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Standortindex DIGITAL: Nitzlich zum Erkennen
von Handlungserfordernissen im IKT-Sektor?

Beim letzten Nationalen IT-Gipfel der Bundesregierung am 18./19.11.2015 haben die Kanzlerin
und der Wirtschaftsminister einhellig hervorgehoben, dass Deutschland hinsichtlich des
Digitalisierungsgrades von Wirtschaft und Gesellschaft im internationalen Vergleich allenfalls
mittelmaBig abschneiden wiirde und zudem gegeniiber anderen Landern jliingst auch noch
zuriickgefallen sei. Diese Urteile wurden mit Ergebnissen einer neuen Studie begriindet, in
der von einem Marktforschungsunternehmen im Auftrag des Bundeswirtschaftsministeriums
ein ,Standortindex DIGITAL* konstruiert und ermittelt wurde. Wie aussagekraftig ist

dieses Messinstrument? Der Autor halt diesen Index nicht fiir geeignet, um darauf
wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen zu griinden.

Wirtschaftspolitiker, -praktiker und -wissenschaftler be-
tonen seit einigen Jahren einhellig, dass die nationale
Verflgbarkeit und Nutzung leistungsstarker informations-
technischer Systeme und Netze zur Telekommunikation
(TK) sowie auf diesen Infrastrukturen basierender ,digita-
ler Dienste” wichtige positive Wirkungen auf die Wettbe-
werbsféhigkeit und Wachstumsperspektiven von Volks-
wirtschaften haben.! Vor diesem Hintergrund Uberrascht
es nicht, dass mittlerweile etliche Messansétze veroffent-
licht wurden, die darauf zielen, den Stand der Entwick-
lung der Méarkte flr TK und Informationstechnik (IT) sowie
der Anwendung von Informations- und Kommunikations-
technik (IKT) in Unternehmen, &ffentlichen Institutionen
sowie Privathaushalten eines Landes anhand eines Index
zu quantifizieren.? Gemeinsam ist solchen Indizes, dass

1 Zusammenfassungen der empirischen Forschung zu dieser Wir-
kungsthese findet man bei Analysys Mason, Tech4i2: The Socio-Eco-
nomic Impact of Broadband, London 2013, S. 21-73; R. P. Pradhan,
M. B. Arvin, N. R. Norman, S. K. Bele: Economic growth and the deve-
lopment of telecommunications infrastructure in the G-20 countries:
A panel VAR-approach, in: Telecommunications Policy, Vol. 38 (2014),
S. 635 f.; R. Pepper, J. Garrity: ICTs, income inequality, and ensuring
inclusive growth, in: S. Dutta, T. Geiger, B. Lanvin (Hrsg.): The Global
Information Technology Report 2015, Genf 2015, S. 32-35.

2 Einen Uberblick entsprechender Indizes bieten T. J. Gerpott, N. Ahma-
di: Advancement of indices assessing a nation’s telecommunications
development status: A PLS structural equation analysis of over 100
countries, in: Telecommunications Policy, Vol. 39 (2015), S. 94-98.

Prof. Dr. Torsten J. Gerpott leitet den Lehrstuhl
Unternehmens- und Technologieplanung, Schwer-
punkt Telekommunikationswirtschaft an der Mercator
School of Management, Universitat Duisburg-Essen.

sie sich aus verschiedenen Teilbereichen (= Subindizes)
und Einzelindikatoren zusammensetzen, die keine unifor-
me Messeinheit aufweisen und deren Verschmelzung in
einer Spitzenkennzahl (dem ,Indexwert®) eine implizite
oder explizite Gewichtung der Messvariablen erfordert.?

Standortindex DIGITAL: Einordnung und politische
Relevanz

Speziell in Deutschland arbeitet das Bundeswirtschafts-
ministerium (BMWi) mit einem ,internationalen Index zur
Leistungsféhigkeit der Digitalen Wirtschaft, dem Stand-
ortindex DIGITAL"* Der Index wurde federfihrend von
dem Marktforschungsunternehmen TNS Infratest im
Auftrag des BMWi konstruiert. Er erhebt den Anspruch,
die ,Leistungsstérke ... der IKT-Branche und der Inter-
netwirtschaft” (S. 39), die zusammenfassend als ,Digitale
Wirtschaft” (S. 7) charakterisiert werden, auf nationaler
Ebene fir zehn Lander zu messen. Die derzeit aktuellsten
Werte des Standortindex DIGITAL (SD) wurden Anfang
November 2015 der Offentlichkeit vorgestellt.5 Vorlaufer-
versionen des SD, die mit der gegenwartig eingesetzten
Indexfassung nicht komplett identisch sind, publiziert das
BMWi seit 2009.5

3 Vgl. M. Saisana, S. Tarantola: State-of-the-Art Report on Current
Methodologies and Practices for Composite Indicator Development,
Ispra 2002, S. 5.

4 Bundesministerium flr Wirtschaft und Energie (BMWi): Monitoring-
Report Wirtschaft DIGITAL 2015, Berlin 2015, S. 8. Im Folgenden
werden wértliche Zitate aus diesem Bericht durch eingeklammerte
Seitenangaben direkt im Text ausgewiesen.

5 Vgl. BMWi: Staatssekretar Machnig: Deutschlands digitale Wirtschaft
im internationalen Vergleich auf Platz 6, Pressemitteilung 6.11.2015;
http://www.bmwi.de/DE/Presse/pressemitteilungen,did=736950.html
(7.12.2015).

6 Vgl. BMWi: Monitoring-Report Deutschland Digital, Berlin 2009, S.
19-159.
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Dem SD kommt keineswegs nur akademische Bedeu-
tung zu. Vielmehr wurde von Spitzenpolitikern beim
jungsten ,Nationalen IT-Gipfel“ der Bundesregierung am
18./19.11.2015 mehrfach auf den Rangplatz Deutschlands
beim SD Bezug genommen, um wirtschaftspolitisch flan-
kierte Verdnderungen in Deutschland anzumahnen. So
nahm etwa Sigmar Gabriel die Ergebnisse des Zehn-Lé&n-
der-Vergleichs zum Anlass, um ,ein hdheres Tempo beim
[TK-]Netzausbau*“” zu fordern. Ahnlich wiederholte Angela
Merkel beim IT-Gipfel 2015 unter indirektem Verweis auf
den SD ihr Pladoyer fur eine wirtschaftspolitische Um-
steuerung im TK-Sektor auf deutscher und europaischer
Ebene in Richtung auf eine Abschwéachung der Wettbe-
werbsintensitdt und eine Beglnstigung von Unterneh-
menszusammenschliissen zur Uberwindung einer ,zu
groBen Fragmentierung“®.

Angesichts der hohen praktischen Relevanz des SD im
Zusammenhang mit der Identifikation wirtschaftspoli-
tischer Handlungserfordernisse ist es Anliegen meines
Beitrags, die Aussagekraft dieses Messinstruments zu
analysieren. Hierzu beschreibe ich zun&chst die Konst-
ruktion des SD und die aktuellsten Indexwerte. Anschlie-
Bend zeige ich wesentliche Schwachstellen des SD auf
und gehe kurz auf alternative Messansatze ein.

Struktur des Standortindex DIGITAL

Der SD ergibt sich rechnerisch aus drei ,,.S&ulen” (S. 39)
bzw. Subindizes, in die insgesamt 48 Einzelindikatoren
einflieBen. Der erste Subindex ,Markt“ umfasst auf sei-
ner untersten Ebene 17 Indikatoren, die ihrerseits in vier
Untergruppen gegliedert sind (vgl. Abbildung 1 sowie
S. 40-49 und 142-143). Er soll ,die Stellung der Digita-
len Wirtschaft auf den Weltmérkten“ (S. 40) bewerten.
Der zweite Subindex ,Infrastruktur® wird ebenfalls aus
17 Indikatoren gebildet, die in vier Untergruppen struk-
turiert werden (vgl. Abbildung 1 sowie S. 50-59 und 144).
Er soll ,die technischen Infrastrukturen und wirtschafts-
politischen Rahmenbedingungen® (S. 39) der Digitalen
Wirtschaft erfassen, die als eine ,notwendige Vorausset-
zung“ (S. 39) fur den IKT-Einsatz in allen gesellschaftli-
chen Bereichen interpretiert werden. In den dritten Sub-
index ,Nutzung“ gehen 14 Indikatoren ein, die vier Unter-
gruppen zugeordnet werden (vgl. Abbildung 1 sowie S.
60-67 und 145). Er soll ,die Nutzungsintensitat digitaler

7 S. Frost, M. Hubschmid: Die Aufholjagd beginnt, in: Der Tagesspiegel
vom 20.11.2015; http://www.tagesspiegel.de/wirtschaft/it-gipfel-die-
aufholjagd-beginnt/12614908.html (7.12.2015).

8 M. Weingartner: Ein Drittel der Unternehmen hat keine Digitalisie-
rungsstrategie, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 20.11.2015, S.
18. Die gleiche Einschatzung trug die Bundeskanzlerin bereits im No-
vember 2013 vor. Vgl. H. Bunder: Merkel kommt Telekom entgegen,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 23.11.2013, S. 16.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Technologien, Produkte und Services“ (S. 39) ,durch die
Bevdlkerung, die Unternehmen und die 6ffentliche Ver-
waltung® (S. 60) messen.

Die Rohwerte fir die Einzelindikatoren werden aus einer
Vielzahl von Quellen fir zehn Lander (neben Deutsch-
land: China, Finnland, Frankreich, GroBbritannien, Indien,
Japan, Spanien, Studkorea, USA) beschafft. Die zum Teil
in divergierenden Einheiten (z.B. in %, in Euro) erfassten
Variablen werden normiert, indem jeweils das Land mit
der besten Indikatorenausprdgung bestimmt wird und
der Originalwert der Lander als Prozentwert ,des klas-
senbesten Landes” (S. 141) ausgedriickt wird.® Damit er-
hélt das beste Land fiir einen Indikator die Punktzahl von
100 und die Ubrigen Lander Werte > 0 und < 100.

Die Vorgehensweisen bei der Zusammenfassung der ins-
gesamt 48 Einzelindikatoren zu den insgesamt zwdlf Un-
tergruppen, drei Subindizes und zum Gesamtindex, also
die Gewichtung der Variablen und die Art ihrer mathema-
tischen Verkniipfung, werden im Monitoring-Report des
BMWi nicht dargestellt.

Bezogen auf 2014 erreicht Deutschland bei dem Subin-
dex Markt einen Punktwert von 35 und Platz 6 unter den
zehn Vergleichslandern. Die Punktzahl des Subindex In-
frastruktur belduft sich auf 79, und Deutschland nimmt
den Landerrang 4 ein. Bei dem Subindex Nutzung werden
76 Indexpunkte fur Deutschland und der fiinfte Rang im
internationalen Vergleich ausgewiesen. Aus der Zusam-
menfassung der Einzelindikatoren und Subindizes ergibt
sich ein Gesamtindexwert von 53 Punkten. Im L&nderver-
gleich nimmt Deutschland damit Rang sechs ein, wobei
sich die Gesamtpunktzahlen von finf Landern (GroBbri-
tannien, China, Japan, Finnland, Frankreich) um weniger
als 10% von den Deutschland zugeordneten Punkten un-
terscheiden. Tabelle 1 fasst die vom BMWi verdffentlich-
ten Werte fur den SD sowie seiner drei Subindizes zusam-
men. In einer Gesamtschau der Resultate qualifizieren
die Autoren des Monitoring-Reports die Leistungsstarke
der deutschen Digitalen Wirtschaft als ,mittelmaBig“ (S. 8
und 39). Inwiefern diese Bewertung tragfahig ist, kann an-
hand einer Untersuchung der wesentlichen Schwachstel-
len des SD abgeschéatzt werden. Entsprechende Analy-
sen werden im Folgenden vorgenommen.

9 Vgl. zu alternativen Methoden der Variablennormierung M. Nardo, M.
Saisana, A. Saltelli, S. Tarantola, A. Hoffman, E. Giovannini: Hand-
book on Constructing Composite Indicators: Methodology and User
Guide (OECD Document STD/DOC(2005)3, Paris 2005, S. 20; M. Sai-
sana, S. Tarantola, a.a.0., S. 9-11.
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Abbildung 1

Struktur des Standortindex DIGITAL des Bundeswirtschaftministeriums 2015

Standortindex DIGITAL
[48 Indikatoren]

v

Markt
[17 Indikatoren]

]

| Marktstérke 1

— IT-Umsatzanteil
am Weltmarkt

—» TK-Umsatzanteil
am Weltmarkt

—» IT-Umsatzwachstum

—» TK-Umsatzwachstum

—» IKT-Exporte

| Marktstérke 2

— Umsitze der Internetwirtschaft
pro Einwohner

| Marktattraktivitat 1

— Anteil Produktionswert IKT-Branche

—» Anteil Bruttowertschopfung der
IKT-Branche

—» Umsatz mit Internetverbindungen
— Anteil Online-Werbung
—» IT-Ausgaben/Bruttoinlandsprodukt

—» TK-Ausgaben/Bruttoinlandsprodukt

—® Bruttoanlageinvestitionen
IKT/Y. Bruttoanlageinverstitionen

—» Y Anteil IKT-Erwerbstatige

— IKT-Ausgaben pro Einwohner

| Marktattraktivitat 2

—» E-Commerce-Umsétze je Internetnutzer

—¥ Online-Content-Umsétze je Internetnutzer

\ 4

Infrastruktur [IS]
[17 Indikatoren]

| Technische IS 2

| Ausbildung/Arbeitsmarkt

]

| Technische IS 1

Anteil Haushalte mit Internetzugang

Leitungsgebundene abgesetzte
Breitbandanschllsse (> 10 Mbit/s)/
Einwohner

Anteil Haushalte mit Computer
Anteil Haushalte mit Tablets
Mobilfunkvertrége je Einwohner

Smartphone-Besitzer/Mobilfunknutzer

Innovationsfahigkeit

IKT-Patente/y. Patente
INSEAD Gilobal Innovation Index

IKT-Griindungen/y, Griindungen

—¥ Vernetzung Digitalwirtschaft

¥ Qualitdt mathematisch-natur-
wissenschaftliche Ausbildung

[~ Fachkréfteverfigbarkeit
¥ Venture Capital Verfugbarkeit
¥ Investitionssicherheit Netzausbau

—» Qualitat regulatorische Rahmen-
bedingungen Digitalwirtschaft

—» Qualitat steuerliche Rahmenbe-
dingungen Digitalwirtschaft

— Qualitat lokale Industriepolitik
Digitalwirtschaft

Quellen: Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie; TNS Infratest; Gerpott Analysen.

v

Nutzung
[14 Indikatoren]

]

Privatpersonen
Technologien

Anteil Internetnutzer

Anteil mobiler Internetnutzer

Privatpersonen
Anwendungen

¥ Anteil E-Commerce-
Intensivnutzer

¥ Musik-Downloads pro
Internetnutzer

—» Anteil Intensivnutzer
soziale Netzwerke

—» App-Downloads pro Nutzer

I~ E-Learning Nutzer/
> Internetnutzer

—» Online-Banking Nutzer/
> Internetnutzer

Unternehmen

Internetnutzung
Nutzung neuer
Technologien

Offenheit fiir
Digitalisierung

Offentliche Verwaltung

Qualitatsindex E-
Government

Qualitatsverbesserung
offentliche Verwaltungs-
dienste

Offenheit Verwaltungen

flir neue Technologien
und Anwendungen
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Tabelle 1
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Drei Indizes zum nationalen Entwicklungsstand der Digitalen Wirtschaft von Landern

Index/Teilindex Indikatorenzahl Landerzahl Rang Deutschland RPZ Deutschland Spitzenland
| Standortindex DIGITAL 48 10 6 66% USA
(Bundeswirtschafts-
ministerium)
1. Markt 17 6 46% USA
2. Infrastruktur 17 4 96% Sudkorea
3. Nutzung 14 5 86% USA
Il Digital Economy and 32 30 10 76% Danemark
Society Index (Europé-
ische Kommission)
1. Anschluss an TK- 7 8 86% Belgien
Netze
2. Humankapital 4 9 7% Finnland
3. Nutzung Internet PK 7 21 65% Schweden
4. Anwendung von 8 7 78% Danemark
Digitaltechnik in Un-
ternehmen/im Handel
5. Digitale Dienste im 6 18 46% Dé&nemark
staatlichen Sektor
Il IKT-Entwicklungsindex 11 167 14 92% Sudkorea
(International Telecom-
munication Union)
1. IKT-Anschlisse 5 5 97% Luxemburg
2. IKT-Nutzung 3 23 79% Danemark
3. IKT-Fahigkeiten 3 33 88% Griechenland

Anmerkungen: RPZ = Relative Punktzahl Deutschlands = (Punktzahl Deutschland/Punktzahl Spitzenland) x 100. Die Werte fir die Gesamt- und Teilindizes
beziehen sich in der Regel auf das Jahr oder Jahresende 2014. PK = Privatkunden.

Schwachstelle 1: Inhaltliche Tragféhigkeit der
Indikatoren

Die SD-Autoren begriinden die Auswahl ihrer Einzelin-
dikatoren mit dem Hinweis, dass sie ,fiur die Messung
der Leistungsféhigkeit der Digitalen Wirtschaft in je-
dem Land signifikant® (S. 140) seien. Diese pauschale
Aussage Uberzeugt nicht, da keine Belege zur Stitzung
der postulierten Signifikanz beigebracht werden. Vol-
lig unverstandlich ist, warum die Autoren an keiner Stel-
le Bezlige zwischen dem SD und anderen, verwandten
zusammengesetzten Indizes herstellen, die von supra-
staatlichen Institutionen oder Wissenschaftlern unter
Ruckgriff auf nationale Statistik- und Regulierungsbe-
hérden als neutrale Zulieferer von Rohdaten zum Teil
bereits seit vielen Jahren publiziert werden. Prominente
einschlagige Kandidaten fiir einen Abgleich der inhalt-
lichen Tragféhigkeit der Einzelindikatoren und Subindi-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

zes des SD sind der ,,Digital Economy and Society Index
(DESI)*, der von der Generaldirektion ,Kommunikati-
onsnetze, Inhalte und Technologie“ der Européischen
Kommission vorgelegt wurde,”® sowie der ,Information
and Communication Technology Development Index
(IDI)* bzw. IKT-Entwicklungsindex der International Tele-
communication Union (ITU), die eine Unterorganisation
der Vereinten Nationen darstellt.'"" Tabelle 1 informiert
Uber die Zusammensetzung des DESI bzw. IDI aus flnf
bzw. drei Subindizes.

10 Directorate General for Communications Networks, Content and
Technology of the European Commission: DESI 2015 Digital Eco-
nomy and Society Index — Methodological Note (Updated June 17,
2015), Brussels; http:/www.ec.europa.eu/digital-agenda/en/desi
(7.12.2015).

11 ITU: Measuring the Information Society Report 2015, Genf 2015, S.
39-49.
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Der Abgleich offenbart, dass der SD-Subindex ,,Markt“
zur Abbildung der Durchdringung von Unternehmen,
staatlichen Stellen und Privathaushalten mit (digitaler)
IKT sowie der IKT-Nutzungsintensitét ungebréuchlich ist.
Die Mehrzahl der Indikatoren im Markt-Subindex spiegelt
den IKT-Durchdringungs-/-Nutzungsgrad in einem Land
nicht wider. Die Variablen messen vielmehr die Prédsenz
von IKT-Hard- und -Softwareunternehmen in einem Land,
die dort fuir den Weltmarkt Leistungen produzieren, sowie
die GroBe einer Volkswirtschaft (vgl. Abbildung 1). Diese
beiden Aspekte haben aber nur sehr geringe Relevanz
fir den Stand der wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Transformation eines Landes durch IKT.

Weiterhin fUhrt ein Abgleich des SD mit dem Stand der
wissenschaftlichen Diskussion zur Konstruktion von nati-
onalen IKT-Entwicklungsindizes zu der Einsicht, dass die
SD-Indikatoren im Subindex , Infrastruktur®, die sich auf
(netz-)technische TK-Infrastrukturen in einem Land bezie-
hen (vgl. Abbildung 1), durchweg nachfragebasiert sind.
Zur Erfassung des nationalen Leistungsstandes von TK-
Netzen sind aber angebotsseitige Indikatoren, also Varia-
blen, welche die technische Verfligbarkeit (coverage) von
breitbandigen Fest- oder Mobilfunkanschliissen messen,
wesentlich besser geeignet. Diese Art von Indikatoren
wird deshalb auch in neuere einschlagige Messinstru-
mente wie dem DESI aufgenommen.'?

SchlieBlich h&tte eine genaue Sichtung der einschlagigen
Literatur und anderer Indizes die SD-Konstrukteure dazu
in die Lage versetzt, zu erkennen, dass der SD-Subindex
»Nutzung“ ebenfalls problematisch ist, weil dessen Indi-
katoren auf die prinzipielle Anwendung (Adoption) eines
IKT-Dienstes im Sinn einer Ja-Nein-Entscheidung ab-
heben (vgl. Abbildung 1). Besser ist es hier auf Variablen
auszuweichen, welche die Intensitdt der Nutzung (z.B.
Verkehrsvolumen in Megabyte oder Sprachminuten pro
Festnetz- oder Mobilfunkanschluss) in den Vordergrund
ricken.'®

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass die Auswahl
der 48 SD-Indikatoren inhaltlich nicht tUberzeugt, weil im
Subindex ,,Markt“ zum groBten Teil Aspekte erfasst wer-
den, die nicht den Grad der nationalen IKT-Durchdringung
widerspiegeln, und weil in den Subindizes ,Infrastruktur®
und ,,Nutzung“ in erheblichem AusmaB wenig geeignete
Indikatoren verwendet werden.

12 Vgl. T. J. Gerpott, N. Ahmadi, a.a.0., S. 98-100.
13 Vgl. ebenda, S. 95.

Schwachstelle 2: Uberlappung und Subindex-
Zuordnung der Indikatoren

Zuséatzlich zu den inhaltlichen Defiziten ist anzumerken,
dass der SD der methodischen Anforderung nicht gerecht
wird, dass sich zur Vermeidung von Ergebnisverzerrun-
gen Einzelindikatoren und Subindizes, die in einem Uber-
geordneten MaB zusammengefiihrt werden, maéglichst
wenig Uberlappen sollten.' Zwischen etlichen Indikatoren
des SD bestehen ndmlich wechselseitige Abhangigkeiten
in dem Sinn, dass ein Indikator die Auspradgung einer an-
deren Variablen beeinflusst und letztere ihrerseits Rick-
kopplungseffekte hat. Beispielsweise wirkt sich der Anteil
der Privathaushalte, die Uber einen Computer oder ein
Tablet verfiigen, auf den Anteil der Haushalte mit Internet-
zugang aus und die Internetzugangsquote hat wiederum
Wirkungen auf die Computer- und Tablet-Penetration in
Privathaushalten (vgl. Subindex ,Infrastruktur® in Abbil-
dung 1). Ebenso beeinflusst die Haushaltspenetration mit
einem Internetzugang oder Mobilfunkvertrédgen die IKT-
Ausgaben pro Einwohner (vgl. Subindizes ,Markt“ und
sInfrastruktur® in Abbildung 1). Evident ist weiter, dass die
Hohe des E-Commerce-Umsatzes je Internetnutzer stark
positiv mit dem Anteil der E-Commerce-Intensivnutzer an
allen Internetnutzern korrelieren durfte (vgl. Subindizes
~Markt“ und ,Nutzung” in Abbildung 1).

Im Ergebnis ist die Zahl der SD-Indikatoren mit 48 sich oft
stark Uberschneidenden Variablen auch vor dem Hinter-
grund des Umfangs vergleichbarer Indizes wie dem DESI
oder dem IDI (vgl. Tabelle 1) einerseits deutlich zu hoch.
Andererseits sind aber trotz der hohen Indikatorzahl the-
matische Licken im SD zu verzeichnen. So werden mit
dem SD Bereiche wie der Einsatz von Cloud-Diensten in
der Wirtschaft und in Privathaushalten oder von mobil-
funkbasierten Breitbandanschliissen beim Zugriff auf das
Internet oder die Download-H&ufigkeit von Biichern nicht
abgedeckt.

Die Einzelindikatoren zeichnen sich nicht nur durch Uber-
lappungen und (bergangene Themenfelder, sondern
auch dadurch aus, dass ihre Zuordnung zu einem der
drei Subindizes nicht selten problematisch ist. So ist z.B.
nicht ersichtlich, warum Umséatze mit digitalisierten Un-
terhaltungsinhalten (Musik, Video) je Internetnutzer in den
Subindex ,Markt“ eingehen, wéhrend der Anteil der E-
Commerce-Intensivnutzer an allen Internetnutzern in den
Subindex ,,Nutzung” einflieBt (vgl. Abbildung 1). Ebenso
unklar bleibt, warum der Anteil der Smartphone-Besitzer
an den Mobilfunknutzern in den ,Infrastruktur“-Subindex

14 Vgl. J. James: The ICT Development Index and the digital divide: How
are they related?, in: Technological Forecasting & Social Change, Vol.
79 (2012), S. 588 f.
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eingeht, der Anteil der mobilen Internetnutzer in der Be-
volkerung dagegen dem Subindex ,Nutzung® zugeschla-
gen wird (vgl. Abbildung 1).

Schwachstelle 3: Datenquellen

Die Aussagefahigkeit des SD wird stark von der Qualitat
der Quellen fir die in dem Index verarbeiteten Rohdaten
bestimmt. Fur 15 Indikatoren des SD werden (supra-)staat-
liche Institutionen (z.B. ITU, Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD), Weltbank) als Daten-
quelle genannt. Die Rohdaten fir finf Indikatoren werden
vom World Economic Forum Ubernommen, das seinerseits
diese Variablen in den von ihm konstruierten ,,Networked
Readiness Index (NRI)“ integriert.’® Fur neun Indikatoren
wird als Quelle auf eine ,,TNS Infratest Expertenbefragung
IKT“ (S. 144-145) verwiesen. 19 Indikatoren wurden schlieB3-
lich aus Veréffentlichungen diverser Beratungs- und Markt-
forschungsunternehmen (z.B. European IT Observatory (EI-
TO), PricewaterhouseCoopers (PWC)) extrahiert.

Damit sind fir 69% der SD-Indikatoren die Quellen als
dubios einzustufen, weil die Rohdaten nicht von neutra-
len staatlichen Instanzen zusammengestellt wurden. Sehr
heikel sind insbesondere die 14 Indikatoren, die auf Be-
fragungen von ,Fihrungskraften/Experten” beruhen. Bei
ihnen bleibt ungeklart, auf welche Grundgesamtheit die
befragten Personen Rickschliisse erlauben sollen, wie
reprasentativ die Befragten fiir eine Grundgesamtheit
sind, wie ,hochrangige IKT-Experten® (S. 141) identifiziert/
abgegrenzt wurden und inwieweit unterstellt werden darf,
dass die Personen, die per Internet um eine Teilnahme
gebeten wurden, auch mit denjenigen identisch waren,
die letztlich den Fragebogen ausgefillt haben.

Der extensive Ruckgriff auf qualitativ wenig Gberzeugen-
de Quellen zur Datenbeschaffung fur den SD ist nicht
dadurch zu ,entschuldigen®, dass von (supra-)staatli-
chen Institutionen keine einschlagigen Informationen zu
Indikatoren verdéffentlich werden, die zur Messung des
Leistungsstandes von IKT-Infrastrukturen und der Nut-
zungsintensitéat von IKT-Diensten geeigneter sind als die
SD-Indikatoren/-Quellen. Solche Daten sind von General-
direktoraten der Européischen Kommission, der ITU und
der OECD komfortabel zumeist Uber das Internet zu be-
ziehen.'® Beispielsweise ist es leicht mdglich, den SD-In-
dikator ,,prozentualer Anteil mobiler Internetnutzer”, des-
sen Rohdaten von einem Beratungsunternehmen (PWC)

15 Vgl. A. Battista, S. Dutta, T. Geiger: The networked readiness index
2015: Taking the pulse of the ICT revolution, in: S. Dutta, T. Geiger, B.
Lanvin (Hrsg.): The Global Information Technology Report 2015, Genf
2015, S. 3-30 und S. 337-342.

16 Vgl. neben den zwei oben in den FuBnoten 10 und 11 angefiihrten
Quellen OECD: OECD Digital Economy Outlook 2015, Paris 2015.
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Ubernommen wurden, durch den Indikator ,active mobile
broadband subscriptions per 100 inhabitants“'’, der von
der ITU fir 167 Lander zusammengestellt wurde, zu er-
setzen. Als Zwischenresiimee ist festzuhalten, dass die
SD-Autoren von staatsnahen internationalen Institutionen
zusammengestellte Rohdatensammlungen mit direkter
Relevanz fiir den Gegenstandsbereich des SD bei weitem
nicht ausschopfen, sondern Datenquellen verwenden,
deren Qualitat problematisch ist.

Schwachstelle 4: Methodentransparenz

Will man sicherstellen, dass die Berechnung des SD nach-
vollziehbar und der Index auch inhaltlich serids interpre-
tierbar ist, dann sind die wesentlichen Kalkulationsschritte
lickenlos darzulegen, die 48 Indikatoren eindeutig zu de-
finieren und gegenlber friheren Jahren vorgenommene
Veranderungen bei der Indexkonstruktion offen zu kom-
munizieren. Diesen Anforderungen an die Methodentrans-
parenz genligt der Monitoring-Report des BMWi, in dem
der SD dargestellt wird, nicht einmal im Ansatz.

So bleibt bei der Indexberechnung erstens im Dunkeln,
wie sich aus den Einzelindikatoren die drei Subindizes er-
geben bzw. aus Letzteren der Gesamtindex ergibt. Da die
Subindexwerte bzw. Gesamtindexwerte nicht dem einfa-
chen Durchschnitt der Indikatoren bzw. Subindizes ent-
sprechen, ist anzunehmen, dass mit Gewichtungen ge-
arbeitet wurde. Diese Gewichte werden nicht dargelegt,
so dass eine gehaltvolle Ergebnisinterpretation weder
auf der Ebene der Subindizes noch fir den Gesamtindex
moglich ist. Zudem verrét der Monitoring-Report nicht,
ob die Indikatoren additiv in den SD eingehen und damit
eine kompensatorische Beziehung zwischen den Variab-
len unterstellt wird, oder ob sie multiplikativ im Sinn einer
nicht-kompensatorischen Indexkonstruktion zu einem
GesamtmaB verbunden werden.'® SchlieBlich bleibt der
Bericht Antworten auf die Frage schuldig, wie stark sich
die Indexwerte und Rangplatze der Vergleichslander an-
dern, wenn die Gewichte der Indikatoren bzw. Subindizes
modifiziert werden.

Zweitens werden etliche Indikatoren nur vage erlautert.
Beispielsweise ist nicht zu erkennen, ob die Variable
~Ausgaben je Internetnutzer fir Einkdufe Uber das In-
ternet” (S. 143) auch Ausgaben fir digitalisierte Inhalte
(Musiktitel, Filme, Blcher) einschlieBt, die (doppelt?) mit
einem weiteren Indikator ,,Ausgaben fur Online-Content*
(S. 143) erfasst werden, bei dem wiederum nicht gesagt
werden kann, ob er auch den Erwerb von Inhalten tber
Mobilfunknetze umfasst. Genauso bleibt fir den Indikator

17 ITU, a.a.0,, S. 41.
18 Vgl. J. James, a.a.0., S. 590 f.
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<Umséatze mit Internetverbindungen® (S. 142) offen, wie
die Aufteilung von Umséatzen mit Internetverbindungen
und anderen TK-Diensten (z.B. Sprachtelefonie, Fernse-
hen) bei dem erheblichen Anteil der Privathaushalte vor-
genommen wurde, die einen dienstelibergreifenden pau-
schalen Gesamtpreis (flat rate) zahlen.

Drittens werden seit der erstmaligen Publikation von Vor-
ldufervarianten des derzeitigen SD im Jahr 2009 vorge-
nommene methodische Veranderungen bei der Indexkon-
struktion oder den betrachteten Vergleichslandern nicht
explizit transparent gemacht und schon gar nicht begriin-
det. So startete das BMWi sein Lénder-Benchmarking
im Monitoring-Report des Jahres 2009 mit einem aus 21
Indikatoren gebildeten Gesamtindex, der fur 15 Staaten
ermittelt wurde. In den Berichten der Jahre 2012 bis 2014
gingen in den Gesamtindex fur 15 Lander dann jeweils 33
Indikatoren ein. Im derzeit aktuellsten Report wurde die
Indikatorzahl um 15 gesteigert, aber finf Lander (Brasi-
lien, Danemark, Italien, Niederlande, Polen) nicht mehr in
den Vergleich aufgenommen. Fir die Modifikation von In-
dikatoren oder der beriicksichtigten Lander mag es gute
Griinde geben. Inwiefern sie vorliegen, kann man jedoch
nicht priifen, weil auf Anderungen nicht hingewiesen wird,
geschweige denn fir sie Argumente vorgetragen werden.

Gibt es etablierte Alternativen zum Standortindex
DIGITAL?

Angesichts der enormen Mangel des SD und seiner
drei Subindizes stellt sich die Frage, welche besseren
Alternativen es gegenwaértig gibt, um den Grad der IKT-
Durchdringung von Staaten in einer Spitzenkennzahl zu
quantifizieren, ohne die Entwicklungskosten fiir ein ganz-
lich neues Verfahren zu tragen. In der Fachwelt haben als
potenzielle Alternativen drei Messinstrumente besonde-
re Aufmerksamkeit gefunden. Erstens wird auf den Net-
worked Readiness Index NRI des World Economic Forum
abgehoben. Er gliedert sich in die vier Subindizes Um-
welt, IKT-Voraussetzungen, Nutzung sowie 6konomische
und soziale IKT-Effekte.” Dieser Index ist keine wesentli-
che Verbesserung gegenliber dem SD, weil 26 der 53 In-
dikatoren des NRI Durchschnittswerte quantifizierter Mei-
nungséuBerungen aus einer FUhrungskraftebefragung
darstellen, die nicht einmal sehr bescheiden formulierte
methodische Erhebungsstandards (z.B. im Hinblick auf
Stichprobenbeschreibung, Reprasentativitdts-, Reliabi-
litdts- und Validitdtsnachweise) erfillt. Dariber hinaus
gehen in den NRI etliche Indikatoren, wie der Grad der
Unabhéngigkeit des nationalen Justizsystems oder die
Elektrizitdtsproduktion je Einwohner, ein, deren Bezug
zum Messgegenstand mehr als fraglich ist.

19 Vgl. A. Battista, S. Dutta, T. Geiger, a.a.0., S. 29 f.

Zweitens wird der IKT-Entwicklungsindex der ITU er-
wahnt, der drei Subindizes und elf Indikatoren umfasst
(vgl. Tabelle 1).2° Fir diesen Ansatz spricht, dass er sich
auf eine Uberschaubare Zahl objektiviert gemessener In-
dikatoren konzentriert und Indexdaten fir 167 Lander bis
zum Jahr 2014 verfugbar sind. Eine Beschrankung des
IKT-Entwicklungsindex der ITU besteht demgegeniber
darin, dass er priméar auf TK-Netze und -Dienste ausge-
richtet ist und den IT-Einsatz im Wirtschaftssektor sowie
staatlichen Institutionen weniger umfassend abbildet.
Insgesamt ist der IKT-Entwicklungsindex der ITU damit
eine Alternative, die dem SD leicht Uberlegen ist. Wie aus
Tabelle 1 ersichtlich, belegt Deutschland aktuell (Bezugs-
jahr 2014) bei diesem Index Rang 14 unter 167 Landern.
Die beste Position erreicht Deutschland bei dem Teilin-
dex, der sich auf die Verbreitung von TK-Netzanschlis-
sen bezieht (LAnderrang 5; 97% Ausschépfung des ma-
ximal beobachteten Werts; vgl. Tabelle 1). Demgegentber
ist die schlechteste Platzierung mit L&nderrang 33 beim
Subindex IKT-Fahigkeiten zu beobachten, der lGber drei
Indikatoren zum formalen schulischen Bildungsniveau der
Bevolkerung eines Landes gemessen wird.

Drittens wird auf den DESI der Europaischen Kommission
verwiesen, der in finf Subindizes strukturiert ist (vgl. Ta-
belle 1).2' Zwar beruhen 17 der insgesamt 32 DESI-Indika-
toren auf Befragungen von Privathaushalten oder Unter-
nehmen. Aber im Vergleich zum SD sind fiir die jeweiligen
Erhebungen umfangreiche Methodenbeschreibungen
verdffentlicht, die dafiir sprechen, die Qualitdt der Da-
tengewinnung bei den zugrunde liegenden Befragungen
insgesamt als hoch zu bewerten. Der DESI ist inhaltlich
ahnlich breit gefasst wie der SD, verwendet aber deutlich
weniger problematische Indikatoren (z.B. Erfassung des
Entwicklungsstands von TK-Netzen auch Uber die techni-
sche Angebotsverflgbarkeit und nicht nur tber die beob-
achtete Nachfrage) und leidet weniger unter dem Problem
des ,,double-counting“?? als der SD. Alles in allem ist damit
die Qualitat des DESI derjenigen des SD weit Uiberlegen.
Tabelle 1 ist zu entnehmen, dass Deutschland 2014 bei
diesem Index Platz 10 unter 30 L&ndern einnimmt. Relativ
zum fUhrenden Land schneidet Deutschland bei den Sub-
indizes ,Anwendung von Digitaltechnik in Unternehmen/
im Handel“ und ,Anschluss an TK-Netze“ am besten ab
(Landerplatze 7 bzw. 8; vgl. Tabelle 1). Eher unterdurch-
schnittlich ist im internationalen Vergleich in Deutschland
das AusmaB der Nutzung digitaler Dienste im staatlichen
Sektor und in Privathaushalten ausgeprégt (Landerplétze
18 bzw. 21; vgl. Tabelle 1).

20 Vgl.1TU, a.a.0., S. 41.

21 Vgl. Directorate General for Communications Networks, Content and
Technology of the European Commission, a.a.O., S. 2-31.

22 J.James, a.a.0., S. 588.
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Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass es
zum SD bessere etablierte Alternativen gibt. Die jlingsten
Messwerte, die Deutschland bei diesen alternativen Indi-
zes und ihren Subdimensionen aufweist, sprechen gegen
die Haltbarkeit der BMWi-These, dass der Leistungsstand
Deutschlands bei der Digitalisierung der Gesellschaft als
~mittelmaBig“ einzustufen ist. Aufholbedarf besteht noch
am ehesten bei der Digitalisierung von Leistungen, die der
deutsche Staat fur Privathaushalte und Unternehmen er-
bringt.

Speziell die gemaB BMWi-Monitoring-Report Wirtschaft
DIGITAL 2015 ,in einer internationalen Befragung hoch-
rangiger IKT-Experten” (S. 10) von deren Teilnehmern
vertretene Sicht, dass ,die Netzinfrastruktur ... zu den be-
sonderen Schwachen der deutschen Digitalen Wirtschaft
[z&hIt]“ (S. 10), wird weder durch die Berichtsergebnisse
fur den Subindex Infrastruktur (,Deutschland auf gutem
Platz vier”; S. 50) noch durch andere landervergleichende
Untersuchungen des aktuellen Entwicklungsstands von
TK-Netzen bestatigt.22 Wenn sich dennoch deutsche Spit-
zenpolitiker in letzter Zeit negativ Uber das erreichte Leis-
tungsniveau von TK-Netzen in Deutschland duBern, dann
drangt sich diesbeziiglich die Vermutung auf, dass sie die
Report-Ergebnisse gar nicht durchdrungen haben oder
verzerrt wiedergeben, um eine (pseudo-)wissenschaft-
liche Begrindung fur ohnehin verfolgte wirtschaftspoli-
tische Vorstellungen wie den Abbau der Wettbewerbsin-
tensitédt im deutschen TK-Sektor und die Férderung von
groBen marktmachtigen Anbietern anflihren zu kénnen.

Fazit

Die von hochrangigen Vertretern des BMWi vorgetragene
Meinung, dass der SD ,eine gute Datengrundlage [bietet],
um daraus Handlungsfelder fur Politik und Wirtschaft [zu]

23 T. J. Gerpott: Leistungsniveau des deutschen Telekommunikations-
marktes im internationalen Vergleich, in: Netzwirtschaften & Recht,
11. Jg. (2014), Beilage 2, S. 1-11; A. Westermeier: Der deutsche Te-
lekommunikationsmarkt im europdischen und internationalen Ver-
gleich, in: Wirtschaftsdienst, 94. Jg. (2014), H. 9, S. 659-665.
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identifizieren“?4, ist zwar vor dem Hintergrund der Not-
wendigkeit einer Rechtfertigung der Ausgabe staatlicher
Gelder fir die Erarbeitung des SD durch verschiedene
Auftragnehmer politisch versténdlich, aber aus wissen-
schaftlich-fachlicher Sicht als unhaltbar zuriickzuweisen.
Angesichts seiner gravierenden Schwéchen sollte der SD
des BMWi nicht (mehr) zur Begriindung von wirtschafts-
politischen MaBnahmen im IKT-Bereich herangezogen
werden.

Zudem sollte ernsthaft erwogen werden, auf die Abbildung
der ,Leistungsféhigkeit der Digitalen Wirtschaft im inter-
nationalen Vergleich® (S. 35) in einem Indexwert zu ver-
zichten. Die Zusammenfassung des wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Digitalisierungsstandes von L&ndern in
einem Gesamtindex hat zwar den Charme, dass so mit ei-
ner Zahlenangabe ein komplexes Phdnomen anschaulich
einem breiten Publikum leichter vermittelt werden kann.
Gleichzeitig erlaubt jedoch eine solche Kennzahl aufgrund
der Aggregation eines breiten Spektrums von Indikatoren,
die sehr unterschiedliche Politikbereiche (z.B. Férderung
junger Unternehmen, Schaffung guter Voraussetzungen
fur Investitionen von TK-Unternehmen in Glasfasernet-
ze) betreffen, keine Ableitung von wirtschaftspolitischen
Handlungsprioritaten. Folglich liegt es nahe, zuklnftig die
Subindizes einschlagiger Messinstrumente zum Digitali-
sierungsgrad ausschlieBlich getrennt zu betrachten.

Wenn aber dennoch eine quantifizierte Abbildung des
Entwicklungsstands von Landern im Hinblick auf die wirt-
schaftliche Potenz der nationalen IKT-Industrien, die Ver-
fugbarkeit von IKT-Infrastrukturen/Netzen und die Inten-
sitdt der Nutzung von IKT-Diensten in der Wirtschaft, in
staatlichen Institutionen und in privaten Haushalten in ei-
ner Spitzenkennzahl als politisch unverzichtbar eingestuft
wird, dann bietet der DESI der Europédischen Kommission
einen Ansatz, der eindeutig besser ist als der aktuelle SD
des BMWi.

24 BMWi (Pressemiteilung 6.11.2015), a.a.0.
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