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Thomas Fetzer, Martin Peitz, Heike Schweitzer*

Analysen und Berichte Telekommunikation

Die Netzneutralitatsdebatte aus okonomischer

Sicht

Unter dem Stichwort ,Netzneutralitat“ wird in Offentlichkeit und Politik zur Zeit intensiv
diskutiert, welchen Anforderungen die Datenlibertragung in Telekommunikationsnetzen kiinftig
genligen muss. Dabei stellt sich die Frage, ob Daten priorisiert werden dirfen und wenn ja, in

welchem Ausmaf dies geschehen soll.

Die Netzneutralitdtsdebatte betrifft verschiedene — aller-
dings eng miteinander zusammenhangende — Aspekte:
Aus technischer Sicht steht die Frage im Raum, welche
Formen des Datenverkehrsmanagements méglich und er-
forderlich sind, um den allgemein erwarteten Anstieg des
Datenvolumens in Telekommunikationsnetzen insbeson-
dere bei mdglichen Kapazitdtsengpéssen bewdéltigen zu
kénnen. Aufgrund der in den letzten Jahrzehnten sprung-
haft gestiegenen Bedeutung der Telekommunikation und
vor allem des Internets fur Wirtschaft, Gesellschaft und
Staat stehen jedoch die unmittelbaren und mittelbaren
Auswirkungen solcher MaBnahmen auf die bestehenden
Markt- und Nutzungsstrukturen im Fokus. Internet Service
Provider (ISP)' erwégen, differenzierte Qualitatsstufen bei
der Ubertragung von Daten einzufilhren. Damit wollen sie

* Dieser Artikel enthalt weitgehend woértliche Auszlige aus T. Fetzer, M.
Peitz, H. Schweitzer: Okonomische und juristische Grundlagen der Netz-
neutralitat, Studie im Rahmen der Studienreihe ,,Netzneutralitat — Hand-
lungsbedarf und -optionen des Staates®, Januar 2012, einer Studie im
Rahmen des Fachdialogs Netzneutralitat - Handlungsbedarf und -opti-
onen des Staates im Auftrag des Bundesministeriums fur Wirtschaft und
Technologie. Fur weitere Ausfiihrungen und Anmerkungen zur Literatur
verweisen wir auf diese Studie.

1 D.h. Unternehmen, die einen Zugang zum Internet vermitteln.
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gegen ein von den Dienste- und Inhalteanbietern zu zah-
lendes Entgelt qualitdtssensitive Telekommunikations-
dienste anbieten, die von einer Uberdurchschnittlichen
und garantierten Ubertragungsqualitét auch in Zeiten ho-
her Netzauslastung abhangig sind (,Quality of Service —
QoS*).2 Der anvisierte Wechsel des Geschéaftsmodells wird
auch damit begriindet, dass Dienste- und Inhalteanbieter
so zur Finanzierung des Ausbaus leistungsféhiger Breit-
bandinfrastrukturen herangezogen werden kdnnen. lhre
Angebote sind auf eine umfassende Breitbandinternetver-
sorgung der Bevdlkerung angewiesen.

Ein Datenverkehrsmanagement der beschriebenen Art
setzt die Mdglichkeit zur Priorisierung bestimmter Daten-
pakete voraus. Damit steht das traditionelle Best-Effort-
Prinzip der Dateniibertragung zur Disposition, bei dem
grundsatzlich alle Datenpakete gleich behandelt werden
und auf dessen Grundlage sich das Internet in seiner heu-
tigen Form mitsamt den gegenwartig praktizierten Ge-
schaftsmodellen entwickelt hat. Das wirft vielfaltige Fragen
nach den méglichen Implikationen eines solchen Wandels
auf. Aus Skonomischer Perspektive sind Auswirkungen
auf das Preissetzungsverhalten und das Investitions- und
Innovationsverhalten der Unternehmen zu bewerten. Um-
gekehrt sind auch die mdéglichen Konsequenzen einer
verbindlichen Festschreibung des Best-Effort-Prinzips
bzw. alternativer Ausformungen eines Neutralitdtsgebots
auf die Entwicklung der Telekommunikation insbesondere
des Internets zu berilicksichtigen. Auch hier sind Auswir-
kungen auf das Innovations- und das Investitionsverhalten
der Marktakteure auf dem Internetzugangsmarkt sowie
ihm vor- bzw. nachgelagerten Méarkten zu beurteilen. Die
Netzneutralitdtsdebatte betrifft im Kern die Frage, wie sich

2 So etwa Bundesverband Glasfaseranschluss: Positionspapier Netzneu-
tralitat, 2011, S. 1; M. Haas: Die Netzneutralitat aus Sicht von Telefénica
02, in: M. Kloepfer (Hrsg.): Netzneutralitét in der Informationsgesellschaft,
Berlin 2011, S. 17; Deutsche Telekom AG: Stellungnahme zum Fragenka-
talog der Enquete-Kommission ,Internet und digitale Gesellschaft” vom
18.10.2010. Vereinzelt werden derartige Geschaftsmodelle auch von In-
halte- und Diensteanbieter erwogen. Siehe auch Body of European Re-
gulators for Electronic Communications: Guidelines for Quality of Service
in the Scope of Net Neutrality, Draft for public consultation, 29.5.2012.
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Analysen und Berichte Telekommunikation

Abweichungen vom Ubertragungsstandard des Best-Effort
in Telekommunikationsnetzen — insbesondere im Internet —
auswirken und wie diese aus juristischer® und (wohlfahrts-)
o6konomischer Sicht zu beurteilen sind.

Internetmarktstruktur

Zuné&chst wird die Struktur des Internetmarktes mit seinen
Akteuren und deren Beziehungen untereinander darge-
stellt. Zu bedenken ist hierbei, dass Netzneutralitét allge-
mein Telekommunikationsnetzneutralitdt meint. Das Inter-
net ist jedoch von besonderer Bedeutung, weil einerseits
die dem Internet zugrunde liegende paket-vermittelte Uber-
tragung von Daten zum tragenden Transportprinzip fur eine
groBe Zahl von Telekommunikationsnetzen geworden ist
und andererseits das paket-vermittelte Internet seinerseits
auf Transportleistungen in Telekommunikationsnetzen an-
gewiesen ist.

Das Internet ist ein Informationsnetz, in dem digitalisierte In-
halte, z.B. eine Homepage, eine E-Mail oder ein Livestream
zur Ubermittlung in einzelne Datenpakete aufgeteilt werden.
Diese Datenpakete werden ausgehend vom Sender jeweils
separat von einem Netzknoten zum néchsten Uber unter-
schiedliche Netzverbindungen an den Empfanger gesendet
und dort wieder zum urspriinglichen Inhalt zusammenge-
setzt. Ubertragt man dieses Prinzip zur Veranschaulichung
auf die Ubermittlung verkérperter Inhalte, beispielsweise ei-
nes Buchs, mussten die einzelnen Buchseiten in verschie-
dene Briefe gepackt und versandt werden und dann vor der
Abgabe beim Endkunden wieder zum urspriinglichen Buch
zusammengefiihrt werden. Das Ubertragungsprinzip wird
als ,paket-vermittelt” bzw. ,packet-switched” bezeichnet.

In die paket-vermittelte Ubertragung von Inhalten tiber das
Internet sind drei zentrale Akteure eingebunden:

1. Dienste- und Inhalteanbieter, die Dienstleistungen und
Inhalte bereitstellen;

2. Internet Service Provider, die den technischen Internet-
zugang realisieren;

3. Internetnutzer bzw. Endkunden von Dienstleistungen
und Inhalten.*

3 Siehe dazu H. Schweitzer, T. Fetzer: Wettbewerbsrechtliche Aspekte
von Netzneutralitat, Studie im Rahmen der Studienreihe ,,Netzneutra-
litdt — Handlungsbedarf und -optionen des Staates®, Oktober 2012.

4 Weitere Aspekte fur das Funktionieren des Internets sind z.B. Back-
bone, Routing, Content Distribution Network (CDN), Internet-Knoten
(sInternet Exchange®, Abkulrzung ,IX“ oder ,IXP“ fur ,Internet Ex-
change Point“), Internet Transit oder Peering. In der 6konomischen
Literatur zur Netzneutralitdt wird nicht explizit auf diese Aspekte
eingegangen, und wir werden deshalb hier davon abstrahieren. Fur
eine Beschreibung technischer Grundlagen des Internets siehe etwa
D. Comer: Internetworking with TCP/IP Principles, Protocols and Ar-
chitecture, 5. Aufl., Englewood Cliffs, NJ 2006.

Abbildung 1
Abstrakte Darstellung der Internetstruktur

— Endkunde 1
Diensteanbieter 1 ISP, ISP —
| | L Endkunde 2
Diensteanbieter 2 H
— Endkunde 3
—  Endkunde 4

Quelle: Eigene Darstellung.

Ein Diensteanbieter erhalt dabei Internetzugang Uber sei-
nen ISP, der Datenpakete Uber sein Netz und gegebenen-
falls zahlreiche weitere Netze an das Netz der ISP der End-
kunden weiterleitet. Die ISP der Endkunden werden oft als
lokale ISP bezeichnet, die insbesondere die sogenannte
sLetzte Meile” versorgen. Damit wird der letzte Abschnitt
der Netzverbindung zum Hausanschluss der Endkunden
bezeichnet. Diensteanbieter ,kaufen“ bei ihrem ISP die Be-
reitstellung ihrer Inhalte im gesamten Internet; Endkunden
sKaufen“ bei ihrem lokalen ISP Zugang zu allen Inhalten,
die Uber das Internet verbreitet werden. Abbildung 1 zeigt
die Internetstruktur und stellt die Beziehungen zwischen
den einzelnen Akteuren dar.

Bei genauer Betrachtung ist das Internet also nicht ein ho-
mogenes Informationsnetz, sondern eine Vernetzung von
autonomen Netzen (ISP-Netze, lokale ISP-Netze, Back-
bone-Netze). Fir ein Datenpaket gibt es keinen zentral
vorgegebenen Transportweg vom Sender zum Empfanger.
Die Datenpakete suchen sich den jeweils ,bestmdglichen”
Weg durch die Netze von Knotenpunkt zu Knotenpunkt.

Marktbeziehungen

Als Folge dieser Struktur bestehen vertragliche Beziehun-
gen zwischen Diensteanbietern und ihrem ISP, zwischen
Endkunden und ihrem lokalen ISP sowie zwischen den je-
weiligen ISP und anderen Netzbetreibern. Ublicherweise
bestehen hingegen zwischen Diensteanbietern und loka-
len ISP der Endkunden keine vertraglichen Beziehungen.
Ausgehend hiervon zahlen derzeit Endkunden sowie Dien-
steanbieter ausschlieBlich an ihre jeweiligen ISP fir den In-
ternetzugang. Ein typischer Vertrag zwischen lokalem ISP
und Endkunden gibt letzterem Zugang ,zum Internet*, also
zu séamtlichen im Internet verfugbaren Inhalten. Dabei kon-
nen Endkunden heute vielfach zwischen verschiedenen
Datenraten fur ihren Internetzugang wahlen. Der lokale ISP
erhélt hierfirr in der Regel ein periodisch wiederkehrendes,
z.B. monatliches Entgelt von seinen Kunden, das heute
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ganz Uberwiegend (insbesondere im Festnetz) als Flatrate
ausgestaltet, also von der tatsachlichen Nutzung des Inter-
netzugangs durch die Endkunden unabhéngig ist und sich
nur an der vertraglich vereinbarten Datenrate orientiert.
Spiegelbildlich garantiert ein typischer Vertrag zwischen
einem Diensteanbieter und seinem ISP dem Diensteanbie-
ter die Weiterleitung seiner Datenpakete in das Backbone-
Netz und damit die Abrufbarkeit seiner Inhalte. So ist fir
jeden Diensteanbieter sichergestellt, dass seine Inhalte fir
alle Internetnutzer abrufbar sind,® auch dann, wenn der ISP
des Diensteanbieters nicht mit dem des Endkunden iden-
tisch ist. Ausgehend von den dargestellten Eigenschaften
des Internetmarktes soll im nachsten Schritt das Konzept
der Netzneutralitét analysiert werden.

Netzneutralitat: 6ffentliche Debatte und
okonomische Definition

In der 6ffentlichen Debatte wird ein neutrales Netz oft mit
einer Datenlbertragung assoziiert, bei der alle Datenpa-
kete innerhalb des Netzes gleich behandelt, d.h. in paket-
vermittelten Netzen wie dem Internet ausschlieBlich auf
Best-Effort-Basis tibermittelt werden. Dieses Verstéandnis
der Gleichbehandlung von Datenpaketen kommt auch
in der Definition von Netzneutralitdt durch den Wissen-
schaftlichen Dienst des Deutschen Bundestages zum
Ausdruck: ,Der Begriff Netzneutralitdt bezeichnet die
neutrale Ubermittlung von Daten im Internet, das bedeu-
tet eine gleichberechtigte Ubertragung aller Datenpakete
unabhéngig davon, woher diese stammen, welchen Inhalt
sie haben oder welche Anwendungen die Pakete gene-
riert haben.“®

Das Netzneutralitdtsverstandnis aus der 6ffentlichen De-
batte l&sst sich 6konomisch ausdriicken als Datenliber-
mittlung in Telekommunikationsnetzen, bei der Datenpa-
kete ohne Differenzierung nach Preis und/oder Qualitat
weitergeleitet werden. Hiervon ausgehend lasst sich aus
6konomischer Sicht zwischen zwei Aspekten des in der
offentlichen Debatte vertretenen Neutralitdtsverstandnis-
ses unterscheiden?

—

. Die sogenannte ,,Null-Preis-Regel“.
2. Die sogenannte ,Nicht-Diskriminierungs-Regel”, wo-
bei der Begriff ,Diskriminierung“ aus 6konomischer

5 Blockierungen, z.B. durch staatliche Regulierung, werden bei diesem
Argument nicht beriicksichtigt.

6 Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages: Ausarbei-
tung Nr. 14/10, 5.3.2010.

7 Fur einen Uberblick Uiber die 6konomische Literatur zur Netzneutra-
litdt sowie die Einteilung der Analysen in Null-Preis-Regel und Nicht-
Diskriminierungs-Regel siehe beispielsweise F. Schuett: Network
Neutrality: A Survey of the Economic Literature, in: Review of Network
Economics, 9. Jg. (2010), Nr. 2, S. 1-13.
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Sicht wertneutral und gleichbedeutend mit ,,Differen-
zierung“ ist.

e zu 1 ,Netzneutralitidt als Null-Preis-Regel“: Aus dem
Prinzip der Gleichbehandlung von Datenpaketen un-
abhangig von ihrer Herkunft wird zum Teil abgeleitet,
dass die lokalen ISP von den Diensteanbietern weder
unmittelbar noch mittelbar Uber die ISP der Dienstean-
bieter ein Entgelt zur Weiterleitung ihrer Datenpakete
an die Endkunden erheben durfen. Dieses Verstand-
nis von Netzneutralitdt wird als Null-Preis-Regel be-
zeichnet. Sie bedeutet einen erheblichen Eingriff in die
Preisstruktur auf einem wettbewerblichen Markt, weil
alle Erlése der lokalen ISP mit der Gewahrung des In-
ternetzugangs an ihre jeweiligen Endkunden erzielt
werden mussen. Durch eine Abweichung von der Null-
Preis-Regel entsteht das Potenzial einer zweiseitigen
Preisstruktur fir die lokalen ISP: Auf der einen Seite
kdénnen sie ein Entgelt fur den Zugang zum Internet
von ihren Endkunden verlangen. Auf der anderen Seite
kénnen die lokalen ISP von den Diensteanbietern (di-
rekt oder indirekt Uber die Zahlung durch den ISP des
Diensteanbieters) ein Entgelt fir die Weiterleitung ihrer
Inhalte an die Endkunden erheben. Unter einer zwei-
seitigen Preisstruktur zahlen die Diensteanbieter also
zwei Entgelte, eines fir den Internetzugang an ihren
ISP sowie eines an den lokalen ISP der Endkunden,
das als Endverbindungsentgelt aufgefasst werden
kann. Unter der Null-Preis-Regel hingegen wird letzte-
re Leistung zu einem Preis von Null garantiert.

e zu 2 ,Netzneutralitdt als Nicht-Diskriminierungs-Re-
gel“: Die Forderung, dass lokale ISP nicht zwischen
Datenpaketen verschiedener Diensteanbieter unter-
scheiden durfen, fiihrt zu einer Nicht-Diskriminierung
(im Sinne einer Gleichbehandlung bzw. Nicht-Differen-
zierung) dieser Pakete hinsichtlich ihres Preises, ihrer
Qualitéat oder ihrer Herkunft. Netzneutralitdt kann da-
von ausgehend auch als Nicht-Diskriminierungs-Regel
verstanden werden. Unter dieser Regel ist es den loka-
len ISP untersagt, bestimmte Datenpakete z.B. durch
eine schnellere Weiterleitung zu bevorzugen. Netzneu-
tralitét in diesem Sinne bedeutet daher, dass ein loka-
ler ISP beispielsweise die Homepage des Dienstean-
bieters 1 nicht systematisch schneller fur die Endkun-
den aufbauen darf als die bezliglich des Datenumfangs
identische Homepage des Diensteanbieters 2.

Neben der reinen Nicht-Diskriminierung in der Weiter-
leitungsgeschwindigkeit und damit der umgesetzten
Qualitat folgt aus der Nicht-Diskriminierungs-Regel
auch, dass lokale ISP nicht unterschiedliche Entgelte
fir unterschiedliche Weiterleitungsgeschwindigkei-
ten von Diensteanbietern erheben durfen. Das heiBt,
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die lokalen ISP durfen keine Preisdiskriminierung ge-
genlber Diensteanbietern betreiben. Dies impliziert,
dass aus 6konomischer Sicht bei Abweichungen von
Netzneutralitdt im Sinne einer Nicht-Diskriminierungs-
Regel zwischen zwei Formen der Diskriminierung un-
terschieden werden kann:

e Eine reine Diskriminierung in der Weiterleitungsqua-
litdt ohne Preisdiskriminierung, d.h. unterschied-
liche Weiterleitungsqualitdten werden zum selben
Preis umgesetzt, und

¢ eine Preisdiskriminierung, die in der Regel mit un-
terschiedlichen Qualitdtsangeboten verbunden ist.

Die Aufhebung von Netzneutralitdt im Sinne der Nicht-
Diskriminierungs-Regel wirde demgegenlber unter-
schiedliche Qualitatsstufen der Weiterleitung erlauben,
die den Diensteanbietern von den lokalen ISP mdg-
licherweise zu unterschiedlichen Preisen angeboten
werden. Diese, in anderen Wirtschaftszweigen durch-
aus Ubliche Preissetzungsstrategie, wird im Allgemei-
nen ,Preisdiskriminierung zweiten Grades“ genannt.
Bei der Weiterleitung wirden in diesem Fall die Daten-
pakete der Diensteanbieter priorisiert, die ein hdheres
Entgelt zahlen. Es sei betont, dass unter Netzneutralitat
mit ,Nicht-Diskriminierung“ nicht die Weiterleitungsge-
schwindigkeit der lokalen ISP gegentiber ihren Endkun-
den gemeint ist, sondern die Weiterleitungsqualitat, die
lokale ISP den Diensteanbietern garantieren.

Grundsétzlich kann Netzneutralitat interpretiert als Nicht-
Diskriminierungs-Regel hinsichtlich der Preissetzung als
weniger restriktiv als die Null-Preis-Regel verstanden
werden. Unter dem Aspekt der Nicht-Diskriminierungs-
Regel werden die Wohlfahrts- und dynamischen Effekte
einer diskriminierenden Preissetzung fir eine diskrimi-
nierende Weiterleitungsqualitt untersucht, wahrend un-
ter der Null-Preis-Regel ausschlieBlich die Auswirkungen
eines einheitlichen Entgelts gegenlber Diensteanbietern
fur eine einheitliche Weiterleitungsqualitat analysiert wer-
den.

Rechtliche Bemerkungen zur Netzneutralitat

Fur die juristische Betrachtung ist relevant, dass in paket-
vermittelten Netzen eine Dateniibertragung dann ,neut-
ral“ ist, wenn die Datenpakete auf Grundlage des Best-
Effort-Prinzips Ubermittelt werden, d.h. ohne Ansehung
von Absender, Empfénger und Inhalt eines Datenpakets.
Das Best-Effort-Prinzip ist ein Ergebnis der technischen
Entwicklung des Internets und als solches bislang nicht
normativ verbindlich vorgegeben. Auch die hieran an-
knipfende ,Netzneutralitdt” ist in diesem Sinne also kein
Rechtsbegriff bzw. Rechtsprinzip, sondern ein techni-

scher Standard, der den gegenwartigen Status quo be-
schreibt. Mit der Netzneutralitdtsdebatte ist die Frage
aufgeworfen, ob und gegebenenfalls unter welchen Um-
stédnden Differenzierungen in der Dateniibertragung bzw.
die Einflhrung unterschiedlicher Transportklassen (,Qua-
lity of Service”) — also ein Abweichen von der Null-Preis-
Regel bzw. der Nicht-Diskriminierungs-Regel — rechtlich
verbindlich untersagt werden sollen.

Mit Inkrafttreten des neuen § 41a TKG stellt sich konkret
die Frage, ob und in welcher Weise eine Erméchtigung
zum Erlass einer Rechtsverordnung durch die Bundesre-
gierung bzw. technischer Richtlinien durch die Bundes-
netzagentur genutzt werden soll. Ein wichtiger Aspekt
dabei sind die Wohlfahrtswirkungen, die bei Einfihrung
eines allgemeinen Gebots der Netzneutralitdt bzw. bei
einem Verzicht auf derartige Regelungen zu erwarten wé-
ren. Hierzu zahlen die Auswirkungen auf Wettbewerb und
Marktstruktur, aber auch die Wirkungen eines Gebots der
Netzneutralitat auf Innovations- und Investitionsanreize.

Konzept der Plattformmarkte

Die Netzneutralitdtsregelungen des Internetmarktes wer-
den vornehmlich anhand des Konzepts der Plattform-
markte 6konomisch bewertet.® Ein Plattformmarkt ist ein
Markt, in dem eine Plattform Interaktionen zwischen zwei
unterschiedlichen Teilnehmergruppen ermdglicht, die je-
weils eine eigene Marktseite darstellen. Eine Plattform ist
in diesem Kontext eine Verbindungsstelle zwischen den
beiden Marktseiten. Teilnehmer der beiden Marktseiten
werden als Plattformnutzer bezeichnet. Im Internetmarkt
stellen die ISP die Verbindungsstelle zwischen den bei-
den Marktseiten dar. Auf der einen Seite bietet der ISP In-
ternetzugang fir Diensteanbieter, der es dieser Marktsei-
te ermdéglicht, Inhalte fiir die andere Marktseite bereitzu-
stellen und mit dieser in Kontakt zu treten. Auf der ande-
ren Seite stehen die Endkunden, die Gber den durch den
lokalen ISP bereitgestellten Internetzugang die Inhalte der
Diensteanbieter im Internet sehen bzw. nutzen kénnen.

Eine zentrale Eigenschaft, die einen Plattformmarkt cha-
rakterisiert, sind wechselseitige indirekte Externalitaten,
die davon abhangen, wie stark das Netz von der jeweils
anderen Plattformnutzergruppe in Anspruch genommen
wird. Je mehr Diensteanbieter es gibt, desto groBer ist
das inhaltliche Internetangebot, was aus Sicht der End-
kunden positiv bewertet wird. GleichermaBen profitieren

8 Plattformmarkte werden in der wissenschaftlichen Literatur auch als
zweiseitige Markte bezeichnet. Vgl. M. Peitz: Marktpléatze und indirekte
Netzwerkeffekte, in: Perspektiven der Wirtschaftspolitik, 7. Jg. (2006), Nr.
3, S. 317-333. Eine Einfuhrung in die Modellierung und Wettbewerbsef-
fekte geben P. Belleflamme, M. Peitz: Industrial Organization: Markets
and Strategies, Cambridge 2010.

Wirtschaftsdienst 2012 | 11



die Diensteanbieter, wenn mehr Endkunden Internetzu-
gang haben, da diese Endkunden potenziell die Home-
page der Diensteanbieter besuchen und so die Einnah-
men der Diensteanbieter aus Werbung oder durch direk-
te Zahlungen auf deren Homepage positiv beeinflussen.
Neben diesen indirekten positiven Externalitdten kénnen
auch negative direkte Externalitdten innerhalb der jewei-
ligen Gruppe der Diensteanbieter oder der Endkunden
entstehen, wenn der Verkehrsandrang im Netz sehr hoch
ist.

Abweichungen von der Netzneutralitat

Man kénnte vermuten, dass ein Entgelt von Diensteanbie-
tern an den ISP diese schlechter- und Endkunden besser-
stellt. Die zugrunde liegende Idee ist, dass der lokale ISP
die Entgelte, die er bei den Diensteanbietern erhebt, fir
ein attraktiveres Angebot an die Endkunden verwendet.
Nach modelltheoretischen Untersuchungen gilt fur Platt-
formmarkte, dass eine exogene Preisrestriktion der einen
Marktseite den Preis, den die andere Marktseite fur den
Plattformzugang bezahlen muss, beeinflusst.® Ein Abwei-
chen von der Null-Preis-Regel ermdglicht es lokalen ISP,
das Zugangsentgelt fir Diensteanbieter unter Beriick-
sichtigung des Zugangsentgelts fir die Endkunden zu
wahlen. Wirde sich bei freier Preiswahl ein positiver Preis
fir den Zugang der Diensteanbieter zum lokalen Netz ein-
stellen, wiirde der Preis fir den Zugang der Endkunden
unter Netzneutralitdt zu hoch gewéahlt werden. Modell-
theoretische Arbeiten untersuchen die Auswirkung von
Netzneutralitdt auf den Zugangspreis der Endkunden.!®
Bei gegebenen Investitionen werden Endkunden durch
Netzneutralitdt, verstanden als Null-Preis-Regel, stets
schlechtergestellt werden, und die Konsumentenwohl-
fahrt sinkt. Eine Aufhebung der Null-Preis-Regel fihrt in
der Regel zu hdheren Einnahmen aus der Entgelterhe-
bung bei den Diensteanbietern und gibt dem lokalen ISP
den Anreiz, das Zugangsentgelt fir Endkunden zu sen-
ken. Daraus lasst sich schlieBen, dass Endkunden unter
der Null-Preis-Regel ein héheres Internetzugangsentgelt
zahlen missen. Dieses Ergebnis gilt sowohl bei mono-
polistischen als auch bei duopolistischen lokalen ISP.
Es mussen jedoch auch Teilnahme- und Investitionsent-
scheidungen beriicksichtigt werden:

9 Eine Anwendung auf Telekommunikationsmarkten ist der sogenannte
Wasserbetteffekt, siehe beispielsweise die empirische Analyse von C.
Genakos, T. Valletti: Testing the Waterbed Effect in Mobile Telephony,
in: Journal of the European Economic Association, 9. Jg. (2010), Nr. 6,
S. 1114-1142. Eine kurze Einfihrung geben P. Belleflamme, M. Peitz,
a.a.0.

10 Siehe J. P. Choi, B. Kim: Net Neutrality and Investment Incentives,
in: RAND Journal of Economics, 41. Jg. (2010), Nr. 3, S. 446-471; N.
Economides, J. Tag: Network Neutrality on the Internet: A Two-Sided
Market Analysis, in: Information Economics and Policy, 24. Jg. (2012),
H.2,S8.91-104.
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e Esist mdglich, dass die Preise der Diensteanbieter ne-
gativ sind. Musacchio et al.'" zeigen, dass zu niedrige
Einnahmen der Diensteanbieter zu Unterinvestitionen
in die Qualitat ihrer Anwendungen fihren, was sich ne-
gativ auf die Zahlungsbereitschaft der Endkunden aus-
wirkt, und zwar sowohl hinsichtlich der Anwendungen
dieser Diensteanbieter als auch hinsichtlich des Inter-
netzugangs insgesamt. Lokale ISP, die grundsétzlich
eine Nicht-Netzneutralitdt préferieren, haben folglich
einen Anreiz, Diensteanbieter bei ihrer Innovationsta-
tigkeit zu subventionieren, um so die Qualitat der ange-
botenen Anwendungen zu erhdhen.

e Selbst wenn lokale ISP positive Preise erheben, sind
Diensteanbieter nicht notwendigerweise schlechterge-
stellt. Musacchio et al.’? fihren aus, dass Dienstean-
bieter einen Anreiz haben sollten, den Ausbau von Inf-
rastrukturkapazitat zu unterstiitzen, um stausensiblere
Anwendungen fir Internetnutzer bereitstellen zu kénnen.
Nach ihrem Modell ist ein positives Zugangsentgelt zum
lokalen Netz der ISP daher nicht nur im Interesse der
ISP, sondern dariiber hinaus auch im Interesse der Dien-
steanbieter. Des Weiteren kbnnen geringere Endkunden-
preise dazu fiihren, dass Endkunden mehr Angebote der
Diensteanbieter in Anspruch nehmen, was wiederum zu
zusétzlichen Erldsen fir Diensteanbieter flihrt.

e Selbst wenn die Preise der Diensteanbieter steigen
und die Endkundenpreise fallen, stellt dies nicht unbe-
dingt die Endkunden besser. Da von den Dienstean-
bietern ein Entgelt erhoben wird, werden einige von
ihnen ihre Diensteangebote reduzieren oder einstellen.
Die Endkunden, die solche Angebote besonders wert-
schétzen, kdénnten schlechter gestellt werden, wenn
diese Angebote nicht mehr existieren.

Investitionen und Innovationen in schnell wachsenden
Markten wie dem Internet mit umfassenden Auswirkun-
gen auf Anwendersektoren wirken sich auf das gesamt-
wirtschaftliche Wachstum aus. Netzneutralitat hat einen
Einfluss auf Investitionen in die Infrastruktur und auf die
Innovationstatigkeit sowohl auf der Infrastrukturebene als
auch auf der Anwendungsebene. Investitionen (und Inno-
vationen) sind nach ihrem Ziel abzugrenzen:

¢ |SP investieren, um Breitbandkapazitaten zu erhdhen.
lhre Investitionen zielen entweder auf eine Erhéhung
der Leitungskapazitdt durch die Installation alternati-
ver Leitungen (Erweiterungsinvestitionen) oder durch

11 J. Musacchio, G. Schwartz, J. Walrand: A Two-Sided Market Analy-
sis of Provider Investment Incentives with an Application to the Net-
Neutrality Issue, in: Review of Network Economics, 8. Jg. (2009), Nr. 1,
S. 22-39.

12 Ebenda.
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den Ersatz von Leitungen mit geringer Ubertragungs-
kapazitéat (Ersatzinvestitionen), auf den Ausbau soge-
nannter Switches, also der Ubergangskapazitdten vom
Backbone zum lokalen Netz (Erweiterungs- oder Er-
satzinvestitionen) oder auf die Neuinstallation weiterer
Breitbandleitungen und Switches. Dies fihrt zu einer
héheren Ubertragungsgeschwindigkeit oder einer In-
tensivierung des Netzmanagements.

e |nnovationen und Investitionen von Diensteanbietern
fihren hingegen zu einer Verbesserung ihrer Anwen-
dungen oder auch zu einer Diversifikation ihres Portfo-
lios an Inhalten und Anwendungen. Diese Investitionen
kénnen sich theoretisch positiv oder negativ auf die
bendtigten Kapazitdten auswirken. In der Regel kann
allerdings davon ausgegangen werden, dass zusatz-
liche Investitionen bei den Diensteanbietern zu einem
hdéheren Datenvolumen flhren.

Netzneutralitat wirkt sich sowohl auf das Verhalten von
lokalen ISP als auch auf das von Diensteanbietern aus
und fuhrt daher potenziell zu einem Zielkonflikt zwischen
Investitionen von ISP und Innovationen von Dienstean-
bietern.”® Die Null-Preis-Regel restringiert das Zugangs-
entgelt fur Diensteanbieter. Lokale ISP kénnen allerdings
einen anderen Preis von den Endkunden verlangen. Ten-
denziell stehen ihnen geringere Erldse fir Infrastrukturin-
vestitionen zur Verfiigung. lhr Anreiz ist mdglicherweise
geringer, in den Ausbau des lokalen Netzes zu inves-
tieren."* Andererseits ermoglichen geringere Zugangs-
entgelte Diensteanbietern, stérker in Anwendungen zu
investieren, was zu einem diversifizierteren Angebot an
Anwendungen fiihren und so die Konsumentenrente von
Endkunden und die Einnahmen von Diensteanbietern er-
héhen kann.'®

Aufgrund des daraus resultierenden héheren Datenvolu-
mens ergibt sich fur lokale ISP ein Dilemma, insbesonde-
re wenn Diensteanbieter eine hochinnovative, aber auch
besonders Ubertragungsintensive Anwendung bereit-
stellen. Die Endkunden haben méglicherweise eine hohe
Zahlungsbereitschaft fir solche Anwendungen. Die loka-
len ISP missen eine addquate Infrastruktur bereitstellen,
kénnen allerdings die Zahlungsbereitschaft der Endkun-
den fur die hochwertige Anwendung nicht oder nur in ge-
ringem Umfang internalisieren.

13 Siehe hierzu R. S. Lee, T. Wu: Subsidizing Creativity through Network
Design: Zero-Pricing and Net Neutrality, in: Journal of Economic Per-
spectives, 23. Jg. (2009), Nr. 3, S. 61-76.

14 Siehe B. E. Hermalin, M. L. Katz: The Economics of Product-Line Re-
strictions with an Application to the Network Neutrality Debate, in: In-
formation Economics and Policy, 19. Jg. (2007), S. 215-248.

15 Allerdings ist einschréankend anzumerken, dass aufgrund einer mogli-
chen Uberlastung der Netze die Investitionsanreize der Diensteanbie-
ter nicht notwendigerweise steigen.

Eine Einfihrung von Prioritdtsklassen erfordert, dass
die Nicht-Diskriminierungs-Regel nicht zur Anwendung
kommt. Dies wird sich typischerweise auf Investitionen
auswirken. Cheng et al.'® zeigen, dass die Zahlungs-
bereitschaft von Diensteanbietern durch eine hdéhere
Ubertragungsqualitat sinken kann. Investieren ISP in In-
frastrukturkapazitat, steigt allgemein die Ubertragungs-
qualitdt. Fir Diensteanbieter, die sich vor dem Ausbau
gerade noch fiir eine priorisierte Ubertragung ihrer Da-
tenpakete ausgesprochen haben, lohnt sich dieser nun
nicht mehr, wenn durch den Ausbau der Infrastruktur
bereits der nicht-priorisierte Zugang fir ihre Anwendun-
gen ausreichend ist. Daher sinkt durch den Ausbau der
Infrastrukturkapazitat die Zahlungsbereitschaft der Dien-
steanbieter fiir die bevorzugte Ubertragung. Es mag je-
doch Diensteanbieter geben, die nach dem Ausbau der
Infrastruktur eine héhere Ubertragungsqualitat nachfra-
gen und den Nachfrageriickgang nach priorisierter Uber-
tragung einiger anderer Diensteanbieter kompensieren.
Ist Priorisierung hingegen ausgeschlossen, haben lokale
ISP méglicherweise ein geringeres Interesse, in Ubertra-
gungskapazitat zu investieren, da lediglich die Endkun-
den flr Investitionen zahlen und die lokalen ISP von Dien-
steanbietern keine Einnahmen mehr erhalten kénnen.

Diese Kapazitatsverringerung fur nicht priorisierte oder
auch fur alle Dienste infolge geringerer Investitionen in
Netzwerkkapazitét ist eventuell nicht im Interesse der
Endkunden. Allerdings kann Priorisierung auf Seiten der
Diensteanbieter den Wettbewerb zwischen ISP um End-
kunden intensivieren und Verzerrungen reduzieren.

Die Investitionsentscheidung der lokalen ISP héngt da-
von ab, welche Diensteanbieter direkt oder indirekt von
einer Steigerung der Infrastrukturkapazitat profitieren.
Gewinnen vor allem stausensible Diensteanbieter durch
den Ausbau der Netzinfrastruktur, haben lokale ISP einen
Anreiz, ihre Infrastruktur auszubauen und einen Teil der
héheren Erlése der Diensteanbieter zur Deckung der In-
vestitionskosten abzuschépfen. Wirkt sich hingegen eine
Kapazitdtsausweitung vor allem fir weniger stausensib-
le Diensteanbieter positiv aus, kénnen lokale ISP héhere
Erlése der Diensteanbieter nicht internalisieren. Weniger
stausensible Diensteanbieter haben wenig Interesse an
einer hdheren Ubertragungsqualitat und sind daher nicht
bereit, ein deutlich héheres Zugangsentgelt zu zahlen.

Da Endkunden priorisierte gegentber nicht-priorisierten
Ubertragungen bevorzugen, erscheint es auf den ersten
Blick plausibel, dass kommerzielle Diensteanbieter nicht-

16 H. K. Cheng, S. Bandyopadhyay, H. Guo: The Debate on Net Neutra-
lity: A Policy Perspective, in: Information Systems Research, 22. Jg.
(2011), Nr. 1, S. 1-27.
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kommerzielle aus dem Markt drangen. Viele Geschéfts-
modelle im Internet, z.B. soziale Netzwerke, basieren
auf einer hohen Endnutzerzahl. Diese Geschéaftsmodelle
kénnten unprofitabel werden, wenn Diensteanbieter mit
vielen lokalen ISP verhandeln und ein Endnutzerentgelt
bezahlen missten, um die Endkunden mit ihren Inter-
netinhalten zu erreichen. Inwieweit allerdings ISP Uber-
haupt ein Interesse haben, solche Angebote mit Entgelten
zu belegen, ist eine offene Frage, wobei bedeutend ist, ob
den lokalen ISP ein Diskriminierungsverbot auferlegt wird.

Gerade nicht-kommerzielle Dienste (einschlieBlich An-
gebote des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks) kénnen fur
Endkunden von besonderem Interesse sein. Eine bevor-
zugte Behandlung solcher Inhalte kann also im Interesse
der lokalen ISP sein, selbst wenn fur den Zugang nicht
gezahlt wird oder es gar zu einer Zahlung in die umge-
kehrte Richtung fihrt. Dies ist insbesondere bei Wett-
bewerb zwischen ISP zu erwarten. Eine solche Sonder-
behandlung bestimmter nicht-kommerzieller Dienste er-
fordert, dass lokale ISP diese identifizieren kénnen und
diesen hohe Prioritdt geben dirfen, obwohl hierfur kein
Entgelt bezahlt wird.

Zusammenfassung

Zusammenfassend ist davon auszugehen, dass unter
Preisdiskriminierung weniger nicht-kommerzielle Dien-
steanbieter aktiv sind. Angebote nicht-kommerzieller
Websites, die von den Endkunden besonders geschatzt
werden, kdnnten allerdings von ISP auch ohne Erhebung
eines Entgelts priorisiert werden, falls es den lokalen ISP
erlaubt ist, nur aufgrund der Inhalte eines Dienstes zu
diskriminieren bzw. Diensten bestimmte Diensteklassen
zuzuweisen. Solche Inhalte wirden somit Endkunden in
héherer Qualitat zur Verfligung stehen.

Netzneutralitat 1&sst sich in ihrer striktesten Form als ein
Zustand beschreiben, in dem die lokalen ISP der End-
kunden kein Entgelt von den Diensteanbietern erheben
und bei der Weiterleitung von Daten nicht diskriminieren

Analysen und Berichte Telekommunikation

(differenzieren) durfen. Netzneutralitét in diesem Sinne ist
kein Rechtsprinzip. Es handelt sich um einen deskripti-
ven Begriff, der den derzeit vorherrschenden technischen
Standard beschreibt, wonach Daten auf Grundlage des
~Best-Effort-Prinzips® Ubermittelt werden. Aus 6kono-
mischer Perspektive ist der Markt fir Internetzugang
ein Plattformmarkt, auf dem sowohl Diensteanbieter als
auch Endkunden Zugang zum Internet nachfragen und
ISP diesen Zugang anbieten. Netzneutralitét restringiert
die Marktseite der Diensteanbieter hinsichtlich Preis und
Qualitat.

Die wohlfahrtskonomischen Auswirkungen von Netz-
neutralitdtsregelungen sind vielschichtig. So wirkt sich
Netzneutralitét erstens (positiv) auf das Dienste- und In-
halteangebot aus, da die Ubertragung von Datenpaketen
auf der letzten Meile fiir Diensteanbieter kostenlos ist. An-
dererseits beeinflusst Netzneutralitat zweitens die Quali-
tat des Angebots (negativ), wenn es etwa zu Stauungen in
der Ubertragung kommt, wodurch vor allem die Qualitat
stausensibler Dienste wie Voice-over-IP oder Livestreams
reduziert wird. Drittens wirken sich Netzneutralitdtsreg-
lungen aber auch auf den Preis aus, den Endkunden zah-
len. Ob dies gesamtwirtschaftlich vorteilhaft oder nach-
teilig ist, kommt auf die konkreten Marktverhaltnisse, Ge-
schéaftsmodelle und technischen Entwicklungen an. Denn
ISP haben bei geringeren Einnahmen von Diensteanbie-
tern einen Anreiz, diese geringeren Einnahmen durch Ein-
nahmen von Internetnutzern zu kompensieren.

Neben diesen Effekten bei bereits existierender Infra-
struktur sowie existierenden Diensten und Inhalten beein-
flusst Netzneutralitat Investitionen in die Infrastruktur und
Innovationen von Diensten und Inhalten. Einerseits kon-
nen geringere Einnahmen bei den lokalen ISP zu geringe-
ren Infrastrukturinvestitionen fiihren. Andererseits kdnnen
Diensteanbieter dadurch die Entwicklung neuer Dienste
und Anwendungen finanzieren. Vor diesem Hintergrund
besteht moéglicherweise ein Zielkonflikt zwischen Infra-
strukturinvestitionen und Innovationen auf der Dienste-
und Anwendungsebene.

Title: The Net Neutrality Debate from an Economics Perspective

Abstract: Net neutrality has become a hot topic in politics and among the general public in Europe, even if different people attach
different meanings to this term. The central questions are as follows: Which requirements must be met when transmitting data in tele-
communication networks, in particular with respect to pricing and prioritising certain content? To what extent and in which way, if at all,
is regulatory intervention currently called for? This article introduces central issues and discusses the economics of net neutrality. In
particular, it elaborates on the complex interaction between decisions made by content providers and those made by network opera-
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