisweilen auch in substantieller Form zwischen
den EU-Mitgliedsstaaten. Dies wiirde fiir sich genommen ebenfalls entsprechend geografisch
differenzierte ordnungspolitische MalRnahmen erfordern, was jedoch teils in Widerspruch zu
den EU weiten Harmonisierungsbestrebungen (,Digital Single Market“) steht und so
gegenlber den darin enthaltenen Zielen abzuwagen wire.

Dariber hinaus ist festzuhalten, dass die zunehmend starker ausgepragten
Oligopolstrukturen auf (sub-)nationalen Kommunikationsmarkten sowohl im Mobilfunk- als
auch im Festnetzbereich nicht nur Fragen der sektorspezifischen (De-)Regulierung neu
aufwerfen, sondern auch neue wettbewerbsrechtliche Fragen zur Marktbeherrschung (SMP)
(Bundesnetzagentur, 2015, S. 81; BEREC, 2015a). Seitens BEREC (Body of European
Regulators for Electronic Communications) ist die Tendenz zu enger werdenden Oligopolen
demnach zuriickzufiihren auf die im Festnetz und im Mobilfunkbereich voranschreitenden
Konsolidierungstendenzen, die technologische Konvergenz von internetprotokollbasierten
Plattformen und Diensten sowie die beschrdankte Replizierbarkeit beim Ausbau von NGA-
Netzen. All dies fliihrt dementsprechend zu zunehmend konzentrierten Marktstrukturen mit
einer geringen Anzahl von Marktanteilen und zunehmend symmetrisch verteilten
Marktanteilen. Daraus resultiert eine erhohte Gefahr koordinierten Verhaltens (,joint
dominance”) in engen Oligopolen, wahrend die Gefahr individuell marktbeherrschender

Ricknahme asymmetrischer Zugangsregulierungen auf Vorleistungsebene und/oder Preisregulierungen auf
Endkundenebene bestehen, dann ist dieser nicht nur ,effektiv’ sondern auch nachhaltig, weil infrastrukturell
abgesichert. Setzt man Nachhaltigkeit also mit infrastrukturbasiertem Wettbewerb gleich, so wird man
beispielsweise auch die Vollentblindelung als — wenn auch investitionsintensivste — Form des
Dienstewettbewerb bezeichnen muissen bzw. als diesbeziiglich hochste, jedoch vorletzte, Stufe der
Investitionsleiter. Symmetrische Regulierungsformen, die insbesondere zur Gewahrleistung und Férderung der
Interoperabilitdit und somit des End-zu-End Verbundes von Diensten ausgerichtet sind (Zugangsrichtlinie,
Erwagungsgrund Nr. 9; Art 5 Abs (1)), wie die allgemeine Verpflichtung fir alle Kommunikationsnetzbetreiber
zur wechselseitigen Zusammenschaltung, bleiben hingegen in Netzindustrien wie den elektronischen
Kommunikationsmarkten langerfristig erforderlich.

& ,Stranded costs sind Erlésminderungen fir Investitionen oder Rechtsgeschafte, die infolge einer
Marktoffnung  oder Deregulierung  entstehen”  (wikipedia, Informationen abrufbar  unter:
https://de.wikipedia.org/wiki/Stranded_costs).
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Stellung abnimmt (,,single dominance”).”? Im konkreten wird seitens BEREC eine potenzielle
Gefahr oligopolistischer — jedoch nicht notwendigerweise kollusiver bzw. koordinierter! —
Marktmacht’® auf den Markten 3a und 3b der Markteempfehlung von 2014 im
Festnetzbereich sowie auf dem ehemals relevanten Markt 15 der Markteempfehlung 2003
im Mobilfunkbereich gesehen (BEREC, 2015a, S. 8-10). Auch dieses Phdnomen impliziert
zunichst einen Ubergang vom klassischen ex ante Regulierungsrahmen hin zum ex post
Regime, da in der Vergangenheit faktisch alle wesentlichen sektorspezifischen
Vorabregulierungen auf identifizierten single dominance SMP Marktmachtstellungen
beruhten bzw. sich der Nachweis einer gemeinsamen marktbeherrschenden Stellung als
besonders schwierig herausstellte. So wurden gemadR BEREC (2015a, S. 27) in allen in den
EU-Mitgliedsstaaten im Zeitraum von 2004-2012 durchgefiihrten Marktanalyseverfahren
lediglich acht Fdlle von joint dominance identifiziert und gegeniber der Europdischen
Kommission notifiziert und letztlich wurde nur in drei joint dominance Fallen eine
abschliefende Entscheidung auch tatsachlich getroffen. Vor diesem Hintergrund ist auch die
von BEREC initiierte  Diskussion zu den  Eingriffsmoglichkeiten  nationaler
Regulierungsbehorden bei vermuteter oligopolistischer Marktmacht zu sehen, fiir die bislang
keine rechtlichen Eingriffsmoglichkeiten im sektorspezifischen Regulierungsrahmen

bestehen.’*

Insbesondere wird hierin auch die Frage zu beantworten sein, ob die
effizienteren und effektiveren Eingriffsmoglichkeiten im Rahmen des ex ante oder ex post
Regimes vorliegen. Zu bedenken ist hierbei, dass eine sektorspezifische Eingriffsmoglichkeit
bei Vorliegen von oligopolistischer Marktmacht, also ,,unterhalb” von kollusiver Marktmacht
(joint dominance), den bestehenden Regulierungsrahmen konzeptionell ausweiten wiirde
und daher auch gesondert zu begriinden ware. Ebenso ist hier zu erwdhnen, dass im
Rahmen von etwaigen ordnungspolitischen Eingriffen in engen Oligopolen wiederum auf den
bereits mehrfach angefiihrten trade-off von statischer und dynamischer Effizienz zu achten

wiére. Insbesondere in investitions- und innovationsintensiven Industrien kénnen enge

72 Der Europiische Regulierungsrahmen (Rahmenrichtlinie Art 14 Abs (1)-(2)) unterscheidet grundsitzlich zwei
Tatbestandsmerkmale, die jeweils fir sich betrdachtliche Marktmacht (Significant Market Power, SMP)
begriinden kdénnen: Individuelle Marktbeherrschung (,,single dominance”), und kollektive Marktbeherrschung
(,,joint dominance®). Zudem nennt Rahmenrichtlinie Art 14 Abs (3) auch den Tatbestand der Ubertragung von
Marktmacht (,leveraging). Letzteres erwies sich aber aufgrund der Méglichkeit, Ubertragung von Marktmacht
bereits als relevantes, SMP begriindendes Wettbewerbsproblem auf den jeweils relevanten Markten zu
identifizieren, von nachrangiger Bedeutung in bisherigen Marktanalyseverfahren.

> Auf einem oligopolistischen Markt sind nur einige wenige Unternehmen fiir den Grof3teil der Produktion oder
die gesamte Produktion verantwortlich und aufgrund von substantiellen Eintrittsbarrieren haben manche
Unternehmen die Moglichkeit, selbst langfristig 6konomische Gewinne (oligopolistische Marktmacht) zu
erzielen. Ggf. konnen die Unternehmen selbst ohne explizit aufeinander abgestimmtes Verhalten
branchenmaximale Monopolgewinne realisieren (,tacit collusion” was dem Tatbestand von ,,joint dominance”
entspricht). Realisierten die Unternehmen hingegen im Verbund auf Basis von expliziten Absprachen die
Monopolgewinne, so spricht man von einem Kartell.

" Zwei Unternehmen, die iber jeweils rund 50% Marktanteil verfligen, unterliegen hingegen der
Marktbeherrschungsvermutung des § 18 GWB und sind somit Normadressaten der ex post
Missbrauchsaufsicht.
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Oligopole wesentlich zur dynamischen Effizienz beitragen (BEREC, 2015a, S. 15), wie dies
auch in der Diskussion zum nicht-linearen Zusammenhang zwischen der
Wettbewerbsintensitdt einerseits und der Innovations- bzw. Investitionstatigkeit
andererseits in Abschnitt 3.3.1 nahe gelegt wurde (w* in Abbildung 22 oben).

Im Rahmen der Ausgestaltung von FérdermalRnahmen ist neben einer gemald ,geografisch
differenzierten Marktstrukturen” abgegrenzten Forderpolitik eine darliber hinausgehende
ydisruptive” Forderstrategie zum Ausbau von hochleistungsfahigen Breitbandnetzen zu
unterscheiden. In ordnungspolitischer Hinsicht ist hier die zentrale Frage zu beantworten,
wie hoch der Wohlfahrtsverlust bei einem graduellen Migrationsprozess mit einem
geografisch eingeschrankten Forderfokus gegenlber einem disruptiven Ansatz ware
(Vogelsang, 2014, S. 16). Die Antwort darauf ist wiederum abhangig davon, wie gut NGA-
Netze skalierbar sind, sowie vom AusmaR resultierender positiver Externalitaten, die mit
einem derartigen Ubergang einhergehen wiirden. Wahrend nach Einschitzung von Experten
nur ein geringer Teil der beim FTTC-Ausbau getatigten Investitionen bei einem spdteren
Ubergang auf FTTH/B verloren gingen (Neumann et al., 2013, S. 39), gibt es beziiglich der im
dynamischen Migrationsprozess zu erwartenden Externalitdten hingegen wenig valide
Ansatzpunkte. Zudem ist in Hinblick auf eine effiziente Gestaltung der FordermaRnahmen
auf die hohen Informationserfordernisse sowie potenzielle Marktverzerrungen speziell in
grauen Gebieten hinzuweisen, wie diese nachfolgend in Abschnitt 3.4.2 noch nadher skizziert
werden.

3.4.2 Forschungsliicken

Die Analyse in den Abschnitten 3.1-3.4.1 identifizierte zugleich eine Reihe von
Forschungsliicken: So gibt es nach wie vor nur eine relativ geringe Anzahl von empirischen
Untersuchungen, die auf Daten zur Adoption von bzw. zu Investitionen in Glasfaser basieren.
Dariber hinaus gibt es nach gegenwartigem Stand noch keinerlei empirische Evidenz fiir den
kausalen Effekt glasfaserspezifischer Zugangsregulierungsformen auf NGA-spezifische
Investitionstatigkeiten und die Adoption von NGA-Diensten. Einen interessanten
Ansatzpunkt hierfiir bietet die in den USA seit 2005 implementierte Deregulierung von
Breitbandvorleistungen. Damit wurde in empirischer Hinsicht ein Realexperiment zur
Effizienz eines unregulierten Duopols gesetzt und somit auch eine , Vergleichsgruppe” zum
Europdischen Regulierungsansatz, der nach wie vor auf einem System sektorspezifischer
Zugangsregulierungen basiert. Geeignete empirische Methoden kdnnten hier einen Beitrag
zur Identifikation kausaler Effekte von RegulierungsmaBnahmen leisten, was im Rahmen der
schon bestehenden, aber Uberwiegend deskriptiven U.S.-EU Vergleichsstudien so nicht
moglich ist. Theoretische Untersuchungen konnten die auf Breitbandvorleistungsmarkten
spezifischen Marktstrukturen beriicksichtigen und die Wahrscheinlichkeit kollusiven
Verhaltens im Falle eines unregulierten Duopols diskutieren.

Fir die Festlegung sachlich und raumlich relevanter Markte fehlt es vor allem an empirisch
valider Evidenz zu Fragen der Fest-Mobilsubstitution bei Breitbandanschliissen sowie im
Hinblick auf die Frage, ob samtliche Breitbandprodukte — von Basisbreitband bis zu FTTH-
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Hochleistungsbreitbandprodukten — tatsachlich einem einheitlichen Markt zuzuordnen sind
bzw. ob eine llickenlose Substitutionskette tatsachlich vorliegt. Da derlei
Marktabgrenzungsfragen von entscheidender regulierungspolitischer Relevanz sind, sind
hier rein deskriptive Befunde in Verbindung mit Plausibilitdtsargumenten nicht ausreichend.

Im Hinblick auf die Auswirkung von offentlichen Subventionen auf den Ausbau
hochleistungsfahiger Breitbandnetze sowie die damit verbundenen Externalitdten ist die
Forschungslage &hnlich. Wahrend eine Reihe von Studien die gesamtwirtschaftliche
Bedeutung von Telekommunikations- und Basisbreitbandinfrastrukturen und den darauf
basierenden Diensten belegen, existiert jedoch kaum Evidenz fiir die spezifisch von NGA-
basierten Netzen und Diensten tatsachlich ausgehenden Externalitdten. Diese bilden nach
wie vor vielmehr eine Pramisse auf Basis von Erfahrungswerten mit den
Vorgingertechnologien.”” Um den weiteren Ausbau ultraschneller Breitbanddienste als Ziel
eindeutig zu begriinden, misste empirisch belegt werden, dass entweder bedeutende
positive externe Effekte im aktuellen Niveau der Nachfrage nach ultraschnellen
Breitbanddiensten nicht bericksichtigt sind und dadurch ein Ungleichgewicht zwischen
gesellschaftlichen Zielen und den Wiinschen des Einzelnen besteht oder eine ausreichende
Zahlungsbereitschaft vorliegt, die sich aber nicht mit der privaten Nachfrage deckt (Valletti,
2015, S. 13-15). Jedoch begrinden die Erfahrungen mit den Vorgdngertechnologien in
Verbindung mit den eingangs in Abschnitt 1 skizzierten empirischen Gesetzmafigkeiten
(,Nielsen’s Law“, ,Law of Internet Bandwidth”; CNI-Prognosemodelle) sowie den in
Abschnitt 2 und Abschnitt 5 beschriebenen positiven Externalitaten in Form der Realisierung
der Digitalisierungspotenziale in den Anwendungssektoren eine substantielle
Vorabplausibilitdt zur Forcierung hochleistungsfahiger Internetinfrastrukturen, wie diese im
Falle Deutschlands im Rahmen der ,Digitalen Strategie 2025“ unlangst auch explizit zum
Ausdruck gebracht wurde.”® Als eine der wesentlichen Zukunftsinvestitionen werden hierin
der Ausbau und die Forderung von ,Gigabit-Glasfasernetzen” genannt, die sowohl hohe
Kapazititen als auch echtzeitfihige und verzégerungsfreie Ubertragungsleistungen
moglichst flaichendeckend garantieren sollen. Als eine spezielle Zielgruppe der angestrebten
FordermaBnahmen werden etwa kleinere und mittlere Unternehmen genannt, die zum Teil
sehr hohe Breitbandqualitdtsanspriiche nachfragen wiirden, jedoch derzeit und abseits von
dicht besiedelten (schwarzen) Gebieten noch kein marktgetriebenes Angebot zur Verfligung
hatten. In grauen Gebieten beschranke sich das Marktangebot hingegen aufgrund des
beschriebenen replacement Effekts oftmals auf hybride NGA Angebote.

Gerade auch langfristig orientierte Forderprogramme sollten 6konomisch effizient
ausgestaltet werden, obgleich hier die fir eine rationale Entscheidungsgrundlage
notwendigen Informationsanforderungen noch hoher sind. Um FordermalRnahmen effizient
auszugestalten, waren etwa auch Kenntnisse zur spezifischen Auswirkung auf Innovationen,

™ Fur diesbeziigliche empirische Evidenz sei hier auf die Diskussion in Abschnitt 2.1 verwiesen.
’® Die ,Digitale Strategie 2025 (Stand: Mérz 2016) des Bundesministeriums fiur Wirtschaft und Energie ist
abrufbar unter: http://www.bmwi.de/DE/Themen/digitale-welt,did=754836.html.
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Produktivitat und Beschaftigung notwendig, die zudem nach wesentlichen Bereichen zu
differenzieren waren: Zu denken ware hier etwa an Unterscheidungen i) nach
festnetzgebundenen und drahtlosen Netzwerken (Mobilfunk), ii) nach den
Konsumentengruppen (Haushalte, Wirtschaft, Industrie 4.0), iii) nach den mikro- und
makrookonomischen Auswirkungen sowie iv) nach Finanzierungsmodellen. Eine
diesbezligliche Evidenz ware zugleich auch ein wesentlicher Orientierungspunkt fir die
Ausgestaltung der Breitbandziele und deren zugrunde gelegte Qualitatsparameter.
Dementsprechend gilt, dass eine einseitige Fokussierung auf einzelne Parameter wie
insbesondere in Form von Bandbreiten nicht notwendigerweise den Markterfordernissen
entsprechen muss. Fiir viele industriespezifische Anwendungen mit hohen Anspriichen an
die Qualitat der Dateniibertragung werden etwa Sicherheitsaspekte oder Echtzeitkriterien
von zentraler Bedeutung sein (Henseler-Unger, 2016, S.72). Der Uberblick in Tabelle 6 legt
hingegen nahe, dass sich die meisten nationalstaatlichen Breitbandforderprogramme
innerhalb der EU bislang weitestgehend an den normativen Zielvorgaben der DAE
orientieren. Die durch die politischen Bestrebungen gepragten Zielsetzungen beeinflussen
dariiber hinaus ihrerseits die Erwartungen der privaten und 6ffentlichen Anbieter auf eine
Art und Weise, die nicht unbedingt mit den Ergebnissen vereinbar ist, die mit den
Zielsetzungen erreicht werden sollen. So kann die Erwartung der privaten Anbieter, dass
Uber kurz oder lang 6ffentliche Mittel bereitgestellt werden, um die nationalen bzw. die EU-
Zielsetzungen zu erreichen, Anlass zu einer Verzogerungstaktik geben: Auch in Gebieten, in
denen eigentlich 6konomische Argumente fir eine Investition sprechen, werden private
Investitionen aufgeschoben, da die Aussicht besteht, dass ein Teil der Investitionskosten
spater durch staatliche Forderung gedeckt werden kann. Dies kann in zweierlei Hinsicht zu
suboptimalen Ergebnissen hinsichtlich der DAE-Ziele fihren: Entweder erfolgen die
Investitionen im Fall knapper offentlicher Mittel Gberhaupt nicht bzw. zu spat, oder
Investitionen erfolgen ausschlieflich durch 6ffentliche Gelder, wodurch private Investitionen
verdrangt werden (Valletti, 2015, S. 15).

Aus all den genannten Griinden erscheint eine evidenzbasierte Ordnungspolitik unerlasslich,
um der Komplexitat der zugrunde liegenden ordnungspolitischen
Abwagungsentscheidungen bestmdoglich gerecht zu werden.
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Tabelle 6: Offentliche FordermaRBnahmen fiir den Ausbau von NGA-Netzen

Zeit Abdeckungsziel Geschwindigkeit Offentliche Mittel
2012
" 99% der Haushalte . .
AT —2020 (70% bis 2018) 100 Mbit/s 41 Mio. Euro
1 o)
2013 100% der i/loitt':e/::‘?.bif uztg)ol'S'd:::ér;zligciﬁl :/:jrsd EEFL?E
BG |- Haushalte  (50% 30 Mbit/s - R
2020 mit 100 Mbit/s) aus ‘ Frequenzauktionen fiir landliche
Gebiete
600 Mio. Euro Rahmenregelung
Leerrohre, 150 Mio. Euro
2009 100% der Breitbandstrategie 2009, 50 Mio. Euro
DE | - Haushalte (75% bis 50 Mbit/s zwischen 2008-2009 durch GAK; 2,7
2018 2014) Mrd. Bundesforderung; insg. 3,397 Mrd.
Euro in Genehmigungen der
Europaischen Kommission
2013 0 100 Mbit/s
DK - ilgﬂfhalte der Download, 30 8 Mio. Euro in Bornholm
2020 Mbit/s Upload
2010 100% der 30 Mbit/s (100 24,93 Mio. Euro, teils aus ERDF und
EE - Haushalte Mbit/s flir 60% EAFRD Mitteln, fir ein Middle-Mile
2020 aller Vertrage) Backhaul Netzwerk
. 2008 1,369 Mrd. Euro, teils als o6ffentliche
ES - 50% der Haushalte 100 Mbit/s K'redite ) ’
2020
2008
FI - 99% der Haushalte 100 Mbit/s 132 Mio. Euro
2015
0,
ER _2009 I%ggfhalte (50%dbei£ 100 Mbit/s Min. 3 Mrd. .I.Euro offentliche Kredite
2022 2017) und Steuerabziige
2012
EL° | - 50% der Haushalte 100 Mbit/s 325 Mio. Euro
2018
0,
Jogs  Mit40Mbit/s, 50% it/s '0- Furo
mit 70-100 Mbit/s)
2011
T - ilzz?halte e 30 Mbit/s 3,971 Mrd. Euro
2020
100% der
2010 He?ushalte (10.0% 1000 Mbit/s Investitionen durch das offentliche
LU - mit 100 Mbit/s Download, 500 Unternehmen Post Luxemburg
2020 und 50% mit 1000 Mbit/s Upload
Mbit/s bis 2015)
2011 51,5 Mio. Euro fiir stadtische Glasfaser
NL - 50% der Haushalte 100 Mbit/s » ’
2020 Projekte
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Abdeckungsziel

Geschwindigkeit

Offentliche Mittel

0,
. 2010 a(;(:fhalte (5((:';/: 106,2 Mio. Euro Uber 4 Jahre, davon
PT - 30 Mbit/s 103,2 Mio. Euro aus Mitteln des ERDF
2020 der Haushalte mit und EAFRD
100 Mbit/s)
2010 136,4 Mio. Euro, davon 64,4 Mio. Euro
SE' i 90% der Haushalte 100 Mbit/s aus Mitteln des EAFRD fir das Rural
(55% bis 2013) Development Programme; zusatzlich ca.
2020 A .
38 Mio. flr eine Region
2010 >24 Mbit/s (2015: ca. 654 Mio. Euro bis 2014 fur landliche
UK - 95% der Haushalte 100 Mbit/s bis an Gebiete; insgesamt 1,8 Mrd. EUR bis
2017 alle "UK premises") 2017, inklusive Mittel aus ERDF/EAFRD
" Von 2006 bis 2012 rund 124 Mio. Euro,
2013 1 00% der /A ("8Ute, 16 Mio. Euro in 2012, 18 Mio. Euro
NO | - grundlegende N . . . . .
2020 Haushalte Qualitat”) jahrlich bis das Ziel erreicht ist. 2 Mio.
Euro fir das Heykom Projekt in 2011
2009 14,5 Mrd. Euro an offentlichen Mitteln
AU - 90% der Haushalte 100 Mbit/s fir eine PPP zum Ausbau des FTTP-
2017 Netzes
o)
2009 Lifshalte sojv’:
NZ - o M~ 100 Mbit/s ca. 678 Mio. Euro
2019 90% der landlichen
Gebiete
2009 . 100 Mbit/s ca. 5,9 Mrd. Euro aus dem American
X 100 Millionen .
uUs - Haushalte Download, 50 Recovery and Reinvestment Act zum
2020 Mbit/s Upload Ausbau in landlichen Gebieten
2009 ca. 142 Mio. Euro als Teil des Economic
CA" | - N/A N/A Action Plan zum Ausbau des Netzes in
2012 landlichen Gebieten
2004 0
w - ézsgikerung der 100 Mbit/s ca. 10,676 Mrd. Euro
2010
1995
KR - 90% der Haushalte 100 Mbit/s ca. 1,5 Mrd. Euro
2012

* Anmerkungen: Die angegebenen &ffentlichen Mittel Osterreichs beziehen sich nicht ausschlieRlich auf FTTx-
MaRBnahmen. Zum Teil beziehen sich die 6ffentlichen Mittel Deutschlands fur FTTx-MaRnahmen auch auf
grundlegenden Breitbandausbau. Die 6ffentlichen Mittel fir Spanien beziehen sich nicht ausschlielich auf den
nationalen Breitbandplan, sondern schlieRen regionale Férdermafnahmen ein, auf welche sich auch das
Startjahr des Zeitraums bezieht. Die 6ffentlichen Mittel fir Griechenland beziehen sich zum Teil auf landliche
FordermalRinahmen im Rahmen des European Economic Recovery Plans. Die angegebenen 6ffentlichen Mittel
Italiens beinhalten teils private Investitionen, die erzielt werden sollen, und beziehen sich auch auf
grundlegende BreitbandmalRnahmen. Das Startjahr des Zeitraums fiir Portugal bezieht sich auf erste regionale
FordermalRinahmen, nicht auf den nationalen Breitbandplan. Die offentlichen Mittel Schwedens des Rural
Development Programmes beziehen sich teils auf grundlegenden Breitbandausbau. Fiir sowohl die USA als
auch Kanada beziehen sich die FordermalRnahmen auf den Ausbau von FTTx und Breitband. Das Ziel von 100
Mbit/s fur 100 Millionen Haushalte der USA bezieht sich auf den National Broadband Plan, welcher keine
Fordermittel fir diese Geschwindigkeiten beinhaltet.
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4 Rahmenbedingungen und Entwicklungsstand bei digitalen Diensten

In Abschnitt 4 werden die durch die zunehmende wirtschaftliche und gesellschaftliche
Bedeutung von digitalen Diensten entstandenen Herausforderungen dargestellt und
analysiert, wobei die Themenbereiche Bestimmung von Marktmacht,
Wettbewerbsverzerrungen auf Grund unterschiedlicher Regulierungsverpflichtungen,
Datenschutz und das Zusammenspiel der Akteure entlang der Internet-Wertschépfungskette
die Hauptaufmerksamkeit erhalten.

Die wirtschaftliche Bedeutung digitaler Dienste und Markte (wie z.B. Messengerdienste,
Soziale Netzwerke, Suchmaschinen oder Online-Marktplatze) lasst sich augrund des
immateriellen Wesens nicht unmittelbar mit der Bedeutung von physischen Produkten und
Markten vergleichen, beispielsweise da vergleichbare Grenzkosten der Produktion,
Transportkosten oder Kapazitdatsschranken nicht gelten. Digitale Dienstanbieter agieren
zudem in der Regel global und sind nicht, wie viele physische Dienstanbieter, auf regionale
Markte beschrankt. Unter Beachtung dieser Einschrankungen ist es dennoch zundchst
aufschlussreich, die wirtschaftliche Bedeutung von Anbietern digitaler Dienste anhand des
Vergleichs der Marktkapitalisierung relativ junger Internet-Konzerne zu etablierten DAX-

Unternehmen aufzuzeigen (Tabelle 7).

Marktkapitalisierung OTT Anbieter Marktkapitalisierung
SAP 85,47 Mrd. Apple 479,78 Mrd.
Bayer 81,21 Mrd. Alphabet 406,90 Mrd.
VW 55,93 Mrd. Facebook 223,38 Mrd.
BASF 55,29 Mrd. Twitter 11,20 Mrd.
Deutsche 20,90 Mrd. Zalando 7,17 Mrd.
Bank

Tabelle 7: Marktkapitalisierung in Euro verschiedener DAX Unternehmen sowie verschiedener Anbieter
digitaler Dienste am 22.02.2016 (2016; finanzen.net)

Dabei ist ersichtlich, dass global agierende Anbieter von digitalen Diensten wie Alphabet
(ehemals Google) und Facebook eine deutlich hohere Marktkapitalisierung aufweisen als
ebenfalls global agierende Unternehmen in traditionellen Branchen, wie z.B. Bayer, BASF
oder VW. Jedoch ist hierbei zu beachten, dass Internet-Unternehmen im Verhaltnis zu ihrem
tatsachlichen Umsatz haufig sehr viel hoher bewertet werden als dies bei etablierten
Industriebetrieben der Fall ist (Abbildung 26). Dies lasst bereits erkennen, dass — im
Gegensatz zu traditionellen Unternehmen — der Umsatz eines digitalen Anbieters nicht
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notwendigerweise ein aussagekraftiges Kriterium fur die wirtschaftliche Bedeutung des
Anbieters ist.”’

Im Folgenden werden in Abschnitt 4.1 6konomische Eigenschaften von digitalen Diensten
und Markten identifiziert und daraus ordnungspolitische Problemfelder abgeleitet. In
Abschnitt 4.2 werden dann die Marktstrukturen wichtiger digitaler Dienste und Markte
genauer betrachtet. Abschnitt 4.3 diskutiert die resultierenden Herausforderungen fiir den
bestehenden ordnungspolitischen Rahmen sowie mogliche Losungsansdtze. In diesem
Abschnitt konzentriert sich die Studie jedoch ausschlielRlich auf wettbewerbsrechtliche,
regulatorische und datenschutzrechtliche Fragen der Ordnungspolitik, da hier die grofSten
immanenten Herausforderungen gesehen werden. Ordnungspolitik ist daher lediglich als
Sammelbegriff fir diese Regelungsbereiche zu verstehen. Im Zwischenfazit in Abschnitt 4.4
werden die wesentliche Erkenntnisse des Abschnitts sowie offene Fragen zusammengefasst.

25

20

15

10
| I
0 ____,_- I . l I

D. Bank BASF Bayer Zalando AP AIphabet Llnkedln Twitter Facebook

Abbildung 25: Abbildung: Ratio Marktkapitalisierung/Umsatz ausgewihlter Unternehmen (Umséitze von
2014, eigene Darstellung basierend auf Daten von finanzen.net)

4.1 Okonomische Eigenschaften von digitalen Diensten und ordnungspolitische
Herausforderungen

Ein wesentliches Charakteristikum von digitalen Diensten und Markten ist, dass diese

groBere Gestaltungsmoglichkeiten aufweisen als dies bei traditionellen Diensten und

Markten der Fall ist. Abgeleitet von den Attributen digitaler Gliter, dulern sich diese

Gestaltungsmaoglichkeiten beispielsweise in vielfaltigen Moglichkeiten der

’ Diese Erkenntnis hat z.B. unmittelbare Auswirkung auf die Bedeutung von Aufgreifschwellen bei der
Fusionskontrolle, die sich am Umsatz der beteiligten Unternehmen orientieren. Dies wird in Abschnitt 4.3.1
detaillierter diskutiert.

[84]



Personalisierung des digitalen Dienstangebots, Produkts oder Marktes (z.B.
hinsichtlich personlicher Vorlieben und Eigenschaften oder sozialer Strukturen),
Differenzierung verschiedener Qualitatsstufen (z.B. hinsichtlich Inhalt und
Funktionsumfang, Geschwindigkeit der Bereitstellung, Dauer der Bereitstellung),
Gestaltung von Produkt- und Dienstmerkmalen zur Herbeifiihrung von direkten und
indirekten Netzwerkeffekten (z.B. durch Werbeeinblendung, Einbettung von
Empfehlungen oder Kommunikationsmaoglichkeiten).

Daraus ergeben sich breitgefacherte Maoglichkeiten fiir digitale Geschaftsmodelle (im Sinne

des Angebots digitaler Dienste oder Produkte), die jedoch entscheidende Gemeinsamkeiten

aufweisen:

Aufgrund der weiteren Eigenschaften digitaler Dienste oder Produkte, insbesondere
sehr geringer bis praktisch nicht vorhandener marginaler Kosten sowie Nicht-Rivalitat
des Konsums skalieren digitale Geschaftsmodelle in der Regel sehr gut. Es gibt
praktisch kaum Kapazitatsgrenzen fir die Bereitstellung eines digitalen Angebots.
Diese ergeben sich allenfalls kurzfristig aus Kapazitatsbeschrankungen der
technischen Infrastruktur (z.B. Server, Kommunikationsnetze) oder im Personalbedarf
(z.B. in der Kundenbetreuung), die beide in der Regel dynamisch angepasst werden
kdnnen.

Bei Vorhandensein von Netzwerkeffekten begilinstigen selbstverstarkende Effekte
zudem das Wachstum eines digitalen Angebots. Gleichzeitig konnen Netzwerkeffekte
Markteintrittshiirden konstituieren, da konkurrierende Angebote erst dann fiir eine
breite Offentlichkeit interessant werden, wenn sie von einer kritischen Masse
genutzt werden.

Die Moglichkeit zur Personalisierung impliziert, dass Anbieter digitaler Produkte und
Dienstleistungen in der Regel ein starkes Interesse an der Erhebung und Auswertung
von Daten Uber ihre Kunden, deren Praferenzen und soziale Vernetzung haben.
Personenbezogene Daten kdonnen auch zur verbesserten Schaltung zielgerichteter
Werbung (Targeting) genutzt werden, was in vielen Fallen die Grundlage des digitalen
Geschaftsmodells darstellt. Zusammengenommen bedeutet dies, dass eine superiore
Datenbasis einen wesentlichen Wettbewerbsvorteil begriinden kann. Fehlender
Zugang zu Daten kann in diesem Sinne eine weitere signifikante Markteintrittshiirde
in digitalen Markten konstituieren.

Digitale Geschaftsmodelle bedingen das Vorhandensein einer technischen
Infrastruktur, die zumindest zum Teil von anderen, in der Regel unabhangigen Firmen
bereitgestellt wird. Die Besonderheit liegt hier in der Tatsache, dass Anbieter digitaler
Geschaftsmodelle keine vollstandige Kontrolle iber die Auswahl dieser technischen
Infrastruktur haben, die zumindest zum Teil von anderen, in der Regel unabhangigen,
Firmen bereitgestellt werden. Wesentliche Auswahlentscheidungen der technischen
Infrastruktur werden zudem vom Kunden getroffen (z.B. hinsichtlich der
Anschlusstechnologie oder des Endgerats), so dass OTT-Anbieter in der Regel eine
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sehr heterogene technische Infrastruktur vorfinden und somit die Qualitat des
erbrachten Dienstes nicht garantiert werden kann.

Hieraus leiten sich verschiedene ordnungspolitische Herausforderungen ab, die (nicht

abschliefend) nachfolgend skizziert und im weiteren Verlauf des Abschnitts genauer

diskutiert werden:
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Feststellung von Marktmacht:

Aufgrund der hohen Skalierbarkeit sowie der Netzwerk- und Skaleneffekte kénnen
digitale Geschaftsmodelle schnell einen groRen Kundenstamm erreichen. Dies
bedingt in der digitalen Okonomie jedoch nicht unbedingt, dass auch signifikante
Marktmacht vorliegt. Wie noch aufgezeigt werden wird, ist die Feststellung von
Marktmacht bei digitalen Diensten komplex. Insbesondere ist die Abgrenzung des
relevanten Marktes mit vielen praktischen Herausforderungen verbunden. Selbst
nachdem eine Abgrenzung des relevanten Markts vorgenommen wurde, ergeben
hohe Marktanteile, die nach bisheriger Rechtsgrundlage zu einer
Marktmachtvermutung fiihren, in digitalen Markten kein hinreichendes Indiz fir
Marktmacht. Markteintrittsbarrieren kdnnen sich aber insbesondere durch
Netzwerkeffekte und mangelnden Zugang zu Daten ergeben.

Datennutzung und Datenschutz:

Digitale Geschaftsmodelle ermdglichen und bedingen die Erhebung und Verarbeitung
einer Vielzahl von Daten in strukturierter (z.B. Name, Adresse, Alter) und
unstrukturierter (z.B. Chat-Protokolle, Clickstreams) Form. Neue Analysemethoden
ermoglichen eine systematische Auswertung dieser Datenfiille (,,Big Data“). Vor allem
die Zusammenfihrung von heterogenen Datenquellen, die z.B. auch durch
Unternehmensakquise erreicht werden kann, fihrt dazu, dass der Verbraucher kaum
noch in der Lage ist, die Verwendung und Bewertung der durch ihn erzeugten Daten
nachzuvollziehen und sich davor gegebenenfalls effektiv zu schiitzen. Gleichzeitig
besteht durch die Vernetzung und Auswertung groRBer Datenmengen auch die
Hoffnung auf der individuellen Ebene passgenaue Angebote (z.B. Suchergebnisse,
Empfehlungen oder Produkte) bereitstellen zu kénnen und auf der gesellschaftlichen
Ebene beispielsweise neue wissenschaftliche Erkenntnisse (z.B. in der Medizin),
Effizienzsteigerungen (z.B. in der Produktion; Industrie 4.0) oder sicherheitsrelevante
Umstande (z.B. zur Terrorabwehr oder im Personenverkehr) gewinnen zu kénnen. Es
stellt sich daher im Kontext des Datenschutzes insbesondere die Frage nach dem
geeigneten Umfang staatlicher Firsorgepflicht, auch unter Bericksichtigung des
Innovationswettbewerbs mit anderen Landern, wie z.B. den USA, in denen andere
Datenschutzstandards gelten.



IT Sicherheit:

Die hohen Nutzerzahlen digitaler Dienste in Kombination mit dem Bestreben,
personalisierte Daten der Nutzer zu sammeln, machen die Anbieter digitaler Dienste
und Produkte zu einem begehrenswerten Ziel fir Hacker-Angriffe. Die zunehmende
Verschmelzung von digitalen Dienstangeboten mit physischen Endgerdten und
Produkten (z.B. im Auto) erhdohen das Gefahrdungsrisiko derartiger Angriffe zudem in
vielfaltigen, originar nicht-digitalen Lebensbereichen.

Interaktion zwischen digitalem Dienstanbieter und Netzbetreiber (Netzneutralitat):
Das komplexe 6konomische und technische Verhiltnis zwischen Anbietern digitaler
Dienste und Produkte sowie den dafiir notwendigen Infrastrukturanbietern,
insbesondere den Betreibern der Kommunikationsinfrastruktur auf der ,letzten
Meile” zum Endkunden, wird im Kontext der Debatte zur Netzneutralitat diskutiert.
Das Spannungsverhaltnis zwischen Anbietern von digitalen Diensten und
Kommunikationsnetzbetreibern riihrt vor allem daher, dass die Kosten zur Nutzung
des Kommunikationsnetzes durch das Geschaftsmodell der sogenannten Over-The-
Top Dienstanbieter (OTT, da diese kein eigenes Netz besitzen) womoglich nicht
hinreichend internalisiert werden. Betreiber von Kommunikationsnetzen wiinschen
sich daher einerseits eine starkere Beteiligung der OTTs an den Kosten fiir den
Ausbau und Betrieb der Netzinfrastruktur und offerieren andererseits eine
priorisierte Weiterleitung von Datenpaketen der OTTs, die bereit sind, entsprechende
Vertragsverhaltnisse mit den Netzbetreibern einzugehen.

Interoperabilitdt und Standards:

Die Thematik der Interoperabilitdit und Standards betrifft fast alle der zuvor
genannten Problemfelder. Interoperabilitdt und Standards sind einerseits die
Grundlage fiir das Funktionieren des Internet-Okosystems und es besteht ein
grundlegendes Bestreben aller Akteure, Daten miteinander austauschen zu kénnen.
Andererseits konnen proprietdre Standards und fehlende Interoperabilitdt aber auch
die Grundlage fiir Marktmacht sein. Dies kann sowohl Triebfeder fir Innovationen als
auch Hemmnis eines effektiven Wettbewerbs sein. Hinsichtlich des Datenschutzes
und der Datennutzung wird beispielsweise oftmals angemahnt, dass es Nutzern eines
Dienstes mangels fehlender Schnittstellen nicht oder nur mit erheblichem Aufwand
moglich ist, ihre Daten zu einem anderen, konkurrierenden Dienstanbieter zu
migrieren. Weiterhin stehen IT-Sicherheit und Interoperabilitdt gegebenenfalls im
Konflikt miteinander, da eine Riickwartskompatibilitdit zu veralteten Standards
womaoglich Sicherheitsrisiken birgt. Auch im Kontext der Netzneutralitatsdebatte wird
befiirchtet, dass es auf Grund strategischer Uberlegungen zu einer Fragmentierung
des Internets kommen konnte, so dass bestimmte digitale Dienste nur noch bei
bestimmten Netzbetreibern zur Verfligung stehen. Regelungen zur Interoperabilitat
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und Standardisierung missen daher stets im Kontext der anderen Problemfelder
gesehen werden.

Eine wesentliche Eigenschaft von digitalen Diensten und Giitern ist es, dass diese sehr
individuell gestaltet werden kdnnen, kaum physischen oder 6konomischen Grenzen in der
Vervielfaltigung unterliegen und die Nutzung oftmals durch Netzwerkeffekte gepragt ist.
Daraus leiten sich unmittelbar ein erhohter Datenbedarf zur individuellen Gestaltung der
digitalen Dienste und Platzierung zielgerichteter Werbung, die Mdéglichkeit zu kostenlosen
Angeboten sowie starke Konzentrationstendenzen bei deren Nutzung ab. Dies wiederum
bildet die Grundlage fir viele ordnungspolitische Herausforderungen in Bezug auf die
Feststellung von Marktmacht, Maoglichkeiten zur Datennutzung und -erhebung, der
Interaktion von digitalen Dienstanbietern und Netzbetreibern, [T-Sicherheit sowie
Interoperabilitdt und Standards.

Die aufgezeigten Herausforderungen werden im Folgenden im Detail diskutiert werden, auch
unter Berlicksichtigung des aktuellen Stands der politischen Debatte in ausgewdhlten
Landern. Dabei wird im Wesentlichen auf den Vergleich der Regelungen und Debatte in den
USA, wo die fuhrenden digitalen Dienstanbieter entstanden sind, und in Europa bzw.
Deutschland abgestellt. Das Ziel dieser Metastudie ist es dabei nicht, abschlieBende
Handlungsempfehlungen abzuleiten, sondern die Herausforderungen zu identifizieren, die in
weiterfiihrenden Studien genauer untersucht und fiir die Handlungsempfehlungen erstellt
werden sollten.

Zunachst werden dazu im Folgenden charakteristische digitale Dienstangebote exemplarisch
dargestellt und voneinander abgegrenzt.

4.2 Marktstruktur und Marktergebnisse

In diesem Abschnitt sollen die Marktstrukturen und derzeitige Marktergebnisse fir
verschiedene OTT-Dienstleistungen dargestellt werden. BEREC definiert OTT Angebote in
diesem Zusammenhang als ,,Inhalte, Dienstleistungen oder Anwendungen, die (iber das freie
Internet bereitgestellt werden” (BEREC, 2015b). Diese Definition schlieRt daher solche
Dienste aus, die Uber private IP-Netze (z.B. Intranetze) laufen. Die von BEREC vorgeschlagene
Definition schliet aber digitale Dienste der jeweiligen Telekommunikationsnetzbetreiber
ein. Fur die nachfolgende Diskussion ist es aber zielfiihrend zwischen digitalen Diensten, die
von den Telekommunikationsnetzbetreibern mit Endkundenbeziehung angeboten werden,
und solchen, die von unabhdngigen Unternehmen ohne eigene Netzinfrastruktur auf der
letzten Meile angeboten werden, zu unterscheiden.
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Nach Kramer und Wohlfarth (2015) sind OTT-Anbieter im engeren Sinne also dadurch
gekennzeichnet, dass sie im Gegensatz zu Internetdienstanbietern keine eigene
Netzinfrastruktur im Teilnehmeranschlussbereich besitzen, sondern ihre Dienste unter
Nutzung der existierenden Infrastruktur traditioneller Telekommunikationsunternehmen
anbieten.”® Sie haben daher im Gegensatz zu Telekommunikationsanbietern ex ante nicht
zwingend eine Kundenbeziehung zu den Endkunden und kénnen vor allem keine Kontrolle
Uber den Datentransport im Endkundennetzwerk austiben.

Dies bedeutet indes nicht, dass OTT-Anbieter (iberhaupt keine eigene Infrastruktur besitzen
oder darliber Kontrolle ausiiben kdnnten. Zu der von den OTTs eingesetzten (technischen)
Infrastruktur gehoren insbesondere Server und Rechenzentren sowie ggf. auch eigene Netze
im Kernbereich (,Backbone”) des Internets inklusive sogenannter Content Delivery
Networks, d.h. einer dezentralen Server- und Netzinfrastruktur, um Inhalte ndher am
Endkundennetzwerk vorzuhalten (,,Caching”).

Zahlreiche OTT-Anbieter haben einen hohen Bekanntheitsgrad, hohe Nutzerzahlen und
beachtliche wirtschaftliche Erfolge erreicht. Im Folgenden soll zunichst ein Uberblick tiber
Arten und in der Forschung vorgenommene Kategorisierungen von OTTs gegeben werden.
AnschlieBend werden in Unterabschnitten finf Markte mit besonders starken
Netzwerkeffekten genauer betrachtet, da hier besonders starke Konzentrationstendenzen
vorhanden sind und mogliche Einschrankungen von funktionierendem Wettbewerb am
wahrscheinlichsten erscheinen.

Peitz und Valletti (2015) unterscheiden als wichtigste OTT-Gruppen:

e Kommunikationsdienste (z. B. Skype, Whatsapp)

e Echtzeitunterhaltungsdienste (z. B. Netflix, Youtube)
e Soziale Netzwerke (z. B. Facebook, Twitter)

e Marktplatze (z. B. Amazon, Apple iTunes)

e Filesharing-Dienste (z. B. BitTorrent)

e Speicher- und Transferdienste (z. B. Dropbox)

e Online-Spiele

e \Webbrowsing (z. B. HTTP, WAP)

Von Peitz und Valletti (2015) nicht explizit genannt werden Suchmaschinen, die die Autoren
dieser Studie jedoch in Ubereinstimmung mit Krdmer und Wohlfahrt (2015) auch als
wichtige OTT-Gruppe ansehen, da dieser Diensttyp von Google dominiert wird (Abschnitt

’® Teilweise sind in der 6ffentlichen Debatte auch engere Definitionen zu finden, die nur datenintensive
Dienste, wie die Ubertragung von Video- und Audioinhalten, umfassen. Im Rahmen dieser Studie wird aber mit
Blick auf die einschlagige Fachliteratur (vgl. etwa Peitz & Valletti, 2015 sowie Kramer & Wohlfahrt, 2015) die
genannte Definition verwendet.
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4.2.2), dem als OTT-Anbieter eine hohe wirtschaftliche Bedeutung beigemessen wird
(Tabelle 9).

Daruber hinaus unterscheiden Kramer und Wohlfahrt (2015), vgl. Abbildung 27, OTTs danach
ob sie

e einseitige oder zwei-/mehrseitige Geschaftsmodelle verfolgen,

e in komplementarer oder substituierender Beziehung zu den Angeboten klassischer
Telekommunikationsanbieter stehen,

e ob sie hohe oder niedrige Anforderungen an die von den traditionellen
Telekommunikationsunternehmen bereitgestellte Infrastruktur stellen.

Diese Unterscheidungsmerkmale leiten sich aus den deutlichen Unterschieden in der
okonomischen Theorie zu ein- und zweiseitigen Markten (vgl. z.B. Rochet & Tirole, 2006)
sowie den moglichen nachfrage- und kostenseitigen Auswirkungen auf das Geschaft der
Internetdienstanbieter ab.

Marktmodell
b
. Beziehung zu
Mehrseitigerd Diensten des
Markt Netzbetreibers
Niedrig
Einseitiger-
Markt Hoch
Komplementar Substitutierend
Infrastruktur-
anforderungen

Abbildung 26: Méglichkeitenraum zur Einordnung der Geschaftsmodelle von OTTs im Hinblick auf ihre
wesentlichen 6konomischen Eigenschaften (nach Kramer und Wohlfahrt, 2015).

Grundsatzlich ist die Marktabgrenzung zwischen den verschiedenen OTT-Bereichen
keinesfalls eindeutig geklart, da es sich in der Regel um zweiseitige Markte handelt und sich
die Substitutionsmoglichkeiten beider Marktseiten oft unterscheiden (vgl. dazu die
Ausfiihrungen in Abschnitt 4.3.1.1.). Fir die folgenden Unterabschnitte wurde eine Trennung
aus Sicht der Konsumenten vorgenommen. Die Basis fiir die jeweiligen Marktanteilsangaben
variiert je nach Datenlage und ist in den Grafiken angegeben. Die Marktanteile sind daher als
illustrativ, auch hinsichtlich der Herausforderung einer korrekten Marktabgrenzung, zu
verstehen, da Marktanteile mithin stark von der gewahlten Betrachtungsperspektive (z.B.
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Konsumenten- vs. Produzenten-Perspektive, Online- vs. Offline-Markte) als auch von der
verfligbaren Datengrundlage abhdngen. Die so aufgezeigten Marktanteile stellen daher
keinesfalls das Ergebnis einer feststehenden wettbewerbspolitischen oder regulatorischen
Marktabgrenzung dar und sind stets im Kontext der im jeweiligen Abschnitt genannten
Definition zu sehen.

Fiir eine genauere Betrachtung wurden die OTT-Gruppen ausgewahlt, die in der 6ffentlichen
und wissenschaftlichen Diskussion die groRte Aufmerksamkeit erfahren haben. In der Regel
weisen diese OTTs starke Netzwerkeffekte und daraus resultierend hohe
Konzentrationstendenzen auf.

4.2.1 Soziale Netzwerke

Soziale Netzwerke bieten Internetnutzern eine Plattform zur Kommunikation und zum
Erstellen und Teilen von Inhalten. In Abgrenzung zu Messengerdiensten (Abschnitt 4.2.4), bei
denen die bidirektionale Kommunikation zwischen Teilnehmern im Vordergrund steht, steht
bei sozialen Netzwerken der Plattformgedanke im Vordergrund, so dass Kommunikation
hauptsachlich mit der Plattform und nicht bidirektional erfolgt.

Soziale Netzwerke sind durch positive Netzwerkeffekte charakterisiert, da die Attraktivitat
der Plattform durch jeden weiteren Nutzer unmittelbar steigt. Das Geschaftsmodell basiert
zudem in vielen Fallen auf der Mdglichkeit zielgerichtete Werbung schalten zu kénnen. Je
mehr Nutzer eine Plattform hat und je mehr Informationen diese Uber sich preisgeben,
desto mehr Werbeeinahmen kann die Plattform erzielen. Je nach Art der teilbaren Inhalte
(nur Text oder z. B. auch Videos) konnen die Infrastrukturanforderungen niedrig oder hoch
sein. Die Kommunikation Uber soziale Netzwerke kann Kommunikationsangebote der
Infrastrukturanbieter substituieren, jedoch bieten soziale Netzwerke auch komplementare
Elemente wie etwa die Organisation groBerer Veranstaltungen.

Aufgrund starker direkter Netzwerkeffekte, fehlender Interoperabilitat und gewisser Hirden
beim Anbieterwechsel,79 besteht in sozialen Netzwerken eine starke Konzentrationstendenz.
Facebook, das mutmallich groRte soziale Netzwerk, machte 2014 vor allem durch Werbung
einen Umsatz von 12,4 Milliarden Euro (Facebook, 2015) und erreicht monatlich 1,39
Milliarden aktive Nutzer (Spiegel Online, 2015%).

” Insbesondere das Ubertragen von Kontaktlisten und alten Inhalten zwischen sozialen Netzwerken ist sehr
aufwendig.
80 http://www.spiegel.de/wirtschaft/unternehmen/facebook-steigert-gewinn-a-1015557.html.
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Abbildung 27: Marktanteil von Facebook basierend auf dem Anteil von Weiterleitungen von Facebook auf
andere Websites bei Desktopnutzung, Marktanteile von Facebook in China sind vermutlich auf die Nutzung
von Proxy-Servern oder VPN-Tunneln zur Umgehung der lokalen Zensur zuriickzufiihren (2015;
gs.statcounter.com).

Facebook halt dabei aktuell in Deutschland basierend auf dem Anteil von Weiterleitungen
von Facebook auf andere Websites bei Desktopnutzung einen Marktanteil von rund 62%
(Abbildung 28)%! und ist damit das dominierende Netzwerk. Auch in der EU insgesamt sowie
in den meisten Landern weltweit halt Facebook hohe Marktanteile, dabei sind starke
Schwankungen in den Marktanteilen auch durch das Aufkommen und Verschwinden von
anderen Diensten zu erklaren. Eine Ausnahme bildet China, hier ist Tumblr das starkste
Netzwerk, vermutlich auch, da Facebook durch staatliche Stellen gesperrt ist
(gs.statcounter.com, 2015).
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Abbildung 28: Anteil von Smartphonenutzern in Deutschland, die angeben die ausgewahiten Apps auf ihrem
Gerdt installiert zu haben (2013; Studie: Our Mobile Planet, think.withgoogle.com)

8 |n der hier verwendeten recht weiten Marktabgrenzung gelten etwa die in Abbildung 29 genannten
Netzwerke als Wettbewerber.
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Auch l3sst sich vermuten, dass Facebook bei der mobilen Nutzung in Deutschland ebenfalls
mit weitem Abstand vor der Konkurrenz liegt (Abbildung 29). Jedoch liegen nur Daten
dartber vor, welcher Anteil der Nutzer die Facebook App installiert hat. Wesentlich
interessanter ware zum Beispiel die durchschnittliche Nutzungsdauer oder Anzahl von
Aufrufen, da es viel eher auf diese bei der Generierung von Werbeerlésen ankommt.
Insgesamt gibt es zwar einige Wettbewerber, aber diese erreichen auch bei Desktop-
Nutzung bei weitem nicht die Marktanteile Facebooks (Abbildung 30). Hierbei ist jedoch zu
bemerken, dass der Marktanteil von Facebook je nach Marktabgrenzung noch schwanken
kann. Bei der in Abbildung 30 verwendeten, sehr weiten Marktabgrenzung erzielt Facebook
beispielsweise im September 2015 einen Marktanteil von rund 62%, wenn man jedoch nur
,klassische” Social Media Dienste (beispielsweise ausschlieRlich Twitter, Google+, LinkedIn)
einbezieht, erreicht Facebook sogar rund 91% Marktanteil (eigene Berechnung basierend auf
gs.statcounter.com, 2015).

Facebook YouTube Tumblr == = Tyitter reddit

100%

80%

60%

40%

Abbildung 29: Marktanteil von Facebook und den vier groBten Konkurrenten in Deutschland (2015;
gs.statcounter.com). Die Quelle definiert hier beispielsweise auch die Videoseite YouTube sowie die
Blogging-Plattform Tumblr als soziale Netzwerke.

Der hohe Marktanteil von Facebook allein stellt keine hinreichende Evidenz fiir ein
Marktversagen dar. So ist es fiir Nutzer von Vorteil, wenn viele Freunde und Bekannte am
gleichen Netzwerk teilnehmen, da eine Kommunikation (iber Netzwerkgrenzen hinweg
oftmals nicht moglich ist. Hierbei ist zu beachten, dass Facebook im Hinblick auf die
Werbeeinnahmen grundsatzlich in Konkurrenz zu allen anderen (digitalen) Medien steht.

Auch die Nutzung von verschiedenen Netzwerken (,,Multihoming”) ist moglich und wird
praktiziert. Eine Umfrage des Pew Research Centers im Jahr 2013 hat beispielsweise
ergeben, dass ca. 42% der erwachsenen Internetnutzer mehrere soziale Netzwerke
gleichzeitig nutzen, z.B. um geschaftliche Kontakte (via XING oder LinkedIn) und private
Kontakte (via Facebook) zu pflegen.®

8 Siehe http://www.pewinternet.org/2013/12/30/social-media-update-2013/
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Aus wettbewerbsokonomischer Sicht ist es problematisch, dass der Wechsel zu einem
anderen sozialen Netzwerk, z.B. auf Grund datenschutztechnischer Bedenken, nur unter
hohem Aufwand durchfiithrbar ist, da das Ubertragen von Profilinformationen sowie
geteilten Inhalten sehr aufwendig oder gar nicht moglich ist. Noch schwerwiegender ist die
Tatsache, dass Freunde und Bekannte ebenfalls in dem alternativen Netzwerk vertreten sein
miussen, damit ein Wechsel in Betracht kommen kann. Man spricht von dem ,Lock-In-
Effekt”. In Kombination mit Anreizen fiir Facebook immer mehr Daten seiner Nutzer zu
sammeln, um Werbung besser personalisieren zu kénnen, kann dieser Umstand ein Problem
werden, da so trotz ggf. besseren Konkurrenzangeboten, die ohne exzessives Datensammeln
auskommen, Nutzer nicht auf andere Plattformen ausweichen konnen.

100%
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25%

0%

WhatsApp Facebook Messenger Skype

Abbildung 30: Top 3 mindestens einmal wochentlich genutzte Messaging Apps in Deutschland (2015; On
Device Research®)

Ein weiterer Aspekt ist, dass Facebook indirekte Konkurrenten wie den Messengerdienst
WhatsApp und Instagram aufgekauft hat und so in anderen Bereichen der Kommunikation
tiber das Internet hohe Marktanteile innehat.?* So kénnen Nutzer zwar dem Portal Facebook
ggf. noch ausweichen, ganz ohne Dienste des Unternehmens auszukommen, ist jedoch je
nach sozialem Umfeld schwierig, insbesondere da WhatsApp und der Facebook Messenger
ebenfalls eine groBe Verbreitung haben (Abbildung 31). Auch hier waren Daten Uber die
tatsachliche Nutzungsdauer und -haufigkeit interessant, um die tatsdchliche Marktstellung
beurteilen zu konnen. Fir Werbekunden ist Facebook ein wichtiger, aber keinesfalls
alternativlioser Kanal. Jedoch stellt die Moglichkeit der sehr gezielten Werbung einen
wichtigen Wettbewerbsvorteil gegeniiber anderen Werbekandlen dar, weil durch die
Vielzahl der gesammelten Informationen der Streuverlust deutlich reduziert werden kann.

Der Diensttyp des sozialen Netzwerks wird hinsichtlich der Nutzerzahlen durch Facebook
dominiert, wobei sich daraus noch kein Marktversagen ableiten lasst. In sozialen Netzwerken
lassen sich sehr gut individuelle Daten sammeln und darauf aufbauend personalisierte
Werbung schalten. Auch wenn ein Wechsel des sozialen Netzwerkanbieters mit erheblichem
Aufwand verbunden ist, so steht Facebook dennoch im Hinblick auf die Werbeeinnahmen
grundsatzlich in Konkurrenz zu allen anderen (digitalen) Medien.

8 https://ondeviceresearch.com/blog/messenger-wars-how-facebook-climbed-number-one.
® Die Frage nach einer geeigneten Fusionskontrolle wird im Folgenden (insbesondere in Abschnitt 4.3.1.4) noch
diskutiert.

[94]




4.2.2 Suchmaschinen

Suchmaschinen stellen einen wichtigen Dienst flr Internetnutzer dar, da sie die groRen
Informationsmengen im Internet durchsuchbar machen. Verdeutlicht wird die Wichtigkeit
des Marktes durch Erlose der Suchwortvermarktung. Der Umsatz dieser Werbung betrug
2014 in Deutschland rund 2,6 Mrd. Euro (PWC German Entertainment and Media Outlook,
2014).
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Abbildung 31: Marktanteil von Google bei Desktop-Suchen basierend auf dem Anteil von Weiterleitungen
von Suchmaschinen auf andere Websites (2015; gs.statcounter.com)

Der starkste Marktteilnehmer ist Google, der in Deutschland und der EU liber 90% der
allgemeinen Suchanfragen bearbeitet. Auch in den USA dominiert das Unternehmen den
Suchmaschinenmarkt, diese Stellung erarbeitete sich der Konzern insbesondere zwischen
2003 und 2010, wobei der grofite Anstieg des Marktanteils bis 2008 erfolgte (Argenton &
Priifer, 2012). Auch fir von Mobilgeradten durchgefiihrte Suchanfragen liegt der Marktanteil
von Google ahnlich hoch (Our Mobile Planet, think.withgoogle.com, 2013). Google hilt
weltweit hohe Marktanteile, jedoch gibt es Ausnahmen. Beispielsweise dominieren in China
staatliche Dienste, insbesondere da der Konzern sich nicht bereit erklart hat, die
erforderliche Zensur im Land selbst durchzufiihren und dementsprechend seit 2010 alle
Suchanfragen von China nach Hong Kong weiterleitet (Abbildung 32).
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Abbildung 32: Marktanteil der vier gr6B8ten Konkurrenten von Google bei Desktop-Suchen in Deutschland
(2015; gs.statcounter.com)
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Google ist zwar der beherrschende Marktteilnehmer, jedoch ist der Wechsel zu anderen,
vergleichbaren Suchmaschinen (z.B. Microsoft Bing) grundsatzlich moglich. Zudem gibt es
Angebote, die sich z.B. auf Datenschutz als Qualitatskriterium spezialisiert haben und so
Nutzern eventuell Vorteile bieten konnen. Beispielsweise sammelt die Suchmaschine
DuckDuckGo keine personlichen Daten oder Startpage.com ermoglicht einen anonymen
Zugang auf den Google Suchdienst. Jedoch konnte sich der Dienst noch nicht nachhaltig
durchsetzen (Abbildung 33). Aus Sicht der Nutzer einer Suchmaschine gibt es jedoch kaum
signifikante Wechselkosten, da bisher alle groReren Suchmaschinen kostenfrei und ohne
Anmeldung zur Verfligung stehen, sodass anzunehmen ist, dass Nutzer im Falle von
gualitativ schlechten Suchergebnissen oder zu starken datenschutztechnischen Bedenken
ihre Suchmaschine schnell wechseln kdnnten. Google selbst hat seinerzeit beispielsweise die
vormals beliebte Suchmaschine AltaVista aufgrund seines besseren Leistungsangebots
verdrangt. Auch die parallele Nutzung mehrerer Suchmaschinen zur gleichen Zeit oder fir
unterschiedliche Zwecke ist daher ohne groReren Aufwand oder Kosten fur Kunden moglich
(Multihoming). Fir Werbetreibende hingegen, kann der Wechsel jedoch wesentlich
aufwendiger sein (Monopolkommission, 2015a).

Wahrend der Marktanteil von Google bei allgemeinen Suchanfragen sehr hoch ist, ist die
Konkurrenz bei speziellen, kommerziell verwertbaren Suchanfragen starker. So gibt es etwa
spezielle Suchmaschinen fir Hotels, Flige oder Fernbusverbindungen. Nutzer koénnen
zwischen diesen Suchmaschinen und Google substituieren. Bei der Produktsuche gibt es
ebenfalls spezialisierte Preissuchmaschinen.

Eine Rolle fiir die Dominanz Googles spielt auch die Voreinstellung der Suchmaschine. Auch
aus diesem Grund entwickelt Google eigene Browser und mobile Betriebssysteme. So kann
Google festlegen, dass die voreingestellte Suchmaschine der firmeneigene Dienst ist. Jedoch
scheint Google einige Partner in diesem Bereich zu verlieren, so hat die Mozilla Foundation
ihre Kooperation 2014 nicht verlangert und neue voreingestellte Suchmaschinen fir Firefox
eingefuhrt (Mozilla Foundation, 2014). Durch diese Entscheidung sank der Marktanteil
Googles in den USA um 2,5 Prozentpunkte (Pressemitteilung gs.statcounter.com, 2015).
Zudem wird vermutet, dass Apple ebenso handeln und Google einen weiteren Partner

verlieren wird (searchengineland.com, 2015%).

& http://searchengineland.com/prediction-apple-will-not-renew-google-safari-default-search-engine-216461.
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Abbildung 33: Anteil von Zugriffsarten auf ausgewdhlte Websites (letzte 3 Monate, abgerufen am
09.09.2015; similarweb.com)

Nichtsdestotrotz gibt es immer wieder Kritik an Google. Durch die Gatekeeper Funktion hat
Google die Moglichkeit, eigene Inhalte prominenter darzustellen. So sehen sich
beispielsweise Flugsuchmaschinen und andere Preisvergleichsportale benachteiligt, da ihre
Dienste von Googles eigenen verdrangt bzw. weniger prominent dargestellt werden.
Abbildung 34 zeigt, auf welche Weise Nutzer zu ausgewadhlten Websites gelangen. Damit soll
verdeutlicht werden, dass fir entsprechende Portale wie beispielsweise Expedia oder Idealo
die Weiterleitung Gber Suchmaschinen eine wichtige Rolle spielt. Dies kann eine ausfiihrliche
Nachfrageanalyse freilich nicht ersetzen. Aktuell lduft ein Verfahren der EU Kommission

gegen Google um den Sachverhalt zu kldren (sueddeutsche.de, 2015°%°).

4.2.3 Online-Marktplatze

Marktplatze im Internet sind Plattformen, die Verkdufer und Kaufer zueinander bringen und
damit Transaktionen Uber groRRere Distanzen als im stationaren Handel ermdglichen. Der
Anteil von online getédtigten Transaktionen am gesamten Handel lag nach kontinuierlichem
Anstieg zuletzt bei ca. 10% (Monopolkommission, 2015a, S. 17). Online-Transaktionen
vergroBern dabei teilweise den Gesamtmarkt, teilweise ersetzen sie aber auch stationare
Kaufe.

Dank indirekter Netzwerkeffekte bestehen GroRenvorteile, die eine Marktkonzentration
fordern. Fiir Kaufer besteht generell die Auswahl zwischen echten Marktplatzen und Online-
Shops von Herstellern und Handlern, wobei auf den Marktplatzen oft auch vertikal
integrierte Anbieter auftreten. Wie Abbildung 35 zeigt, sind Amazon Market Place und Ebay
in Deutschland die Verkaufsplattformen mit den meisten Nutzern, allerdings kommen auch
zahlreiche weitere, teils spezialisierte Anbieter auf mehr als 1 Mio. Nutzer.

8 http://www.sueddeutsche.de/digital/kartellverfahren-eu-kommission-geht-gegen-google-suche-und-

android-vor-1.2435847.
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Uber alle Produktsegmente kam Amazon als groRter Anbieter zuletzt auf einen Marktanteil
zwischen 20 und 30%, wenn man nur Online-Transaktionen bericksichtigt (Abbildung 36).
Die Marktanteile schwanken allerdings je nach Marktabgrenzung erheblich. So kontrollierte
der Online-Handler zwar 2012 nach einer Schatzung des Bundesverbandes der
Versandbuchhédndler rund 75% des Online Buchhandels, jedoch lediglich 20% des gesamten
Buchmarktes (Abbildung 37).

30

25

20

15

| B B B B mm =

Amazon  Ebay Otto Tchibo Zalando Lidl Media Markt Conrad lkea Bon Prix

Abbildung 34: Verkaufsplattformen mit den hochsten Nutzerzahlen in Millionen im Oktober 2014 in
Deutschland (2014; Statista)
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Abbildung 35: Entwicklung Umsatz Amazon sowie gesamter Online-Handel in Deutschland in Mrd. Euro —
Umsatzschiatzung 2009-2011 basierend auf Anteil des Deutschlandgeschift am internationalen Umsatz
Amazons im Jahr 2012, Schétzung fiir 2015 basierend auf Wachstum im 1. Quartal 2015 (2015; Amazon
Annual Reports; HDE)
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Abbildung 36: Marktanteilsschatzung von Amazon in verschiedenen Markten variiert je nach
Marktabgrenzung (2013; eigene Darstellung basierend auf Daten des Bundesverbandes der
Versandbuchhéndler und buchreport.de)

Grundsatzlich erscheint bei Online-Marktplatzen eine Marktabgrenzung nach verschiedenen
Produktsegmenten sinnvoll, da je nach Produkt der stationare Handel ein mehr oder weniger
gutes Substitut darstellen kann und insbesondere auch jeweils andere spezialisierte Anbieter
den Verhaltensspielraum etwa von Amazon mehr oder weniger stark einschranken kénnen.

Die Moglichkeit zum Markteintritt scheint jedoch gerade fiir spezialisierte Anbieter weiterhin
gegeben und auch Preissuchmaschinen intensivieren den Wettbewerb zwischen den
Plattformen. Tatsachlich hat dies dazu gefiihrt, dass Ebay in bestimmten Segmenten
praktisch wie eine Preissuchmaschine funktioniert.

Amazon Market Place und Ebay sind in Deutschland die Verkaufsplattformen mit den
meisten Nutzern. Die Marktanteile schwanken allerdings je nach Marktabgrenzung (offline
vs. online) erheblich. Potenzielle Wettbewerbsprobleme bei Online-Marktplatzen sind eine
mogliche Nachfragemacht eines Anbieters, die sich auf hochinnovativen Markten schwerer

87
,

auswirken konnte als etwa beim Lebensmitteleinzelhande sowie die prominente

Platzierung eigener Produkte durch vertikal integrierte Verkaufer.

4.2.4 Messengerdienste

Messengerdienste ermoglichen den Nutzern Textnachrichten und andere audiovisuelle
Inhalte zu senden und zu empfangen. Messengerdienste wie WhatsApp, Threema oder
WeChat werden vornehmlich zur textbasierten Kommunikation zwischen Mobiltelefonen
eingesetzt. Es existieren jedoch Messengerdienste wie Skype, die auch auf einer Vielzahl von
anderen Endgerdten (z.B. Tablets, PCs oder Spielekonsolen) eingesetzt werden koénnen.
Abbildung 38 zeigt am Beispiel von WhatsApp, dass die Nutzung dieser Dienste seit 2010
stark angestiegen ist. Gleichzeitig verliert die Short Message Service (SMS) an Bedeutung
(Abbildung 39). Dies trifft insbesondere klassische Telekommunikationsanbieter, deren

¥ Im Lebensmitteleinzelhandel hatte das Bundeskartellamt in seiner Sektoruntersuchung kirzlich erhebliche
Nachfragemacht festgestellt.
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Umsatze bei der Vermarktung der SMS stark riicklaufig sind. Viele Messengerdienste fir
Mobiltelefone bieten zudem (inzwischen) die Moéglichkeit Sprachanrufe zu tatigen, so dass
auch hier der Sprachdienst des Telekommunikationsanbieters substituiert werden kann. Wie
in Abschnitt 4.3.2. noch ausfiihrlicher diskutiert werden wird, unterliegen die Anbieter von
Messengerdiensten trotz dieser Substitutionsbeziehung dennoch nicht den gleichen
regulatorischen Rahmenbedingungen wie Telekommunikationsdienste. Messengerdienste
sind daher im Gegensatz zu Telekommunikationsdiensten grundsatzlich nicht interoperabel.

Insgesamt dominieren dabei die Angebote des Facebook Konzerns, vor allem durch
WhatsApp und den Facebook Messenger, den Markt in Deutschland (Abbildung 31).
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Abbildung 37: Anzahl verschickter WhatsApp Nachrichten in Deutschland pro Tag in Millionen bis 2014 und
Schatzung fiir 2015 (2014; Statista & VATM, 2015)
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Abbildung 38: Anzahl verschickter SMS in Deutschland pro Tag in Millionen bis 2014 und Schatzung fiir 2015
(2014; Statista & VATM, 2015)
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Die Situation bei Messengerdiensten weist einige Parallelen mit der Situation bei sozialen
Medien auf. Es besteht eine starke Dominanz von Facebook, insbesondere durch WhatsApp,
jedoch ist dies noch keine Evidenz fiir Marktversagen, da starke direkte Netzwerkeffekte
wirken. So werden Messengerdienste niutzlicher fir die Nutzer, je mehr ihrer
Bekanntschaften ebenfalls im Netzwerk kommunizieren. Dementsprechend kdnnen
zentralisierte Dienste wohlfahrtserhohend wirken.

Wettbewerbstechnisch problematisch kann jedoch der nur schwer durchfiihrbare Wechsel
zwischen den Angeboten sein. Zwar sind die Dienste oftmals kostenfrei oder kostengiinstig,
es bestehen jedoch trotzdem erhebliche Hiirden fiir den Wechsel zwischen den Angeboten,
da keine Interoperabilitdt gegeben ist. So kénnen Nutzer nur sinnvoll kommunizieren, wenn
zumindest ein Teil ihres Netzwerks ebenfalls den Dienst wechselt. Hierbei handelt es sich um
eine direkte Folge von nicht-koordiniertem Verhalten bei Netzwerkeffekten. Zwar ist
Multihoming auch hier moglich und wird vermutlich auch weit praktiziert, jedoch kénnen
Nutzer einen Dienst nur schwer ganzlich verlassen, ohne mit einigen Kontakten nicht mehr
kommunizieren zu koénnen. Dadurch kann, selbst wenn bessere Konkurrenzangebote
vorhanden sind, ein Lock-In-Effekt entstehen.

In Bezug auf Datenschutz bestehen dhnliche Bedenken wie bei sozialen Medien. So
durchsucht der Dienst WhatsApp das gesamte Telefonbuch des Nutzers und gibt gewonnene
Daten an Facebook weiter. Facebook kann diese Daten dann ohne Weiteres mit bekannten
Informationen aus bestehenden Facebook-Profilen zusammenfihren
(datenschutzbeauftragter.info, 2014%).

Text- und sprachbasierte Kommunikation tGber Messengerdienste verdrangt zunehmend die
Nutzung von Kommunikationsdiensten der traditionellen Telekommunikationsanbieter.
Messengerdienste sind, im Gegensatz zu Telekommunikationsdiensten, jedoch grundsatzlich
nicht interoperabel, da sie in der Regel nicht den gleichen regulatorischen Rahmenbedingen
unterliegen. Die mangelnde Interoperabilitat in Kombination mit positiven Netzwerkeffekten
flihrt dazu, dass Messengerdienste starke Konzentrationstendenzen aufweisen.

4.2.5 Video-Dienste

Video-on-Demand (VoD)-Dienste haben in den letzten Jahren stetig an Bedeutung
gewonnen. So hatte der Streaming Dienstleister Netflix 2010 weltweit lediglich 10 Millionen
Abonnenten, im Marz 2015 waren es bereits 62,3 Millionen (meedia.de, 2015%). Der groRe
Erfolg des Segments zeigt sich aber auch an den Verkaufszahlen von Amazons Fire TV Stick,

8 https://www.datenschutzbeauftragter-info.de/whatsapp-und-facebook-was-passiert-mit-den-daten/.
8 http://meedia.de/2015/04/16/quartalsbilanz-netflix-mit-fuenf-millionen-neuen-abonnenten-auf-neue-

allzeithochs/.
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der inzwischen das meistverkaufte Produkt im Online-Kaufhaus ist und Zugang zu den
wichtigsten VoD-Diensten fiir Fernseher ohne Smart-TV Funktion bietet (curved.de, 201590).

Insbesondere durch schnellere Internetverbindungen und das immer breiter werdende
Angebot an Filmen und Serien der Anbieter dirften immer mehr Konsumenten die Angebote
nutzen konnen und als attraktiv bewerten. Zudem liegen Preise fiir VoD-Angebote
regelmaRig weit unter denen des herkdmmlichen Pay-TV. Auch ist der Zugang zu den
Diensten inzwischen mit vielen verschiedenen Endgeradten wie beispielsweise Tablets und
Smart-TVs moglich.
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Abbildung 39: Am haufigsten genutzte Video-on-Demand-Anbieter (in Prozent der Befragten), exkl.
kostenfreier Angebote, in Deutschland (2015; Nutzerbefragung durch Goldmedia)

Einen grofRen Teil des deutschen VoD-Marktes teilen die US-amerikanischen Unternehmen
Amazon, Apple und Netflix unter sich auf, jedoch gibt es auch diverse kleinere Anbieter wie
Maxdome, Videoload und Watchever (Abbildung 40). Zudem startete Google vor kurzem in
den USA eine kostenpflichtige Version des Portals YouTube und sicherte sich zusatzlich
bereits Rechte fur FuBballibertragungen des spanischen Copa del Rey (YouTube Blog91
sowie chip.degz, 2015). Diese Daten geben nicht die durch Streaming-Dienste generierten
Umsatze wieder, jedoch sind derartige Daten fiir Deutschland nicht verfligbar oder zum
Beispiel im Sinne des Bundling-Angebotes ,,Amazon Prime” gar nicht zu ermitteln.

Konkurrenz zwischen den einzelnen Portalen findet vermutlich hauptsachlich Gber Preise,
angebotene Inhalte sowie Service- und Videoqualitdt statt. Auch deshalb nehmen selbst
produzierte Inhalte, insbesondere bei Amazon und Netflix, eine immer wichtigere Rolle ein.
Es ist zudem anzunehmen, dass Netflix und Amazon Prime Instant Video Inhalte in Ultra HD-
Qualitat anbieten, um sich auch technisch von anderen Diensten und regularem Fernsehen
abzusetzen. Inwiefern andere Angebote wie herkdmmliches Pay-TV von der Konkurrenz
durch VoD-Angebote betroffen sind, lasst sich hingegen schwer einschatzen. Es ware auch

% https://curved.de/news/der-fire-tv-stick-ist-das-meistverkaufte-amazon-produkt-295780.

91 http://youtube-global.blogspot.de/2015/10/red.html.
http://www.chip.de/news/YouTube-sichert-sich-Fussball-Rechte-FC-Barcelona-und-Real-Madrid-im-Live-
Stream_84835710.html.
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durchaus moglich, dass Kunden eher DVD und Blu-Ray-Kdufe durch VoD-Dienste
substituieren.

VoD-Dienste verursachen ein hohes Datenvolumen und verursachen damit relativ gesehen
die hochsten Netzkosten. In Nordamerika, wo Netflix eine hohe Verbreitung hat, entfiel nach
jungsten Schatzungen von Sandvine 37,1% des gesamten Download-Volumens in Festnetzen
nur auf Netflix, welches somit der digitale Dienstanbieter mit dem héchsten Anteil am
Verkehrsaufkommen insgesamt ist.”> Gemessen am Anteil am gesamten Downloadvolumen
sind die nachst groRten VoD-Anbieter in Nordamerika Youtube mit 17,9% und Amazon Video
mit 3,1%. Insgesamt ist in den letzten Jahren ein zunehmender Trend in der Nutzung von
Audio- und Video-Streaming-Diensten in Nordamerika zu verzeichnen. Wahrend 2010 der
Anteil im Festnetz zu Spitzenzeiten bei unter 35% lag, so lag dieser 2015 bereits bei lber
70%. Dies begriindet auch die anhaltende Diskussion um eine adaquate Verteilung der
Netzkosten zwischen VoD-Anbietern und Netzbetreibern, die u.a. im Kontext der
Netzneutralitatsdebatte geflhrt wurde.

Potenzielle Wettbewerbsprobleme sind im Segment der VoD-Dienste bisher nicht bekannt.
Beim Wechsel zwischen den Diensten bestehen keine signifikanten Hirden und
Abonnementmodelle haben meist monatliche bis maximal jahrliche Kindigungsfristen.
Zudem ist Multihoming ebenfalls moglich und insbesondere dann sinnvoll, wenn
Konsumenten verschiedene Inhalte von verschiedenen Plattformen nutzen méchten.

Jedoch wirken auch im VoD-Segment indirekte Netzwerkeffekte, die zukinftig eine
Zentralisierung auf einen oder wenige Dienste beglinstigen kénnten. Fiir selbst produzierte
Inhalte sind Grenzkosten fiir weitere Nutzer nicht vorhanden. So lieRen sich also bei mehr
Abonnenten Produktions- und administrative Kosten auf mehr Nutzer verteilen. Dadurch
ware die Produktion von mehr oder qualitativ hochwertigeren Inhalten maoglich. Zudem
konnten auch Spartenprogramme sinnvoll werden, die bei kleinen Abonnentenzahlen
unprofitabel waren. So ware eine Zentralisierung auf wenige oder einen Dienst nicht
unbedingt wohlfahrtsschadlich.

Video-on-Demand-Dienste sind bereits jetzt flir einen hohen Anteil des gesamten Internet-
Verkehrsaufkommens verantwortlich und es ist zu erwarten, dass sich dieser Anteil in
Zukunft noch erhohen wird. Potenzielle Wettbewerbsprobleme sind im Segment der VoD-
Dienste bisher jedoch nicht bekannt.

4.3 Ordnungspolitischer Rahmen und Debatten

Die zuvor aufgezeigte zunehmende wirtschaftliche Bedeutung der digitalen OTT-Dienste hat
das klassische Geflige in der Telekommunikations- und Medienwirtschaft nachhaltig
verandert. Dieses war urspringlich gepragt von vertikal integrierten Dienstanbietern, die

https://www.sandvine.com/pr/2015/12/7/sandvine-over-70-of-north-american-traffic-is-now-streaming-
video-and-audio.html.

[103]




sowohl das Transportnetz (z.B. Kabelnetze, Telefonnetze und Mobilfunknetze) als auch die
darauf erbrachte Dienstleistung (z.B. Fernsehen, Breitband, Sprachtelefonie und SMS)
kontrollierten. Verschiedene Dienste, die Uber dasselbe Netz erbracht wurden (z.B.
Sprachtelefonie und SMS) konnten daher unterschiedlich monetarisiert werden. Die
Regulierung von digitalen Dienstleistungen konnten dadurch bei den Netzbetreibern
ansetzen, um z.B. Informationsvielfalt bei Medienangeboten oder Interoperabilitat
(Interconnection) von Kommunikationsdienstleistungen sicherzustellen. Die Netze der
nachsten Generation (Next Generation Access Networks), die auf dem Internet-
Kommunikationsstandard der Protokollfamilie TCP/IP beruhen, trennen grundsatzlich die
Transportdienstleistung der Daten von der Anwendung, die diese Daten bendtigt. GemafR
dieser Philosophie ist es zunachst fiir die Transportdienstleistung unerheblich, ob das zu
sendende Datenpaket Teil einer Sprach-, Video- oder Textnachricht ist. Eine Monetarisierung
verschiedener Anwendungstypen durch den Transportdienstleister, d.h. den Netzbetreiber,
ist daher ohne Weiteres nicht mehr mdéglich. Ebenso hat der Netzbetreiber prinzipiell keine
Kontrolle iber die Dienste, die Giber sein Netz erbracht werden. Dies bedeutet auch, dass
Netzbetreiber austauschbar geworden sind, da digitale Dienste unabhangig von einem
konkreten Netzbetreiber oder einer konkreten Netzinfrastruktur konsumiert werden
kdnnen. Andererseits haben auch Inhalteanbieter in der Regel keine Kontrolle tber die
Transportdienstleistung des Netzbetreibers und kénnen daher, insbesondere bei
Echtzeitanwendungen (z.B. Videotelefonie), nicht die Qualitdt ihres digitalen Dienstes
(Quality of Service) garantieren. Die Erbringung einer digitalen Dienstleistung bedarf also
eines Zusammenspiels von mehreren unabhangigen Akteuren entlang der Internet-
Wertschopfungskette (Abbildung 41). Dies bedingt auch, dass es sowohl auf und zwischen
mehreren Ebenen der Wertschopfungskette zu horizontalen (d.h. zwischen Wettbewerbern
der gleichen Ebene) als auch vertikalen (d.h. zwischen Marktakteuren auf unterschiedlichen
Ebenen) wettbewerblichen sowie anderen ordnungspolitischen Problemen kommen kann.
Es ist daher offensichtlich, dass sich die Rahmenbedingungen fiir ein ordnungspolitisches
Eingreifen fundamental gedandert haben (Koske et al. 2014).

Im Folgenden wird in diesem Kontext auf mehrere zentrale ordnungspolitische und
wissenschaftliche Debatten eingegangen:

e Welche Herausforderungen bei der Bestimmung von Marktmacht, einer
Voraussetzung fir viele wettbewerbsrechtliche und regulatorische Eingriffe, ergeben
sich in der digitalen Wirtschaft und welche Losungsansitze wurden hier
vorgeschlagen?

e \Welche Herausforderungen ergeben sich vor dem Hintergrund konvergenter Netze
und innovativer Dienste moglicherweise hinsichtlich des bestehenden
Ordnungsrahmens, vor allem in Bezug auf die Wahrung eines chancengleichen

Wettbewerbs zwischen den beteiligten Marktakteuren?
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e Welche Bedeutung haben ,Daten” in der digitalen Wirtschaft und welche
ordnungspolitischen Ansatze gibt es, den Zugang und die Verwendung von Daten zu
kontrollieren? Welche Rolle kommt dabei der IT-Sicherheit zu?

e Welche wettbewerblichen Probleme und regulatorischen Herausforderungen
ergeben sich aus dem komplexen Zusammenspiel vertikal und horizontal
verbundener Marktakteure entlang der Internet-Wertschopfungskette?

Medien- Online Hilfs- Benutzer-
rechte Angebote technologie oberflache
Besitzer der Unterstiitzende
Medienrechte: - Technologie:
+  Audio Kommunikation +  Web-hosting .
. Video + Webdesign/- Anwendungen:
+ Biicher Entwicklung . Software
. Gaming + |nhalts-
f verwaltun, . i
jl\l‘ljlgj:adfreie Generelle/ . Mediaplayer
i Abrechnung und
Inhalte vertikale Inhalte _9 . Intemet
) Bezahlung: B
+ Redaktionelle . Online rowser
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und Zahlungs-
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Abbildung 40: Darstellung der Internet-Wertschopfungskette (Quelle: ATKearney94)

4.3.1 Herausforderungen bei der Bestimmung von Marktmacht in digitalen Markten

Marktmacht bzw. der Missbrauch von Marktmacht stellt ein wesentliches Kriterium fir
einen moglichen ordnungspolitischen Eingriff dar, insbesondere bei wettbewerbspolitischen
und regulatorischen Eingriffen. Bei der Feststellung von Marktmacht wird in der Regel
zunachst der relevante Markt bestimmt, um daraus z.B. Marktanteile, die
Marktkonzentration oder Marktzutrittsschranken ableiten zu kénnen, was letztendlich
Aufschluss Uber die bestehende Marktmacht geben soll (vgl. z.B. OECD, 2014, OECD
Competition Committee, 2012). Die Feststellung von Marktmacht und damit nach aktueller

o https://www.atkearney.de/documents/10192/290085/FG-Internet-Value-Chain-Economics-4.png/b8d8f89a-
d9b5-4c5d-844c-38dc1195a14a?t=1346965501632?t=1346965501632.
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Praxis die Notwendigkeit zur Abgrenzung des relevanten Marktes steht daher am Anfang
eines moglichen staatlichen Eingriffs.

4.3.1.1 Marktabgrenzung

Grundsatzlich kommt bei der Marktabgrenzung eine sachliche, raumliche und zeitliche
Abgrenzung des relevanten Marktes in Betracht. In der Uberwiegenden Praxis, sowohl in
Europa als auch in den USA, wird eine Marktabgrenzung mithilfe der Fiktion eines
hypothetischen Monopolisten (,,hypothetical monopolist test”), kurz HM-Test, durchgefiihrt.
Die Idee des HM-Tests ist es, dass zumindest ein Unternehmen mit 100% Marktanteil (d.h.
ein Monopolist) in der Lage sein misste, im relevanten Markt Marktmacht auszuiiben. Ist
dies nicht der Fall, dann ist der relevante Markt zu weit gefasst und sollte enger ausgelegt
werden. In diesem Kontext wird Marktmacht Ublicherweise als die Fahigkeit eines
Unternehmens verstanden, dauerhaft hohere Preise im relevanten Markt durchzusetzen.
Dieses Konzept findet Anwendung im sogenannten SSNIP-Test, der hierbei eine kleine aber
signifikante dauerhafte Preiserhéhung (SSNIP: ,small significant non-transitory increase in
price) in der Regel von 5%-10% Uber einen Zeitraum von einem Jahr unterstellt. Mit leichten
Variationen wird der SSNIP-Test sowohl in den USA als auch in Europa zur Marktabgrenzung
eingesetzt (OECD Competition Committee, 2012). Eine alternative, aber konzeptionell eng
verwandte Methode zum SSNIP-Test ist die sogenannte Critical Loss-Analyse, die in den
letzten Jahren zunehmende Anwendung in den USA und Europa gefunden hat (Hischelrath,
2009). Weiterhin soll in diesem Zusammenhang auch der traditionelle deutsche Ansatz zur
Marktabgrenzung mittels des sogenannten Bedarfsmarktkonzepts Erwdahnung finden. Nach
diesem Ansatz werden Produkte und Dienstleistungen zum gleichen sachlich relevanten
Markt zusammengefasst, wenn sie hinsichtlich der Eigenschaft, des Verwendungszwecks und
des Preisniveaus fur Verbraucher funktional austauschbar sind. Das Bedarfsmarktkonzept ist
als eher qualitativer Ansatz zu verstehen, der nicht unmittelbar mit der ékonomischen
Theorie der Marktmacht im Einklang steht, da nicht alle relevanten Wettbewerbseinfliisse
eines Unternehmens in Betracht gezogen werden (vgl. OECD Competition Committee, 2012).
Okonomisch  relevant ist zunidchst nur das tatsichliche (zu erwartende)
Substitutionsverhalten, unabhangig davon, ob dies mit funktional vergleichbaren Produkten
oder beispielsweise mit Produkten unterschiedlicher Eigenschaft, unterschiedlicher Qualitat
oder eines unterschiedlichen Preisniveaus geschieht. Dennoch sollte nicht grundsatzlich
auller Acht gelassen werden, dass das deutsche Bedarfsmarktkonzept gegebenenfalls
Ansatze liefern kann, um eine Marktabgrenzung auch dann noch vorzunehmen, wenn mehr
guantitativ-orientierte Verfahren wie der HM-Test aufgrund mangelnder Datengrundlage
nicht robust durchgefiihrt werden konnen. Dies wird im Folgenden noch verdeutlicht.

Zunachst ist festzuhalten, dass Wettbewerbs- und Regulierungsbehorden (iber die Jahre
groRRe Expertise in der Marktabgrenzung mit Hilfe des HM-Tests in traditionellen Markten
gesammelt haben, was wesentlich zur Erhéhung der Rechtssicherheit beigetragen hat. Im
Kontext von digitalen Markten ergeben sich allerdings eine Reihe von Herausforderungen
bei der Abgrenzung von Markten mittels des HM-Tests:
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e Bestimmung von Substitutionsbeziehungen:

In  Anbetracht der Konvergenz und Multifunktionalitdt verschiedenster digitaler
Dienstangebote und Produkte, kann eine sachliche Abgrenzung hinsichtlich der
Substituierbarkeit von Diensten bereits sehr komplex sein. Kurznachrichten lassen sich
beispielsweise Uber SMS/MMS, WhatsApp, Twitter, Skype, Threema, soziale Netzwerke (z.B.
LinkedIn oder Facebook) oder auch innerhalb von Spielen und per E-Mail (z.B. zwischen zwei
Smartphones) senden, jeweils mit leicht anderen Eigenschaften (vgl. auch Abschnitte 4.2.1
und 4.2.4). Dabei ist zu beachten, dass es fiir die Abgrenzung des relevanten Marktes auf die
O0konomischen Substitutionsbeziehungen und nicht auf vergleichbare Geschaftsmodelle
ankommt, da z.B. substituierbare Dienste einerseits im Rahmen eines zweiseitigen
Geschaftsmodells kostenlos und andererseits im Rahmen eines einseitigen Geschaftsmodells
gegen eine Geblihr angeboten werden kénnen (Peitz & Valletti, 2015). Die Berlicksichtigung
weitreichender Substitutionsbeziehungen ldsst zunachst vermuten, dass der relevante Markt
groBer wird, so dass es unwahrscheinlicher ist, dass eine bestimmte Unternehmung nach
dem HM-Test Marktmacht besitzt.

e Asymmetrische Substitutionsbeziehungen:

Die zuvor angesprochenen Substitutionsbeziehungen kdnnen in digitalen Markten oft
asymmetrisch ausgepragt sein. So kann die Substitutionsbeziehung von einem Dienst mit
geringer Funktionalitdt (z.B. SMS) zu einem Dienst mit erhohter Funktionalitdt (z.B.
WhatsApp) ausgepragter sein als umgekehrt, so dass die Definition des relevanten Marktes
davon abhingig ist, welcher Dienst im Fokus der Untersuchung steht. Ahnliche
Fragestellungen haben sich auch bereits im Kontext von Telekommunikationsmarkten z.B.
hinsichtlich der Substituierbarkeit von Mobil- und Festnetz gestellt (BEREC, 2012) und sind
daher grundsatzlich beherrschbar.

e Hohe Fixkosten, niedrige marginale Kosten:

Digitale Dienste und Markte sind, wie bereits ausgefiihrt wurde, durch hohe Fixkosten und
sehr geringe marginale Kosten gekennzeichnet. Der HM-Test, insbesondere im
Zusammenhang mit einer Critical Loss-Analyse, beruht implizit auf der Annahme, dass
Marktmacht u.a. durch die positive Abweichung der Preise von den marginalen Kosten zum
Ausdruck kommt (vgl. z.B. Huschelrath, 2009). In digitalen Markten kann die Relation
zwischen Preisen und marginalen Kosten jedoch alleine deswegen schon verzerrt sein, da
marginale Kosten nahe bei null liegen (Elzinga & Mills, 2011).

e Mebhrseitige Markte:
Eine weitere Eigenschaft vieler, allerdings nicht aller, digitaler Markte ist das wechselseitige
Vorhandensein indirekter Netzwerkeffekte zwischen mehreren Marktseiten. Markte mit
dieser Eigenschaft werden mehrseitige Markte genannt. Beispiele sind vor allem
werbefinanzierte Dienstangebote (wie z.B. die Google Suche), aber auch z.B. eCommerce-
Plattformen wie eBay und Amazon Marketplace sowie digitale Vermittlungsagenturen (wie
z.B. Uber oder Dating-Portale). Zwei- und mehrseitige Markte unterscheiden sich in ihren
okonomischen Eigenschaften wesentlich von einseitigen Markten (Armstrong, 2006; Rochet
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& Tirole, 2003; Rochet & Tirole, 2006; Caillaud & Jullien, 2003), sodass die Logik des HM-
Tests sich nicht ohne Weiteres Gbertragen lasst (Evans, 2008). Es wurden in der Fachliteratur
zahlreiche Vorschldage unterbreitet, wie sich der SSNIP-Test auf zwei- und mehrseitige
Markte Ubertragen lassen konnte (Alexandrov et al., 2011; Argentesi & Filistrucchi, 2007;
Filistrucchi, et al., 2014), z.B. in dem die Summe der Preise beider Marktseiten anstatt des
Preises auf nur einer Marktseite herangezogen wird, obwohl diese Verfahren nicht
unumstritten sind. Die Kernaussage dieser Literatur ist jedoch, dass bei der
Marktabgrenzung in der Regel immer beide (bzw. alle) Marktseiten Beachtung finden
mussen. Es reicht also beispielsweise bei der Abgrenzung des Suchmarkts nicht aus, sich auf
Substitutionsmoglichkeiten aus Sicht der Kunden zu beschrianken, ohne gleichzeitig auch
Substitutionsmoglichkeiten fiir Werbetreibende zu untersuchen. Dies bedingt zumindest
einen deutlich erhéhten Datenbedarf fir die Marktabgrenzung. Dariiber hinaus missen die
»Preise” auf beiden Marktseiten vergleichbar gemacht werden, was sich aufgrund anderer
Einheiten auf jeder Marktseite (z.B. pro Klick auf einen Werbebanner oder pro Suchanfrage)
oder dem Fehlen eines Preises bei kostenlosen Diensten oftmals objektiv schwierig gestaltet
(Filistrucchi et al., 2014). Weiterhin ist es nach Filistrucchi et al. (2014) bei der Anwendung
des HM-Tests wesentlich, zwischen transaktionsbasierten und nicht-transaktionsbasierten
zweiseitigen Markten zu unterscheiden. Transaktionsbasierte Markte sind solche, bei denen
eine Gebihr pro Transaktion erhoben wird (z.B. pro Fahrt bei Uber), wahrend in nicht-
transaktionsbedingten Markten (z.B. der Google Suche) hochstens eine pauschale,
transaktionsunabhdngige Teilnahmegeblihr erhoben wird. In transaktionsbasierten,
zweiseitigen Markten sei es dann konzeptionell sinnvoller von einem Markt auszugehen,
wahrend es bei nicht-transaktionsbasierten Markten sinnvoller ist von zwei, miteinander
verbundenen Markten auszugehen. Reale digitale Markte sind in der Regel jedoch
mehrseitige Markte, die sowohl durch transaktionsbasierte Beziehungen (z.B. Preis pro Klick
bei Werbung) als auch durch nicht-transaktionsbasierte Beziehungen (z.B. Abo-Modelle)
charakterisiert sind. Schlieflich bleibt anzumerken, dass die Ein- oder Mehrseitigkeit des
Geschaftsmodells nicht von der erbrachten digitalen Dienstleistung abhangt, sondern in der
Regel eine freie unternehmerische Entscheidung ist (Hagiu & Wright, 2013; Hagiu & Wright,
2015), die natirlich auch durch die in der jeweiligen Marktform zu erwartenden
regulatorischen Eingriffe beeinflusst sein kann.

e Fehlender Preis:
In engem Zusammenhang mit den Eigenschaften von mehrseitigen Markten steht die
Feststellung, dass digitale Dienste oftmals kostenlos angeboten werden. Dies ist nicht
notwendigerweise Ausdruck eines missbrauchlichen Verhaltens (,predatory pricing”),
sondern kann sich in der Logik des mehrseitigen Marktes als optimales
Preissetzungsverhalten erweisen, selbst fiir einen Monopolisten (vgl. z.B. Evans, 2008;
Parker & van Alstyne, 2005). Das Fehlen eines Preises erschwert die Abgrenzung des Marktes
mit Hilfe des HM-Tests gleich auf mehreren Ebenen: Erstens waren Wettbewerbsbehorden
in der Vergangenheit oftmals geneigt zu urteilen, dass es ohne einen Preis auch keinen
Markt gabe und daher auch kein potenzielles Marktmachtproblem (Filistrucchi et al., 2014,
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z.B. zum Fall KinderStart vs. Google oder BSkyB vs. Kirch Pay TV). Zweitens ist nicht klar, wie
eine 5%-10%ige ,Preiserh6hung” in diesem Kontext durchgefiihrt werden kann. Es ist
vorgeschlagen worden, statt einer Preiserhdhung die Qualitat des Dienstes zu
verschlechtern, z.B. indem mehr Werbeanzeigen geschaltet werden (Peitz und Valletti, 2015;
Dewenter et al., 2014), die Datennutzung erweitert wird (Haucap & Stiihmeier, 2015) oder
indem technische Parameter des Dienstes verdndert werden. Dies impliziert wiederum eine
Reihe von methodischen Fragen, da entweder eine Relation zwischen der Anzahl der
Werbeeinblendungen und Nachfrage- bzw. Klickverhalten, der Datennutzung und Nachfrage
oder der Erfahrungsqualitat (,,Quality of Experience”) des Dienstes und Nachfrageverhalten
als Alternative zur Preis-Absatz-Funktion geschatzt werden muss. In vielen Féllen scheint dies
nicht operationalisierbar, in allen Fallen gibt es derzeit keinen (wissenschaftlichen) Konsens
zur objektiven Messung.

Drittens bedeutet ein kostenloses (ggf. unter den Grenzkosten angebotenes) Angebot fir
eine Marktseite in der Regel, dass die Preise fur die andere Marktseite deutlich iber den
Grenzkosten liegen. Diese asymmetrische Bepreisung ist typisch fir mehrseitige Markte
(Rochet & Tirole, 2006). Im Kontext des HM-Tests bedeutet dies, dass die aktuellen
Marktpreise (einer Seite) keinen guten Vergleichswert z.B. fir den SSNIP-Test darstellen.
Dies kann u.a. zur sogenannten ,,Cellophane-Fallacy” fliihren, die zu weit gefasste Markte zur
Folge hat, die somit die Feststellung von Marktmacht weniger wahrscheinlich machen
(Dewenter, 2014). SchlieBlich sind kostenlose Angebote auch deshalb 6konomisch schwer zu
fassen, da sie eine nicht zu vernachldssigende psychologische Wirkung auf die Konsumenten
ausiben. Selbst kleinste Abweichungen vom Preis von null konnen groRe Auswirkungen auf
die Nachfrage haben (Shampanier et al., 2007). Diese starke Nicht-Linearitat ist bei der
Bestimmung von Marktmacht, vor allem im Kontext des SSNIP-Tests, zu beriicksichtigen,
jedoch empirisch nur schwer robust zu ermitteln.

e Biindelangebote:
In digitalen Markten werden Dienste oft im Blindel und nicht einzeln angeboten. So bietet
Google beispielsweise eine ganze Bandbreite von Diensten an (Suche, E-Mail,
Kartenanwendung, Textverarbeitung, etc), die alle direkt Uber die Google-Startseite
erreichbar sind und die alle mit den gleichen Zugangsdaten genutzt werden kdénnen. Bei
Netzbetreibern ist ebenso ein zunehmender Trend zum Angebot von Dienstbiindeln zu
verzeichnen. Dies bezieht sich sowohl auf die Biindelung verschiedener Diensttypen auf der
Netzebene (z.B. Internetanschluss, TV-Anschluss, Festnetzanschluss, Mobilanschluss) als
auch auf die Blndelung von Netzdiensten mit OTT-Diensten (z.B. kostenloses Premium-
Abonnement bei einem Musik-Streaming-Dienst wadhrend der Vertragslaufzeit des
Netzdienstes). Biindelangebote kdonnen grundsétzlich sowohl pro- als auch antikompetitive
Wirkung haben (vgl. z.B. Nalebuff, 2003) und daher lasst sich durch das Vorhandensein von
Bliindelangeboten nicht unmittelbar auf Marktmacht schlieBen. Bindel erschweren die
Anwendung des SSNIP-Tests jedoch erheblich und bedingen umfangreichere
Datenerhebungen (Pereira et al., 2013; Pereira & Vareda, 2013). An dieser Stelle sei auch
erwahnt, dass Bilindelangebote insbesondere dann kritisch zu sehen sind, wenn ein
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marktmachtiges Unternehmen auf diese Weise versucht seine Marktmacht in einen anderen
Markt zu tGbertragen (Marktmachthebelung durch Kopplung, Nalebuff & Majerus (2003) fur
eine Zusammenstellung von relevanten Fallen). Wettbewerbsrechtliche Schritte setzen auch
hier zunachst die Feststellung von Marktmacht voraus, die, wie hier dargelegt wird, bei
zweiseitigen, dynamischen digitalen Diensten mit erheblichen Komplikationen behaftet ist.
Erhohte Aufmerksamkeit erféhrt in diesem Zusammenhang derzeit die Untersuchung von
Google, welches die Verfligbarkeit seines Suchdienstes auf dem Betriebssystem Android an
die Nutzung weiterer Google-Dienste vertraglich gekoppelt hat (Edelman, 2014).

e Exklusive Angebote und Beschrankungen:

Digitale Dienste, die miteinander im Wettbewerb stehen, versuchen sich u.a. durch die
Akquirierung exklusiver Inhalte zu differenzieren (z.B. exklusive Serien bei Video Streaming-
Diensten; vgl. Abschnitt 4.2.5). In anderen Fallen werden Marktteilnehmer durch
Exklusivvertrage gehindert auf mehreren Plattformen gleichzeitig aktiv zu sein, z.B. indem
Werbetreibenden eine Ubertragung von Werbekampagnen vertraglich untersagt wird (vgl.
dazu z.B. Monopolkommission, 2015a). Das Ziel dieser Praktiken ist es, die Wechselkosten
der Marktteilnehmer zu erhohen, um so Lock-in Situationen herbeizufiihren, die den
Wettbewerb abschwachen. Ex ante kann jedoch ein starker Wettbewerb um die exklusiven
Inhalte entstehen (,,competition for the market”), der dem spater schwacheren Wettbewerb
im Markt (,competition in the market“) entgegensteht, sodass Exklusivvertrage eine
durchaus ambivalente Wirkung auf die Gesamtwohlfahrt haben (Farrell & Klemperer, 2007).
Die Evaluation von Marktmacht, wie beim HM-Test, kann diese dynamische Dimension des
Wettbewerbs nur schwer erfassen.

e Konfigurierte Dienste und Businessdienste:

Die Eigenschaften digitaler Giter erlauben eine einfache Personalisierung des Angebots
(,Mass Customization”), was wiederum zu Lock-in-Effekten und Schwierigkeiten bei der
zeitlichen und sachlichen Abgrenzung des Marktes flihren kann. Eine dhnliche Problematik
ergibt sich im Kontext von Spezial- und Businessdiensten, die traditionell als separate Markte
gesehen werden, da sie von verschiedenen Kundentypen (Privatkunden vs. Businesskunden)
nachgefragt werden (vgl. z.B. OECD, 2014). Bei digitalen Diensten ist eine klare Trennung
zwischen Business- und Privatkunde jedoch oft nicht moglich, da Dienste oft in beiden
Kontexten benutzt werden (z.B. Skype oder Dropbox) oder weil es aufgrund der vielfiltigen
Konfigurationsmoglichkeiten einen flieRenden Ubergang zwischen den Diensten gibt, die
sich vorrangig an Privat- bzw. Businesskunden richten (z.B. hinsichtlich der Kapazitat des
Cloud-Speichers).

e Multidimensionale Marktabgrenzung:
Eine weitere Komplikation ergibt sich aus der Tatsache, dass eine sadchliche Abgrenzung des
Marktes alleine mithin nicht ausreichend ist (Peitz & Valletti, 2015). Der Standort eines
Kunden kann unmittelbaren Einfluss auf das Dienstangebot haben (z.B. da manche Dienste
nicht oder nur mit Einschrankungen an einem Standort verfiigbar sind). Ebenso kann die
Zugriffstechnologie (Endgerat bzw. Netzzugang) Einfluss auf die Dienstverfligbarkeit oder —
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qualitdit haben. Beides bedingt eine rdaumliche Abgrenzung des Marktes. SchliefRlich
unterliegt das Angebot digitaler Dienste einer sehr hohen Dynamik, sowohl hinsichtlich der
Funktionalitat einzelner Dienste, als auch hinsichtlich der Marktanteile und Konkurrenten
und nicht zuletzt auf Grund eines sich schnell wandelnden Zeitgeists. Dies kann eine zeitliche
Abgrenzung des Marktes notwendig werden lassen (Peitz & Valletti, 2015).

e Dynamische Markte:

Es ist wiederholt deutlich geworden, dass es sich bei digitalen Markten in vielen Fallen um
hochdynamische Markte handelt, bei denen sich Marktgrenzen schnell verschieben kdonnen.
Dies bedeutet nicht unbedingt, dass sich auch Marktmachtverhéltnisse tatsachlich dndern,
da, wie spater ausgefiihrt wird, die Relation zwischen Marktanteil und Marktmacht in
digitalen Markten nicht eindeutig ist. Der HM-Test beruht jedoch fundamental auf der
Annahme von statischen (d.h. zeitlich weitgehend invarianten) Marktverhéltnissen sowie auf
dem Konzept der Nachfragesubstitution (OECD Competition Committee, 2012).%° Beides ist
in dynamischen digitalen Markten zu hinterfragen.

Zur Feststellung von Marktmacht ist es nach gangiger Praxis notwendig, zunachst den
relevanten Markt abzugrenzen. Dies wird mithilfe des Hypothetischen Monopolistentests
oder eng verwandten Konzepten durchgefiihrt. Die bei digitalen Markten und Diensten in
der Regel komplexeren 6konomischen Zusammenhange erfordern zahlreiche Erweiterungen
bei der Anwendung der Marktabgrenzung, die mit einem erhohten Datenbedarf
einhergehen, der in der Praxis oftmals nicht zu erzielen ist. Dies stellt eine robuste
Abgrenzung des relevanten Marktes bei digitalen Diensten in vielen Fallen infrage.

4.3.1.2 Marktanteil als Anhaltspunkt fiir Marktmacht

Bei der Bestimmung von Marktmacht kommt dem Marktanteil eine besondere Bedeutung
zu. Beispielsweise wird in Europa bei einem Marktanteil von 40%-50% eines
Einzelunternehmens von Marktmacht ausgegangen (OECD Competition Committee, 2012).
In Deutschland wird in Bezug auf ein einzelnes Unternehmen bei einem Marktanteil von 40%
(GWB §18, Abs (4)) und in Bezug auf eine Gesamtheit von Unternehmen bei einem
gemeinsamen Marktanteil von 50% (bei bis zu drei Unternehmen, GWB §18, Abs (6), Nr. 1)
bzw. 66,6% (bei bis zu funf Unternehmen, GWB §18, Abs (6), Nr. 2) Marktmacht vermutet. In
den USA wird Marktmacht de facto erst bei Marktanteilen von tber 70% vermutet (OECD
Competition Committee, 2012). Gerade bei digitalen Geschaftsmodellen ist der
Zusammenhang zwischen Marktanteilen und Marktmacht aber fraglich:

% Es ist anzumerken, dass sich Angebotssubstitution (d.h. die kurzfristige Entstehung von Substituten, die erst
nach der hypothetischen Preiserhohung, z.B. durch Reallokation von Ressourcen etablierter Unternehmen,
entstanden sind) konzeptionell zwar in den HM-Test integrieren lasst (vgl. z.B. Briglauer, 2008), dies aber auf
Spekulation beruht und somit empirisch nicht objektiv operationalisierbar ist und daher in der Praxis kaum
Anwendung findet.
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Erstens stellen, wie in Abschnitt 4.2 gezeigt, Marktanteile von liber 40% keine Besonderheit
in digitalen Markten dar und hangen zudem stark von dem zu Grunde gelegten relevanten
Markt ab. Ferner bedingen, wie bereits ausgefiihrt wurde, digitale Geschaftsmodelle in der
Regel sogar groRe Marktanteile auf Grund von Skalen- und Netzwerkeffekten (Peitz &
Valletti, 2015).

Zweitens konnte argumentiert werden, dass es sich bei bestimmten digitalen Markten um
hinreichend bestreitbare Markte handelt, da potenzielle Wettbewerber relativ schnell ein
erfolgreiches Geschaftsmodell adaptieren konnten (Argenton & Priifer, 2012; Kramer &
Wohlfahrt, 2015). Die Theorie des (perfekt) bestreitbaren Marktes (engl. ,contestable
market”) sagt voraus, dass selbst ein Monopolist unter gewissen Voraussetzungen nicht in
der Lage ist, Marktmacht auszuiliben, da er beflirchten misste, dass er, sobald er
Marktmacht ausiibte, durch einen noch nicht im Markt befindlichen Konkurrent vollstandig
als Monopolist abgeldst wiirde. Obwohl die starken theoretischen Annahmen der Theorie
der (perfekt) bestreitbaren Markte wohl kaum in realen Markten vorzufinden sind (vgl.
Schwartz & Reynolds, 1983), so lasst sich dennoch argumentieren, dass viele digitale Markte
diesen Annahmen in Grundziigen entsprechen: Die (versunkenen) Kosten fiir den
Markteintritt sind, insbesondere fiir Unternehmen, die bereits andersartige digitale Dienste
anbieten, vergleichsweise gering und beziehen sich im Wesentlichen auf personelle
Ressourcen. Die notwendige technische Infrastruktur kann, z.B. durch Auslagerung in die
Cloud, dynamisch skaliert und angemietet werden. Dies ermdglicht etablierten
Unternehmen prinzipiell in angrenzenden Markten relativ schnell und in grolem Umfang
aktiv zu werden, sofern sich dort Ertragsmoglichkeiten ergeben und ggf. diese Markte auch
ohne groRe Marktaustrittskosten wieder verlassen zu kénnen.”®

Ein Markteintritt ist also insbesondere dann wahrscheinlich, wenn der etablierte Anbieter
versucht, Marktmacht auszuiliben, beispielsweise wenn fiir ein zuvor kostenloses Angebot
nun ein Preis verlangt wird. Dies wird aber auch beglnstigt, wenn der etablierte Anbieter
keine ausreichende Dienstqualitdat mehr zur Verfigung stellt oder zunehmend mehr
Werbeeinblendungen vornimmt. Es wird daher vielfach angefiihrt, dass es im
hochdynamischen Umfeld der digitalen Markte und Produkte notwendig sei, eine
kontinuierlich hohe Innovationsleistung aufrechtzuerhalten, da es sonst gegebenenfalls
schnell zur Ablésung des etablierten Anbieters im Sinne einer schopferischen Zerstérung
nach Schumpeter kommen kénnte (Monopolkommission, 2015a; Haucap & Stiuhmeier,
2015; Haucap & Heimeshoff, 2014). Als Beispiel wird hier oftmals Google angefiihrt, das in

% Bestreitbarkeit und Angebotssubstitution ist in diesem Kontext eng miteinander verwandt, da beide auf die
Moglichkeit hinweisen, dass die Ausibung von Marktmacht (z.B. durch eine Preiserh6hung) die Entstehung
neuer, substitutiver Produkte oder Dienste zur Folge haben kann. Bestreitbarkeit betont in der Regel die
Disziplinierung von Marktmacht aufgrund der Bedrohung einer vollstandigen Ablésung des Incumbents, ohne
dass ein tatsdchlicher Markteintritt stattfinden muss. Dahingegen zielt Angebotssubstitution auf den potenziell
(gegeniber der statischen Betrachtung der Nachfrageelastizitdten) erhéhten Konkurrenzdruck durch nahe
Wettbewerber.
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den damals durch Altavista beherrschten Suchmaschinenmarkt erfolgreich eingestiegen ist.
Auch nachdem im Februar 2014 offiziell bekannt wurde, dass Facebook den
Messengeingdienst WhatsApp erwirbt, fiihrten Datenschutzbedenken bei vielen Nutzern
dazu, sich den alternativen, mit Ende-zu-Ende-Verschliisselung  versehenen
Messengingdienst Threema zu installieren. Threema fuhrte daraufhin bereits im Februar
2014 die iTunes-Charts in Deutschland und Osterreich an.”” Dies verdeutlicht die hohe
Wettbewerbsdynamik in vielen Online-Markten. Gleichwohl ist auch festzuhalten, dass es
fliihrenden Unternehmen wie Google oder Facebook offenbar gelingt, ihre dominante
Position in einem bestimmten Dienstsegment (ber mehrere Jahre hinweg zu halten (vgl.
Abschnitt 4.2). Es lasst sich jedoch weder aus theoretischer noch aus empirischer Sicht ohne
weiteres klaren, ob dies auf Marktmacht im eigentlichen Sinne oder eben auf ein
kontinuierliches Gewinnen des Innovationswettbewerbs (ggf. auf Grund einer superioren
Datenbasis; siehe nachfolgenden Absatz sowie Abschnitt 4.3.3.4) bzw. auf den Verzicht der
Auslibung von Marktmacht (im Sinne der Theorie der bestreitbaren Markte) zurlickzufiihren
ist. Ein unmittelbarer Zusammenhang von Marktmacht und Marktanteil ldsst sich vor diesem
Hintergrund jedenfalls nicht ableiten.

Drittens ist anzumerken, dass sich im Kontext digitaler Méarkte eine Marktmacht nicht
notwendigerweise durch einen hohen Marktanteil in einem speziellen Markt, sondern
vielmehr auch durch eine Prasenz in vielen unterschiedlichen Markten manifestieren kann.
Aufgrund der Tatsache, dass viele digitale Geschaftsmodelle im Kern auf das Sammeln von
Daten abstellen, ist gerade die Verbindung von Daten, die von den gleichen Nutzern bei
unterschiedlichen Dienstangeboten gewonnen wurden, wertvoll (Monopolkommission,
2015a). Marktmacht kdnnte sich demnach eher durch die Qualitat des Datenbestandes tber
einen gegebenen Nutzer duBern (vgl. Abschnitt 4.3.3.4) und weitestgehend unabhéngig sein
vom Marktanteil im zu Grunde gelegten relevanten Markt eines bestimmten Dienstes.

Viertens ist bei der Bestimmung von Marktmacht auch das Zusammenspiel der Akteure auf
den verschiedenen Wertschépfungsebenen entscheidend. Wenngleich sich aus technischer
Sicht die Datentransportdienstleistung des Netzbetreibers gut von der darauf
zurlickgreifenden Anwendung, d.h. dem eigentlichen digitalen Dienst, abgrenzen lassen, so
stellt der Konsum eines digitalen Dienstes aus Okonomischer Sicht trotzdem ein
untrennbares Dienstbiindel dar (Peitz & Valletti, 2015). Die Transportdienstleistung ist ohne
die entsprechenden Anwendungen wertlos und gleichermaRen ist die digitale Dienstleistung
ohne eine entsprechende Konnektivitdit nicht beziehbar. Ohne regulatorische
Einschrankungen ist die Marktmacht eines OTT-Dienstanbieters, sofern diese (iberhaupt
existiert, abhangig von der Transportdienstleistung des Netzbetreibers, zumindest
hinsichtlich der Uber den Netzbetreiber erreichbaren Kunden. Andererseits ist die
Marktmacht des Netzbetreibers, sofern diese gegeben ist, beschrankt durch das Angebot
und die Attraktivitat der Dienste und Anwendungen, die Uber ihn zu erreichen sind. Dieses

7 Siehe http://www.zeit.de/digital/mobil/2014-02/threema-telegram-surespot-chatsecure-vergleich
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relative Marktmachtgefiige liegt auch im Kern der Netzneutralitdtsdebatte, die in Abschnitt
4.3.4 diskutiert wird. Durch vertikale Integration zwischen Dienst und Netz kann Marktmacht
unter Umstdanden gefestigt werden (Lee, 2013; Peitz & Valletti, 2015). Dies kann z.B. durch
die Akquirierung exklusiver Ubertragungsrechte von populiren Sportangeboten geschehen,
die dann nur noch im Netz des Anbieters verfligbar waren; oder durch den Ausbau eigener
Netzinfrastruktur bzw. die Entwicklung eigener Betriebssysteme, in denen die Inhalte des
Dienstanbieters exklusiv oder zumindest bevorzugt zur Verfliigung gestellt werden. Bei der
Bestimmung von Marktmacht ist die vertikale Abhangigkeitsstruktur zu berticksichtigen, wird
aber durch die Betrachtung von Marktanteilen auf der jeweiligen Wertschopfungsebene nur
unzureichend abgebildet.

SchlielRlich sei angemerkt, dass sich der im Wettbewerbsrecht hergestellte Zusammenhang
zwischen einem hohen Marktanteil und der Vermutung von Markmacht bereits im Kontext
von traditionellen Markten fiir nicht-homogene Giiter kritisieren ldsst. Kaplow (2013, 2015)
argumentiert beispielsweise, dass es keine valide Methode gibt, um aus Marktanteilen (in
Markten flr nicht-homogene Guter) auf Marktmacht zu schlieBen. AuBerdem sei es nach
Kaplow bereits fir die Feststellung der geeignetsten Marktabgrenzung nétig, eine
Einschatzung der Marktmacht des zu untersuchenden Unternehmens zu haben, was zu
einem Zirkelschluss fiihre.

In digitalen Markten geben Marktanteile in genau einem Markt haufig nur unzureichend
Aufschluss Uiber Marktmacht. Hohe Marktanteile ergeben sich vielfach als Folge der
Konzentrationstendenzen. Dennoch lasst sich daraus nicht unmittelbar Marktmacht ableiten,
z.B. weil viele digitale Markte als bestreitbar angesehen werden kdénnten. Sofern sich aus der
Verfligbarkeit von heterogenen Datenquellen Marktmacht ableiten lasst, so konnten hohe
Marktanteile in vielen unterschiedlichen Markten jedoch Marktmacht begriinden.

4.3.1.3 Alternativen zur Marktabgrenzung:

Aufgrund der vorherigen Ausfiihrungen stellt sich die Frage nach Alternativen zum HM-Test,
die gegebenenfalls fir die Bestimmung von Marktmacht in digitalen Markten besser
geeignet sein konnten:

e Preisdruck-Bewertung:
Eine zum HM-Test alternative Methode zur Messung von Marktmacht sind sogenannte
Preisdruck-Bewertungen, wie z.B. das Konzept des Upward Pricing Pressure (UPP), welches
zunachst ohne eine Abgrenzung des Marktes auskommt (Farrell & Shapiro, 2010). Der UPP
ist vor allem im Zusammenhang der schnellen ersten Beurteilung von Marktmacht bei
Unternehmensfusionen vorgeschlagen worden und wird insbesondere in den USA
kontrovers diskutiert. Die Grundidee des UPP ist es, zu bestimmen ob eine Firma nach der
Fusion einen prinzipiellen Anreiz hat den Preis ihres Produkts, des Produkts der anderen
Firma oder beider Produkte zu erhohen. Dabei wird, ausgehend von der bisherigen
Nachfrage der beiden Produkte, der Preiseffekt auf der Grundlage von Annahmen Uber die
Substitutionsbeziehung zwischen den Produkten (sogenannte Diversion-Ratios) einerseits,

[114]




als auch Uber unterstellte Effizienzvorteile durch die Fusion andererseits, berechnet. Die
Berechnung des UPP ist wie der HM-Test in dynamischen digitalen Markten vor allem auch
deswegen kritisch zu sehen, da er i) rein auf Nachfragesubstitution abstellt, die, wie bereits
in Abschnitt 4.3.1.2 ausgefiihrt wurde, nur schwierig zu erfassen ist, und ii) Effizienzgewinne
bei den marginalen Kosten unterstellt, die in digitalen Markten jedoch ohnehin bereits nahe
null liegen, und iii) davon ausgeht, dass Markte im Gleichgewicht sind, was im dynamischen
Umfeld digitaler Markte zu hinterfragen ist.

e Simulationsmodelle:

Insbesondere im Kontext von Unternehmensfusionen kommen gelegentlich sogenannte
Simulationsmodelle zum Einsatz. Dies sind Oligopolmodelle, die nach den Gegebenheiten
des Marktes kalibriert werden. Der Datenbedarf zur Kalibrierung derartiger
Simulationsmodelle ist sehr hoch (z.B. hinsichtlich der 6konometrischen Schatzung der
Nachfragefunktion) und es bestehen dabei viele Freiheitsgrade (OECD Competition
Committee, 2012). Zudem erschweren die Komplexitdt und der Datenbedarf dieser Methode
die Durchfiihrung robuster, kurzfristiger Abschatzungen von Marktmacht, andererseits sind
Simulationsmodelle grundsatzlich geeignet, um komplexe dynamische Marktmodelle
abzubilden.

e Direct-Effects-Approach:

Auf Grund der zuvor aufgefiihrten Problematiken in komplexen, dynamischen
Marktszenarien ist vorgeschlagen worden, Marktmacht direkt zu bewerten, d.h. ohne
vorherige Marktabgrenzung (OECD Competition Committee, 2012; Zingales, 2013). Dies wird
als ,,Direct-Effects-Approach” bezeichnet. Dieser Ansatz kann auf europdischer Ebene als
Fortflihrung des ,Effects-Based-Approach” in Bezug auf 102 TFEU verstanden werden,
wenngleich diese Auslegung de lege lata umstritten ist. Hierbei konnte die Darlegung der
missbrauchlichen Handlung, die nach 6konomischem Verstdandnis nur bei existierender
Marktmacht ausgelibt werden kann, ausreichen, ohne dass zusatzlich die Existenz von
Marktmacht nachgewiesen werden misste (EAGCP, 2005). Das US-amerikanische
Justizministerium hat ahnliche Vorschlage unterbreitet (OECD Competition Committee,
2012, S.76) und damit vor allem eine intensive Debatte zum Direct-Effects-Approach
stimuliert. Da es fir die Marktmachtuntersuchung nach dem Direct-Effects-Approach aber
(noch) kein standardisiertes Vorgehen und auch noch keine Prazedenzfille gibt, wird
insbesondere die mangelnde Rechtssicherheit des Verfahrens beanstandet (OECD
Competition Committee, 2012). Dennoch kann es sinnvoll sein, die Debatte zur Etablierung
des Direct-Effects-Approachs de lege ferenda auch in Europa zu intensivieren. Dies kdnnte
die Moglichkeit eroffnen, auf diese Weise in Zukunft eine Alternative zur Durchsetzung
regulatorischer Ziele (wie z.B. Zugangs-, oder Interconnection-Regulierung oder
Transparenzverpflichtungen fiir marktmachtige Unternehmen) in digitalen Markten zu
schaffen, in denen Marktanteile (unabhangig von der korrekten Bestimmung des relevanten
Marktes) kein ausreichendes Signal fiir Marktmacht geben.
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Es existieren Alternativen zur gangigen Marktabgrenzung. Die Eignung dieser Ansatze,
insbesondere des sogenannten ,Direct-Effects-Approach”, im Kontext von digitalen Markten
bedarf jedoch einer genaueren Untersuchung.

4.3.1.4 Weitere Herausforderungen bei der Kontrolle von Marktmacht

Der bestehende wettbewerbsrechtliche Rahmen wirft mindestens zwei weitere
Herausforderungen bei der Bestimmung und Kontrolle von Marktmacht auf, die kurz
Erwdhnung finden sollen.

In der Internetwirtschaft gibt es oftmals ein groBes Missverhaltnis zwischen den Umsatzen,
die ein Geschaftsmodell (aktuell) generiert und der Unternehmensbewertung (Abbildung 26
sowie die beispielhafte Ausfiihrung zur Bewertung von WhatsApp in Abschnitt 4.3.3.2).
Erfolgreiche Start-up-Unternehmen zeichnen sich in der Regel vor allem dadurch aus, dass
sie schnell grofle Nutzerzahlen akquirieren konnten und auf diese Weise womdglich
proprietare Datenbestdnde sichern konnten, die auch fir Wettbewerber interessant sind
oder deren vorherrschende Stellung womdglich anfechtbar machen (vgl. dazu auch
Abschnitt 4.3.3). Dies schafft Anreize fiir vorherrschende Unternehmen diese Start-Up-
Unternehmen frihzeitig zu akquirieren. Die aktuelle Fusionskontrolle kennt jedoch
Aufgreifschwellen, die sich am Umsatz der beteiligten Unternehmen orientieren und nicht
etwa am Kaufwert des Unternehmens bzw. der Daten (vgl. dazu Monopolkommission,
2015a). Es wurde daher, u.a. von der Monopolkommission, angeregt die Aufgreifschwellen
neu zu definieren, um diesem Umstand Rechnung zu tragen und eine effektivere Kontrolle
Uber etwaige Marktmacht ausiiben zu kdnnen.

Des Weiteren ist zu beobachten, dass Prazedenzfille zur Feststellung von Marktmacht in
Bezug auf Internetkonzerne sehr rar sind, da in der Regel friihzeitig ein Vergleich
herbeigefihrt wird (vgl. z.B. Chirita, 2015; Graef et al., 2015). Dies wiederum schrankt die
Rechtssicherheit in folgenden Verfahren ein, da wesentliche Grundsatzentscheidungen somit
ausbleiben (Chirita, 2015; Graef et al., 2015; Filistrucchi et al., 2014).

Weitere Herausforderungen bei der Kontrolle von Marktmacht ergeben sich aus den am
Umsatz orientierten Aufgreifschwellen der Fusionskontrolle, welche die Akquise von
Wettbewerbern in einem frihen Stadium erleichtert, sowie einem Mangel an
Prazedenzfallen zur Feststellung von Marktmacht, da in der Vergangenheit in der Regel
frihzeitig ein Vergleich herbeigefiihrt wurde.

4.3.2 Herausforderungen bei der Harmonisierung  von unterschiedlichen
Regulierungsverpflichtungen fiir digitale Dienstleistungen

Die einzelnen Akteure innerhalb des Internetokosystems sind oftmals durch unterschiedliche

Regulierungsvorgaben bzw. -verpflichtungen gekennzeichnet, selbst dann, wenn sie

augenscheinlich substituierbare Dienste anbieten. Besonders immanent ist dies im Bereich

der Telekommunikationsdienstleistungen, weswegen in diesem Bereich ein lebhafter

wissenschaftlicher (Allouet et al., 2014; Brown, 2014; Kramer & Wohlfahrt, 2015) und

[116]




politischer (BEREC, 2015; Rossi, 2014) Diskurs besteht, der im Folgenden exemplarisch
ausfuhrlicher diskutiert wird. Die Diskussion tber die Notwendigkeit zur Harmonisierung von
Regelungen ist aber keinesfalls auf diesen Bereich beschrankt und betrifft z.B. auch die
Vermittlung von Fahrdienstleistungen (Regulierung von Taxilizenzen vs. Uber), Regulierung
von Bankdienstleistungen (im Vergleich zu Zahldiensten wie PayPal) und viele Bereiche der
Medienregulierung (z.B. Must-Carry-Regulierung/ Pluralismussicherung oder
Buchpreisbindung), die im Zeitalter der Digitalisierung kritisch zu hinterfragen sind (vgl. dazu
z.B. Monopolkommission, 2015a, und Haucap, 2015).

Im Kontext der Telekommunikationsdienstleistungen motiviert sich die Notwendigkeit nach
einer Harmonisierung des regulatorischen Rahmens aus der Beflirchtung, dass
Wettbewerbsverzerrungen entstehen kdonnten, weil Dienstangebote von OTTs, die sich als
substitutiv zu den bestehenden, regulierten Diensten traditioneller Telekommunikations-
unternehmen erweisen, derzeit weit weniger restriktiver Regulierung unterliegen (Kramer &
Wohlfahrt, 2015; Monopolkommission, 2015b). Diese Substitutionsbeziehung zeigt sich
sowohl im leistungsgebundenen als auch im mobilen Netz gleichermallen. So ist z.B.
feststellbar, dass traditionelle Telekommunikationsunternehmen klassische Umsatzstrome
durch SMS und MMS im Besonderen durch WhatsApp, Apple iMessage oder den Facebook
Messenger verlieren (Abschnitt 4.2.4). Ahnliche Substitutionsbeziehungen ergeben sich fiir
Sprachtelefonie, beispielsweise tGber Dienste wie Skype, WhatsApp oder Viber.

Trotz dieser de facto Substitutionsbeziehung (ungeachtet der oben aufgezeigten
Problematiken bei der Abgrenzung des relevanten Marktes) und dem Grundsatz der
Technologieneutralitdt (vgl. dazu z.B. Korber, 2015), der in der EU-Rahmenrichtlinie
2002/21/EC verankert ist, sind Kommunikationsdienste von OTT-Anbietern in der Regel nicht
von  sektorspezifischen Regulierungsverpflichtungen  betroffen  (BEREC, 2015;
Monopolkommission, 2015b). Existierende, regulatorische Vorgaben fur
Kommunikationsdienste kénnen grob in Vorgaben zur Wahrung von Wettbewerb (u.a.
Zugangsregulierung,  Zusammenschaltungs-  und Interoperabilitatsverpflichtungen),
Vorgaben zum Schutz und Wohl der Konsumenten (u.a. Netzwerkintegritdt und
Qualitatsmindeststandards, Weiterleitung von Notrufen, Datenaufbewahrung, Existenz eines
Vertrags mit dem Endkunden und Datenschutzvorgaben, Transparenzverpflichtungen,
zentrale Nummernvergabe und einheitliches Verzeichnis) und MaRnahmen zur
regulatorischen Uberwachung (u.a. Mitwirkungspflichten bei der Datenbereitstellung)
unterschieden werden. Der unterschiedliche Rechtsrahmen begriindet sich aus der Tatsache,
dass OTT-Dienste sowohl im europaischen als auch im US-amerikanischen Rechtsgebiet in
der Regel nicht als ,Kommunikationsdienst” (,Common Carrier” (USA) bzw. ,Electronic
Communications Service” (EU)), sondern als ,Informationsdienst” (,Information Service”
(USA) bzw. ,Information Society Service” (EU)) klassifiziert sind. Auf letztere findet die
sektorspezifische Regulierung keine Anwendung (BEREC, 2015). Aufgrund der
technologischen Konvergenz von Netzen und Diensten besteht derzeit sowohl in den USA,
als auch in Europa Ambiguitdit in der ,richtigen” Klassifizierung von OTT-
Kommunikationsdiensten unter dem bestehenden Rechtsrahmen. Im Kontext der
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Netzneutralitdtsdebatte sind in den USA z.B. jlingst Internet-Zugangsdienste, die erst 2004
als Informationsdienst klassifiziert wurden, wieder als ,,Kommunikationsdienst” klassifiziert
worden, um somit eine Gerichtsbarkeit unter der sektorspezifischen Regulierung
herbeifiihren zu konnen (Frieden, 2015). In Europa stiitzt sich die Definition eines
Kommunikationsdienstes (,,Electronic Communications Service”, kurz ECS) wesentlich auf
drei Eigenschaften (Art 2(c) der Rahmenrichtlinie 2002/21/EC):

i)  Die Erbringung des Dienstes wird in der Regel vergiitet.
i)  Der Dienst besteht im Wesentlichen aus der Ubertragung von Signalen.
iii) Es sind solche Dienste davon ausgeschlossen, die editoriale Kontrolle iber die Inhalte
ausliben (und daher unter die Medienregulierung fallen).

Der erste Punkt wird in der standigen Rechtsprechung sehr weit aufgefasst und schlief3t
daher zunachst auch kostenlose Angebote ein, die dennoch auf 0Okonomische
Gewinnerzielung ausgerichtet sind (BEREC, 2015). Fir die Ungleichbehandlung von
traditionellen und OTT-Telekommunikationsdiensten entscheidend ist insbesondere der
zweite Punkt, denn dieser differenziert ECS von ISS (,Information Society Services”) nach Art
1 der Richtlinie 98/34/EC.

Eine Abfrage der BEREC bei den nationalen Regulierungsbehorden hat ergeben, dass die
Auslegung der Bedeutung von ,Ubertragung von Signalen” in den Mitgliedstaaten nicht
eindeutig ist. Von BEREC wird in diesem Zusammenhang aber folgende Taxonomie und
Einordnung von OTT-Kommunikationsdiensten basierend auf dem aktuellen Rechtsrahmen
vorgeschlagen:*®

e OTT-0:
Kommunikationsdienste, die als ECS klassifiziert werden konnen. Darunter fallen
nach Auffassung von BEREC insbesondere solche Dienste, die eine Verbindung zum
offentlichen Telefonnetz haben (z.B. Skype-Out).

o OTT-1:
Kommunikationsdienste, die nicht als ECS klassifiziert werden, aber potenziell mit
ECS-Diensten im Wettbewerb stehen (z.B. Skype (ohne Skype-Out), Instant
Messaging)

e OTT-2:
Alle anderen OTT-Dienste, die folglich keine Kommunikationsdienstleistungen
erbringen, z.B. eCommerce- oder Multimedia-Streaming-Dienste.

Es stellt sich dabei unmittelbar die Frage, ob die Unterscheidung in OTT-0 und OTT-1 sinnvoll
ist, sowie die nachgelagerte Frage, ob eher Regulierungsverpflichtungen fur ECS erlassen

% Es wird darauf hingewiesen, dass die nachfolgende Einordnung von OTTs erheblich von der von Peitz und
Valletti (2015) sowie Kramer und Wohlfarth (2015), die in Abschnitt 4.2. eingefiihrt wurden, divergiert. Als OTT-
0 werden hier z.B. auch Kommunikationsdienste  verstanden, die durch traditionelle
Telekommunikationsfirmen angeboten werden.
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werden sollten oder ob der Rechtsrahmen abgedndert werden sollte, so dass zumindest
OTT-1 als ECS klassifiziert werden kénnen, um einen chancengleichen Wettbewerb (,Level
Playing  Field“)  sicherstellen zu konnen. Einerseits scheinen einige der
Regulierungsverpflichtungen (z.B. Sicherstellung des Notrufs) im Zeitalter der Digitalisierung
und ubiquitaren Vernetzung abkdmmlich und dies sollte zum Anlass genommen werden, die
bestehenden Vorschriften in Anbetracht ihrer VerhaltnismaRigkeit auf den Priifstand zu
stellen (Brown, 2014). Andererseits kdonnten andere Regulierungsverpflichtungen (z.B.
Zusammenschaltungs- und Transparenzverpflichtungen) durchaus auch ein sinnvolles
Instrumentarium fiir OTT-Kommunikationsdienste sein, die derzeit nicht als ECS klassifiziert
sind. Die Monopolkommission (2015b) regt eine Diskussion insbesondere hinsichtlich der
Verpflichtungen zur Datenportabilitait (vergleichbar zur Nummernportabilitdit bei
Telekommunikationsdiensten), der Zusammenschaltungsverpflichtung (im Sinne einer
Interoperabilitdt) und im Kontext der Notfallrufnummern an. Hierbei wird Datenportabilitat
jedoch vorwiegend als Regelungsbereich des Datenschutzes gesehen (Abschnitt 4.3.3) und
Notfallrufnummern als wenig relevant eingestuft. Flr eine Interoperabilitatsverpflichtung fir
OTT-Anbieter spricht, dass so Wechselkosten und Lock-In aufgrund von Netzeffekten
unterbunden werden konnten. Dabei ist jedoch abzuwidgen, ob eine entsprechende
Verpflichtung in Anbetracht der Mdoglichkeit zur relativ einfachen und kostengilinstigen
Verwendung mehrerer Anbieter (Multihoming) noch verhaltnismaRig ist. Man kdnnte eine
Verpflichtung aber auch vor dem Hintergrund sehen, dass sich eine ex post
Wettbewerbskontrolle (z.B. auf Grund der o.a. Problematik der Marktabgrenzung) als
schwierig und langwierig gestalten koénnte und damit nicht hinreichend effektiv ist
(Monopolkommission, 2015a). Es ist auch anzumerken, dass selbst bei einer Harmonisierung
des Rechtsrahmens nach wie vor technische Unterschiede in der Erbringung der jeweiligen
Kommunikationsdienstleistung bestehen. So haben OTT-Kommunikationsdienste auf Grund
der Trennung von Infrastruktur- und Dienstbetreiber in der Regel keine Einflussmoglichkeit
auf den Transport (insbesondere die Priorisierung) der Datenpakete, was wiederum zu
Wettbewerbsverzerrungen flihren koénnte (vgl. dazu auch die Ausfihrungen zur
Netzneutralitdtsdebatte in Abschnitt 4.3.4).

Daher wurde beispielsweise angeregt, nur Verpflichtungen in Bezug auf Datenschutz und
Datenaufbewahrung auf OTT-Kommunikationsdienste zu Ubertragen und weitere
RegulierungsmaBnahmen gegebenenfalls spater bei Bedarf vorzusehen (Brown, 2014).
Weiterhin sei dariber nachzudenken ob es telekommunikationsspezifische Regelungen
hinsichtlich des Datenschutzes und Fernmeldegeheimnisses geben sollte, oder ob es nicht
auch  hier sinnvoller wadre, eine Harmonisierung mit den allgemeinen
Datenschutzbestimmungen anzustreben (Allouet et al., 2014; Brown, 2014; vgl. dazu auch
Abschnitt 4.3.3). Auch wurde vorgeschlagen, die Definition ECS nicht anhand der
,Ubertragung von Signalen“ zu definieren und auf diese Weise eine Harmonisierung
herbeizufiihren (Allouet et al., 2014; BEREC, 2015; Monopolkommission, 2015b). Die
Monopolkommission (2015b) betont dabei, dass dies auf europaischer Ebene und nicht auf
nationaler Ebene erfolgen muss. BEREC regt zudem an, Transparenz- und
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Berichterstattungspflichten fiir OTT-Kommunikationsdienste zu erlassen, so dass die
Regulierungsbehorden Uberhaupt in die Lage versetzt werden, relevante Daten (z.B. zur
Notwendigkeit von Regulierung) zu erheben. Seitens BEREC (2015b) wird ergadnzt, dass den
nationalen Regulierungsbehorden unter der kommenden Netzneutralitadtsregelung (im Zuge
des ,Connected Continent” Regulierungspakets) sowie unter den Anderungen der
Rahmenrichtlinie durch Richtlinie 2009/140/EC bestimmte Befugnisse (z.B. hinsichtlich der
Uberwachung von  Verkehrsstromen sowie in Bezug auf Zugangs- und
Zusammenschaltungsfragen) tGber OTT-Dienste, die nicht als ECS klassifiziert sind, gewahrt
werden. BEREC (2015b) weist auch darauf hin, dass bestimmte Richtlinien (z.B. die
eCommerce-Richtlinie 2000/31/EC, als auch die ePrivacy Richtlinie 2002/58/EC) auch jetzt
schon unter bestimmten Bedingungen fiir ISS anwendbar sind. Der Vorschlag der
Monopolkommission (2015b) ist, dass die sektorspezifischen Bestimmungen der ePrivacy-
Richtlinie so weit wie moglich in den Bestimmungen der allgemeinen
Datenschutzgrundverordnung (Abschnitt 4.3.3) aufgehen sollten und so auf ein
sektorspezifisches Datenschutzrecht so weit wie moglich verzichtet werden sollte (vgl. dazu
auch Larouche et al., 2016).

Dariiber hinaus st anzumerken, dass sich die Betrachtung unterschiedlicher
Regulierungsverpflichtungen nicht nur auf rein substituierende Kommunikationsdienste
beschrankt. Bei komplementdaren OTT-Dienstangeboten ist jedoch nicht unmittelbar von
einem negativen Effekt fur das bestehende Geschaftsmodell der Netzbetreiber auszugehen,
da sich die Attraktivitat des Netzzugangs durch die komplementdren Dienstleistungen erhéht
(Peitz & Valletti, 2015). Etwaige ordnungspolitische Probleme in diesem Zusammenhang (z.B.
in Bezug auf die Aufteilung der Umséatze aus komplementdren Dienstleistungen) zwischen
OTT und Netzbetreiber werden allerdings vorranging im Kontext der Netzneutralitdtsdebatte
gefiihrt (Abschnitt 4.3.4). An dieser Stelle ist vor allem interessant, ob auch als etwaig
dominant identifizierte, zumeist zweiseitige OTTs sich prinzipiell flir regulatorische
Verpflichtungen qualifizieren. So ware die Verpflichtung zur Gewahrung von Zugang bei OTT-
Plattformen beispielsweise gerade dann denkbar, wenn eine Art ,Essential Facility” durch
den OTT vorliegt. Die wissenschaftliche Diskussion hierzu ist jedoch noch nicht sehr
fortgeschritten (Abschnitt 4.3.3.5). Zudem ist, neben der bereits besprochenen
problematischen Feststellung der Marktmacht, auch darauf hinzuweisen, dass gerade bei
einer Adaption bekannter regulatorischer Vorgaben das zugrundeliegende Marktmodell und
die hieraus resultierenden 6konomischen Effekte beriicksichtigt werden missen (Kramer &
Wohlfahrt, 2015). Gerade die Aktivititen prominenter OTTs in einem zwei- oder
mehrseitigen Markt (Facebook, Google, AppStores etc.) miuissen hierbei besondere
Beachtung finden, da die Wohlfahrtseffekte stark vom jeweiligen Marktumfeld abhangen.
Zentrale Fragen sind dabei u.a. ob diese Markte bestreitbar sind (Argenton & Prifer, 2012;
Kramer & Wohlfahrt, 2015) und daher keine Regulierung angebracht ist und, ob selbst bei
Vorliegen einer Essential Facility, eine Zugangsverpflichtung tatsdchlich wohlfahrtssteigernd
ist, was gerade im Kontext zweiseitiger Markte aus 6konomischer Sicht fraglich ist (Kramer &
Wohlfahrt, 2015; Verdier, 2013). Dartiber hinaus scheint der Nachweis einer Essential Facility
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(neben den Problemen bei der Feststellung von Marktmacht) im Bereich der digitalen Giter
(z.B. in Bezug auf Daten) de facto sehr schwierig, so dass die (im Grundsatz zu Recht) hohen
rechtlichen Hirden zur Gewahrung von Zugang (beispielsweise nach der US-amerikanischen
Essential Facility Doctrine oder dem europdischen TFEU 102) uniiberwindbar scheinen (Graef
et al,, 2015).

AbschlieBend ist anzumerken, dass sich ECS und ISS auch hinsichtlich der
Datenschutzverpflichtungen unterscheiden, da fiir Kommunikationsdienste besondere
Bestimmungen gelten (sowohl in den USA als auch in Europa). Dies kann gegebenenfalls
auch zu Wettbewerbsverzerrungen fihren (Monopolkommission, 2015a,b). Die Bedeutung
von Daten fiur die digitale Wirtschaft und der Ordnungsrahmen zum Umgang mit Daten
werden im nachsten Abschnitt genauer aufgezeigt.

Grundsatzlich erhoht das Angebot der OTT-Anbieter die Attraktivitdt des Internets, wovon
auch Netzbetreiber profitieren konnen. Viele OTT-Kommunikationsdienste stehen aber auch
in Konkurrenz zu den Kommunikationsdiensten der klassischen Telekommunikations-
anbieter. Dennoch unterliegen sie in vielen Féllen anderen regulatorischen Vorgaben. Dies
bezieht sich im Besonderen auf die Zugangsregulierung, Zusammenschaltungs- und
Interoperabilitatsverpflichtungen sowie Transparenz- und Datenschutzverpflichtungen. Hier
sollte eine Harmonisierung des regulatorischen Rahmens, insbesondere hinsichtlich der
Bestimmungen zum Datenschutz und zur Datenaufbewahrung, gepriift werden.

4.3.3 Herausforderungen hinsichtlich des Datenschutzes und der Datennutzung

4.3.3.1 Voriiberlegungen

Mit der zunehmenden Digitalisierung vieler Lebensbereiche ergibt sich, vor allem durch
Zusammenfihren verschiedener, heterogener Datenquellen, eine neue Qualitdt der
moglichen Datenauswertung und Informationsgewinnung, die kurz unter dem Schlagwort
,Big Data” zusammengefasst wird (Chen & Zhang, 2014). Anbieter digitaler Dienste setzen
eine Vielzahl von Techniken ein, um Daten (iber ihre Nutzer zu sammeln. Dies beschrankt
sich nicht nur auf technische MaRnahmen (wie z.B. Cookies), sondern in vielen Fallen ist der
Dienst so gestaltet, dass Nutzer freiwillig eine Vielzahl von personenbezogenen Daten
offenbaren (z.B. in sozialen Netzwerken). Die Nutzer sind dann mit einer Abwagung zwischen
dem (kurzfristigen) Nutzengewinn durch den Gebrauch des Dienstes und der (langfristigen)
Wahrung ihrer Privatsphare konfrontiert, da beides in Konflikt miteinander steht.

Bestimmte Geschaftsmodelle, insbesondere solche im Bereich der Sharing Economy,
,Zzwingen“ die Marktakteure sogar ein Stick ihrer Privatsphdre der allgemeinen
Offentlichkeit preiszugeben, da z.B. Details lber die Ausstattung und Lage der eigenen
Wohnung sowie Kontaktadressen geteilt werden missen. Dies kann wiederum
Diskriminierung beglnstigen. Empirische Studien zeigen etwa, dass die Ethnie eines
Wohnungsbesitzers einen Einfluss auf den Mietpreis hat (Bertrand & Mullainathan, 2004). Es
ist auch zu bedenken, dass es fir eine einzelne Person umso schwerer ist, ihre Privatsphare
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zu schitzen, je mehr andere Personen ihre Privatsphéare offenbaren (Acquisti et al., 2015).
Dies kann auch negative 6konomische Konsequenzen fiir die Personen haben, z.B. wenn sich
Versicherungstarife nur deswegen erhéhen (bzw. nicht gleichermallen sinken), weil
bestimmte Informationen (im Gegensatz zu einem GroRteil der anderen
Versicherungsnehmer) zum Schutz der eigenen Privatsphare nicht offenbart werden. Diese
Externalitat ist grundsatzlich zu berticksichtigen, wird aber bisher nicht vom Datenschutz
erfasst.

Diese Entwicklungen fihren zu einer Debatte um die Novellierung des regulatorischen
Rahmens im Umgang mit Daten im Allgemeinen und im Speziellen in Bezug auf den
Datenschutz. Datenschutz bzw. die Wahrung der Privatsphdare hat grundsatzlich zwei
Dimensionen (Acquisti et al., 2015): Einerseits hat Datenschutz die Konnotation des Schutzes
vor unberechtigtem Zugang zu personenbezogenen Daten. Andererseits wird durch
Datenschutz zum Ausdruck gebracht, dass der betreffenden Person die Kontrolle tber die
Verwendung der personenbezogenen Daten zugestanden wird. Insbesondere hinsichtlich
der zweiten Dimension ist die Wirksamkeit des Datenschutzes im Kontext von digitalen
Geschaftsmodellen zu hinterfragen. Wie noch ausgefiihrt werden wird, miissen die Anbieter
in Europa zwar eine Einwilligung zur Erhebung und Verarbeitung von personenbezogenen
Daten von den Nutzern einholen, in Anbetracht kostenloser Dienstangebote wird diese
Einwilligung von vielen Nutzern aber oft sehr leichtfertigt erteilt. Darliber hinaus ist es fir
den Nutzer in der Regel intransparent, wie und wo genau seine personenbezogenen Daten
gespeichert und verarbeitet werden.

Diese Entwicklungen zeigen, dass ein verantwortungsvoller Umgang mit Daten nicht allein
durch regulatorische Mallnahmen adressiert werden kann. Eine zentrale Frage des
geeigneten ordnungspolitischen Rahmens liegt daher bereits in der richtigen Balance
zwischen staatlichen Fiirsorgepflichten und informationeller Selbstbestimmung. Aus
wissenschaftlicher Sicht ist hier das sogenannte ,,Privacy Paradox“ zu erwahnen (Acquisti et
al., 2004; Acquisti et al., 2015; Norberg et al., 2007), das besagt, dass die individuell
wiedergegebene Einstellung zum Datenschutz oftmals deutlich von den beobachtbaren
Handlungen der Informationsoffenbarung abweicht. Obwohl man geneigt ist zu behaupten,
dass daher vor allem uninformierte Personen von den Konsequenzen der Big-Data-
Auswertungen betroffen seien (Kshetri, 2014), so ist das Privacy Paradox in der Tat auch bei
informierten Personen zu beobachten (Acquisti et al., 2004).

Wissenschaftlich ist die Frage offen, inwieweit die Strenge der Datenschutzrichtlinie (derzeit)
eine relevante strategische Variable fiir Unternehmen der digitalen Wirtschaft ist, die den
Wettbewerb nachhaltig beeinflussen kann. Einerseits zeigen empirische Studien, dass
Kunden ihr Kaufverhalten nicht dndern, nachdem sie von der Weitergabe ihrer Daten an
Dritte erfahren haben (Belanger, 2011). Andererseits zeigen empirische Studien auch, dass
Kunden bereit sind fiir (eher) datenschutzwahrende Dienste hohere Preise zu akzeptieren
(Tsai et al.,, 2011). In Bezug auf Deutschland geben beispielsweise in einer Umfrage des
BITKOM (Bundesverband Informationswirtschaft, Telekommunikation und neue Medien

[122]



e.V.) 86% der Befragten an, sich mit den Privatsphare-Einstellungen ihres genutzten sozialen
Netzwerks auseinandergesetzt zu haben, und 77% geben an, diese auch daraufhin gedandert
zu haben (Huth et al., 2011). Grundsatzlich scheint es jedoch grofRe Unterschiede in dem
Umgang mit den eigenen Daten zwischen Nationalitditen und Altersklassen zu geben
(Acquisti et al.,, 2015). Es gibt allerdings Indizien dafiir, dass die Wahrnehmung der
Wichtigkeit von Datenschutz in der digitalen Wirtschaft und in der Folge entsprechende
Handlungen zur Sicherung der Privatsphadre in den letzten Jahren tendenziell zugenommen
hat (Acquisti et al., 2015; Goldfarb und Tucker, 2012; Stutzman et al., 2013).

Die individuell wiedergegebene Einstellung zum Datenschutz unterscheidet sich oftmals
deutlich von den beobachtbaren Handlungen der Informationsoffenbarung (,Privacy
Paradox”). Ein verantwortungsvoller Umgang mit Daten kann daher nicht allein durch
ordnungspolitische Mallnahmen adressiert werden. Eine zentrale Frage des geeigneten
ordnungspolitischen Rahmens liegt somit bereits in der richtigen Balance zwischen
staatlichen Firsorgepflichten und informationeller Selbstbestimmung.

4.3.3.2 Daten als Wirtschaftsgut

Viele Geschaftsmodelle, insbesondere solche, die sich (iber Werbeeinblendungen
finanzieren, beruhen darauf, moglichst umfangreiche Daten Uber ihre Webseitenbesucher zu
erlangen, um so zielgerichtete Werbeangebote (sogenanntes ,Targeting”) unterbreiten zu
konnen (Monopolkommission, 2015a). Selbst bei Geschaftsmodellen des eCommerce, die
per se keine umfangreiche personalisierte Datenerhebung bedingen, werden in nicht
unerheblichem Umfang Daten Uber die Nutzer und deren Webseitennutzung erhoben, um
so z.B. individuelle Preise (Preisdiskriminierung) oder Angebote unterbreiten zu kdnnen.
Diese Daten konnen aber nicht nur zur Steigerung des Umsatzes, sondern auch fir
kostenseitige Effizienzgewinne eingesetzt werden, so z.B. zur Optimierung der Lagerhaltung.
In fast allen Fallen kommen bei der Datengewinnung lGber Webseiten sogenannte Cookies
zum Einsatz. Dies sind kleine Textdateien, die vom Webseitenbetreiber iber den Browser
auf dem Computer des Nutzers abgelegt und spater wieder abgerufen werden kénnen. Auf
diese Weise ist eine eindeutige Wiedererkennung des Kunden bei wiederholten
Webseitenbesuchen, ggf. auch liber verschiedene Webseiten hinweg, moglich (sogenanntes
,Tracking”). Dies kann eine praktische Anwendung fiir den Nutzer haben (z.B. weil sich eine
eCommerce-Webseite einen zuvor angelegten Warenkorb auf diese Weise merken kann), es
hilft aber vor allem dem Anbieter, mit der Zeit ein umfassendes Nutzerprofil anzulegen -
auch ohne dass eine explizite Registrierung auf der Webseite nétig ist. Die Annahme von
Cookies kann zwar vom Nutzer verweigert werden und diese kénnen auch manuell oder
automatisch durch den Browser wieder vom Computer entfernt werden, doch dadurch wird
oftmals das Nutzen der Webseite gleichzeitig weniger komfortabel oder sogar ganzlich
unmoglich.

Der 6konomische Wert von Daten und insbesondere von Nutzerprofilen ldsst sich nur
schwer fassen. Der Erwerb von WhatsApp durch Facebook macht aber sehr deutlich, dass es
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sich hierbei um ein relevantes Wirtschaftsgut handelt. Facebook bezahlte ca. 19 Milliarden
USD fiir den Messaging-Dienst, der zu der Zeit ca. 600 Millionen Nutzer hatte und nur 10,2
Millionen USD Umsatz pro Jahr erwirtschaftete.® Facebook zahlte (fur die Daten) also ca.
31,7 USD pro Nutzer, die bis dato maximal 1 USD pro Jahr fiir die Nutzung des Dienstes
zahlten. Dies verdeutlicht auch, dass der Wert der Daten, den ein Nutzer des Dienstes
generiert, die Wertschatzung eines Nutzers fir den Dienst bei weitem Ubersteigen kann.

Zur Generierung eines umfassenden Nutzerprofils haben Unternehmen daher auch einen
Anreiz, Daten aus moglichst vielen Lebensbereichen und Datenquellen zusammenzufihren.
Vor diesem Hintergrund ist beispielsweise auch der Kauf von WhatsApp durch Facebook zu
verstehen. In dhnlicher Absicht ist Facebook in der Lage das Nutzungsverhalten seiner Nutzer
auf anderen (Nicht-Facebook-)Webseiten zu beobachten, wenn diese dort auf den , Gefallt
mir“-Knopf klicken oder ihre Facebook-Login-Daten zur Registrierung benutzen.

Umfangreiche personenbezogene Daten sind in der digitalen Okonomie ein wertvolles
Wirtschaftsgut, da sie personalisierte Angebote und zielgerichtete Werbung erméglichen.

4.3.3.3 Dateneigentum

Vor diesem Hintergrund ist bereits argumentiert worden, dass selbst ein kostenloses
Angebot womadglich noch ,,zu teuer” sei und dass die Kunden an dem Verkauf ihrer Daten
finanziell partizipieren sollten (Laudon, 1996; Lanier, 2013). Dies setzt jedoch mindestens
voraus, dass Nutzer sich tiber den Wert ihrer generierten Daten und die Konsequenzen der
Datenfreigabe bewusst sind. Diese Transparenz ist derzeit sicher nicht allgemein gegeben.
Juristisch wird dies dariber hinaus unter dem Begriff ,Data Ownership” diskutiert (vgl.
beispielsweise Hornung & Goeble, 2015) im Kontext des vernetzen Automobils). Dabei stellt
sich die Frage, inwieweit unter dem bestehenden Rechtsrahmen personliche Daten, die bei
der Nutzung eines Dienstes anfallen, Gberhaupt verduRert werden konnen. Einerseits hat der
Anbieter des Dienstes in die Gewinnung der Daten investiert und sollte daher (insbesondere
im Vergleich zu anderen Anbietern) grundsatzlich ein Recht zur Verwendung dieser Daten
haben. Andererseits sollte der Nutzer zumindest an den Daten, die sich auf seine Person
beziehen, eine gewisse Kontrolle austiben kdnnen, z.B. indem er den Anbieter veranlassen
kann, die personlichen Daten einzusehen bzw. zu |6schen. Dies leitet sich nach deutschem
Recht aus dem Prinzip der informationellen Selbstbestimmung ab, das grundgesetzlich (nach
Art 2 Abs (1) in Verbindung mit Art 1 Abs (1) GG) verankert ist und daher prinzipiell nicht
verdullert werden kann. Die konkrete Reichweite der informationellen Selbstbestimmung ist
dabei insbesondere jedoch im Bundesdatenschutzgesetz verankert, auf das naher im
Abschnitt 4.3.3.6 eingegangen wird.

An dieser Stelle ist zunachst festzuhalten, dass personenbezogene Daten nicht ohne
Einschrankungen verduBert werden koénnen, weswegen sich die Diskussion um Data

% vgl.  http://dealbook.nytimes.com/2014/10/28/facebooks-21-8-billion-acquisition-lost-138-million-last-

year/?_r=0.
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Ownership im Kern auf die sonstigen, nicht-personenbezogenen Daten fokussiert, die bei
digitalen Transaktionen anfallen kénnen. Die Grenze ist hier jedoch oftmals schwer zu
ziehen, insbesondere weil es durch die Zusammenfiihrung und statistische Kombination
verschiedener Datensédtze zu einer De-Anonymisierung kommen kann (Ohm, 2010; Wang et
al.,, 2013) und diese dann de facto personenbezogenen Daten nicht den gleichen
Datenschutz erfahren wie personenbezogene Daten unter dem Datenschutzgesetz
(RoBnagel & Scholz, 2000). Es ist fir den Einzelnen daher in vielen Fallen gar nicht absehbar,
welches Datum womaglich in der Zukunft an Relevanz gewinnen wird. Zu dieser Einsicht ist
auch bereits das Bundesverfassungsgericht 1983 im Zuge des sogenannten
Volkszdhlungsurteils gekommen (BVerfG 65,1), bei dem es konstatierte, dass es ,,im Zeitalter
der automatisierten Datenverarbeitung kein belangloses Datum mehr gébe“.

Nicht-personenbezogene Daten kdnnten aber z.B. technische Parameter der Ubermittlung
sein, die sowohl beim Anbieter als auch beim Kunden anfallen. Fiir die Erhebung eines
individuellen Nutzerprofils sind diese Daten jedoch offensichtlich weniger relevant und
daher gegebenenfalls fiir beide Parteien von untergeordnetem Interesse. Im Kontext von
Industrie 4.0 kdnnten derartige Daten, die z.B. aus der Maschine-Maschine-Kommunikation
massenhaft entstehen, aber wiederum an Bedeutung gewinnen (siehe auch Abschnitt 5.3.1).

Allerdings gehoren diese nicht-personenbezogenen Daten nach aktueller Rechtsauffassung
in der Tat keinem (Hornung & Goeble, 2015) und kénnten daher von allen Parteien, die bei
der Datengenerierung, -Ubermittlung und -speicherung beteiligt sind, prinzipiell vermarktet
werden. In diesem Sinne besteht gegebenenfalls ordnungspolitischer Regelungsbedarf
hinsichtlich eines ,, Datenrechts” lGiber die bestehenden Datenschutzrechte hinaus.

Sofern man dennoch Uber die VerauBerung von Verwertungsrechten an personenbezogenen
Daten nachdenkt, so kann prinzipiell der gleiche Rechtsrahmen wie bei anderen
immateriellen Gutern Anwendung finden (Hornung & Goeble, 2015). Allerdings ergeben sich
im Kontext von Daten hierbei mehrere Komplikationen. Einerseits entstehen
personenbezogene Daten in der Regel auf Grund von sozialer Interaktion (z.B.
Kommunikation) und sind daher nicht exklusiv einer Person zuzuordnen (Hornung & Miiller-
Terpitz, 2015). Andererseits scheint ein ,Verhandeln auf Augenhéhe” mit den
Dienstanbietern ohnehin abwegig zu sein (Hornung & Goeble, 2015), so dass sich selbst bei
einer rechtlichen Verpflichtung zum ,Kauf” der Daten in der Regel ein Preis von null
einstellen wiirde. Es existieren jedoch erste Ansidtze von Drittanbietern, die als
Datenzwischenhédndler fungieren und einen persénlichen Daten-Marktplatz etablieren, der
die Daten aus verschiedenen Diensten verbindet, um sie so fiir mogliche Datenkaufer

0

aufzubereiten und attraktiver zu machen.'® Es bleibt abzuwarten ob sich dieses

Geschaftsmodell etablieren kann.

100 Vgl. z.B. www.datacoup.com.
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In diesem Kontext ist auch der Vorschlag, die Betreiber eines digitalen Dienstes dazu zu
verpflichten, neben dem kostenlosen (werbefinanzierten) Dienst auch ein kostenpflichtiges
(werbefreies) Dienstangebot zu unterbreiten, das nicht auf die Erhebung von personlichen
Nutzerprofilen abzielt (vgl. z.B. Monopolkommission, 2015a), ambivalent zu sehen. Zwar
scheint dies den Daten, die der Nutzer generiert, implizit einen Wert beizumessen, da dieser
wieder in die Lage versetzt wird, den Dienst mit ,Geld” anstatt mit ,Daten” zu bezahlen,
aber dies geht mit vielen praktischen Problemen einher. Das kostenpflichtige Angebot
schlieBt zundchst nicht aus, dass personenbezogene Daten dennoch erhoben und ggf. zu
einem spateren Zeitpunkt zum Targeting eingesetzt werden. Des Weiteren ergeben sich
Probleme in der Findung des ,richtigen“ Preises, denn ein Anbieter konnte die Auflage
dadurch umgehen, dass er einen zu hohen Preis fir den Bezahldienst ansetzt. Eine
nachgelagerte Preisregulierung fiir die verschiedensten digitalen Dienste scheint jedoch
nicht praktikabel.

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung ist grundrechtlich verankert und kann
daher nicht veraufRert werden, sodass die individuelle Abtretung personenbezogener Daten
zum Zwecke 6konomischer Gewinnerzielung zunachst nicht moglich ist. Dartiber hinaus ist es
fraglich, ob es individuellen Nutzern aufgrund mangelnder Verhandlungsmacht iberhaupt
moglich ist, einen positiven Preis flr ihre personenbezogenen Daten zu verhandeln. Es gibt
jedoch erste kommerzielle Ansatze, Verhandlungsmacht (ber Daten-Marktplatze zu
blindeln. Nicht-personenbezogene Daten, die durch die Nutzung von digitalen Diensten
entstehen, stehen nach aktueller Rechtsauffassung keiner der am Leistungsprozess
beteiligten Parteien exklusiv zu und koénnen daher grundsatzlich von allen beteiligten
Parteien vermarktet werden. In diesem Sinne besteht daher gegebenenfalls
ordnungspolitischer Regelungsbedarf hinsichtlich eines ,, Datenrechts” Giber die bestehenden
Datenschutzrechte hinaus.

4.3.3.4 Daten und Marktmacht

Vor diesem Hintergrund ist neben der Abwagung der Fursorgepflicht ordnungspolitisch vor
allem auch zu hinterfragen, ob und inwieweit Daten die Grundlage fir Marktmacht
darstellen und ob daher der Zugang zu Daten neu geregelt werden muss.

Einerseits haben die vorherigen Ausfiihrungen deutlich gemacht, dass durch das Sammeln
und Analysieren von Daten, insbesondere personenbezogener Daten, Wettbewerbsvorteile
erzielt werden kénnen. Dies gilt allerdings nur, wenn diese Daten auch fiir die Bereitstellung
von individuellen bzw. erweiterten Dienstleistungen verwendet werden dirfen (Acquisti &
Varian, 2005). Durch das Angebot von Dienstleistungen, die das Kundenbedirfnis besser
befriedigen als etwaige Konkurrenten, begriindet sich allerdings noch nicht unbedingt eine
Marktmacht und vor allem begriindet sich daraus kein Missbrauch von Marktmacht. Es wird
jedoch argumentiert, dass eine superiore Datenbasis nicht nur vorribergehend zu einer
vorherrschenden Marktstellung fihren kann, sondern dass die damit einhergehende hdhere
Interaktion mit Kunden dem vorherrschenden Unternehmen auch ermdglicht, die Qualitat
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seiner Datenbasis schneller zu verbessern als dies fir potenzielle Wettbewerber der Fall ist
(Argenton & Prifer (2012. Dies wirde Markteintrittsbarrieren schaffen, die z.B. die
Bestreitbarkeit von digitalen Markten in Frage stellen, und damit Marktmacht begriinden
(Argenton & Priifer, 2012; Kramer & Wohlfahrt, 2015; Schepp & Wambach, 2016).

Zu der vorhergehenden Argumentation kdnnen aber auch mehrere Gegenargumente
angebracht werden: Erstens ist die so beschriebene Zentralisierung der Nutzeraktivitat auf
einen Anbieter nicht notwendigerweise bedenklich und kann sogar im Kontext von
Netzeffekten und der sich aus der superioren Datenbasis ergebenden Fahigkeit, das
(individuelle) Kundenbediirfnis besser befriedigen zu koénnen, als 6konomisch effizient
angesehen werden — selbst wenn dies mit der Manifestierung von Marktmacht einhergeht.
Einem Missbrauch von Marktmacht (vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 4.3.1) muss
natirlich dennoch effektiv begegnet werden kénnen. Zweitens lasst sich das Argument der
fehlenden Bestreitbarkeit des Marktes ggf. dadurch relativieren, dass dies zwar fir einen de-
novo Markteintritt gilt, es aber sehr wohl andere etablierte Unternehmen geben kann, die in
ihrem Markt ebenfalls eine vorherrschende Stellung einnehmen und daher von
vergleichbaren selbstverstiarkenden Effekten bei der Datenerhebung profitieren. Sollte
Google beispielsweise nachhaltig versuchen seine Marktmacht im Bereich der Suche
auszunutzen, so konnte dies Facebook auf den Plan rufen, das womaoglich eine vergleichbare
Datenqualitdat vorweisen kann. Es bleibt jedoch die Sorge, dass es schlieRlich nur eine
handvoll Firmen geben wird, die in der Lage sind, umfassende Datenbestidnde zu sammeln
(Acquisti et al., 2015). Drittens altern die erhobenen Nutzerdaten sehr schnell, z.B. weil sich
die Lebensumstdnde der Nutzer verandert haben. Dies bedingt, dass auch die aktuell
vorherrschenden Unternehmen gezwungen sind eine bestindig hohe Innovationsleistung zu
erbringen und Vertrauen (insbesondere im Umgang mit den Kundendaten) langfristig zu
etablieren, um die Aktivitat ihrer bestehenden Nutzer hoch zu halten und um neue Nutzer
akquirieren zu konnen. In diesem Kontext ist auch angemerkt worden, dass Opt-in-Regeln
zur Datenerhebung, die gerne von Verbraucherschiitzern propagiert werden, die
vorherrschende Stellung eines Unternehmens noch stirken kann, da Marktneulinge (Start-
up-Unternehmen) eher vom Misstrauen der Kunden betroffen sind (Campbell et al., 2015).
Viertens, bedeuten ,,mehr” Daten nicht unbedingt ,bessere” Daten. Die Auswertung von
groReren Datenbestdnden ist nicht nur technisch komplexer, sondern auch fehleranfilliger,
was in der Statistik z.B. unter dem Fluch der Dimensionalitat bekannt ist. Konkrete Probleme
ergeben sich beispielsweise aus einer Erhohung der Varianz der Schatzverfahren aufgrund
von Uberbestimmtheit (Overfitting), Multikollinearitit der Einflussvariablen, die die
Interpretation von statistischen Modellen erschwert, sowie Scheinkorrelationen, die sich aus
der schwindenden Beobachtungsdichte in hochdimensionalen Raumen ergeben (Hastie et
al., 2009). Die statistische Herausforderung von Big Data ist daher, die tatsachlich relevanten
Einflussvariablen und ggf. Beobachtungen aus der potenziell verfliigbaren Anzahl
herauszufiltern. Google nutzt beispielsweise nach eigenen Angaben nur einen Bruchteil
seiner Daten (Haucap, 2015), um seinen Suchalgorithmus zu optimieren.
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Eine superiore Datenbasis, die es z.B. ermoglicht passgenauere, personliche Dienstangebote
zu unterbreiten, konnte nicht nur vorribergehend zu einer vorherrschenden Marktstellung
fihren, wenn die damit einhergehende hohere Interaktion mit Kunden es dem
vorherrschenden Unternehmen auch ermoglicht, die Qualitat seiner Datenbasis schneller zu
verbessern als dies fiir potenzielle Wettbewerber der Fall ist.

4.3.3.5 Zugang zu Daten

Der Zugang zu Daten kann daher Grundlage fir wettbewerbliche Probleme sein,
insbesondere wenn ein marktmachtiges Unternehmen den Zugang zu Daten behindert, die
fir einen effektiven Wettbewerb als notwendig angesehen werden (Monopolkommission,
2015a).

Zugang ist hier auch im technischen Sinne zu verstehen, denn in der Regel geht es darum,
Daten Uber eine technische Schnittstelle digital abfragen und in der Folge weiterverarbeiten
zu kénnen. Grundsatzlich ist dabei zu unterscheiden, ob ein anderes Unternehmen Zugang
zu Daten ersucht oder ob der Nutzer selbst Zugang (und nicht nur Auskunft) zu seinen Daten
erlangen mochte, z.B. um diese zu einem anderen Unternehmen zu {ibertragen.

Sowohl in den USA als auch in Europa sind bereits einige Rechtsfalle von Zugangsersuchen zu
Daten dokumentiert, wenngleich nicht alle gerichtlich geklart wurden, da es zu einer
friihzeitigen, auflergerichtlichen Einigung kam (Graef et al.,, 2015). Die Rechtsauffassung
unterscheidet sich aulRerdem teilweise deutlich zwischen den USA wund Europa.
Grundsatzlich ist es in Europa wahrscheinlicher, dass ein Zugangsgesuch gewahrt wird. In
Bezug auf Zugangsersuche fiir andere Firmen muss in Europa allerdings unter anderem der
Beweis erbracht werden, dass es keine Okonomisch tragfahige Alternative zu den
angefragten Daten gibt (Graef et al., 2015). Dies wird im Einzelfall schwer zu erbringen sein,
vor allem weil es im Kontext von Big Data in der Regel weniger auf einen isolierten
Datensatz, sondern vielmehr um die Verknipfung von vielen zusammenhdngenden
Datensatzen ankommt, sodass jeder einzelne Datensatz fiir sich genommen entbehrlich
scheint.

Darilber hinaus ist auch die Qualitat und die Ebene des Datenzugangs entscheidend und zu
beachten. So kann es beispielsweise hinsichtlich der Datenqualitdt einen erheblichen
Unterschied machen, ob Daten sofort oder mit Zeitverzogerung bereitgestellt werden, wie
viele Daten zu jedem Zeitpunkt abgerufen werden kénnen oder (iber welche technischen
Schnittstellen und in welchen Formaten Daten zur Verfligung stehen (Graef et al.,2015). Es
ist darGber hinaus moglich, Datenzugang auf unterschiedlichen Veredelungsstufen zu
gewdhren, z.B. von den Rohdaten (z.B. Benutzereingaben in unstrukturierter Form) bis hin zu
attribuierten Nutzerprofilen.

So kann Dbeispielsweise argumentiert werden, dass die Wertschopfung eines
Suchmaschinenanbieters in der Entwicklung des Algorithmus liegt, der ausgehend von
unstrukturierten Nutzereingaben entsprechende Empfehlungen fiir Inhalte ausspricht, aber
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nicht in der Erzeugung von Nutzeranfragen. Freilich wird die Suchmaschine, die die besten
Ergebnisse liefert, auch am meisten angefragt werden, sodass dem dominanten
Suchmaschinenanbieter eine bessere Datenbasis zur Verfligung steht, um seinen
Algorithmus zu optimieren. Es wurde daher vorgeschlagen, Wettbewerbern Zugang zu den
Rohdaten, d.h. den Nutzereingaben, zu erméglichen, sodass Wettbewerber unter dhnlichen
Voraussetzungen Suchalgorithmen entwickeln konnen (Argenton & Prifer, 2012). Dies wird
insbesondere unter den Stichworten ,Open Data” und ggf. ,Open Innovation” diskutiert.
Andererseits ist diese Argumentation nicht ohne Weiteres auf alle Dienste lbertragbar, denn
bei anderen digitalen Diensten liegt die Innovation gegebenenfalls bereits in der Art und
Weise wie Nutzereingaben generiert werden (z.B. Twitter), sodass Innovationsanreize
zerstort wirden, wenn die so erlangten Daten unmittelbar geteilt werden missten.
Weiterhin ist zu beflirchten, dass durch das Teilen von Rohdaten die De-Anonymisierung von
Daten beglnstigt und somit die Privatsphare der Nutzer nachtraglich beeintrachtigt wird,
worlber es derzeit keinen wirksamen Datenschutz gibt (Abschnitt 4.3.3.6).

Der Zugang zu Daten von Wettbewerben unterliegt zurecht hohen rechtlichen Hiirden. Es
muss genauer untersucht werden, unter welchen Voraussetzungen und in welcher Qualitat
ein Zugang zu Rohdaten (,,Open Data“) ein sinnvolles ordnungspolitisches Instrument sein
kann, um Innovationen zu fordern und Konzentration von Marktmacht auf wenige Anbieter
abzuwehren ohne dabei den Datenschutz zu gefahrden.

4.3.3.6 Datenschutz/Umgang mit Daten

Die Moglichkeiten zur Datenerhebung und -auswertung sind in Europa vor allem durch die
Regelungen zum Datenschutz begrenzt, dessen allgemeine europdische Regelung (noch)
durch die europaische Datenschutzrichtlinie (95/46/EC) bestimmt wird, die unterschiedliche
Umsetzungen in den einzelnen Mitgliedstaaten findet. Fiir bestimmte Bereiche finden
gegebenenfalls jedoch auch spezielle Regelungen Anwendung. Auf europdischer Ebene ist
hier insbesondere die ePrivacy-Richtlinie (2002/58/EC) fur Kommunikationsdienste zu
nennen, die 2009 um die Cookie-Richtlinie (2009/136/EC) ergéanzt wurde. Erwdhnenswert ist
auch die EU-Richtlinie Gber die Vorratsdatenspeicherung (2006/24/EC), die jedoch 2014 vom
Europdischen Gerichtshof fiir ungiltig erklart wurde. Allerdings gelten in einzelnen
Mitgliedstaaten dennoch gesonderte Regelungen zur Vorratsdatenspeicherung (z.B.
Vereinigtes Konigreich). In Deutschland ist eine entsprechende Gesetzesinitiative zur
Vorratsdatenspeicherung kiirzlich in Kraft getreten und die o.a. europdischen Regelungen
zum Datenschutz sind im Bundesdatenschutzgesetz sowie im Speziellen im
Telekommunikationsgesetz (TKG) sowie Telemediengesetz (TMG) festgeschrieben.
Insbesondere die Regelungen im TMG (§§11-15) gehen dabei Uber den europaischen
Standard hinaus.

Der europaische Datenschutz ist insbesondere durch das Verbotsprinzip gepragt, das
Unternehmen (und dem Staat) grundsatzlich untersagt, personenbezogene Daten zu
verarbeiten, es sei denn bestimmte Ausnahmetatbestdnde oder eine explizite Einwilligung
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des Betroffenen liegen vor (Hornung, 2013a). In den USA gibt es zunadchst keine
vergleichbaren Regelungen zum Datenschutz, insbesondere gilt das Verbotsprinzip nicht. Es
werden jedoch bestimmte Anwendungsbereiche (z.B. bei der Ermittlung der
Kreditwirdigkeit oder im Gesundheitswesen) konkreteren Regelungen unterworfen.'®!
Dariiber hinaus existieren Einzelfallentscheidungen (Case Law), Regelungen zum Abhdren
von Telefonverbindungen (Electronic Communications Privacy Act - der allerdings nur fir
Telekommunikationsdienste und nicht fiir Informationsdienste gilt) und freiwillige Richtlinien
der Federal Trade Commission (FTC, Fair Information Practice). Zusammenfassend ist der
Datenschutz in den USA daher derzeit schwacher ausgepragt als in Europa, was zuletzt auch

zur Aufgabe des Safe Harbor Abkommens zwischen den USA und Europa gefihrt hat.'*?

Vor diesem Hintergrund wird der europdische und speziell deutsche Datenschutz auch von
Vertretern der Internetwirtschaft gerne als innovationshemmend bezeichnet,’® da
europaische Firmen nicht in gleicher Weise Daten erheben und verwerten dirfen, wie dies in
den USA der Fall ist (Abschnitt 4.3.3.2). Daruber hinaus entstiinden hohe Compliance-Kosten
zur Einhaltung der Datenschutzvorgaben (Koske et al., 2014).

Sowohl in den USA als auch in Europa werden die aktuellen Datenschutzbestimmungen
allerdings als (berholt kritisiert. In den USA wird z.B. diskutiert, ob die freiwillige
Selbstverpflichtung nach den Regeln der FTC, die im Grundgedanken dem europdischen
Datenschutz entsprechen, zumindest teilweise bindenden Charakter erhalten sollte
(Reidenberg, 1999; Schwartz, 1999; Nissenbaum, 2011). In Europa gibt es zudem starke
Unterschiede in der Ausgestaltung und der Umsetzung von Datenschutzrichtlinien in den
Mitgliedstaaten, was Unternehmen die Moglichkeit eréffnet, ihren Firmensitz in einen fir sie
hinsichtlich des Datenschutzes ,gilinstigeren” Mitgliedstaat zu verlegen (vgl. Hornung, 2012).

In Europa ist die Novellierung der Datenschutzgrundverordnung (DGVO) relativ weit
fortgeschritten, aber noch nicht abgeschlossen.'® GemiR der am 15.12.2015 erzielten
informellen Einigung zwischen europdischem Parlament und Rat wiirden die Neuregelungen
in der DGVO hinsichtlich des Datenschutzes grundsatzlich einen weniger strengen Standard
anlegen als dies unter der derzeitigen deutschen Gesetzgebung der Fall ware. Dies betrifft
insbesondere die Datenschutzregelungen im TMG (§§12 ff) sowie fehlende Grundprinzipien
zur Anonymisierung und Pseudonymisierung nach §3a BDSG. Im Sinne der Harmonisierung
wirde die DGVO jedoch als ,Verordnung” verbindlich und unmittelbar in allen
Mitgliedstaaten gelten, sodass den Mitgliedstaaten keine weiteren
Ausgestaltungsmoglichkeiten gegeben wiirden. Dies wiirde insbesondere dem bisherigen
Forum Shopping der Internetkonzerne effektiv entgegenwirken. Die Verordnung soll zudem,

1% pies ist z.B. im Fair Credit Reporting Act sowie im Health Insurance Portability and Accounting Act verankert.
102 Vgl. z.B. http://www.deutschlandfunk.de/internet-eu-will-neue-datenschutz-vereinbarung-mit-den-

usa.1818.de.html?dram:article_id=336154.
103 Vgl. beispielsweise http://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/wirtschaftspolitik/eu-datenschutzreform-mehr-
schutz-fuer-google-co-nutzer-13648440.html.

1%% gl auch http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-6321_de.htm.
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unabhangig vom Unternehmenssitz, alle Unternehmen betreffen, die ihre Dienstleistungen
an europdische Kunden adressieren.

Neue Kernelemente der novellierten europdischen DGVO sind u.a. das Recht
personenbezogene Daten l6schen lassen zu kénnen (,Recht auf Vergessenwerden”) sowie
Regelungen zur Datenportabilitdt (Hornung, 2013a). Beides starkt im Grundsatz die
Verbraucherinteressen, ist jedoch im Detail mit juristischen und praktischen Problemen
behaftet, die diese Regelungen ggf. in der Praxis relativ wirkungslos werden lassen. Das
Recht auf Vergessenwerden steht z.B. unter einem Zumutbarkeitsvorbehalt. AuBerdem weif}
der Betroffene womaglich gar nicht, wo seine Daten (iberhaupt gespeichert sind und wen er
ansprechen muss. Zudem steht das Recht moglicherweise in Konflikt mit der Presse- und
Medienfreiheit (,,Recht auf Erinnern®), die in den Mitgliedstaaten wiederum unterschiedlich
ausgestaltet werden kann (Hornung, 2013a). Auch in Bezug auf die Datenportabilitat
ergeben sich praktische Fragen der Machbarkeit (z.B. wenn ganze Profile in sozialen
Netzwerken portiert werden sollen), nicht nur hinsichtlich des Bezugs auf verlinkte
Datensatze, die nicht portiert werden, sondern auch hinsichtlich der Kompatibilitdt von
Datenformaten. Es ist wahrscheinlich, dass Anbieter, die viel in den Lock-in ihrer Kunden
investiert haben, sehr erfinderisch werden konnen, wenn es darum geht ihre
Informationssysteme so zu gestalten, dass eine Datenportierung erschwert wird;
insbesondere da per Gesetz nur die Datenportabilitdt, aber nicht die Interoperabilitat
zwischen Diensten gefordert wird (Hornung, 2012). Dennoch kann die Regelung bei weniger
komplexen Daten (z.B. Reputationsprofile im eCommerce) greifen und Wettbewerb
begiinstigen (Monopolkommission, 2015a).

Dartiber hinaus enthdlt der Entwurf Vorschlage fir neue MaRBnahmen zum Datenschutz
durch Technik (,,data protection by design“ bzw. ,privacy enhancing technologies”). Diese
umfassen beispielsweise datenschutzfreundliche Voreinstellungen (,privacy by default”),
Kriterien zur Meldung von Schutzverletzungen (,data breach notification”) und zur
Datenschutz-Folgeabschatzung (,data protection impact assessment”) sowie Vorschldage
Marktanreize fur Datenschutz durch Zertifizierung und Datenschutzsiegel und -zeichen zu
schaffen (Hornung, 2011; Hornung, 2013b; Hornung & Hartl, 2014). Die konkrete rechtliche
Umsetzung dieser MaBnahmen ist allerdings trotz des Charakters einer ,Verordnung” relativ
vage, und es ist zudem unklar ob entsprechende Marktanreize Wirkung zeigen werden,
solange Datenschutz nicht als strategische Variable von den Firmen wahrgenommen wird
(Hornung, 2012).

Der europaische Datenschutz ist insbesondere durch das Verbotsprinzip gepragt, das
Unternehmen (und dem Staat) grundsatzlich untersagt, personenbezogene Daten zu
verarbeiten, es sei denn bestimmte Ausnahmetatbestdnde oder eine explizite Einwilligung
des Betroffenen liegen vor. In den USA gibt es keine vergleichbaren Regelungen zum
Datenschutz, insbesondere gilt das Verbotsprinzip nicht. Es werden dort jedoch bestimmte
Anwendungsbereiche (z.B. bei der Ermittlung der Kreditwiirdigkeit oder im
Gesundheitswesen) konkreteren Regelungen unterworfen. Neue Kernelemente der
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novellierten  europdischen Datenschutzgrundverordnung sind u.a. das Recht
personenbezogene Daten ldschen lassen zu konnen (,Recht auf Vergessenwerden®),
Regelungen zur Datenportabilitdt sowie Ansatze zu Datenschutz durch Technik und Kriterien
zur Meldung von Schutzverletzungen. Die Verordnung gilt fiir alle (digitalen) Dienste, die an
Nutzer in den jeweiligen Mitgliedstaaten gerichtet sind, unabhangig vom Firmensitz des
Dienstanbieters. Es bleibt jedoch fraglich, inwieweit diese neuen Ansatze den Datenschutz in
der Praxis verbessern.

4.3.3.7 IT-Sicherheit

Ein zum Datenschutz verwandter Aspekt ist die Frage nach einem geeigneten
Ordnungsrahmen fiir die IT-Sicherheit, denn ohne geeignete IT-Sicherheit ist auch der
Datenschutz womdglich gefahrdet. Wie im Bereich des Datenschutzes, ist auch hier die
zentrale Frage, in welchem Umfang ein staatlicher Regelungsbedarf besteht oder in wie weit
man sich auf die Selbstregulierung der Unternehmen verlassen sollte. Unternehmen haben
einerseits ein origindres Interesse, ihre Systeme gegen Angreifer zu schiitzen, insbesondere
wenn sie umfangreiche Daten Uber ihre Nutzer erheben. Allerdings ist auch zu befiirchten,
dass Gefahren gegebenenfalls unterschatzt werden oder erfolgreiche Angriffe verschleiert
werden, um einen Imageschaden abzuwenden. Staatliche Firsorgepflichten ergeben sich
aus der staatlichen Infrastrukturverantwortung und grundrechtlicher Schutzpflichten,
insbesondere das Grundrecht auf Gewahrleistung und Integritdt informationstechnischer
Systeme (Hornung, 2015). Technisch gesehen kann nur von IT-Sicherheitsstandards
gesprochen werden, da eine absolute IT-Sicherheit nicht existiert. In Deutschland wird die
Festlegung solcher Standards im IT-Sicherheitsgesetz festgeschrieben, das am 25.7.2015 in
Kraft trat. Auf europdischer Ebene findet derzeit parallel ein Gesetzgebungsverfahren statt,
das ahnliche Ziele und MalRnahmen verfolgt (Hornung, 2015). In den USA wird das Thema IT-
Sicherheit im Kontext der Comprehensive National Cybersecurity Initiative und insbesondere
vor dem Hintergrund der Heimatsicherung (,Homeland Security”) gefiihrt. Dies impliziert
insbesondere auch, dass IT-Sicherheitsbemiihungen insofern kritisch gesehen werden, als
dass sie es erschweren staatliche Informationsbediirfnisse zu befriedigen. Dies fihrt
mitunter zu der aus europdischer Sicht befremdlichen Situation, privatwirtschaftliche
Bemiihungen IT-Sicherheitsstandards zu etablieren aufgrund staatlicher Anordnung
unterlaufen werden sollen.'®

Im europdischen und deutschen Recht ist insbesondere der Begriff der ,Kritischen
Infrastrukturen” entscheidend, denn nur fir diese sind IT-Sicherheitsstandards
vorgeschrieben. Die meisten digitalen Dienstanbieter werden von der Regel allerdings nicht
erfasst werden, da sie wohl kaum von hinreichend ,,hoher Bedeutung fiir das Funktionieren
des Gemeinwesens” sind (Hornung, 2015). AuRerdem gibt es Kritik an der Effektivitat des
Gesetzes hinsichtlich der Beriicksichtigung der Dynamik von IT-Sicherheitsstandards sowie

1% vgl. dazu z.B. http://www.nytimes.com/2015/09/08/us/politics/apple-and-other-tech-companies-tangle-

with-us-over-access-to-data.html?_r=0.
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dem Umgang mit konkurrierenden Standards (Hornung, 2015). Das Gesetz sieht zudem
Meldepflichten bei IT-Sicherheitsvorfallen vor. Gerade im Kontext von Telekommunikations-
und Informationsdiensten wird allerdings die mangelnde Konkretisierung eines zu
meldenden ,Sicherheitsvorfalls“ bemangelt (Hornung, 2015). Dariiber hinaus ist der
Detailgrad der Meldung von erheblicher Bedeutung. Eine zu detaillierte Meldung kann das
Sicherheitsrisiko sogar erhohen (Mitra & Ransbotham, 2015).

Die meisten digitalen Dienstanbieter sind nicht als ,kritische Infrastrukturen einzustufen
und werden daher nicht vom novellierten IT-Sicherheitsgesetz erfasst.

4.3.4 Weitere Ordnungspolitische Herausforderungen in digitalen Markten

4.3.4.1 Netzneutralitiit

In der Debatte um die Netzneutralitat geht es vor allem darum, wie viel Kontrolle ein
Endkunden-Netzbetreiber (iber die Datenpakete, die durch sein Netz transportiert werden,
austiben darf. Im Kern ist die Debatte charakterisiert durch das Spannungsverhaltnis
zwischen dem OTT-Dienstanbieter, der auf die Transportdienstleistung des Netzbetreibers
(vor allem auf der letzten Meile zum Kunden) angewiesen ist, und dem Endkunden-
Netzbetreiber (der letzten Meile), dessen Transportdienstleistung einerseits durch die
Inhalte der OTT-Dienste an Attraktivitdit gewinnt, andererseits aber auch durch erhdhte
Datenaufkommen bzw. substitutierende Dienstangebote durch diese OTT-Dienste belastet
wird (Fetzer et al., 2012, 2013). Netzbetreiber fihren daher an, dass es notwendig sei, einen
Teil der durch die OTT-Dienste verursachten Kosten des Netzausbaus umzulegen, auch im
Hinblick auf eine Verbesserung der politisch angeregten flaichendeckenden Versorgung von
Breitbandanschliissen (Kramer et al., 2013).

,Netzneutralitdt” im engeren Sinne strebt eine strikte Trennung zwischen
Transportdienstleistung und Anwendung an, indem der Netzbetreiber jedes Datenpaket
diskriminierungsfrei weiterzuleiten hat. Es kann also keine Kontrolle tGber den Datenfluss
ausgelibt werden. Dies verhindert auch, dass der Netzbetreiber seine Marktmacht in der
Terminierung des Datenverkehrs dahingehend ausliben kann, dass er ein
Terminierungsentgelt vom Dienstanbieter verlangt. Das strikte Netzneutralitatsprinzip wird
jedoch vor allem vor dem Hintergrund kritisiert, dass einige Dienste (insbesondere
Echtzeitanwendungen) erhohte Anforderung an die Transportdienstleistung des Netzes
stellen und somit gegeniiber Diensten mit geringeren Netzanforderungen benachteiligt
seien. ,Netzneutralitdt” im weiteren Sinne bedeutet daher, dass es lediglich keine
Diskriminierung der Transportqualitat zwischen Anwendungen des gleichen Typs geben darf.
In dem aktuellen Gesetzesbeschluss der USA (,Open Internet Order” vom 26. Februar 2015)
und der entsprechenden europédischen Verordnung (Verordnung 2015/2120 vom 25.
November 2015, die in Bezug auf die Netzneutralitatsregelungen am 30. April 2016 in Kraft
treten wird) werden daher insbesondere Ausnahmen vom strengen Netzneutralitatsprinzip
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fur ,Spezialdienste” vorgeschlagen.'® Eine klare Regelung welche Dienste als Spezialdienste
gelten sollen fehlt allerdings noch, und es wird in Europa zundchst die Aufgabe der BEREC
sein, dahingehend Leitlinien zu entwickeln. Uberwiegend kritisch wird aber gesehen, dass
Netzbetreiber fir die Priorisierung des Datentransports bestimmter Internet-Dienste ein
Entgelt erheben diirfen. Eine Priorisierung gegen Bezahlung wird daher derzeit sowohl in
den USA als auch in Europa ausgeschlossen.

Ein verwandter Aspekt der Netzneutralitatsdebatte betrifft eine differenzierte Behandlung
von Diensten auf die Anrechnung des Datenvolumens bei volumenbeschrankten
Breitbandtarifen. Dies wird unter dem Begriff ,,Zero Rating” diskutiert (vgl. z.B. BEREC, 2015).
Demnach kdnnen Dienstanbieter dem Netzbetreiber ein zusatzliches Entgelt dafiir zahlen,
dass ihr Dienst vom Datenvolumen ausgenommen wird. Dies wird allgemein als weniger
kritisch als eine Priorisierung gegen Bezahlung eingeschatzt, wenngleich die Analogie
offensichtlich ist. In diesem Kontext wird Zero-Rating auch als Moglichkeit gesehen, die
Kosten der Internetnutzung fiir Endkunden zu reduzieren. Zero Rating ist nach dem
derzeitigen Stand sowohl in den USA als auch in Europa grundsatzlich maoglich.

In den USA und Europa wurden vergleichbare Verordnungen zur Netzneutralitat erlassen,
die beide jedoch unter bestimmten Voraussetzungen Ausnahmen fir ,Spezialdienste”
zulassen. Es bleibt abzuwarten, wie diese zum Teil noch vagen Regeln in der Praxis
umgesetzt werden.

4.3.4.2 Neutralitiit als grundlegendes Prinzip fiir die Internetwirtschaft?

Die Netzneutralitatsdebatte fullt auf der Sorge, dass Endkunden-Netzbetreiber ihr
Terminierungsmonopol lber die Endkunden, die lber sie an das Internet angeschlossenen
sind, missbrauchen koénnten und dass sich daraus Einschriankungen in der Vielfalt der
verfligbaren Internetdienste oder eine Verzerrung des Wettbewerbs zwischen
Internetdienstanbietern ergeben kénnten. Der mogliche Missbrauch von Marktmacht — und
damit ggf. auch das Prinzip der Neutralitdt — lassen sich jedoch auch in anderen Bereichen
der Internet-Wertschopfungskette beobachten (Easley et al., 2015). Besonders prominent
wird dies am Beispiel der Suchneutralitat diskutiert (vgl. z.B. Crane, 2012; Manne & Wright,
2012; Haucap, 2015), im Rahmen dessen Google u.a. vorgeworfen wird seine dominante
Position bei allgemeinen Suchanfragen zu missbrauchen, indem es Suchergebnisse
hinsichtlich einer Bevorzugung der eigenen Dienste verzerre. Allerdings werden hier auch die

1% Beaide Verordnungen vermeiden jedoch den durch die vorangegangene politische Diskussion belasteten

Begriff ,,Spezialdienste”. In den USA wurde dieser Begriff durch ,,non-BIAS data service” ersetzt, wobei BIAS fur
,broadband Internet access service” steht und jeden an Endkunden gerichteten Dienst bezeichnet, der es
ermoglicht, Daten von und zu (fast) allen Internet Endpunkten zu senden oder zu empfangen. Die europaische
Verordnung stitzt sich auf eine vergleichbare Definition von Internetzugangsdiensten und schlieBt ,andere
Dienste, die keine Internetzugangsdienste sind, [...] die fiir bestimmte Inhalte, Anwendungen oder Dienste oder
eine Kombination derselben optimiert sind“ unter bestimmten Voraussetzungen von den
Netzneutralitdtsregeln aus, ,wenn die Optimierung erforderlich ist”.
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Grenzen des Neutralitatsprinzips sehr offensichtlich, da es keine objektiv neutralen
Suchergebnisse geben kann und eine wertungsfreie Darstellung der Suchergebnisse auch
nicht sinnvoll ware, da der Zweck einer Suchmaschine darin besteht, die Suchergebnisse in
eine Reihung zu bringen.

Die Diskussion beschrankt sich aber nicht darauf. So stellt das Betriebssystem eines
Smartphones oder Tablet-Computers (z.B. Googles Android oder Apples iOS) die Schnittstelle
zwischen Endkunden und den fiir das Endgerat verfligbaren Anwendungen (,,Apps“) dar — in
ahnlicher Weise wie der Endkunden-Netzbetreiber die Schnittstelle zwischen Endkunden
und den im Internet verfiigbaren Anwendungen darstellt. Ubertrdgt man das Prinzip der
Neutralitdt auf Betriebssysteme, so sollten beispielsweise Praktiken der Priorisierung von
bestimmten Anwendungen oder der Vorinstallation von Anwendungen auf dem
Betriebssystem hinterfragt werden. Die aktuellen Vorwiirfe gegen Google in diesem Sinne
nicht-neutrale Vertrage hinsichtlich der Platzierung von Anwendungen im Betriebssystem
Android zu schlieRen, sind Ausdruck dieser méglichen Neutralititsverletzung.’” Von den
Netzneutralitdtsregeln wird dieser Bereich der Wertschopfungskette derzeit jedoch nicht
erfasst. Eine vergleichbare Argumentation lasst sich fir viele weitere Bereiche der Internet-
Wertschopfungskette anfiihren (wie z.B. fir App-Stores (bevorzugte Darstellung von
Anwendungen gegen Bezahlung) oder Anwendungen (z.B. Werbeblocker-Software die
bestimmte Werbung gegen Bezahlung nicht filtert).

Das Prinzip der Neutralitdt (Transparenz und Diskriminierungsfreiheit) lieRe sich im
Grundsatz auch auf andere Internet-Gatekeeper Ubertragen. Es ist zu prifen, in welchem
Umfang und unter welchen Voraussetzung dies sinnvoll ist.

4.3.4.3 Vorleistungsmdrkte fiir Kommunikationsdienstleistungen im Internet-Backbone

Die Server der Webseitenbetreiber sind in der Regel nicht direkt im Netzwerk der jeweiligen
Endkunden-Internetdienstanbieter vertreten, genauso wenig wie Internetdienstanbieter
weltumspannende Netzwerke besitzen, mit denen sie alle Internet-Kunden erreichen
konnen. Beide sind daher auf die Transportdienstleistung der sogenannten Internet-
Backbone-Betreiber angewiesen. Diese betreiben die Netze (in der Regel ohne Endkunden-
Beziehung), die die globale Konnektivitdt des ,Internets” sicherstellen (Zarnekow et al.,
2013). Das okonomische Geflige dieser Netze ist im Grundsatz durch zwei mogliche
Vertragsgestaltungen charakterisiert. Einerseits konnen Netze bilateral vereinbaren, ihre
Daten wechselseitig kostenlos auszutauschen (sogenanntes Peering). Dies geschieht in der
Regel nur bei anndhernd symmetrischen Verkehrsaufkommen zwischen den Netzen.
Andererseits kdnnen sogenannte Transit-Vereinbarungen geschlossen werden, bei dem der
Transit-Geber dem Transit-Nehmer gegen Bezahlung einer Gebihr eine vollstindige

97 Rechtsverfahren dazu sind derzeit in den USA, Europa und Russland anhdngig. Vgl.

http://www.nytimes.com/2015/09/26/technology/ftc-is-said-to-investigate-claims-that-google-used-android-
to-promote-its-products.html.
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Konnektivitdat zu allen anderen Netzen des Internets zusichert. Es existieren auch
Mischformen wie beispielsweise das Paid Peering. Hierbei einigen sich die Peering-Partner
ebenfalls auf den wechselseitigen Austausch ihres Datenverkehrs, jedoch mindestens eines
der beiden Netze muss dafiir eine Gebuhr bezahlen. Dies geschieht insbesondere bei stark
asymmetrischen Verkehrsaufkommen zwischen den Netzen. Der Vorleistungsmarkt fir
Konnektivitdt im Internet wird allgemein als hinreichend kompetitiv angesehen, da
hinreichender Wettbewerb unter den Transit-Gebern herrscht und keine Lock-in Effekte zu
beflirchten sind (Economides, 2005; Badasyan & Chakrabarti, 2008; Clark et al., 2016).
Inhalteanbieter sind zudem in der Regel Gber mehrere Netze redundant mit dem Internet
verbunden, so dass hier kein wettbewerblicher Flaschenhals entsteht (Economides, 2005;.
Zarnekow et al., 2013) Marktmacht kdnnte sich jedoch gegebenenfalls kurz- bis mittelfristig
aus dem Terminierungsmonopol einiger Netze bei Endkunden ergeben (vgl. dazu die
Diskussion zur Netzneutralitat in 4.3.4.1). Ein etwaiger Missbrauch ware dann aber mit dem
allgemeinen Wettbewerbsrecht adressierbar.

Im Vorleistungsmarkt fiir Konnektivitdit im Internet wird neben dem allgemeinen
Wettbewerbsrecht derzeit kein weiterer ordnungspolitischer Regelungsbedarf gesehen.

4.4 Zwischenfazit

Die zunehmende wirtschaftliche und gesellschaftliche Bedeutung von digitalen Diensten
bringt einige groBe Herausforderungen fiir die Umsetzung des aktuellen Ordnungsrahmens
mit sich und wirft daher Fragen fir die zukinftige Ausgestaltung dessen auf. Vier
wesentliche Themenbereiche wurden dabei analysiert: Bestimmung von Marktmacht,
mogliche  Wettbewerbsverzerrungen auf Grund unterschiedlicher Regulierungs-
verpflichtungen (Level-Playing-Field), Bedeutung und Umgang von Daten fir die digitale
Wirtschaft (Datenschutz) sowie das Zusammenspiel der unterschiedlichen Akteure entlang
der Internet-Wertschopfungskette. Im Folgenden werden die wesentlichen Erkenntnisse und
Herausforderungen in diesen Bereichen zusammengefasst.

4.4.1 Marktmacht

Ein zentraler Anlass fiir wettbewerbspolitische Eingriffe ist der (potenzielle) Missbrauch von
Marktmacht. Dies setzt im aktuellen europdischen Ordnungsrahmen voraus, dass zunachst
die Marktmacht und nachfolgend eine missbrauchliche Handlung festgestellt werden muss.
Der Nachweis von Marktmacht Gber traditionelle Verfahren der Marktabgrenzung muss im
Kontext von digitalen Diensten aus praktischen und 6konomischen Erwdgungen jedoch
hinterfragt werden. Digitale Markte sind hochdynamisch und stehen damit im Konflikt zu
dem statischen Konzept der Marktabgrenzung (z.B. mittels des SSNIP-Tests). Wenngleich
Vorschlage zur Erweiterung des SSNIP-Tests existieren, die jedoch in der Umsetzung einen
hohen Datenbedarf haben, und auf diese Weise dennoch ein relevanter Markt abgegrenzt
werden konnte, so liefern die so ermittelten Marktanteile oftmals keinen hinreichenden
Aufschluss Gber Marktmacht. Digitale Markte und Dienste weisen aufgrund von direkten und
indirekten Netzwerkeffekten starke Konzentrationstendenzen auf, sodass Marktmacht
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moglicherweise  weniger  durch Nachfragesubstitution als  vielmehr  durch
Angebotssubstitution und Bestreitbarkeit beschrankt wird. Es bedarf jedoch einer genaueren
Untersuchung des jeweiligen Marktes, um den tatsachlichen Wettbewerbsdruck, der von
Angebotssubstitution und Bestreitbarkeit ausgeht, beurteilen zu kdnnen. Dabei wird in
vielen Fallen entscheidend sein, ob die erhohte Marktinteraktion eines dominanten
Unternehmens es diesem ermoglicht, mittel- bis langfristig eine superiore Datenbasis
aufrechtzuerhalten, die wiederum eine vorherrschende Markstellung manifestiert.

Nicht der Preis des Dienstes, der fiir Endkunden vielfach null ist, sondern Innovation scheint
daher hier der entscheidende strategische Parameter zu sein. Deshalb ist es im dynamischen
Umfeld von digitalen Markten besonders wichtig, Behinderungsmissbrauch von innovativen
Wettbewerbern effektiv begegnen zu konnen. Dies setzt insbesondere auch eine
Beschleunigung der wettbewerbsrechtlichen Verfahren voraus. Bei der gleichzeitig
gestiegenen Komplexitdt der korrekten Marktabgrenzung und Beibehaltung der aktuellen
Praxis Marktmacht Gber den HM-Test festzustellen, die eine Feststellung von Marktmacht
ohnehin erschwert, ist jedoch genau mit dem Gegenteil zu rechnen.

Gleichzeitig sollte zur Wahrung des Substitutionswettbewerbs (iber eine Anpassung der
Aufgreifschwellen flr die Fusionskontrolle, wie etwa von der Monopolkommission (2015a)
vorgeschlagen, nachgedacht werden, da Umsédtze in der digitalen Wirtschaft kein
hinreichendes Signal fur die wirtschaftliche Bedeutung eines Unternehmens darstellen.

SchlielRlich kann auch die gangige Praxis der Bestimmung Uber Marktmacht durch
Bestimmung von Marktanteilen im relevanten Markt grundséatzlich hinterfragt werden (vgl.
auch Kaplow, 2015). Die gestiegene Komplexitdt der scheinbar objektiven und akzeptierten
Verfahren stellt die damit in Verbindung gebrachte Rechtssicherheit ohnehin in Frage. Es
sollte daher darliber nachgedacht werden, ob alternative Ansidtze, die auf eine
Marktabgrenzung verzichten und davon ausgehen, dass die Moglichkeit missbrauchliches
Verhalten zu praktizieren bereits Marktmacht impliziert, im Kontext digitaler Markte nicht
geeigneter sind. Mithilfe des Direct-Effects-Approaches konnte zum Beispiel nicht nur das
Problem der Marktabgrenzung umgangen werden, es wirde gegebenenfalls auch die
Verfahren beschleunigen. Aufgrund fehlender Prazedenzfille dieses Ansatzes in der
Rechtspraxis muss die Eignung eines Direct-Effects-Approaches fir digitale Markte jedoch
noch genauer analysiert werden.

4.4.2 Chancengleicher Wettbewerb fiir digitale Dienste (Level-Playing-Field)

Im Zuge der Digitalisierung und digitalen Konvergenz verschwimmen die Grenzen ehemals
klar getrennter ordnungspolitischer Regelungsbereiche zunehmend. Besonders immanent ist
dies im Bereich der Kommunikationsdienste. Traditionelle Kommunikationsdienste, die iber
ihre kommunikationstechnische Eigenschaft ,Signale” zu Ubermitteln, definiert wurden,
stehen im Wettbewerb mit OTT-Kommunikationsdiensten, die oftmals keine Verbindung
zum  Offentlichen  Telekommunikationsnetz  herstellen und daher nicht als
,Kommunikationsdienst”, sondern als , Informationsdienst” klassifiziert sind. Die sich daraus
begriindenden unterschiedlichen  Verpflichtungen  fir  Kommunikations-  und
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Informationsdienste werden mithin als Behinderung eines chancengleichen Wettbewerbs
empfunden. Das Gremium europdischer Regulierungsstellen fiir elektronische
Kommunikation (BEREC, 2015b) und die Monopolkommission (2015b) haben daher
vorgeschlagen, die Definition des Kommunikationsdienstes auf européischer Ebene zu
Uberarbeiten.

Dies sollte aber auch zum Anlass genommen werden, den bestehenden Ordnungsrahmen
einerseits hinsichtlich der bestehenden Verpflichtungen fir Kommunikationsdienste in
Bezug auf deren VerhaltnismaRigkeit im Zeitalter der digitalen, ubiquitdren Vernetzung und
angesichts neuer Marktakteure, Dienste und Anwendungen zu Uberpriifen. Andererseits
sollte Uber bestimmte Mitwirkungs- und Transparenzauflagen flr Informationsdienste
nachgedacht werden, die bisher auch fiir Kommunikationsdienste bestehen. Dies wére nicht
nur im Sinne des Verbraucherschutzes begriBRenswert, sondern wirde den
Regulierungsbehorden auch ermoglichen, den Bedarf an ggf. weiterflihrender Regulierung
abschatzen zu koénnen. Grundsatzlich sollte im Zuge des konvergenzbedingt verstarkten,
intermodalen Wettbewerbs jedoch davon ausgegangen werden, dass Regulierungsauflagen
in Zukunft eher ab- als aufgebaut werden kénnen. Dies betrifft grundsatzlich nicht nur den
Bereich der Kommunikationsdienste, sondern auch andere regulierte Markte, die z.B. im
Kontext der Sharing-Economy (u.a. Transportdienstleistungen) oder digitaler Medien (u.a.
eBooks) einen strukturellen Wandel erleben.

4.4.3 Datenschutz

Daten sind ein bedeutsames Wirtschaftsgut in digitalen Markten, da sie es den Anbietern
digitaler Dienste ermdglichen maRgeschneiderte Angebote zu unterbreiten, die eine hohe
Attraktivitat fir Kunden haben. Daten kdénnen daher auch die Grundlage fir Marktmacht
sein. Andererseits ist die kontinuierliche Entwicklung von innovativen Geschaftsmodellen,
die auf die Erhebung von Daten anstatt eines Preises abzielen, auch der Grund fir die
»schopferische Zerstorung” in der digitalen Wirtschaft, die Triebfeder fir die
Innovationsleistung dieser Branche ist. In einer digitalen Wirtschaft sind Daten daher
wesentliche Grundlage fir Wachstum und Innovationen. Der Ordnungsrahmen darf aber
nicht nur den Vermogenswert von Daten beriicksichtigen, sondern muss auch der
personlichkeitsrechtlichen Bedeutung von Daten gerecht werden. Der ordnungspolitische
Rahmen hinsichtlich des Zugangs zu Daten sowie die Mdglichkeiten zur Datenerhebung und
—auswertung sind deshalb von zentraler Bedeutung fir die digitale Wirtschaft. Einerseits gilt
es hier die Innovationsleistung zu wahren, in dem Innovationsrenten in Bezug auf Daten
zugestanden werden und innovative, personalisierte Dienste angeboten werden diirfen.
Andererseits gilt es mogliche Pfadabhangigkeiten und selbstverstiarkende Effekte, die die
zunehmende Zentralisierung von Daten begiinstigen und damit Marktmacht manifestieren,
zu verhindern.

Ohne Wertung kann die Feststellung gemacht werden, dass die Hiirden zur Gewadhrung von
Zugang zu Daten derzeit sehr hoch sind, insbesondere, da es schwierig bis unmadglich
erscheint, i) Marktmacht und ii) Unabdingbarkeit (genau) dieser Daten nachzuweisen. Es ist
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daher wahrscheinlich, dass die Maoglichkeit zur Erhebung umfassender Nutzerprofile in
Zukunft nur wenigen Firmen, aber nicht unbedingt nur einer Firma, moglich sein wird. In
manchen Fallen mag es moglich sein, Zugang zu Rohdaten zu gewadhren, sodass sich ein
Wettbewerb auf Basis der Veredelung von Daten entwickeln kann. Dies ist jedoch nicht
immer moglich und impliziert die Gefahr der De-Anonymisierung von Daten.

Hinsichtlich der Moglichkeiten zur Datenerhebung und -auswertung wird auch hier auf einen
ungleichen Wettbewerb hingewiesen, da sich der Datenschutzstandard insbesondere
zwischen Europa und den USA, aber derzeit auch noch zwischen verschiedenen
Mitgliedstaaten der EU deutlich unterscheidet. Allerdings kann Datenschutz grundsatzlich
auch ein positives Diskriminierungsmerkmal im Wettbewerb darstellen. Zudem wird die
neue Datenschutzgrundverordnung fiir Europa den Datenschutz in der EU harmonisieren. Sie
sieht auch vor, dass Gerichtsbarkeit (iber auRereuropdische Dienste, die sich an europadische
Konsumenten richten, besteht. Im Zuge der Moglichkeiten umfassender automatisierter
Datenanalysen (Big Data) sowie der mangelnden Fahigkeit zur Verhandlung auf Augenhohe,
muss jedoch auch realisiert werden, dass die novellierte europaische
Datenschutzverordnung noch viel ordnungspolitischen Spielraum offen lasst.

Regelungsmodelle, die eine wirtschaftliche Partizipation der Kunden an der Auswertung
ihrer Daten vorsehen (Data Ownership) oder auf eine Verpflichtung zum Angebot von
kostenpflichtigen datensparsamen Diensten abstellen, scheinen aus O0konomischer Sicht
wenig praktikabel, da sie durch die konkrete Preisgestaltung (z.B. in dem ein Preis von null
oder ein Uberhohter Preis gewahlt wird) unterlaufen werden kdnnen. Eine Preisregulierung
wiederum ist offensichtlich ebenso wenig praktikabel oder wiinschenswert. Zudem gibt es
derzeit keine rechtliche Regelung von nicht-personenbezogenen Daten, die bei der Nutzung
von digitalen Diensten anfallen. Hier besteht gegebenenfalls Regelungsbedarf hinsichtlich
der Etablierung eines ,,Datenrechts” Giber den Datenschutz hinaus.

Hinsichtlich des Datenschutzrechts ist auch die Frage zu stellen, wieviel staatliche
Fiirsorgepflicht GUberhaupt angebracht ist und inwieweit man stattdessen auf das Konzept
der Selbstregulierung (z.B. durch Marktanreize in Form von Siegeln oder Auszeichnungen)
setzen kann. Dies betrifft auch die Rolle von Datenschutz durch Technik (z.B. durch
privatheitsbewahrende Analysemethoden oder Voreinstellungen), welche als neues Element
in der européischen Grundverordnung zwar angedacht, aber nicht hinreichend ausgestaltet
ist. Letztlich sollte auch Uber tiefgreifendere Veranderungen im Ordnungsrahmen
nachgedacht werden, die nicht bei der Erhebung und Verarbeitung der Daten, sondern bei
der Abwehr gesellschaftlich nicht wiinschenswerter Anwendungsszenarien ansetzen. Dies
kdnnte auch die moglicherweise negativen Auswirkungen von zukiinftigen Regelungsliicken
in den Datenschutzbestimmungen aufgrund von technischen Weiterentwicklungen
abschwachen. Vergleichbare Einzelfallregelungen finden sich in den USA beispielsweise
hinsichtlich von speziellen Datenschutzregelungen bei der Kreditvergabe oder im
Gesundheitswesen. Wenn die Verwendung von personenbezogenen Daten in Bezug auf
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bestimmte Anwendungen untersagt ware, so verringere dies ggf. auch Anreize zur
Datenerhebung und kénnte die Akzeptanz sinnvoller Anwendungen starken.

4.4.4 Neutralitatsverpflichtungen fiir digitale Gatekeeper?

Das Zusammenspiel der (vorherrschenden) Marktakteure auf unterschiedlichen Stufen der
Internet-Wertschopfungskette wird in Zukunft an Bedeutung gewinnen. Besonders intensiv
wird dies bereits seit einiger Zeit im Kontext der sogenannten Netzneutralitdtsdebatte
gefuhrt (vgl. Fetzer et al, 2012, 2013; Kramer et al, 2013). Hier stellt das
Endkundennetzwerk  der  Telekommunikationsanbieter das  Nadelohr  zwischen
Dienstanbieter und Kunde dar, welches eine Marktkoordination zwischen Dienstanbieter
und Netzbetreiber erforderlich macht. Weitere Nadelohre kénnen sich jedoch auch auf
anderen Wertschopfungsebenen ergeben (z.B. bei Software-Plattformen wie Sozialen
Netzwerken, Betriebssystemen oder App Stores). In der Netzneutralitatsdebatte haben sich
die Prinzipien der ,Neutralitdt” (Diskriminierungsfreiheit von Anbietern) und der
»Transparenz” (Offenbarung der ggf. durchgefiihrten Diskriminierungsmethoden) als zentral
herausgestellt. Es wurde daher darliber nachgedacht, ob und unter welchen
Voraussetzungen es sinnvoll ist, diese beiden Prinzipien auch auf andere Gatekeeper entlang
der Internet-Wertschopfungskette zu tibertragen. Dies wiirde jedoch einen weitgreifenden
ordnungspolitischen Eingriff darstellen, dessen Wirkungen genauer untersucht werden
mussten. Regulatorische Ansatzpunkte hinsichtlich des Transparenzprinzips ergeben sich
jedoch z.B. aus den entsprechenden Regelungen im TMG und TKG.
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5 Rahmenbedingungen und Entwicklungsstand bei der Digitalisierung der
Wirtschaft

Aufbauend auf der vorhergehenden Diskussion zum Entwicklungsstand und zu den
Rahmenbedingungen von digitalen Infrastrukturen und Diensten soll in diesem Abschnitt auf
die Digitalisierung der Wirtschaft eingegangen werden, also auf die Digitalisierung der
Branchen, die Informations- und Kommunikationstechnologien zur Digitalisierung und
Vernetzung einsetzen, im Folgenden auch als Anwenderbranchen bezeichnet.

Als Querschnittstechnologien oder ,General Purpose Technologies” (Bresnahan &
Trajtenberg, 1995) lassen sich Informations- und Kommunikationstechnologien durch drei
wesentliche Merkmale charakterisieren: i) Sie zeichnen sich durch eine hohe
Innovationsdynamik aus, ii) sie sind in allen Bereichen der Wirtschaft anwendbar und iii) sie
geben dort Impulse fir neue Produkte, Dienste, Prozesse und Geschaftsmodelle. Diese drei
wesentlichen Charakteristika der IKT lassen sich empirisch gut belegen: i) Die IKT-Branche in
Deutschland gehort zu den innovativsten Branchen, drei Viertel der Unternehmen realisieren
regelmaRig Produkt- oder Prozessinnovationen (BMWi, 20154, S. 30). ii) Die Diffusion von IKT
in alle Wirtschaftsbereiche ist in den letzten Jahren rasant vorangeschritten und hat zur
Digitalisierung von Produktions- und Arbeitsprozessen beigetragen. Hier sind allerdings noch
nicht alle Potenziale ausgeschopft, wie der neue Wirtschaftsindex DIGITAL zeigt (BMWi,
201543, S. 90 ff.). Dieser weist den Digitalisierungsgrad der deutschen Wirtschaft insgesamt
und differenziert nach Branchen aus und erreichte im Jahr 2015 fir die Gesamtwirtschaft 49
von insgesamt 100 moglichen Indexpunkten. Bis 2020 soll dieser Index auf 56 Punkte
ansteigen. Relativ weit fortgeschritten ist die Digitalisierung in der IKT-Branche, bei den
wissensintensiven Dienstleistern und in der Finanz- und Versicherungsbranche.
Unterdurchschnittlich digitalisiert sind hingegen liberwiegend Branchen des verarbeitenden
Gewerbes wie Chemie und Pharma, Maschinenbau und Fahrzeugbau. Allerdings ist
insbesondere im Maschinenbau und im Fahrzeugbau in den nachsten finf Jahren mit einem
grofRen Digitalisierungsschub zu rechnen. iii) SchlieBlich sind IKT-intensive Unternehmen
oder Branchen selbst sehr innovativ, da die Integration digitaler Komponenten innovative
Produktkomponenten und Funktionalitdten ermdoglicht. Als Beispiel sei das Auto genannt, in
dem mittlerweile zahlreiche Funktionen digital gesteuert werden.

Wahrend Automatisierung und Computerisierung keine neuen Phanomene sind, erreicht die
Digitalisierung derzeit Dimensionen, die in den vergangenen Jahren oder gar Jahrzehnten
zwar als visiondr galten, an deren Umsetzbarkeit jedoch lange gezweifelt wurde, seien dies
fahrerlose Autos oder Roboter, die mit Menschen interagieren. Dies dndert sich nun
aufgrund der rasant zunehmenden Rechenleistungen und Speicherkapazitaten der IT-
Hardware und der Verfiigbarkeit und zeitnahen Analysierbarkeit groBer Datenmengen mit
intelligenten Algorithmen (vgl. z. B. Brynjolfsson & McAfee, 2014). Grundlage fiir die
Realisierung solcher neuer Anwendungen ist die leistungsfahige Vernetzung. Prognosen von
Cisco (2015) rechnen weltweit mit 3,9 Milliarden Internetnutzern im Jahr 2019, einem Anteil
von 51 Prozent der Weltbevolkerung. Dem stehen laut Cisco (2015) bis zum Jahr 2019 24,4

[141]



Milliarden vernetzte Gerdte gegeniiber, wobei der Anteil durch Maschine-zu-Maschine-
Kommunikation verbundenen Gerate im Jahr 2019 bereits 43 Prozent betragen soll,
verglichen mit einem Anteil von nur 24 Prozent in 2014. Die Vernetzung ermoglicht die
Kommunikation zwischen physischen Objekten, die mit IP-Adressen eindeutig identifizierbar
sind (cyberphysical systems), bis hin zur Selbstorganisation gesamter Wertschopfungsketten.
Diese Entwicklung steht hinter dem Begriff ,Industrie 4.0“ der vierten industriellen
Revolution (Forschungsunion & acatech, 2013).

Vernetzte Informationssysteme sind wiederum verknlipfbar mit anderen Systemen und
Anwendungen. Beispielsweise kdnnen im Produktionsprozess entstehende Daten in der
Cloud gespeichert und von dort Uberall abgerufen werden. Mit Big Data Analytics werden
grofRe Datenmengen aus unterschiedlichen Quellen moglichst in Echtzeit ausgewertet und
die Ergebnisse als Entscheidungsgrundlage fiir den Produktions- und Geschaftsbetrieb
genutzt. Mit Social Media lassen sich Kunden in den Produktionsprozess einbeziehen. Im
weiteren Sinne steht Industrie 4.0 fir die vollumfangliche Digitalisierung und Vernetzung der
Wertschdpfungskette, die eine flexible und individualisierte Produktion bis hin zur LosgrofRe
eins ermoglicht. Die Folge ist eine starkere Verzahnung von IKT und Produktion und damit
auch von IKT-Branche und verarbeitendem Gewerbe, das mit 22%
Bruttowertschopfungsanteil an der gesamten deutschen Wirtschaft im internationalen
Vergleich eine hohe Bedeutung innehat. Deutschland sieht die Chance, eine Vorreiterrolle im
digitalen Wettbewerb zu Gibernehmen, insbesondere in der Kombination von Maschinenbau,
Elektrotechnik und IKT-Branche. Ubernahmen wie beispielsweise die der Firma ITAC
Software durch den Maschinenbauer Dirr sind eine Moglichkeit diese Kombination
umzusetzen.'®®

Aus Anwenderperspektive sind es in erster Linie die Unternehmen dieser drei Branchen, die
bereits dabei sind Industrie 4.0-Projekte durchzufiihren oder solche Projekte planen
(zwischen 14 und 21% der Unternehmen, Abbildung 41). Hingegen liegt der Prozentanteil in
anderen Branchen im einstelligen Prozentbereich.

108http://www.durr.com/de/presse/ad-hoc-u nd-pressemitteilungen-duerr-ag/archiv-ad-hoc-und-

pressemitteilungen/archiv-2015/archiv-
einzelansicht/?tx_ttnews[tt_news]=11023&cHash=b5fd7af5e0e6e3d25dff0c2b623db8c5.
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Abbildung 41: Bestehende und geplante Industrie 4.0-Projekte nach Branchen; Quelle: ZEW IKT-Umfrage
2015

GroRe Unternehmen sind tendenziell eher ,early adopters’ neuer Technologien oder
Leitanwender von Industrie 4.0. Kleine und mittlere Unternehmen zogern dagegen starker,
Industrie 4.0-Projekte zu realisieren. Dies ist ein Muster, das sich immer wieder findet und
sich auch fiir die neuen Technologietrends wie Cloud Computing, Big Data oder Industrie 4.0
(Abbildung 42) zeigt (vgl. auch ZEW, 2015). KMU haben oft nicht die geeigneten Fachkrafte
und das notige Budget, um Technologieprojekte umzusetzen, und kénnen sich Fehlversuche
nicht leisten. Bedenken hinsichtlich der IT-Sicherheit sind insbesondere bei den KMU ein
zentrales Hemmnis, um in Digitalisierung zu investieren.
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Abbildung 42: Industrie 4.0-Projekte nach UnternehmensgréBe; Quelle: ZEW IKT-Umfrage 2015

Eine zentrale Voraussetzung fur die digitale Transformation der Wirtschaft sind
leistungsfahige Netze (vgl. Abschnitt 3 zum Ausbau der Breitbandinfrastruktur). Offizielle
Statistiken weisen in der Regel Adoptionsraten fir das Internet auf Haushaltsebene aus (vgl.
auch Abschnitt 3). Wie die ZEW IKT-Umfrage bei 4.500 Unternehmen mit mindestens flinf
Beschaftigten zeigt, haben jedoch erst ein Viertel der Unternehmen in Deutschland
Internetanschlisse mit mindestens 50 Mbit/s (Abbildung 43), wobei die Nutzerraten in der
IKT-Branche, bei den Mediendienstleistern sowie im Fahrzeugbau und in der Chemie- und
Pharmabranche tGberdurchschnittlich sind. Eine Unternehmensbefragung zur Digitalisierung
ergab, dass die Unternehmen als Forderungen an die Politik der Férderung der IT-Sicherheit,
der Forderung des Breitbandausbaus und dem Ausbau der Fachkrafteférderung die hochste
Prioritdt beimessen (BMWi, 2015a).

Flr die Digitalisierung der gesamten Wirtschaft spielen die breite Anwendbarkeit von IKT in
Unternehmen aller Branchen sowie die Funktion Impulse fir Innovationen zu setzen eine
groBe Rolle. Gleichwohl bestehen beim Einsatz digitaler Technologien und bei der
Umsetzung von Digitalisierungsprojekten groRe Unterschiede hinsichtlich der Branchen und
UnternehmensgroRen. Die Branchen IKT, Elektroindustrie und Maschinenbau sind fihrend
bei der Umsetzung von Industrie 4.0-Projekten. Die zur Digitalisierung von Prozessen
hinzutretende Vernetzung sorgt fir eine Verzahnung zwischen IKT-Sektor und
Anwenderbranchen. Zentrale Voraussetzungen fir Digitalisierung und Vernetzung sind eine
leistungsfahige Breitbandinfrastruktur, IT-Sicherheit und die Fachkraftesicherung.
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Abbildung 43: Schnelles Breitband im Branchenvergleich; Quelle: ZEW IKT-Umfrage 2015

5.1 Industrie 4.0-Initiativen

Ob der hohen Erwartungen an Industrie 4.0 wurden in Deutschland zahlreiche Initiativen
gestartet: Die Plattform Industrie 4.0 geht auf eine Initiative der Branchenverbidnde BITKOM,
VDMA und ZVEI zuriick. Im Jahr 2015 haben dann die Bundesministerien fir Wirtschaft und
Energie sowie fir Bildung und Forschung die Schirmherrschaft der Plattform (ibernommen.
Aufgrund des Netzwerks an Verbanden kann die Plattform mehr als 7.000 Unternehmen

109

erreichen und verfigt tiber 250 Teilnehmer aus 100 Organisationen.”~ Neben Vertretern aus

Politik, Wissenschaft und Wirtschaft aus Deutschland arbeiten auch etwa ein Dutzend

10 sje befasst sich in finf

auslandische Unternehmen aktiv in der Plattform mit.
Arbeitsgruppen mit den Themen Referenzarchitekturen, Standards und Normung, Forschung
und Innovation, Sicherheit vernetzter Systeme, rechtliche Rahmenbedingungen sowie mit

Arbeit, Aus- und Weiterbildung im Kontext von Industrie 4.0.

Deutschland nahm mit der urspriinglichen Plattform Industrie 4.0, an der die
Branchenverbinde BITKOM, VDMA und ZVEIl beteiligt waren, im Frihjahr 2013 eine
Vorreiterrolle ein (Abbildung 44). Initiativen des Vereinigten Konigreichs, der USA und
Schweden verfolgten zunachst nicht explizit Industrie 4.0 als Motiv, sondern widmeten sich

199 | nformationen abrufbar unter: http://www.plattform-i40.de/140/Navigation/DE/Home/home.html.

Informationen mit Stand Juli 2015. Abrufbar unter: http://www.bmwi.de/BMW:i/Redaktion/PDF/M-
O/memorandung-industrie-4-0,property=pdf,bereich=bmwi2012,sprache=de,rwb=true.pdf, S. 18.
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dem allgemeinen Fortschritt des verarbeitenden Gewerbes oder der Nachhaltigkeit der
Produktion und wurden lediglich in der Folge dem Thema Industrie 4.0 zugeschrieben.
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Abbildung 44: Industrie 4.0-Initiativen im Zeitverlauf, Eigene Recherche

Doch auch andere Lander befassen sich mit der Digitalisierung der Industrie oder der
gesamten Wirtschaft und haben entsprechende Initiativen gestartet (Abbildung 44). Mit dem
Industrial Internet Consortium (IIC) griindeten die Unternehmen AT&T, Cisco, GE, IBM und
Intel am 27. Marz 2014 das amerikanische Pendant zur damaligen Plattform Industrie 4.0,
bestehend aus Unternehmen, Universitaiten und Forschungsinstituten. Mittlerweile
beteiligen sich tGber 200 Mitglieder, darunter auch zahlreiche europaische und asiatische
Akteure. Dies verdeutlicht, dass Digitalisierung und Vernetzung keine nationale
Angelegenheit ist. Insofern ist es konsequent, dass die Plattform Industrie 4.0 und das IIC am
02. Mirz 2016 eine Kooperation vereinbart haben.*! Durch das Zusammenspiel der beiden
Architekturmodelle RAMI 4.0 (Referenzarchitekturmodel fir Industrie 4.0) und IIRA
(Industrial Internet Reference Architecture) soll unter anderem die Interoperabilitat der

Systeme sichergestellt werden.

In der zweiten Jahreshalfte von 2014 und insbesondere im Jahr 2015 folgten weitere
industrialisierte Lander mit eigenen Initiativen, die jedoch anders als zuvor haufig unter der
Beteiligung der jeweiligen Regierung entstanden. Hierdurch lassen sich die unterschiedlichen
Industrie  4.0-Initiativen nach der Regierungsbeteiligung differenzieren und von
Zusammenschlissen mehrerer Unternehmen bzw. eines Konsortiums aus Unternehmen,
Universitaten und Forschungsinstituten abgrenzen.

Zur ersten und groBeren Gruppe mit Regierungsbeteiligung gehoren die Industrie 4.0-
Initiativen aus Slidkorea, Niederlande, Frankreich, Japan, China, Spanien und die im April
2015 neuaufgelegte Plattform Industrie 4.0 aus Deutschland. Die jeweiligen Regierungen
kooperieren hierbei oftmals mit den entsprechenden groRen Akteuren aus der Industrie wie
Telefonica, Idra und Santander im Falle von Spanien, sowie Dassault Systemes in Frankreich.

1 http://www.plattform-i40.de/140/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2016/2016-03-02-kooperation-iic.html.
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Zur zweiten Gruppe ohne Regierungsbeteiligung gehdéren die Zusammenschliisse von
Unternehmen bzw. Unternehmensverbdnden in Japan und der Schweiz, sowie das
Konsortium bestehend aus Unternehmen, Universitaten und Forschungsinstituten in Italien.
Die Vorbildrolle der Plattform Industrie 4.0 zeigt sich auch durch die am 14.07.2015
beschlossene Kooperation zwischen Deutschland und China im Bereich Industrie 4.0 sowie
durch weitere Kooperationsanfragen aus Japan, Frankreich, Siidkorea und der Slowakei.'*?
Die Kooperation mit den USA soll im Zuge der Hannover Messe 2016 intensiviert werden.'?

Abbildung 45 zeigt, dass auch kleinere Lander mit teilweise geringeren
Wertschépfungsanteilen der Industrie {iber dhnliche Initiativen verfiigen. Uberdies liegen auf
nationaler Ebene weitere, teilweise regionale, Initiativen vor, die aufgrund der ausgepragten
Industrie vor Ort wie beispielsweise in Baden-Wirttemberg (Allianz Industrie 4.0) oder der
Lombardei (Associazione Fabbrica Intelligente Lombardia) gebildet werden.

Neben vereinzelten MalRknahmen ist es auf europaischer Ebene noch zu keiner gemeinsamen
Initiative gekommen, wenngleich ein Aktionsplan zur Digitalisierung der europaischen
Industrie bis April 2016 erwartet wird. Damit soll eine Fragmentierung durch nationale
Industrie 4.0-Initiativen vermieden und eine Koordinierung angestrebt werden, um eine
kritische Masse zu erreichen. Im Einzelnen soll der Aktionsplan i) die Digitalisierung aller
Branchen, ii) Flihrerschaft bei Plattformen der digitalen Industrie, iii) digitale Kompetenzen

und iv) Rahmenbedingungen zur Anregung von privaten Investitionen, behandeln.***

12 Informationen abrufbar unter: http://www.bmwi.de/DE/Themen/industrie,did=719686.html,

http://www.plattform-i40.de/140/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2015/2015-11-05-plattform-industrie-40-
gibt-ausblick-auf-it-gipfel.html.

3 |nformationen abrufbar unter: http://www.hannovermesse.de/de/programm/partnerland/.

14 http://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?action=display&doc_id=12875.
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Abbildung 45: Ubersicht europiischer Linder mit Industrie 4.0 Initiativen'*

Innerhalb Deutschlands sollen weitere Initiativen und Férderprogramme die Umsetzung von
Industrie 4.0 in der deutschen Wirtschaft und insbesondere im Mittelstand vorantreiben,
indem Industrie 4.0-Projekte derzeit wenig verbreitet sind (BMWi, 2015b). Um die Adoption
von Industrie 4.0 zu fordern, ist es wichtig, den moglichen Mehrwert von Industrie 4.0 fir
einzelne Unternehmen und Best Practice-Beispiele fiir die erfolgreiche Umsetzung
aufzuzeigen. Hierzu wurden Mittelstand 4.0-Kompetenzzentren und Mittelstand 4.0-
Agenturen eingerichtet, um vor Ort den Mittelstand durch Informations- und
Demonstrationszentren einen Zugang zu Industrie 4.0 zu vermitteln und die gewonnenen
Erkenntnisse in die Breite zu tragen.*® Ebenfalls werden regionale Mittelstandstage zu
Industrie 4.0 durchgefiihrt, um dem Mittelstand flachendeckend die Méglichkeit zu geben,
sich zu informieren. Das zum IT-Gipfel 2015 gegriindete Labs Network Industrie 4.0 soll
Uberdies durch ein Netzwerk von Testumgebungen (Testbeds) als weitere Anlaufstelle fiir

den deutschen Mittelstand im Industrie 4.0-Kontext gelten.'’ Zusatzlich férdert das

3 https://ec.europa.eu/digital-agenda/en/digitising-european-industry.

http://www.mittelstand-digital.de/DE/Foerderinitiativen/Mittelstand-4-0/kompetenzzentren.html.
http://www.Ini40.de/.
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Bundesministerium fir Bildung und Forschung KMU dabei, innovative Industrie 4.0-
118

Komponenten in Testumgebungen zu erproben.
Im Rahmen des IT-Gipfels 2015 wurde ferner eine Landkarte mit derzeit tGber 200
Anwendungsbeispielen von Industrie 4.0 in Unternehmen verdffentlicht, um konkrete
Einsatzmoglichkeiten  aufzuzeigen und die Verbreitung solcher Anwendungen

119 Uberdies werden abstrahierbare Anwendungsfille (Use Cases) von

voranzutreiben.
Industrie 4.0-Technologien in mittelstdndischen Unternehmen durch das BMWi unterstitzt.
So findet derzeit ein Modellversuch go-digital statt, der, analog zur Forderlinie
Innovationsmanagement des Programms go-lnno, KMU bei der Professionalisierung in
Bereichen der Digitalisierung unterstitzt. Das Technologie-Programm Autonomik fur
Industrie 4.0 begleitet zudem Forschungs- und Entwicklungsprojekte im Rahmen von

Industrie 4.0.

Um den Uberblick tiber die zahlreichen Initiativen zu behalten und zu verstehen, welche
Initiative welche Ziele verfolgt und welche Zielgruppen sie anspricht, sind insbesondere eine
transparente Darstellung und Kommunikation wichtig. Eine Frage, die sich stellt, ist, wer die
Umsetzung dieser Initiativen ,(iberwacht” und deren Nutzen und Kosten bewertet. Diese
Rolle kdnnte die geplante Digitalagentur Gbernehmen (BMWi, 2016).

Mit der Grindung der Plattform Industrie 4.0 nahm Deutschland im internationalen
Vergleich eine Vorreiterrolle ein. Initiativen anderer Lander, (iberwiegend mit
Regierungsbeteiligung, folgten. Ein entscheidender Schritt ist die Vereinbarung einer
Kooperation mit dem Industrial Internet Consortium in den USA. Innerhalb Deutschlands
wurden Forderprogramme und Initiativen gestartet, die sich insbesondere an KMU richten,
da diese bei der Umsetzung von Industrie 4.0-Projekten noch deutlich zogerlicher sind als
groBere Unternehmen. Ein transparenter Uberblick Giber Forderprogramme und Initiativen
sowie ein Monitoring der Umsetzung sind hierbei wichtig.

5.2 Volkswirtschaftliche Wirkungen durch Industrie 4.0

Waéhrend die Wirkungen von IKT allgemein insbesondere auf die Produktivitat mittlerweile
empirisch recht gut belegt sind (siehe Abschnitt 2.1), liegen fiir die derzeitige Phase der
digitalen Transformation und insbesondere fir Industrie 4.0 bislang so gut wie keine
belastbaren empirischen Ergebnisse vor. Dies liegt insbesondere daran, dass sich, wie oben
ausgeflhrt, Industrie 4.0-Projekte allenfalls in der Planungs- bzw. Friihphase befinden und
deshalb keine ausreichend hohe Fallzahl an Projekten oder Unternehmen (iber verschiedene
Branchen hinweg vorliegen, auf deren Basis gesamtwirtschaftliche Wirkungen berechnet
werden koénnten. Bisherige Studien liefern deshalb lediglich Prognosen (iber das von
Industrie 4.0 ausgehende Wertschopfungspotenzial, sei es auf der Grundlage von

18 http://www.plattform-i40.de/140/Navigation/DE/In-der-Praxis/Testumgebungen/testumgebungen.html.

http://www.plattform-i40.de/140/Navigation/Karte/SiteGlobals/Forms/Formulare/karte-
anwendungsbeispiele-formular.html.
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Trendannahmen, von Einschatzungen durch Branchenvertreter, Fallstudien oder nicht-
reprasentativen Umfragen.

5.2.1 Wertschopfungspotenziale durch Industrie 4.0

Basierend auf Einschatzungen von Branchenvertretern beziffern BITKOM und das Fraunhofer
Institut flr Arbeitsorganisation (2014) in einer der ersten Studien das zusatzliche
Wertschopfungspotenzial von Industrie 4.0 fiir Deutschland in sechs ausgewdhlten Branchen
auf insgesamt rund 79 Mrd. Euro bis zum Jahr 2025. Dieses Wertschépfungspotenzial soll zu
einem Uberwiegenden Anteil in der Maschinenbaubranche realisiert werden.

Ergebnisse einer nicht-reprasentativen Umfrage von PwC (2014b) deuten fiir die gesamte
deutsche Industrie auf ein Umsatzpotenzial von 30 Mrd. Euro pro Jahr und eine
Effizienzsteigerung von 18 Prozent in den ndchsten fiinf Jahren hin, das von Industrie 4.0
ausgeht, wobei den Einschatzungen zufolge jahrliche Investitionen in Hohe von 40 Mrd. Euro
bis 2020 zur Etablierung von Industrie 4.0-L6sungen erwartet werden.

Eine Studie der Boston Consulting Group (2015a) prognostiziert auf Basis von
Trendannahmen fiir die ndchsten 5 bis 10 Jahre kumulierte Produktivitatssteigerungen durch
Industrie 4.0 in Hohe von 90 bis 150 Mrd. Euro (bzw. 5 bis 8 Prozent) fir das verarbeitende
Gewerbe in Deutschland, sowie zusatzlich 30 Mrd. Euro gesamtwirtschaftlicher Einnahmen
pro Jahr durch die gestiegene Endnachfrage nach individualisierten Angeboten. Die Studie
weist jedoch auch darauf hin, dass die Umsetzung von Industrie 4.0-Losungen in den
nachsten 10 Jahren Investitionen in Hohe von 250 Mrd. Euro erfordert.

Eine Umfrage von McKinsey (2016) unter 100 ausgewdhlten Branchenexperten aus
Deutschland zu Erwartungen, Fortschritten und Hemmnissen hinsichtlich Industrie 4.0 zeigt,
dass lediglich 56 Prozent der Unternehmen im Jahresverlauf von 2015 bei der
Implementierung von Industrie 4.0-Lésungen Fortschritte gemacht haben. Im Vergleich zu
Firmen ohne solche Fortschritte ist ein weitaus groBerer Anteil der gesamten Ausgaben fir
Forschung und Entwicklung in Industrie 4.0-Projekten geflossen. Die Befragten erwarten
dabei einen Kostenvorteil und Umsatzzuwachs durch Industrie 4.0 in H6he von jeweils 10 bis
13 Prozent, wobei die optimistische Erwartungshaltung bezlglich des Potenzials
Uberwiegend auf dem Vorjahresniveau liegt. Zwar sieht sich die Mehrheit der Befragten gut
vorbereitet und verspricht sich von Industrie 4.0 bessere Wettbewerbsfahigkeiten und
erhohte Effizienz, doch verfliigen weniger als 30 Prozent der Befragten liber eine klare
Industrie 4.0-Strategie.

Ferner erwarten 80 Prozent der Befragten einen Einfluss auf das eigene Geschéaftsmodell,
wobei 70 Prozent ebenfalls mit neuen Wettbewerbern aus anderen Branchen durch
Industrie 4.0 rechnen. Zu adhnlichen Ergebnissen bezlglich der Wirkungen auf
Geschaftsmodell und Wettbewerbssituation kommt McKinsey (2015) bereits in einer
frGheren Ausgabe der Studie. Laut einer Umfrage von EY unter 3.000 mittelstandischen
Unternehmen zur Digitalisierung spielen derzeit bei jedem zweiten Mittelstandler digitale
Technologien bereits eine bedeutende Rolle fiir das eigene Geschaftsmodell, wahrend zwei
Drittel der befragten Firmen in den kommenden finf Jahren einen Bedeutungszuwachs
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erwarten. Der jeweilige Anteil steigt in Abhangigkeit von GrolRe, Branchenzugehdrigkeit und
Geschaftslage des Unternehmens nochmals an.*?° Eine Typologie von Geschaftsmodellen der
digitalen Wirtschaft findet sich beispielsweise im Gutachten der Expertenkommission fur
Forschung und Entwicklung (EFI, 2016, S. 70-71).

Wie selektiv die Grundlagen der hier prasentierten Auswahl an Prognosen auch sein mogen,
so kommen die Studien alle zum Schluss, dass die volkswirtschaftlichen Wirkungen durch
Industrie 4.0 positiv sein werden, auch wenn sie hohe Investitionen erfordern und es eine
gewisse Zeit dauern kann bis sich diese Investitionen positiv auf Umsatz, Effizienz und
Produktivitdat auswirken. Im Hinblick auf eine gesamtwirtschaftliche Betrachtung ist zu
beriicksichtigen, dass es den ,,Endzustand” der Industrie 4.0 im Sinne einer vollintegrierten,
digitalisierten und vernetzten Wertschopfungskette in allen Wirtschaftsbereichen und allen
Unternehmen nicht geben wird (vgl. auch Hirsch-Kreinsen, 2014). Gerade fir kleinere
Unternehmen werden Insellésungen die geeignetere und kostenglinstigere Variante sein.
Zudem unterscheiden sich Unternehmen, die neue Technologien einsetzen, darin, wie gut
und effizient sie diese Technologien wirklich nutzen. Der Erfolg hangt u. a. von begleitenden
MaBnahmen wie Investitionen in die Arbeitsorganisation und in Humankapital ab - eine
Erkenntnis, die sich sowohl in der 6konomischen (siehe z.B. Bresnahan et al., 2002) als auch
in der industriesoziologischen Literatur (siehe z.B. Hirsch-Kreinsen, 2014) findet.
Nettoeffekte zu prognostizieren ist daher sehr schwierig. Empirisch valide ex post-Analysen
werden erst in ein paar Jahren und mit entsprechend geeignetem Datenmaterial moglich
sein.

Bisherige Studien zur Abschatzung der Wertschopfungspotenziale durch Industrie 4.0
kommen zum Schluss, dass die volkswirtschaftlichen Wirkungen durch Industrie 4.0 positiv
sein werden. Diese Abschatzungen basieren insbesondere auf Trendannahmen und
Fallbeispielen und sind daher nur bedingt empirisch belastbar. Zahlreiche Unternehmen
haben zwar die Bedeutung der Digitalisierung fiir ihr Geschaftsmodell erkannt, jedoch fehlt
haufig eine digitale Strategie. Der Erfolg der digitalen Transformation im Allgemeinen und
von Industrie 4.0 im Speziellen wird stark davon abhdngen, wie deren Umsetzung von
komplementdren Investitionen beispielsweise in Arbeitsorganisation und Humankapital
begleitet wird.

5.2.2 Beschaftigungswirkungen durch Industrie 4.0

Wahrend es bei der Definition von Industrie 4.0 zahlreiche und kontroverse Ansichten gibt,
besteht Einigkeit dartiber, dass Industrie 4.0 nicht nur als Technologie-Konzept zu verstehen
ist, sondern als umfassendes Konzept, das auch die Arbeitswelt nachhaltig verdndern wird.
Mogliche Beschéftigungswirkungen und Veranderungen der Arbeitsorganisation durch
Industrie 4.0 sind daher ein viel diskutiertes Thema. Hierbei lassen sich grundsatzlich zwei
groRe Trends ausmachen: die Automatisierung durch Digitalisierung und die zunehmende

120 http://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/EY-Mittelstandsbarometer-Digitalisierung-2016/SFILE/EY-

Mittelstandsbarometer-Digitalisierung-2016.pdf
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Flexibilisierung der Arbeit. Letztere kann sich zum einen durch eine flexiblere
Arbeitsgestaltung im Rahmen eines bestehenden Vertrags mit dem Arbeitgeber gestalten
und zum anderen in Form von Arbeit auf digitalen Plattformen (,,Crowdworking”).

5.2.2.1 Automatisierung durch Digitalisierung

Die zunehmende Intelligenz von Computern und Robotern treibt die Automatisierung von
Produktionsprozessen voran. Pessimisten erwarten hohe Jobverluste. So geht eine Studie
des World Economic Forum (2016) davon aus, dass weltweit insgesamt fiinf Millionen Jobs
netto durch die Digitalisierung in 19 Branchen verloren gehen. Die Berechnungen der Studie
basieren allerdings auf der Befragung von lediglich 371 Unternehmensvertretern weltweit.

Frey & Osborne (2013) errechnen in einer viel beachteten Studie, dass 47% der
Beschaftigten in den USA in Berufen arbeiten, die in den nachsten 10 bis 20 Jahren
automatisiert werden konnen. Sie ermitteln auf Grundlage von technischen Engpassen,
Tatigkeitsstrukturen und Experteneinschatzungen ein MaB fir das technologische
Automatisierungspotenzial von Berufen in den USA. Drei Tatigkeitskategorien bezeichnen
Frey und Osborne als so genannte , Engineering Bottlenecks”, d.h. als Tatigkeitskategorien,
die sich nicht leicht durch Technologie ersetzen lassen (Frey & Osborne, 2013, Tabelle 1,
sowie Bonin et al.,, 2015, S. 3ff.): i) Wahrnehmungs- und Manipulationstatigkeiten,
Zurechtfinden in komplexen und unstrukturierten Umgebungen, z.B. die Identifizierung von
Fehlern und anschlieende Korrektur wie beim Fallenlassen eines Objekts beim Transport. ii)
Kreativ-intelligente Tatigkeiten, d.h. die Fahigkeit neue und wertvolle Ideen oder Artefakte
zu  entwickeln, z.B. Entwicklung von Konzepten, Musikkompositionen oder
wissenschaftlichen Theoremen. iii) Sozial-intelligente Tatigkeiten, die z.B. beim Verhandeln,
Uberzeugen oder in der Pflege notwendig sind. Die kritische Annahme, von der Frey und
Osborne ausgehen, ist jedoch, dass Tatigkeitsstrukturen von Beschaftigten, die denselben
Beruf ausliben, identisch sind. Bonin et al. (2015) tibertragen den Ansatz von Frey & Osborne
(2013) auf Deutschland. Sie zeigen, dass derzeit 42% der Beschéftigten in Deutschland in

121 ym die strikte Annahme

Berufen mit hoher Automatisierungswahrscheinlichkeit arbeiten.
des Frey-Osborne-Ansatzes zu umgehen, wenden Bonin et al. (2015) auch einen
alternativen, tatigkeitsbasierten Ansatz an. Dieser geht davon aus, dass in den Berufen zum
Teil sehr unterschiedliche Tatigkeiten ausgelibt werden und die Personen in demselben
Beruf damit teilweise sehr unterschiedlich betroffen sein koénnen. Entsprechende
Berechnungen anhand von Individualdaten (Programme for the International Assessment of
Adult Competencies, PIAAC) ergeben somit einen deutlich geringeren Anteil der
Arbeitsplatze mit hoher Automatisierungswahrscheinlichkeit in Deutschland von 12% (fir die
USA 9%). Die Automatisierungswahrscheinlichkeit ist demnach umso geringer, je mehr die

Beschaftigten interaktive, komplexe oder Nichtroutine-Tatigkeiten ausiiben.

2! Eine Studie der ING-DiBa kommt hingegen auf einen Wert von 59% fiir Deutschland (Brzeski & Burk, 2015).

Das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (1AB) beziffert einen Wegfall von 60.000 Arbeitsplatzen
durch Industrie 4.0 bis 2025 (Wolter, 2015). Fiur einen ahnlichen Zeitraum prognostiziert dagegen eine Studie
der Boston Consulting Group (2015b) 350.000 zusatzliche Arbeitspldtze durch Industrie 4.0.
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Dieses Ergebnis knlipft an die Auswirkungen der Computerisierung in den 80er und 90er
Jahren an, die dazu gefliihrt hat, dass Routinetatigkeiten von Computern tGbernommen
wurden, wahrend Nichtroutinetatigkeiten wie analytische und interaktive Tatigkeiten von
Computern lediglich unterstiitzt, aber nach wie vor vom Menschen ausgeiibt wurden (vgl.
z.B. Autor et al., 2003; Spitz-Oener, 2006). Tatigkeitsstrukturen haben sich dabei vor allem
innerhalb von Berufen verandert. Berufliche Tatigkeiten lassen sich haufig nicht oder nur
schwer trennen. Zwar kénnen neue digitale Technologien bestimmte berufliche Tatigkeiten
Ubernehmen, aber nicht alle damit verknipften Tatigkeiten notwendigerweise
automatisieren, sodass sich die Arbeitsteilung zwischen Menschen und Maschinen lediglich
innerhalb des Berufs verdndern und die Berufe nicht zwangslaufig verschwinden (Autor,
2013).

Fir die letzte Robotergeneration haben Graetz & Michaels (2015) berechnet, dass der
Einsatz von Industrierobotern in 17 Landern (15 EU-Ldnder sowie Stidkorea und die USA) im
Zeitraum 1993 bis 2007 das jahrliche Wachstum des Bruttoinlandsprodukts um 0,37
Prozentpunkte erhdht hat und dass es eine Verschiebung hin zu mehr hochqualifizierter
Arbeit gab. Diese Analyse dirfte den Wachstumsbeitrag durch Robotisierung tUberschatzen,
denn wahrend IKT allgemein in allen Branchen zum Einsatz kommt, ist der Einsatz von
Robotern im betrachteten Zeitraum auf vergleichsweise wenige Branchen und
Einsatzbereiche beschrankt. Der berechnete Beitrag wirde eine dullerst hohe Entlohnung
der Investitionen in Robotik implizieren. Zum Vergleich: Investitionen in IKT haben im
vergleichbaren Zeitraum in Europa mit rund 0,6 Prozentpunkten zum jahrlichen Wachstum
des Bruttoinlandsprodukts beigetragen, bei deutlich héherem Investitionsvolumen in
Hardware, Software und Telekommunikationsausriistung im Vergleich zu Robotern (vgl. z.B.
O’Mahony & Timmer, 2009). Véllig plausibel ist hingegen das Ergebnis einer zunehmenden
Qualifikation der Beschaftigten.

Gesamtwirtschaftliche Beschaftigungseffekte zu berechnen sind kein einfaches Unterfangen.
Durch neue Technologien und Dienste entstehen auch neue Arbeitsplatze in den Sektoren,
welche die neuen Technologien und Dienste produzieren. Nachfragesteigerungen und die
Ausdehnung der Produktion kann zu neuer Beschaftigung flihren, was die Freisetzung von
Arbeit durch Automatisierung kompensieren kann. Die Erfahrungen aus vergangenen
industriellen Revolutionen haben jedenfalls gezeigt, dass die Angst vor menschenleeren
Fabriken und Massenarbeitslosigkeit unbegriindet ist. Eher passen sich Tatigkeitsstrukturen
und Berufsbilder (iber die Zeit an. Neue Berufe entstehen wie beispielsweise der Beruf des
Mechatronikers, der im Jahr 2003 den des Elektromechanikers abgelost hat. Zukinftige
Berufsbilder werden voraussichtlich Kenntnisse im Maschinenbau mit Kenntnissen in der
Softwareprogrammierung und in der Datenanalyse verkniipfen.

5.2.2.2 Flexibilisierung durch Digitalisierung

Mit der Digitalisierung sollte nicht nur die Automatisierung verbunden werden.
Digitalisierung kann auch die Flexibilisierung der Arbeit implizieren, d.h. Beschaftigte,
insbesondere im Dienstleistungsbereich, verrichten ihre Arbeit unabhangig von Arbeitsplatz
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und Arbeitszeit. Flexible und dezentrale Arbeitsformen wie Home Office oder mobiles
Arbeiten in Satellitenbliros oder von unterwegs lassen sich leichter realisieren, wenn Uber
das Internet Zugang zu Unternehmensnetzwerken besteht und auf E-Mails und Datenbanken
zugegriffen werden kann. Besonders relevant ist diese Entwicklung fir Unternehmen aus
dem Dienstleistungssektor, in denen die physische Prasenz der Beschaftigten nicht in allen
Stufen der Wertschopfung erforderlich ist. Zahlen aus einer ZEW-Befragung in der deutschen
Wirtschaft zeigen, dass 46% der Unternehmen ihren Beschaftigten die Méglichkeit des Home
Office anbieten, allerdings bieten dies nur 4% der Unternehmen allen Beschéaftigten (ZEW,
2015). Die Nutzung dieser Arbeitsform konzentriert sich derzeit auf lediglich 8% der
Beschaftigten.

Ein weiterer Trend, der sich abzeichnet, ist, dass Arbeit auch auf digitalen Plattformen
angeboten und nachgefragt wird. Solche Plattformen vermitteln sowohl komplexere
Projekte, aber auch einfache Kleinstaufgaben. Anbieter wie Upwork (ehemals Elance-oDesk)
und tvago sind beispielsweise auf Design- und Kreativaufgaben, Ubersetzungs- oder
Programmiertatigkeiten spezialisiert. Plattformen wie Amazon Mechanical Turk, Clickworker
und Microworker vermitteln hingegen kleinteilige Aufgaben (Microtasks) wie die Recherche
und Korrektur  von Produktbeschreibungen sowie das  Anfertigen  von
Produktbewertungen.'? Bei einer Befragung von Crowdworkern fiir Microtasks zeigt sich,
dass die Befragten im Vergleich zu Erwerbstdtigen in Deutschland im Durchschnitt jlinger
und o6fter ledig sind. Ein GroRteil der befragten Crowdworker ist neben der Crowdworking-
Tatigkeit in einer abhangigen Beschaftigung tatig oder befindet sich in der beruflichen
Ausbildung (betriebliche Ausbildung oder Studium). Die befragten Crowdworker zeichnen
sich zudem durch ein hohes Bildungsniveau aus und sind nur in geringem Umfang im
Crowdworking beschaftigt (Bertschek et al., 2016a). Crowdworking wird in Zukunft im
Dienstleistungsbereich an Bedeutung gewinnen, bislang stellt es noch ein ,Randphdanomen”
dar (vgl. z.B. Apt et al., 2016).

Die Digitalisierung kann sich durch Automatisierung oder durch Flexibilisierung der
Arbeitsorganisation auf die Beschaftigung auswirken. Fiir die Automatisierung ist davon
auszugehen, dass sich Tatigkeitsprofile eher innerhalb von Berufen und Jobs verandern als
dass ganze Berufsbilder verschwinden. Um dieser Entwicklung entgegenzuwirken, sind
Investitionen in Aus- und Weiterbildung essenziell.

Eine Flexibilisierung hinsichtlich Arbeitszeit und -ort kann zur Attraktivitat von Jobs und zu
besserer Vereinbarkeit von Beruf und Privatleben beitragen, aber auch eine Entgrenzung
implizieren. Die Verbreitung flexibler Arbeitsmodelle ist noch relativ gering ausgepragt bzw.
auf spezifische Beschaftigtengruppen konzentriert. Crowdworking ist bislang ein
Randphdanomen. Individuen bieten hier Dienstleistungen eher zum Nebenerwerb an, die

122 Vgl. z.B. Kittur et al. (2013), Clement (2015) zu den Charakteristika des Crowdworking.
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Nachfrage von Unternehmen ist noch recht zuriickhaltend. Insofern besteht hier vorerst kein
Handlungsbedarf.

5.3 Ordnungspolitischer Rahmen

Die Diffusion von IKT in der gesamten Wirtschaft und die damit verbundene Digitalisierung
und Vernetzung fihren dazu, dass nicht nur IKT-Anbieter, sondern auch IKT-nutzende
Unternehmen mit neuen Herausforderungen konfrontiert werden. Diese betreffen zum
einen dieselben Fragestellungen, die sich auch bei Diensteanbietern ergeben. Zum anderen
geht es um Fragestellungen, die den neuartigen Merkmalen von Industrie 4.0-Lésungen
Rechnung tragen und die rechtlichen Rahmenbedingungen zu Datenschutz, IT-Sicherheit und
Haftung betreffen. Diese Rechtsbereiche gehen beispielsweise auch aus einer Umfrage von
Rechtsabteilungen im Auftrag des BDI (2015) als relevant hervor und sind im juristischen
Referenzmodell fir die Industrie 4.0 (Ju-RAMI 4.0)123 enthalten. Des Weiteren betreffen sie
technische Standards und Normen sowie innovations- und bildungspolitische
Rahmenbedingungen.

5.3.1 Datenschutz

Die Rolle personenbezogener Daten als Wirtschaftsgut wurde bereits im Abschnitt 4.3.3.2
besprochen. Im Industrie 4.0-Kontext kommen vorwiegend nicht-personenbezogene Daten
zum Einsatz, die beispielsweise durch die Maschine-zu-Maschine-Kommunikation erzeugt
werden. Der Eigentums- und Urheberschutz dieser generierten technischen Daten (Data
Ownership) ist mangels Korperlichkeit und personlicher Schopfung aktuell juristisch nicht
gegeben, was moglicherweise ordnungspolitischen Regelungsbedarf impliziert (Hornung &
Goeble, 2015; Hofmann, 2015). Die technischen Daten koénnen zunehmend mit
Informationen von natirlichen Personen verknipft werden, beispielsweise durch die
Zusammenarbeit von Mensch und Maschine oder Sensoren am Produkt eines Endkunden
und sind dann de facto personenbezogen (vgl. auch die Ausfiihrungen in den Abschnitten
4.3.3.3 und 4.3.3.4 zum Verbraucherschutz). Aus der Anreicherung von Daten beispielsweise
durch Sensoren am Produkt eines Endkunden entsteht in Verbindung mit der Behinderung
am Zugang zu diesen Daten ferner die Gefahr der Bildung einer Marktmacht, wodurch
ebenfalls moglicher Regelungsbedarf besteht. Uberdies ist die bereits in Abschnitt 4.4.3
ausgefihrte Verwendung von solch gesammelten Daten in Bezug auf bestimmte,
gesellschaftlich nicht erwiinschte Anwendungsszenarien regulatorisch zu klaren.

Im Industrie 4.0-Kontext ist zudem bei auslandischer Lokation der Datenspeicherung und
Datenanalyse die landeribergreifende Datenilibermittlung notwendig, die jedoch aufgrund
unterschiedlicher Datenschutzstandards erschwert wird. Insbesondere der zwischen Europa
und den USA in Abschnitt 4.3.3.6 bereits ausgefiihrte ungleiche Wettbewerb durch
unterschiedliche Datenschutzstandards verursacht Rechtsunsicherheiten und bestimmt vor

2 |nformationen abrufbar unter: http://www.digitale-technologien.de/DT/Redaktion/DE/Standardartikel/-

AutonomikQuerschnittsthemen/autonomik_querschnitt-jurami.html.
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dem Hintergrund des Standorts von Rechenzentren in den USA die Entfaltung von Industrie
4.0-Geschaftsmodellen, die beispielsweise auf Cloud Computing basieren. Im Rahmen der
Agenda des digitalen Binnenmarkts in Europa wird das Datenschutzrecht auf europaischer
Ebene harmonisiert. So befindet sich die europédische Datenschutzrichtlinie mit der
Datenschutzgrundverordnung derzeit in der Novellierung und fand am 15.12.2015 die
Einigung in Trilog-Verhandlungen zwischen EU-Kommission, Rat und Parlament. Wahrend
der finale Kompromiss noch der Zustimmung der relevanten Gremien bedarf, adressiert die
Fassung vorwiegend Verbraucherinteressen und lasst datenschutzrechtliche Fragen im
Industrie 4.0-Kontext nicht-personenbezogener Daten unbeantwortet.

Debatten um den Datenschutz beziehen sich in der Regel auf personenbezogene Daten. Im
Falle nicht-personenbezogener Daten, die lUberwiegend im Industrie 4.0-Kontext anfallen,
stellen sich datenschutzrechtliche Fragen, beispielsweise wenn es um das Eigentum an
diesen Daten geht, um die Verknipfung dieser Daten mit personenbezogenen Daten sowie
um die linderiibergreifende Ubermittlung. Entsprechende Fragestellungen sollten im
ordnungspolitischen Rahmen bericksichtigt werden. So adressiert z.B. die Agenda zur
Digitalisierung der europaischen Industrie den Regelungsbedarf nicht-personenbezogener
Daten.

5.3.2 IT-Sicherheit

Mangelnde IT-Sicherheit gilt als wesentliches Hemmnis fiir Industrie 4.0 (vgl. z.B. Deutsche
Telekom, 2015) bzw. fiir den Einsatz von Cloud Computing (vgl. z.B. ZEW, 2015). Das im
Rahmen der Digitalen Agenda in Deutschland am 25.07.15 in Kraft getretene IT-
Sicherheitsgesetz (IT-SiG) dient vorwiegend dazu kritischen Infrastrukturen mit
entsprechenden Rechtsverordnungen einen IT-Sicherheitsstandard vorzuschreiben, wobei
auf europaischer Ebene ein dhnliches Gesetz zu Meldepflichten bei Cyber-Angriffen am
30.06.2015 den Kompromiss in den Trilog-Verhandlungen fand. Die in Abschnitt 4.3.3.7
bereits ausgefiihrte Kritik am IT-SiG betrifft insbesondere die fehlende Berlcksichtigung der
Dynamik von IT-Sicherheitsstandards und den Umgang konkurrierender Standards sowie der
mangelnden Konkretisierung des zu meldenden Sicherheitsvorfalls (Hornung, 2015). Die
aktualisierte DIN/DKE Normungs-Roadmap IT-Sicherheit, die den Status Quo und
Handlungsbedarf fiir IT-Sicherheit aufzeigt, stellt fest, dass der Anteil gemeinsam genutzter
Normen und Standards Uber verschiedene Bereiche hinweg gering ist (DIN & DKE, 2015a).
Wenngleich das IT-SiG nur eine relativ geringe Anzahl an Unternehmen betrifft, so sind zum
Schutz personenbezogener Daten bereits gemdB BDSG notwendige technische und
organisatorische MaRnahmen zu treffen, um einen grundlegenden Sicherheitsstandard zu
gewadhrleisten.

Notwendiges Vertrauen in die IT-Sicherheit kann durch Zertifizierungen geschaffen werden.
Anzufiihren sind beispielhaft die ,Trusted Cloud“-Initiative des BMW,i oder die Initiativen
,Software Made in Germany” und ,,Software Hosted in Germany” vom Bundesverband IT
Mittelstand e.V. (BITMi), die insbesondere kleine und mittlere Unternehmen ansprechen
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sollen. Souverdne Datenrdume, wie das Industrial Data Space der Fraunhofer-Gesellschaft,

mit gemeinschaftlich auferlegten Regeln der Unternehmen, ermdglichen zudem einen

124
h.

sicheren Datenaustausc Aus dem nationalen Referenzprojekt zur IT-Sicherheit in der

Industrie 4.0 (IUNQO), an dem Vertreter aus Industrie und Forschung mitwirken, soll ein
Werkzeugkasten mit erprobten Konzepten zur Wahrung der IT-Sicherheit im Industrie 4.0-

Kontext entstehen, wobei Anwendungsfalle die Sicherheit der Produktion, Daten, Dienste

125

und Prozesse umfassen.”*” Eine weitere MaRBnahme zur Erhéhung des Vertrauens in die IT-

Sicherheit praktiziert das US-amerikanische Unternehmen Microsoft, indem es Daten seiner

Cloud-Dienste in deutschen Rechenzentren der Deutschen Telekom speichern und

126

verarbeiten ldsst.”” Auf europaischer Ebene fand im Rahmen der Agenda zum digitalen

Binnenmarkt hinsichtlich des freien Datenflusses eine offentliche Konsultation statt, die vom
24.09.15 bis 06.01.2016 Anregungen fiir eine 2016 erscheinende Kommissionsinitiative

sammelt und unter anderem eine europdische Cloud vorsieht.*?’

Mangelndes Vertrauen in die IT-Sicherheit gilt als eines der Hemmnisse fiir die Nutzung von
Cloud-Diensten oder Big Data. Neben gesetzlichen IT-Sicherheitsstandards tragen
Zertifizierungen fur Cloud-Dienste (z.B. Trusted Cloud-Initiative des BMWi) sowie die
Schaffung von souverdnen Datenrdumen (z.B. Industrial Data Space der Fraunhofer
Gesellschaft) zur Vertrauensbildung bei.

5.3.3 Haftung

Aufgrund der zunehmenden Vernetzung von Produktionssystemen durch Industrie 4.0 steigt
auch die Anzahl der an der Produktion oder am einzelnen Prozess beteiligten Akteure. Diese
Komplexitdt macht es im Schadensfall eines fehlerhaften Produkts schwieriger, die
Verantwortlichkeit des Verschuldens einem Einzelnen zuzuordnen. Moégliche Lésungen
konnen vertragliche Vereinbarungen darstellen, die eine Haftungsgemeinschaft oder eine
Verteilung der Risiken auf alle Beteiligten vorsehen. Durch diese Probleme ergeben sich
jedoch ebenfalls rechtliche Herausforderungen beziglich der Versicherung entstehender
Risiken.

Werden Produktionsprozesse im Industrie 4.0-Kontext durch vollstandig autonome Systeme
gesteuert, ist eine Verantwortungszuordnung nicht immer maoglich. Strafrechtlich ist ferner
das Konzept der Fahrlassigkeit vor dem Hintergrund von Sorgfaltspflichten bei einer
vollstindig autonom agierenden Maschine zu kldren (BMWi, 2012). Uberdies ergeben sich
rechtliche Herausforderungen aufgrund von Vertragsschliissen durch vollstéandig autonome
Maschinen.

2% http://www.fraunhofer.de/de/forschung/fraunhofer-initiativen/industrial-data-space.html.

2 http://www.iuno-projekt.de/aktuelles/56-nationales-referenzprojekt-schafft-it-sicherheitsloesungen-fuer-

die-industrie-4-0.

126 https://news.microsoft.com/de-de/microsoft-kuendigt-cloud-dienste-aus-deutschen-rechenzentren-an/.

127 https://ec.europa.eu/digital-agenda/en/news/public-consultation-regulatory-environment-platforms-

online-intermediaries-data-and-cloud.
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Haftungsfragen ergeben sich zum einen durch die zunehmende Vernetzung von
Produktionssystemen und Wertschopfungsketten, wodurch die Anzahl beteiligter Akteure
zunehmen kann, zum anderen durch das Agieren autonomer Systeme. Hier sollten
pragmatische Losungen fiir die gemeinschaftliche Haftung und die Verteilung von Risiken
gefunden werden.

5.3.4 Technische Standards und Normen
Fehlende technische Standards und Normen sind laut einer Vielzahl an Studien ein
wesentliches Hemmnis fir die Durchfiihrung von Industrie 4.0-Projekten.*?®

Die aktualisierte DIN/DKE Normungs-Roadmap Industrie 4.0 vom 30.10.2015 sieht Normen
und Standards als Innovationstreiber und zielt darauf ab einen Status Quo sowie
Handlungsfelder aufzuzeigen und daraus resultierende Empfehlungen zu geben (DIN & DKE,
2015b). Auf der Grundlage einer Ubersicht der fiir Industrie 4.0 bereits in Frage kommenden
Normen und Standards werden insbesondere drei Disziplinen identifiziert, die die
Automatisierungstechnik, die Informationstechnik und die Frequenzspektren fiir
Funkkommunikation umfassen. Ausgehend von diesen bereits vorhandenen Normen besteht
die Schwierigkeit darin, die unterschiedlichen Disziplinen im Kontext von Industrie 4.0
zusammenzufiihren, in Beziehung zu setzen und eine Interoperabilitdt zu ermdglichen. Die
umfassende Darstellung relevanter Standards ist hilfreich, um Uberschneidungen zu
minimieren und Losungen vorzuschlagen, die bestehende Liicken schlieRen.

Aktivitaten zur Normierung im Industrie 4.0-Kontext finden bereits auf nationaler,
europaischer und internationaler Ebene statt (DIN & DKE, 2015b, S. 12 bzw. S. 22ff). Die fir
Industrie 4.0 relevanten Normungsorganisationen auf internationaler Ebene behandeln
Industrie 4.0-relevante Fragestellungen in den eigens dafiir eingerichteten Strategiegruppen
ISO/SAG Industry 4.0 und IEC SG 8 Industry 4.0, bei denen jeweils ein Ergebnisbericht im
September 2016 bzw. Empfehlungen bis Juni 2016 zu erwarten sind.

Auf deutscher Ebene geht aus den Empfehlungen der ersten DIN/DKE Normungs-Roadmap
Industrie 4.0 und den Ergebnissen der Verbandeplattform Industrie 4.0 das
Referenzarchitekturmodell fiir Industrie 4.0 hervor. Bestehende und bewahrte Normen aller
beteiligten Branchen bilden die Grundlage fiir einen dreidimensionalen Rahmen, der die
Einordnung von Industrie 4.0-Technologien ermdglicht. Hierdurch kann der Handlungsbedarf
anhand bestehender und fehlender Normen und Standards ermittelt werden. In der
Arbeitsgruppe Referenzarchitekturen, Standards und Normung der Plattform Industrie 4.0
soll RAMI 4.0 in die Spezifikation DIN SPEC 91345 Uberfuhrt und in die internationale
Normung eingebracht werden. Die aktualisierte DIN/DKE Normungs-Roadmap Industrie 4.0
weist jedoch auf weiteren Normungsbedarf hin und gibt unter anderem Empfehlungen

128 http://www.bitkom-research.de/Presse/Pressearchiv-2015/Industrie-40-entscheidend-fuer-

Geschaeftserfolg, https://www.vde.com/de/Verband/Pressecenter/Pressemeldungen/Fach-und-
Wirtschaftspresse/2015/Documents/25-15_Hannover%20Messe_lang.pdf.
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beziglich der Referenzmodelle, Use Cases, Menschen in der Industrie 4.0 und
Normungsprozesse.

Das IIC hat am 17.06.2015 eine eigene Referenzarchitektur (Industrial Internet Reference
Architecture) veroffentlicht. ™ Analog zu RAMI 4.0 ist es das Ziel, bestehende und
aufkommende Standards in eine gemeinsame Struktur einzubetten um moglichen
Handlungsbedarf zu erkennen. Das |IRA verfolgt dabei einen datenbasierten bzw. IT-
orientierten Ansatz, wahrend RAMI 4.0 auf einem fir die Produktionswelt umfangreicheren
serviceorientierten Ansatz basiert.

Im Rahmen der Agenda zum digitalen Binnenmarkt in Europa fand zur IKT-Normung eine
offentliche Konsultation vom 23.09.2015 bis zum 04.01.2016 statt, die unter anderem
Standards zur Digitalisierung der europdischen Industrie betrifft.'*°

Die Anwendung von Standards und Normen ist freiwillig, falls diese nicht in Gesetzesbezug
stehen (DIN & DKE, 2015b). Die Entwicklung und Festlegung einer Norm erfolgt
konsensbasiert und ohne direkte Beteiligung staatlicher Akteure. Der Staat hat hier eher eine
begleitende Funktion. Die Verbreitung und Kommunikation von Use Cases und Testbeds
nimmt dagegen eine besondere Rolle ein, auf deren Basis den Unternehmen
firmenspezifisch entsprechende Normen und Standards empfohlen werden kdnnen.
Kooperationen im Normungsprozess sind grundsatzlich anzustreben um von Beginn an eine
kritische Masse von Anwendern und einen breiten Konsens zu finden. Beispielhaft ist hier die
Ankindigung einer gemeinsamen  Schnittstelle der Industrie 4.0-relevanten
Verbindungsstandards DDS (Object Management Group) und OPC UA (OPC Foundation)
aufzufiihren.™* GleichermaRen sind offene Standards aufgrund des erleichterten Zugangs zu
bevorzugen.

Technische Standards und Normen sind Voraussetzung dafir, dass technologische
Anwendungen miteinander interagieren und sich verbreiten kdnnen. Im Industrie 4.0-
Kontext haben Standards und Normen daher eine grofRe Bedeutung und sollten auf
europdischer und internationaler Ebene modglichst rasch vorangetrieben werden. Die
beschlossene Kooperation zwischen der Plattform Industrie 4.0 und dem Industrial Internet
Consortium, die u.a. die Verknilpfung der beiden Referenzarchitekturen zum Ziel hat, ist
daher ein wichtiger Schritt. Gefordert sind hierbei die wirtschaftlichen Akteure.

5.3.5 Innovations- und bildungspolitische Rahmenbedingungen
Abgesehen von rechtlichen Rahmenbedingungen, die sich hauptsachlich auf die
Sicherstellung des Wettbewerbs und um den Schutz und die Sicherheit von Daten

129 http://www.iiconsortium.org/press-room/06-17-15.htm.

39 https://ec.europa.eu/digital-agenda/en/news/have-your-say-standards-help-achieve-digital-single-market.

B www. plattform-i40.de/I40/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2016/2016-03-02-kooperation-iic.html.
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konzentrieren, kdnnen innovationspolitische Rahmenbedingungen dazu beitragen, die mit
der Digitalisierung und Vernetzung einhergehenden Innovationspotenziale auszuschdpfen.

Dies betrifft zum einen die Foérderpolitik generell. Die starke Konzentration auf die
Digitalisierung der industriellen Produktion (Industrie 4.0) ist zwar wichtig, da Deutschland
hier einen Wettbewerbsvorteil gegenliber anderen Landern innehat. Allerdings sollte nicht
ignoriert werden, dass der Anteil der industriellen Produktion in Deutschland, auch wenn er
im internationalen Vergleich recht hoch liegt, lediglich knapp ein Viertel der gesamten
Wirtschaftsleistung ausmacht. Digitale Geschaftsmodelle kdnnen sich in allen Branchen
entwickeln und digitale Dienste gewinnen auch im verarbeitenden Gewerbe an Bedeutung.
So stellt beispielsweise die EFI-Kommission die industriespezifische Forderpolitik der
Bundesregierung in Frage und empfiehlt, eher die Behebung sektoriibergreifender
Schwachen zu unterstiitzen (EFI, 2016, S.68).

Die steuerliche Forderung von Forschung und Entwicklung (F&E) steht schon lange auf der
innovationspolitischen Agenda, wurde in Deutschland aber bislang nicht umgesetzt. Sie dient
der Starkung der Innenfinanzierung von Unternehmen, die fir Innovationsprojekte
eingesetzt werden kann und deren Bedingungen sich seit der Finanz- und Wirtschaftskrise
insbesondere fir KMU verschlechtert haben. Die meisten OECD-Lander setzen bereits
steuerliche F&E-Forderung ein, allerdings mit unterschiedlicher Ausgestaltung. Ein solches
Instrument sollte vor allem auf KMU als Zielgruppe ausgerichtet sein, da hier das Potenzial
fiir eine Ausweitung der F&E-Ausgaben besonders hoch ist (vgl. die Diskussion in Bertschek
et al,, 2016b, S. 18-20, sowie EFI, 2016).

Ebenso in der Diskussion stehen MalRnahmen zur staatlichen Forderung von
Wagniskapitalinvestitionen. Die EFI-Kommission empfiehlt, sich starker auf die akuten
Bedarfe in der digitalen Wirtschaft einzustellen (EFI, 2016). Die Verflgbarkeit finanzieller
Mittel ist flr innovative Unternehmensgriindungen entscheidend dafiir, neue
Geschaftsideen umzusetzen und wachsen zu kdnnen. Die bereits bestehenden Mittel zur
staatlichen Forderung von Wagniskapitalinvestitionen sollten hierzu starker geblindelt
werden und auch hochriskante Investitionen erméglichen (vgl. Bertschek et al., 2016b, S. 20-
25).

Um den verdanderten Anforderungen an die Qualifikation der Beschaftigten gerecht zu
werden, sollte zum einen die Ausbildung von Fachkraften im Zentrum bildungspolitischer
MaBnahmen stehen. Diese koénnen von der Aufwertung des Fachs Informatik im
Schulunterricht, Uber differenzierte Ausbildungs- und Studienangebote bis hin zur
Entwicklung neuer Berufe und Tatigkeitsprofile reichen. Zum anderen sollten allgemeine IKT-
Kompetenzen wie beispielsweise zum Umgang mit digitalen Medien und zum Schutz der
Privatsphare weiterentwickelt werden (vgl. Bertschek et al., 2016b, S. 33-36).

Innovations- und bildungspolitische MalRnahmen koénnen Anreize setzen, um die
Innovationspotenziale der Digitalisierung auszuschopfen. Hierzu gehdéren z. B. eine
steuerliche F&E-Forderung fir KMU sowie die Blindelung von Wagniskapital. Hinzu kommen
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differenzierte Ausbildungs- und Studienangebote und die Anpassung von Berufs- und
Tatigkeitsprofilen.

5.4 Zwischenfazit

Mit der digitalen Transformation der Wirtschaft gewinnen Informations- und
Kommunikationstechnologien, insbesondere in ihrer Eigenschaft als Impulsgeber fir
Innovationen in den Anwenderbranchen, zunehmend an Bedeutung. Die Digitalisierung kann
mit tiefgreifenden Auswirkungen auf die Gestaltung von Produkten, Diensten, Prozessen und
Geschaftsmodellen einhergehen und sich quantitativ und qualitativ auf die Beschaftigung
auswirken. Beim Einsatz digitaler Technologien und bei der Umsetzung von
Digitalisierungsprojekten bestehen grofe Unterschiede hinsichtlich der Branchen und
UnternehmensgréBen. Die Branchen IKT, Elektroindustrie und Maschinenbau sind
beispielsweise fliihrend bei der Umsetzung von Industrie 4.0-Projekten. KMU hinken jedoch
bei der Nutzung digitaler Technologien und Dienste den groRen Unternehmen hinterher.

Geeignete Rahmenbedingungen, die darauf ausgerichtet sind, die Digitalisierung der
Wirtschaft voranzutreiben, umfassen direkte FordermafBnahmen und Initiativen fiir die
Umsetzung von Digitalisierungsprojekten, rechtliche Aspekte des Datenschutzes, der IT-
Sicherheit und der Haftung, sowie die Entwicklung und Umsetzung von Normen und
Standards. Hinzu kommen Rahmenbedingungen, die grundsatzlich die Innovationsfahigkeit
von Unternehmen starken und somit Anreize fiir die Realisierung von Innovationsprojekten
setzen.

5.4.1 Direkte FordermaRnahmen und Initiativen fiir die Digitalisierung der Wirtschaft

Es gibt inzwischen zahlreiche Initiativen, die Unternehmen und insbesondere den
Mittelstand bei der Digitalisierung unterstiitzen sollen. Hier sind vor allem eine transparente
Darstellung und Kommunikation wichtig, um den Uberblick nicht zu verlieren und zu
verstehen, welche Initiative welche Ziele verfolgt und welche Zielgruppen sie anspricht. Eine
Frage, die sich stellt, ist, wer die Umsetzung dieser Initiativen ,(iberwacht” und deren
Nutzen und Kosten bewertet. Diese Rolle kdnnte die geplante Digitalagentur ibernehmen
(BMWi, 2016).

Die Forderpolitik ist sehr stark auf die Digitalisierung der industriellen Produktion (Industrie
4.0) ausgerichtet. Dies ist zwar wichtig, es sollte aber nicht ignoriert werden, dass der Anteil
der industriellen Produktion in Deutschland, auch wenn er im internationalen Vergleich
recht hoch liegt, lediglich knapp ein Viertel der gesamten Wirtschaftsleistung ausmacht. Das
Forderprogramm Smart Service Welt des BMWi beispielsweise greift auf, dass mit der
Digitalisierung der Industrie auch neue digitale, insbesondere brancheniibergreifende
Dienste entstehen, die die Vernetzung verschiedener Anwendungsbereiche ermoglichen und
vorantreiben.'*

132 http://www.bmwi.de/DE/Themen/Digitale-Welt/Digitale-Technologien/smart-service-welt.html
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Zuriickliegende Phasen der Digitalisierung haben gezeigt, dass die technologische
Umsetzung alleine nicht unbedingt zur Arbeitsproduktivitat oder deren Wachstum beitragt.
Vielmehr bedarf es zum Teil langwieriger Anpassungsprozesse bei der Arbeitsorganisation
und bei der Humankapitalbildung und damit Investitionen in immaterielles Kapital.
Evidenzbasierte Analysen zum Verstiandnis des Wirkungsmechanismus der Digitalisierung
und den Auswirkungen neuer IKT-Anwendungen konnen helfen, Ansatzpunkte fiir
wirtschaftspolitische MalRnahmen zu identifizieren.

Crowdworking ist bislang ein Randphdanomen. Individuen bieten hier Dienstleistungen eher
zum Nebenerwerb an, die Nachfrage von Unternehmen ist noch recht zuriickhaltend.
Insofern besteht hier vorerst kein Handlungsbedarf.

5.4.2 Rechtliche Rahmenbedingungen

Debatten um den Datenschutz beziehen sich in der Regel auf personenbezogene Daten. Im
Falle nicht-personenbezogener Daten, die lberwiegend im Industrie 4.0-Kontext anfallen,
stellen sich datenschutzrechtliche Fragen, wenn es um das Eigentum an diesen Daten geht,
um die Verknlipfung dieser Daten mit personenbezogenen Daten sowie um die
landeriibergreifende  Ubermittlung.  Entsprechende  Fragestellungen  sollten  im
ordnungspolitischen Rahmen beriicksichtigt werden. So adressiert z.B. die Agenda zur
Digitalisierung der europdischen Industrie den Regelungsbedarf nicht-personenbezogener
Daten.

Mangelndes Vertrauen in die IT-Sicherheit gilt als eines der Hemmnisse fiir die Nutzung von
Cloud-Diensten oder Big Data. Neben gesetzlichen IT-Sicherheitsstandards tragen
Zertifizierungen fir Cloud-Dienste (z.B. Trusted Cloud-Initiative des BMWi) sowie die
Schaffung von souverdnen Datenrdumen (z.B. Industrial Data Space der Fraunhofer
Gesellschaft) zur Vertrauensbildung bei.

Haftungsfragen ergeben sich zum einen durch die zunehmende Vernetzung von
Produktionssystemen und Wertschopfungsketten, wodurch die Anzahl beteiligter Akteure
zunehmen kann, zum anderen durch das Agieren autonomer Systeme. Hier sollten
pragmatische Losungen fiir die gemeinschaftliche Haftung und die Verteilung von Risiken
gefunden werden.

Die zur Digitalisierung von Prozessen hinzutretende Vernetzung sorgt fiir eine Verzahnung
zwischen [IKT-Sektor und Anwenderbranchen, sodass es mittel- bis langfristig zur
Verdanderung von Unternehmens- und Branchenstrukturen, beispielsweise durch
Kooperationsvereinbarungen, Unternehmenszusammenschliisse oder durch Ubernahmen
kommen wird. Ob sich hieraus wettbewerbsrechtlicher Handlungsbedarf ergibt,
beispielsweise wenn mit der Kooperation auch die exklusive Nutzung umfangreicher (und
ggfs. personenbezogener) Daten verbunden ist, ist im Einzelfall zu prifen (vgl. auch
Abschnitt 4.4.3).
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5.4.3 Technische Standards und Normen

Technische Standards und Normen sind Voraussetzung dafiir, dass technologische
Anwendungen miteinander interagieren und sich verbreiten kénnen. Im Industrie 4.0-
Kontext haben Standards und Normen daher eine grofe Bedeutung und sollten auf
europaischer und internationaler Ebene moglichst rasch vorangetrieben werden. Die
beschlossene Kooperation zwischen der Plattform Industrie 4.0 und dem Industrial Internet
Consortium, die u.a. die Verknilpfung der beiden Referenzarchitekturen zum Ziel hat, ist
daher ein wichtiger Schritt. Gefordert sind hierbei die wirtschaftlichen Akteure.

5.4.4 Innovations- und bildungspolitische Rahmenbedingungen

Innovations- und bildungspolitische MaRnahmen kdnnen Anreize setzen, um die
Innovationspotenziale der Digitalisierung auszuschopfen. Hierzu gehdéren z. B. eine
steuerliche F&E-Forderung fiir KMU sowie die Blindelung von Wagniskapital, beispielsweise
fiir hochriskante Projekte. Hinzu kommen differenzierte Ausbildungs- und Studienangebote
und die Anpassung von Berufs- und Tatigkeitsprofilen. Aber auch die Entwicklung
allgemeiner IKT-Kompetenzen wie beispielsweis zum Umgang mit digitalen Medien und zum
Schutz der Privatsphare sollte auf der politischen Agenda stehen.
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6 Fazit

Abschnitte 6.1-6.3 fassen nachfolgend die wesentlichen Ergebnisse in Hinblick auf die
ordnungspolitischen  Rahmenbedingungen und Debatten sowie den jeweiligen
Entwicklungsstand der zugrunde gelegten Wertschopfungskette der Digitalen Wirtschaft
zusammen.

6.1 Rahmenbedingungen und Entwicklungsstand der digitalen Infrastruktur

6.1.1 Sektorspezifische Regulierung

Die auf relevanten Kommunikationsmarkten zunehmend etablierten
Wettbewerbsstrukturen sowie die normative Fokussierung auf dynamische Effizienz
verweisen auf die Notwendigkeit eines graduellen Ubergangs von klassischen asymmetrisch
auferlegten ex  ante-Zugangsverpflichtungen  auf  stirker  symmetrische und
investitionsfordernde Regulierungsformen. Eine Reihe solcher Deregulierungsansitze wurde
bereits von nationalen Regulierungsbehérden, so auch in Deutschland, in Ansatzen
implementiert. Da verbleibende asymmetrische Zugangsregulierungsformen auf
marktbeherrschende Stellungen (,significant market power”, SMP) am jeweils relevanten
Markt  aufsetzen, ist in  Verbindung mit dem Ubergang zu neuen
Kommunikationsinfrastrukturen und -diensten zudem auf die Bedeutung der vorgelagerten
Analysestufe der Marktabgrenzung hinzuweisen. Neben der sachlichen Marktdefinition
sollte insbesondere auch eine methodisch fundierte geografische Differenzierung angesichts
zwischenzeitlich  stark unterschiedlich ausgepragter Wettbewerbsbedingungen in
stadtischen und landlichen Gebieten eine besondere Bedeutung in kinftigen
Marktanalyseverfahren einnehmen.

Investitionsanreize werden des Weiteren durch Unsicherheiten beeintrachtigt. In der Tat ist
der Ausbau neuer Kommunikationsinfrastrukturen mit hoher technologischer und
marktstruktureller Dynamik und Unsicherheit sowie mit Unsicherheiten bezliglich kiinftiger
Regulierungsmallnahmen konfrontiert — mit entsprechenden Auswirkungen auf die
Marktergebnisse. Vor dem Hintergrund dieser Unsicherheiten ist auch die Abwadgung
zwischen unvollstdndigem Wettbewerb in Verbindung mit Deregulierung einerseits und von
Wettbewerbsverzerrungen in Verbindung mit RegulierungsmalRnahmen andererseits zu
treffen. In ordnungspolitischer Hinsicht stellt sich hierbei die Frage, wie die Fehler erster und
zweiter Art zu charakterisieren sind. Zu Beginn der Marktliberalisierung bzw. der
sektorspezifischen Regulierung elektronischer Kommunikationsmarkte, lag der Fehler 1. Art
sicherlich in der Gefahr eines unvollstindigen Wettbewerbs, da bei kontrafaktischer
Betrachtung (quasi-)monopolistische Strukturen ohne zugrunde liegende
Vorabregulierungen fortbestanden hatten. Die Marktstrukturen auf elektronischen
Kommunikationsmarkten wurden jedoch seither grundlegend aufgrund von technologischen
Entwicklungen - sowie nicht zuletzt auch aufgrund zugrunde liegender
RegulierungsmaBnahmen — transformiert, sodass die alternative Wirkung von (De-)
RegulierungsmaBnahmen heute keinesfalls eindeutig zu beantworten, sondern von einer
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Reihe von Faktoren innerhalb und auBerhalb des relevanten Marktes abhangig ist. Generell
gilt, je starker die wettbewerblichen Sicherungsfunktionen auflerhalb des relevanten und
regulierten  Marktes ausgepragt sind, desto eher koénnen ceteris paribus
Deregulierungsschritte begrindet werden. Als derartige wettbewerbliche
Sicherungsfunktionen gelten etwa die Dienste von Mobilfunknetzwerken oder OTT-
Anbietern, die, auch wenn noch nicht hinreichend substitutiv im Sinne der
Marktabgrenzung, dennoch einen wesentlichen wettbewerblichen Einfluss gegenliber dem
gesamten Festnetzbereich ausiiben. Nur im Falle von verbleibenden monopoldhnlichen
Bottleneckstrukturen sind weiterhin asymmetrische Zugangsverpflichtungen als notwendige
wettbewerbliche SicherungsmalRnahme aufzuerlegen. Verbleibende Zugangsregulierungen
einschlielRlich ihrer jeweiligen technischen Annexregulierungen sollten dabei moglichst
einfach und in vorhersehbarer Form ausgestaltet sein, um diesbeziigliche
Investitionsunsicherheiten zu minimieren.

Dariliber hinaus ist festzuhalten, dass die zunehmende Transformation in oligopolistische
Markstrukturen auf (sub-)nationalen Kommunikationsmarkten nicht nur Fragen der
sektorspezifischen (De-)Regulierung neu aufwirft, sondern auch neue wettbewerbsrechtliche
Fragen zur Marktbeherrschung (SMP). Zu letzteren gehort etwa angesichts der im Festnetz
und im Mobilfunkbereich voranschreitenden Konsolidierung mit zunehmend symmetrischen
Marktstrukturen die potenzielle Gefahr koordinierten Verhaltens (,joint dominance”) in
engen Oligopolen, wahrend die Gefahr individuell marktbeherrschender Stellung abnimmt
(,single dominance”). In der Vergangenheit basierten faktisch alle wesentlichen
asymmetrischen Vorabregulierungen auf identifizierten single dominance
Marktmachtstellungen.

6.1.2 Offentliche FérdermaRnahmen

FordermaRnahmen auf Basis einer Unterteilung in schwarze, graue und weille (NGA-)Flecken
liegt immer eine bestimmte Vorabdefinition von Qualitdtsparametern zugrunde. Bei der
Mehrzahl o6ffentlicher ForderungsmaRnahmen lag der Forderfokus in EU-Mitgliedsstaaten
bislang Uberwiegend auf der Versorgung weiler Flecken. Dies deshalb, da nach lber einer
Dekade der Liberalisierung und sektorspezifischen Regulierung in  vielen
Telekommunikationsbereichen bereits wettbewerbliche Strukturen (,schwarze Gebiete”)
etabliert wurden, sodass hier die Gefahr von wettbewerblichen Verzerrungen (,,crowding-
out”) auch entsprechend hoch sein wiirde. In ,grauen” Bereichen, in denen nur ein
Infrastrukturanbieter tatig ist und in absehbarer Zeit voraussichtlich keine weitere
Infrastruktur aufgebaut wird, erscheinen Kooperationsmodelle als effektive MaBnahme, um
Marktrisiken zu teilen und somit Investitionsanreize zu schaffen. Neben den
Kooperationsformen sind auch symmetrisch auferlegte wechselseitigen Verpflichtungen, wie
Mitbenutzungsrechte bei passiven Infrastrukturen geeignet, Investitionskosten wie die
gerade in Europa vergleichsweise hohen Baukosten (Tiefverlegung als Regelfall) zu senken.

Im Gegensatz zu einer gemal ,geografisch differenzierten Marktstrukturen® abgegrenzten
Forderpolitik, stinde eine dariiber hinausgehende ,disruptive” Forderstrategie zum Ausbau
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von hochleistungsfahigen Breitbandnetzen. Eine derartige Forderstrategie wird mit Verweis
auf die sehr langen Amortisationszeiten bei einer gleichzeitig fiir private Anbieter hohen
Nachfrageunsicherheit sowie Notwendigkeit einer nachhaltigen technologischen
Zukunftssicherheit begrindet. In dem MalRe, in dem tatsdchlich auch von hohen
Externalitdten begriindet ausgegangen werden kann, wiirde ein disruptiver Forderansatz auf
einen moglichst breiten und schnellen Ausbau von FTTH/B-Glasfasernetzen abzielen. Damit
wirde auch eine Abkehr vom Prinzip der Technologieneutralitdt einhergehen. Da aktuell die
Zahlungsbereitschaft fur derartige Hochgeschwindigkeitsbreitbanddienste nach wie vor nur
unzureichend ausgepragt ist und auf Nachfrageseite darliber hinaus auch teils noch
Informationsdefizite im Hinblick auf das Nutzenpotenzial solcher Dienste bestehen, misste
ein disruptiver Forderansatz wohl zugleich auch nachfrageseitige Stimuli in Erwagung ziehen.
Im unglinstigsten Fall kdnnten persistent niedrige take-up rates und somit teurere
Uberkapazititen resultieren. In ordnungspolitischer Hinsicht ist hier insbesondere die Frage
zu beantworten, wie hoch der Wohlfahrtsverlust bei einem graduellen Migrationsprozess
mit einem geografisch eingeschranktem Forderfokus gegeniiber einem disruptiven Ansatz
ware. Um den weiteren Ausbau ultraschneller Breitbanddienste als normatives Ziel eindeutig
zu begriinden, misste empirisch belegt werden, dass entweder bedeutende positive externe
Effekte im aktuellen Niveau der Nachfrage nach ultraschnellen Breitbanddiensten nicht
berucksichtigt sind oder eine ausreichende Zahlungsbereitschaft vorliegt, die sich aber nicht
mit der privaten Nachfrage deckt. Um FordermaBnahmen effizient auszugestalten, waren
etwa auch Kenntnisse zur spezifischen Auswirkung auf Innovationen, Produktivitat und
Beschaftigung notwendig. Eine diesbezligliche Evidenz ware zugleich auch ein wesentlicher
Orientierungspunkt fur die Ausgestaltung der Breitbandziele im Hinblick auf die zugrunde
gelegten Qualitatsparameter.

6.2 Rahmenbedingungen und Entwicklungsstand bei digitalen Diensten

Die zunehmende wirtschaftliche und gesellschaftliche Bedeutung von digitalen Diensten
bringt einige groRe Herausforderungen fiir die Umsetzung des aktuellen
wettbewerbspolitischen, regulatorischen und datenschutzrechtlichen Ordnungsrahmens mit
sich und wirft daher Fragen fiir die zuklinftige Ausgestaltung dessen auf. Vier wesentliche
Themenbereiche wurden dabei analysiert: Bestimmung von Marktmacht, mogliche
Wettbewerbsverzerrungen aufgrund unterschiedlicher Regulierungsverpflichtungen (Level-
Playing-Field), Bedeutung und Umgang von Daten fiir die digitale Wirtschaft (Datenschutz)
sowie das Zusammenspiel der unterschiedlichen Akteure entlang der Internet-
Wertschopfungskette. Im Folgenden werden die wesentlichen Erkenntnisse und
Herausforderungen in diesen Bereichen zusammengefasst.

6.2.1 Marktmacht

Digitale Markte sind hochdynamisch und stehen damit im Konflikt zu dem statischen
Konzept der Marktabgrenzung (z.B. mittels des SSNIP-Tests), die nach aktueller Praxis zur
Bestimmung von Marktmacht notwendig ist. Wenngleich Vorschldage zur Erweiterung des
SSNIP-Tests existieren, die jedoch in der Umsetzung einen hohen Datenbedarf haben (der in
der Praxis kaum zu befriedigen sein wird). Digitale Méarkte und Dienste weisen aufgrund von
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direkten und indirekten Netzwerkeffekten starke Konzentrationstendenzen auf, sodass
Marktmacht moglicherweise weniger durch Nachfragesubstitution als vielmehr durch
Angebotssubstitution und Bestreitbarkeit beschrankt wird. Es bedarf jedoch einer genaueren
Untersuchung des jeweiligen Marktes, um den tatsdchlichen Wettbewerbsdruck, der von
Angebotssubstitution und Bestreitbarkeit ausgeht, beurteilen zu kénnen. Insbesondere sind
hier Netzwerkeffekte und der Zugang zu Daten als potenzielle Markteintrittshiirden zu
beachten. Dabei wird in vielen Fallen entscheidend sein, ob die erhohte Marktinteraktion
eines dominanten Unternehmens es diesem ermoglicht, mittel- bis langfristig eine superiore
Datenbasis aufrechtzuerhalten, die wiederum eine vorherrschende Markstellung
manifestiert. Nicht der Preis des Dienstes, der fur Endkunden vielfach null ist, sondern
Innovation scheint hier der entscheidende strategische Parameter zu sein. Daher ist es im
dynamischen Umfeld von digitalen Markten besonders wichtig, Behinderungsmissbrauch
von innovativen Wettbewerbern effektiv begegnen zu kdnnen. Dies setzt insbesondere auch
eine Beschleunigung der wettbewerbspolitischen Verfahren voraus. Es ist daher zu
hinterfragen, ob die giangige Praxis der Marktmachtbestimmung mittels einer
Marktabgrenzung aufgrund der gestiegenen Komplexitdt, des hohen Datenbedarfs und der
daraus resultierenden verminderten Rechtssicherheit und des erhohten Zeitbedarfs noch
zielfUhrend ist. Es sollte daher dariiber nachgedacht werden, ob alternative Ansatze, die auf
eine Marktabgrenzung verzichten und davon ausgehen, dass die Maoglichkeit
missbrauchliches Verhalten zu praktizieren bereits Marktmacht impliziert, im Kontext
digitaler Markte nicht geeigneter sind. Mithilfe des Direct-Effects-Approachs kénnte zum
Beispiel nicht nur das Problem der Marktabgrenzung umgangen werden, es wiirde
gegebenenfalls auch die Verfahren beschleunigen.

6.2.2 Chancengleicher Wettbewerb fiir digitale Dienste (Level-Playing-Field)

Traditionelle Kommunikationsdienste, die tber ihre kommunikationstechnische Eigenschaft
»Signale” zu Ubermitteln, definiert wurden, stehen zunehmend im Wettbewerb mit OTT-
Kommunikationsdiensten, die  oftmals keine  Verbindung zum  o6ffentlichen
Telekommunikationsnetz herstellen und daher nicht als ,Kommunikationsdienst”, sondern
als , Informationsdienst” klassifiziert sind. Die sich daraus begriindenden unterschiedlichen
Verpflichtungen fiir Kommunikations- und Informationsdienste werden mithin als
Behinderung eines chancengleichen Wettbewerbs empfunden. Es wurde daher
vorgeschlagen, die Definition des Kommunikationsdienstes auf europdischer Ebene zu
Uberarbeiten. Dies sollte aber auch zum Anlass genommen werden, den bestehenden
Regulierungsrahmen einerseits hinsichtlich der bestehenden Verpflichtungen fir
Kommunikationsdienste in Bezug auf deren VerhdltnismaRigkeit im Zeitalter der digitalen,
ubiquitaren Vernetzung und angesichts neuer Marktakteure, Dienste und Anwendungen zu
Uberprifen. Andererseits sollte tGber bestimmte Mitwirkungs- und Transparenzauflagen fir
Informationsdienste nachgedacht werden, die bisher auch fiir Kommunikationsdienste
bestehen. Dies ware nicht nur im Sinne des Verbraucherschutzes begriiRenswert, sondern
wirde den Regulierungsbehorden auch ermdéglichen den Bedarf an ggf. weiterfiihrender
Regulierung abschdtzen zu kénnen. Grundsatzlich sollte im Zuge des konvergenzbedingt
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verstarkten, intermodalen Wettbewerbs jedoch davon ausgegangen werden, dass
Regulierungsauflagen in Zukunft eher ab- als aufgebaut werden kénnen. Dies betrifft
grundsatzlich nicht nur den Bereich der Kommunikationsdienste, sondern auch andere
regulierte Markte, die z.B. im Kontext der Sharing-Economy (u.a. Transportdienstleistungen)
oder digitaler Medien (u.a. E-Books) einen strukturellen Wandel erleben.

6.2.3 Datenschutz

Daten konnen die zwar Grundlage fir Marktmacht sein. Jedoch ist die kontinuierliche
Entwicklung von innovativen Geschiftsmodellen, die auf die Erhebung von Daten anstatt
eines Preises abzielen, auch der Grund fiir die ,schopferische Zerstérung” in der digitalen
Wirtschaft, die Triebfeder fiir die Innovationsleistung dieser Branche ist. In einer digitalen
Wirtschaft sind Daten daher wesentliche Grundlage fir Wachstum und Innovationen. Der
Ordnungsrahmen darf aber nicht nur den Vermdgenswert von Daten beriicksichtigen,
sondern muss auch der personlichkeitsrechtlichen Bedeutung von Daten gerecht werden.
Der ordnungspolitische Rahmen hinsichtlich des Zugangs zu Daten sowie die Mdglichkeiten
zur Datenerhebung und -auswertung sind deshalb von zentraler Bedeutung fir die digitale
Wirtschaft. Einerseits gilt es hier die Innovationsleistung zu wahren, indem
Innovationsrenten in Bezug auf Daten zugestanden werden und innovative, personalisierte
Dienstangebote  angeboten werden dirfen. Andererseits gilt es, mogliche
Pfadabhangigkeiten und selbstverstarkende Effekte, die die zunehmende Zentralisierung von
Daten beglinstigen und damit Marktmacht manifestieren, zu verhindern. Hinsichtlich der
Moglichkeiten zur Datenerhebung und -auswertung wird auch hier auf einen ungleichen
Wettbewerb hingewiesen, da sich der Datenschutzstandard insbesondere zwischen Europa
und den USA deutlich unterscheidet. Es kann allerdings auch angefiihrt werden, dass
Datenschutz grundsatzlich auch ein positives Diskriminierungsmerkmal im Wettbewerb
darstellen kann. Zudem sieht die neue Datenschutzgrundverordnung fir Europa vor, dass
Gerichtsbarkeit auch (iber aullereuropdische Dienste besteht, die sich an europdische
Konsumenten richten. Im Zuge der Maoglichkeiten umfassender automatisierter
Datenanalysen (Big Data) sowie der mangelnden Fahigkeit zur Verhandlung auf Augenhohe,
muss jedoch auch realisiert werden, dass die novellierte europaische
Datenschutzverordnung noch viel ordnungspolitischen Spielraum offen lasst. Insbesondere
gibt es derzeit keine rechtliche Regelung von nicht-personenbezogenen Daten, die bei der
Nutzung von digitalen Diensten anfallen. Hier besteht gegebenenfalls Regelungsbedarf
hinsichtlich der Etablierung eines , Datenrechts” Gber den Datenschutz hinaus. Hinsichtlich
des Datenschutzrechts ist auch die Frage zu stellen, wieviel staatliche Filirsorgepflicht
Uberhaupt angebracht ist und inwieweit man stattdessen auf das Konzept der
Selbstregulierung (z.B. durch Marktanreize in Form von Siegeln oder Auszeichnungen) oder
des Datenschutzes durch Technik (z.B. durch privatheitsbewahrende Analysemethoden oder
Voreinstellungen) setzen kann. Letztlich sollte auch Uber tiefgreifendere Verdanderungen im
Regelungsrahmen nachgedacht werden, die nicht bei der Erhebung und Verarbeitung der
Daten, sondern bei der Abwehr gesellschaftlich nicht wiinschenswerter
Anwendungsszenarien ansetzen. Dies kodnnte auch die moglicherweise negativen
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Auswirkungen von zukiinftigen Regelungsliicken in den Datenschutzbestimmungen aufgrund
von technischen Weiterentwicklungen abschwachen. Wenn die Verwendung von
personenbezogenen Daten in Bezug auf bestimmte Anwendungen untersagt ware, so
verringerte dies ggf. auch Anreize zur Datenerhebung und wiirde die Akzeptanz sinnvoller
Anwendungen starken.

6.2.4 Neutralitatsverpflichtungen fiir digitale Gatekeeper?

Letztlich bleibt festzuhalten, dass das Zusammenspiel der (vorherrschenden) Marktakteure
auf unterschiedlichen Stufen der Internet-Wertschépfungskette in Zukunft an Bedeutung
gewinnen wird. Besonders wird dies — bereits seit einiger Zeit — im Kontext der sogenannten
Netzneutralitatsdebatte deutlich. Hier  stellt das Endkundennetzwerk  der
Telekommunikationsanbieter das Nadelohr zwischen Dienstanbieter und Kunde dar, welches
eine Marktkoordination zwischen Dienstanbieter und Netzbetreiber erforderlich macht.
Weitere Nadelohre kdnnen sich jedoch auch auf anderen Wertschopfungsebenen ergeben
(z.B. bei Software-Plattformen wie sozialen Netzwerke, Betriebssysteme oder App Stores). In
der  Netzneutralitditsdebatte  haben sich  die  Prinzipien der ,Neutralitat”
(Diskriminierungsfreiheit von Anbietern) und der ,Transparenz” (Offenbarung der ggf.
durchgefiihrten Diskriminierungsmethoden) als zentral herausgestellt. Es wurde daher
dariiber nachgedacht, ob und unter welchen Voraussetzungen es sinnvoll ist, diese beiden
Prinzipien auch auf andere Gatekeeper entlang der Internet-Wertschopfungskette zu
Ubertragen. Dies wirde jedoch einen weitgreifenden ordnungspolitischen Eingriff darstellen,
dessen Wirkungen genauer untersucht werden miussten. Regulatorische Ansatzpunkte
hinsichtlich des Transparenzprinzips ergeben sich jedoch z.B. aus den entsprechenden
Regelungen im Telemedien- und Telekommunikationsgesetz.

6.3 Rahmenbedingungen und Entwicklungsstand bei der Digitalisierung der
Wirtschaft

Geeignete Rahmenbedingungen, die darauf ausgerichtet sind, die Digitalisierung der
Wirtschaft voranzutreiben, umfassen direkte Fordermafnahmen und Initiativen fiir die
Umsetzung von Digitalisierungsprojekten, rechtliche Aspekte des Datenschutzes, der IT-
Sicherheit und der Haftung, sowie die Entwicklung und Umsetzung von Normen und
Standards. Hinzu kommen Rahmenbedingungen, die grundsatzlich die Innovationsfahigkeit
von Unternehmen starken und somit Anreize fiir die Realisierung von Innovationsprojekten
setzen.

6.3.1 Direkte FordermaRBnahmen und Initiativen fiir die Digitalisierung der Wirtschaft

Es gibt inzwischen zahlreiche Initiativen, die Unternehmen und insbesondere den
Mittelstand bei der Digitalisierung unterstiitzen sollen. Hier sind vor allem eine transparente
Darstellung und Kommunikation wichtig, um den Uberblick nicht zu verlieren und zu
verstehen, welche Initiative welche Ziele verfolgt und welche Zielgruppen sie anspricht. Eine
Frage, die sich stellt, ist, wer die Umsetzung dieser Initiativen ,(iberwacht” und deren
Nutzen und Kosten bewertet. Diese Rolle konnte die geplante Digitalagentur Gbernehmen
(BMWi, 2016).
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Die Forderpolitik ist sehr stark auf die Digitalisierung der industriellen Produktion (Industrie
4.0) ausgerichtet. Dies ist zwar wichtig, es sollte aber nicht ignoriert werden, dass der Anteil
der industriellen Produktion in Deutschland, auch wenn er im internationalen Vergleich
recht hoch liegt, lediglich knapp ein Viertel der gesamten Wirtschaftsleistung ausmacht.

Zurlckliegende Phasen der Digitalisierung haben gezeigt, dass die technologische
Umsetzung alleine nicht unbedingt zur Arbeitsproduktivitdt oder deren Wachstum beitragt.
Vielmehr bedarf es zum Teil langwieriger Anpassungsprozesse bei der Arbeitsorganisation
und bei der Humankapitalbildung und damit Investitionen in immaterielles Kapital.
Evidenzbasierte Analysen zum Verstandnis des Wirkungsmechanismus der Digitalisierung
und den Auswirkungen neuer IKT-Anwendungen kdnnen helfen, Ansatzpunkte fir
wirtschaftspolitische MaBnahmen zu identifizieren.

Crowdworking ist bislang ein Randphdanomen. Individuen bieten hier Dienstleistungen eher
zum Nebenerwerb an, die Nachfrage von Unternehmen ist noch recht zurickhaltend.
Insofern besteht hier vorerst kein Handlungsbedarf.

6.3.2 Rechtliche Rahmenbedingungen

Debatten um den Datenschutz beziehen sich in der Regel auf personenbezogene Daten. Im
Falle nicht-personenbezogener Daten, die Uberwiegend im Industrie 4.0-Kontext anfallen,
stellen sich datenschutzrechtliche Fragen, beispielsweise wenn es um das Eigentum an
diesen Daten geht, um die Verknilpfung dieser Daten mit personenbezogenen Daten sowie
um die lidnderiibergreifende Ubermittlung. Entsprechende Fragestellungen sollten im
ordnungspolitischen Rahmen bericksichtigt werden. So adressiert z.B. die Agenda zur
Digitalisierung der europdischen Industrie den Regelungsbedarf nicht-personenbezogener
Daten.

Mangelndes Vertrauen in die IT-Sicherheit gilt als eines der Hemmnisse flr die Nutzung von
Cloud-Diensten oder Big Data. Neben gesetzlichen IT-Sicherheitsstandards tragen
Zertifizierungen fir Cloud-Dienste (z.B. Trusted Cloud-Initiative des BMW:i), sowie die
Schaffung von souveranen Datenrdumen (z.B. Industrial Data Space der Fraunhofer
Gesellschaft) zur Vertrauensbildung bei.

Haftungsfragen ergeben sich zum einen durch die zunehmende Vernetzung von
Produktionssystemen und Wertschopfungsketten, wodurch die Anzahl beteiligter Akteure
zunehmen kann, zum anderen durch das Agieren autonomer Systeme. Hier sollten
pragmatische Losungen fiur die gemeinschaftliche Haftung und die Verteilung von Risiken
gefunden werden.

Die zur Digitalisierung von Prozessen hinzutretende Vernetzung, sorgt fiir eine Verzahnung
zwischen [IKT-Sektor und Anwenderbranchen, sodass es mittel- bis langfristig zur
Veranderung von Unternehmens- und Branchenstrukturen, beispielsweise durch
Kooperationsvereinbarungen, Unternehmenszusammenschliisse oder durch Ubernahmen
kommen wird. Ob sich hieraus wettbewerbsrechtlicher Handlungsbedarf ergibt,
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beispielsweise wenn mit der Kooperation auch die exklusive Nutzung umfangreicher (und
gefs. personenbezogener) Daten verbunden ist, ist im Einzelfall zu prifen (vgl. auch
Abschnitt 4.4.3).

Technische Standards und Normen sind Voraussetzung dafiir, dass technologische
Anwendungen miteinander interagieren und sich verbreiten kénnen. Im Industrie 4.0-
Kontext haben Standards und Normen daher eine grofe Bedeutung und sollten auf
europaischer und internationaler Ebene moglichst rasch vorangetrieben werden. Die
beschlossene Kooperation zwischen der Plattform Industrie 4.0 und dem Industrial Internet
Consortium, die u.a. die Verknilpfung der beiden Referenzarchitekturen zum Ziel hat, ist
daher ein wichtiger Schritt. Gefordert sind hierbei die wirtschaftlichen Akteure.

6.3.3 Innovations- und bildungspolitische Rahmenbedingungen

Innovations- und bildungspolitische MaRnahmen kdnnen Anreize setzen, um die
Innovationspotenziale der Digitalisierung auszuschopfen. Hierzu gehdéren z. B. eine
steuerliche F&E-Forderung fir KMU sowie die Forderung von Wagniskapitalinvestitionen
beispielsweise auch fir hochriskante Projekte. Hinzu kommen differenzierte Ausbildungs-
und Studienangebote und die Anpassung von Berufs- und Tatigkeitsprofilen. Aber auch die
Entwicklung allgemeiner IKT-Kompetenzen wie beispielsweis zum Umgang mit digitalen
Medien und zum Schutz der Privatsphdre sollte auf der politischen Agenda stehen.
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