~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Czernich, Nina; Falck, Oliver

Article
Investitionen in das Breitbandnetz im Spannungsfeld
zwischen Wettbewerb und Regulierung

ifo Schnelldienst

Provided in Cooperation with:
Ifo Institute - Leibniz Institute for Economic Research at the University of Munich

Suggested Citation: Czernich, Nina; Falck, Oliver (2009) : Investitionen in das Breitbandnetz im
Spannungsfeld zwischen Wettbewerb und Regulierung, ifo Schnelldienst, ISSN 0018-974X, ifo
Institut fur Wirtschaftsforschung an der Universitat Miinchen, Miinchen, Vol. 62, Iss. 10, pp. 8-11

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/164677

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/164677
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

Investitionen in das Breitbandnetz im Spannungsfeld
zwischen Wettbewerb und Regulierung

Der Wachstumsbeitrag von
Kommunikationstechnologien und
Internet

Der Wachstumsbeitrag von Kommunika-
tionstechnologien beschrankt sich nicht
nur auf den direkten Beitrag von Investi-
tionen in die Kommunikationsinfrastruk-
tur und in neue Internet-Applikationen, de-
ren Vielfalt mit zunehmenden Bandbrei-
ten stetig ansteigt. Vielmehr kénnen mo-
derne Kommunikationstechnologien und
das Internet, das den raschen Austausch
von groBen Datenmengen ermdglicht, zu
einer Verbreitung von Informationen und
damit zu Innovationen und letztendlich
Wachstum in der modernen Wissensge-
sellschaft beitragen (vgl. Lucas 1988; Ro-
mer 1990; Aghion und Howitt 1998). So
helfen neue Kommunikationstechnologien
die innovativen Kapazitaten eines Landes
zu erh6hen, indem sie beispielsweise For-
schungs- und Entwicklungskooperatio-
nen zwischen Forschern oder Unterneh-
mern auch Uber gréBere Distanzen er-
moglichen. Daneben wird durch den un-
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eingeschréankten Zugang zu Informatio-
nen Uber das Internet auch die Adaption
von neuen Technologien erleichtert (vgl.
Nelson und Phelps 1966; Benhabib und
Spiegel 2005).

Voraussetzung hierfur ist allerdings die
Verflgbarkeit eines modernen Breitband-
netzes. Wahrend der Wachstumsbeitrag
des Telefonnetzes von Roller und Waver-
man (2001) untersucht wurde, steht eine
umfassende Analyse der Wirkungen des
Breitbandnetzes auf das Wirtschafts-
wachstum noch aus. Dabei ist zu vermu-
ten, dass die Wirkungen des Breitband-
netzes auf das volkswirtschaftliche
Wachstum sogar noch gréBer sind als die
des klassischen Telefonnetzes. Wahrend
die Funktion des Telefonnetzes vor allem
aus der Senkung der Transaktionskos-
ten besteht, sollte die Informationsfunkti-
on des Breitbandnetzes in der modernen
Wissensgesellschaft noch viel bedeutsa-
mer sein.

Mit diesen Wirkungen eines modernen
Breitbandnetzes fur das volkswirtschaft-
liche Wachstum beschéftigt sich ein ak-
tuelles Forschungsprojekt am ifo Institut
fur Wirtschaftsforschung, das derzeit im
Bereich Humankapital und Innovation be-
arbeitet wird. Die Ergebnisse werden im
Herbst zur Verfligung stehen. Ziel dieses
Beitrages ist es, die Ausgangsbedingun-
gen fur die Entstehung eines modernen
Breitbandnetzes zu skizzieren. Dabei wird
berticksichtigt, dass ein modernes Breit-
bandnetz aus den vorhandenen Telefon-
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und Kabelfernsehnetzen in einem wettbewerblichen aber re-
gulierten Umfeld entsteht.

Die Entstehung eines modernen Breitbandnetzes

In der &ffentlichen Diskussion Uber die Entstehung eines
modernen Breitbandnetzes kursieren viele schwer ver-
sténdliche Begriffe: Ein Netz fUr alle Dienste, Paket-orien-
tiert, Voice over IP, IP-Telefonie, Quality of Service, Migra-
tion, Konvergenz etc. Mit all diesen Begriffen ist die Tatsa-
che gemeint, dass in einem modernen Breitbandnetz alle
Medien (Sprache, Daten, Bild) auf Basis eines gemeinsa-
men Standards (Internetprotokoll) digitalisiert Uber ein Netz
(Kernnetz) verbreitet werden (fiir einen umfassenden Uber-
blick vgl. Czernich et al. 2008). Damit entfallt die traditio-
nelle Trennung von Telefonnetz und Kabelfernsehnetz. Die
einzelnen Nutzer sind an das neue Netz Uber verschiede-
ne standortgebundene oder mobile Zugangstechnologien
angeschlossen. Dabei unterscheiden sich die Zugangs-
technologien nach den méglichen Ubertragungsgeschwin-
digkeiten (Bandbreiten). Klassischerweise sind die Nutzer
Uber das Kupferkabel des traditionellen Telefonnetzes oder
Uber das Koaxialkabel des traditionellen Kabelfernsehnet-
zes mit dem Kernnetz verbunden. Um hohere Bandbrei-
ten zu gewahrleisten, werden diese Kabel aktuell und in
Zukunft durch Glasfaserkabel ersetzt (sog. fibre-to-the-
curb, fibre-to-the-bulidung oder fibre-to-the-home). Auch
unter den mobilen Zugangstechnologien ist eine rasante
Entwicklung zu breitbandigen Zugangstechnologien wie
UMTS oder WIMAX zu beobachten.

Der Ubergang zu einem modernen Breitbandnetz erfolgt
allerdings nicht abrupt, sondern schrittweise durch einen
Ausbau der traditionellen Netzarchitektur. Insbesondere ist
bis heute die Entwicklung entsprechender Hardware und
Software fir die wichtigen Knotenpunkte des Netzes noch
nicht abgeschlossen. Diese Unsicherheiten Uber die end-
gultige Netzarchitektur schrecken potenzielle Investoren vor
frihzeitigen Investitionen in neue Netzinfrastruktur ab.

Notwendige und hinderliche Regulierungstatbe-
stande in einem dynamischen Wettbewerbsumfeld

Derzeit fuhrt die EU-Kommission eine Revision des seit 2003
bestehenden Rechtsrahmens fur elektronische Telekommu-
nikation durch. Ziel dieser Revision ist es, einen neuen
Rechtsrahmen zu schaffen, der die regulatorischen Zustéan-
digkeiten auf dem Markt fUr elektronische Kommunikation
neu regelt und die zukUnftige Regulierungspraxis festlegt.
Wichtige Diskussionspunkte waren zuletzt sog. Regulie-
rungsferien fUr neue Glasfasernetze sowie die Schaffung
einer europaischen Regulierungsbehdrde. Schlielich haben
EU-Parlament, Kommission und Rat am 31. Mérz 2009 ei-

nen Kompromiss gefunden, der den Weg flr eine Einigung
Uber die Reform ebnen sollte. Der Kompromiss sieht die
Schaffung einer europdischen Regulierungsbehérde namens
BEREC (Body of European Regulators for Electronic Com-
munications) vor. Statt Regulierungsferien fir neue Netze
ist eine Risikoteilung vorgesehen. Die Risikoteilung kann Gber
langfristige Vertrage mit Mindestabnahmemengen oder Uber
Kooperationen beim Netzausbau erfolgen. Mit dieser Eini-
gung soll die Phase der Unsicherheit Uber die kinftige Aus-
gestaltung der Regulierung abgeschlossen und den poten-
ziellen Investoren mehr Planungssicherheit beim Netzaus-
bau gegeben werden.

Innovationswettbewerb, Marktzutrittsbarrieren und die
Frage nach der Notwendigkeit von Regulierung

Neben der Notwendigkeit einer Vorhersehbarkeit der Re-
gulierung stellt sich die Frage nach der Notwendigkeit des
Fortbestands von Regulierung. Jungere Arbeiten (vgl.
Aghion et al. 2009) beleuchten das Kalkil des etablierten
Anbieters einer Technologie. Dabei wird argumentiert, dass
ein etablierter Anbieter, der die aktuell beste verfUgbare Tech-
nologie einsetzt, in einem sich technologisch rasch wandeln-
den Umfeld immer in neue Technologien investieren wird.
Nur so kénne der etablierte Anbieter mit der technologischen
Entwicklung Schritt halten und technologisch fortgeschrit-
tenen Markteintritt verhindern. Diese Strategie wird als eine
Escape-entry-Strategie des etablierten Anbieters beschrie-
ben (vgl. Aghion et al. 2009). Gelingt es dem etablierten
Anbieter nicht, Markteintritt zu verhindern, so kbnnen Wett-
bewerber dem etablierten Anbieter Marktanteile streitig ma-
chen (vgl. auch Sutton 1998). Diese Argumentation setzt
allerdings die Moglichkeit des Marktzutritts voraus. Beste-
hen dagegen Marktzutrittsbarrieren, verliert der etablierte
Anbieter den Anreiz zu innovieren. In diesem Zusammen-
hang kann Regulierung, wenn sie als ein Instrument zum Ab-
bau existierender Markteintrittsbarrieren eingesetzt wird, als
gerechtfertigt und notwendig angesehen werden.

Im Telekommunikationssektor liegen solche Markteintritts-
barrieren vor, wenn ein einzelner Anbieter Eigentimer einer
exklusiven Infrastruktur ist, d.h. keine alternativen Infrastruk-
turen vorhanden sind und eine Duplizierung der vorhande-
nen Infrastruktur betriebs- und volkswirtschaftlich nicht ren-
tabel ist. In diesem Fall sog. monopolistischer Bottlenecks
als Markteintrittsbarriere kann Regulierung in der Form von
Zugang zu Netzelementen des etablierten Anbieters zu ei-
nem regulierten Preis zur Entstehung von Wettbewerb bei-
tragen (vgl. Knieps und Brunekreeft 2007). Ein dartber hin-
ausgehender aktiver regulierender Eingriff in den Marktpro-
zess wirde dagegen zu einem »Regulierungsversagen« im
Sinne der Stérung des Marktselektionsprozesses flhren.
Denn haben sich auf dem Markt starke Wettbewerber etab-
liert, so stort eine Aufrechterhaltung der Regulierung den
Innovationswettbewerb zwischen den Wettbewerbern.
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Aghion et al. (2005) beschreiben diesen Sachverhalt als ei-
ne Escape-competition-Strategie. Nur durch stetige Inves-
titionen in die besten verfugbaren Technologien kénnen sich
Wettbewerber, die jeweils mit der besten verfUgbaren Tech-
nologie produzieren, Marktanteile sichern und fallen nicht
hinter innovierende Wettbewerber zurtck.

Da der Ausbau eines modernen Breitbandnetzes entlang
existierender Netze erfolgt, stellen die Elemente des tradi-
tionellen Netzes, die typischerweise im Eigentum der ehe-
mals staatsmonopolistischen Telekommunikationsunterneh-
men sind, allerdings eine exklusive Infrastruktur dar. Dies
schreckt potenzielle Wettbewerber ab, in den Markt einzu-
treten. Eine Duplizierung dieser Infrastruktur ist nicht renta-
bel, so dass sie zur Markteintrittsbarriere werden und die
Entstehung von Wettbewerb behindern. Darlber hinaus ist
nicht davon auszugehen, dass sich in geographischen Rau-
men mit einer zu geringen Bevolkerungsdichte der Ausbau
paralleler Infrastrukturen rechnen und dadurch Wettbewerb
entstehen wird.

Regulierung bestehender Netzkomponenten

Da eine Duplizierung bestehender Komponenten des tradi-
tionellen Netzes aus den genannten Grlinden nicht renta-
bel ist und diese Komponenten beim Aufbau eines Breit-
bandnetzes eine exklusive Infrastruktur darstellen, scheint
eine Zugangsregulierung gerechtfertigt. Dabei handelt es
sich um bereits bestehende Elemente wie Kabelschachte
oder die Kupferkabel der letzten Meile zum Nutzer. Der Zu-
gang zu diesen Elementen garantiert Wettbewerbern und
ehemaligen Monopolisten symmetrische Ausbaukosten flr
neue Telekommunikationsinfrastruktur und erméglicht so die
Entstehung von Infrastrukturwettbewerb. So sind beispiels-
weise bereits an vielen Hauptverteilern in groBen Stadten
Wettbewerber, z.B. Arcor, mit dem Zugangsnetz der deut-
schen Telekom verbunden. Eine Regulierung neuer Elemen-
te des modernen Breitbrandnetzes ist dagegen nicht ange-
bracht, da hierbei das etablierte Telekommunikationsunter-
nehmen und neue Wettbewerber gleichen Kosten und Un-
sicherheiten gegenlberstehen.

Dabei ist eine symmetrische Regulierung, die nicht nur den
Zugang zu Komponenten des etablierten Telekommunika-
tionsunternehmens gewahrleistet, zu bevorzugen. Insbe-
sondere stellen der Zugang sowohl zu den entsprechen-
den Komponenten der Kabelfernsehnetze als auch zu Rohr-
und Schachtanlagen von (6ffentlichen) Versorgungsunter-
nehmen Alternativen dar, die unterschiedliche Ausbaustra-
tegien ermdglichen (vgl. Elixmann et al. 2008). Diese Alter-
nativen sollten im Zuge einer symmetrischen Regulierung al-
ternativen Netzbetreibern verfligbar gemacht werden. Erfol-
ge einer derartigen Herangehensweise zeigen sich beispiels-
weise in Frankreich. Paris verfugt Uber ein weit verzweigtes
Kanalsystem mit teils mannshohen Abwasserkanélen bis zu
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den einzelnen Gebauden. Dieses System wird inzwischen
von Wettbewerbern der France Telecom, dem etablierten
Telekommunikationsunternehmen in Frankreich, genutzt (vgl.
Czernich et al. 2009), um eigene Glasfasernetze auszurol-
len und infrastrukturbasierten Wettbewerb in Gang zu set-
zen. Auch in den Niederlanden ist man inzwischen, dem
amerikanischen Beispiel folgend, auf eine symmetrische Re-
gulierung von Telefonnetz und Kabelfernsehnetz Ubergegan-
gen (vgl. OPTA 2008).

Regulierung neuer Netze in ldndlichen Rdumen

Ein modernes Glasfasernetz lasst sich aufgrund von Ver-
bundvorteilen in dicht besiedelten Stadten glinstiger aus-
bauen als in dinn besiedelten landlichen Regionen. So
sind etwa in einer dicht besiedelten Stadt sehr viel mehr
Haushalte an einen Kabelverzweiger angeschlossen als in
einem landlichen Gebiet. Am Kabelverzweiger werden die
Teilnehmeranschliisse eines Gebietes bzw. StraBenzuges
gebUndelt und anschlieBend gesammelt weitergeleitet. Die
Aufristung des Kabelverzweigers und Verlegung eines
Glasfaserkabels zwischen Kabelverzweiger und Haupt-
verteiler, die den angeschlossenen Haushalten AnschlUs-
se bis zu 50 Mbt/s ermdglicht (VDSL), verursacht dem-
nach in der Stadt geringere Stickkosten pro Anschluss
als auf dem Land. In l&ndlichen Gebieten wird sich daher
der parallele Netzausbau durch mehrere Netzbetreiber
nicht profitabel durchfihren lassen, so dass hier nur
schwerlich davon auszugehen ist, dass Infrastrukturwett-
bewerb entsteht.

In diesem Fall kénnte der Staat das Netz &ffentlich bereit-
stellen und mit Steuermitteln finanzieren. Man kénnte es aber
auch durch einen privaten Wettbewerber herstellen lassen,
dessen Kosten subventioniert und dessen Zugangspreise
reguliert werden (vgl. Sinn 2008). Die Zugangspreisregulie-
rung erfolgt in der Regel kostenbasiert auf dem prospekti-
ven 6konomischen Konzept der Kosten effizienter Leistungs-
erbringung (KEL).' Hausman (1997; 1999) argumentiert,
dass der Netzzugang zu kostenbasierten Preisen negative
Investitions- bzw. Innovationsanreize fir den Anbieter setzt.
Mit einer kostenbasierten Preissetzung fur den Netzzugang
wird der etablierte Anbieter gezwungen, den Wettbewer-
bern unentgeltlich eine Option auf seine unsichere Investi-
tion zu geben, die letztendlich zu den negativen Investitions-
anreizen fuhrt. Deshalb sollte das Zugangsregime, wie in der
aktuellen européischen Einigung vorgesehen, auch eine an-
gemessene Risikoteilung enthalten, die die Unsicherheit der
zukuinftigen Nachfrage berucksichtigt und der Tatsache
Rechnung tragt, dass die Entwicklung neuer Technologien
den Netzausbau in der Zukunft zu geringeren Kosten er-
moglicht.

1 Eine Alternative zur kostenbasierten Zugangspreisregulierung diskutiert
Kiessl (2009).
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Ein anderer Weg, das Risiko zu teilen, sind Kooperationen der
Netzbetreiber beim Netzausbau in 1andlichen Regionen. Dies
bedeutet eine gemeinsame Nutzung des Netzes bei nicht dis-
kriminierenden Zugangspreisen (vgl. Czernich et al. 2009).
Jiingst zeichnen sich erste Kooperationsversuche von Wett-
bewerbern ab, mit dem Ziel des gemeinsamen Ausbaus ei-
nes Breitbandnetzes und dessen gemeinsamer Nutzung. So
plant z.B. E-Plus den Ausbau von drahtlosem Breitbandin-
ternet in Regionen, die bisher kein DSL haben, und strebt
dazu Kooperationen mit Wettbewerbern an (vgl. Welt.de
26.10.2008). Die Deutsche Telekom AG ist von ihrer bisheri-
gen Strategie abgerUckt, den Ausbau des Breitbandnetzes
allein zu bewerkstelligen. Derzeit verhandelt sie mit Wettbe-
werbern Uber mdgliche Kooperationen beim Ausbau von
fibre-to-the-home (vgl. WirtschaftsWoche Nr. 43, 2008).

Schlussfolgerungen

Die Risikoteilung durch Kooperationen beim Ausbau neu-
er Breitbandnetze wird auch im jungsten Kompromiss tber
den europaischen Rechtsrahmen fir elektronische Tele-
kommunikation unterstutzt. Dieser Kompromiss ist daher
diesbezlglich positiv zu bewerten. Allerdings sind Strei-
tigkeiten bei der Ausgestaltung der Risikoteilung im Einzel-
nen vorprogrammiert. Wie hoch sind beispielsweise Ab-
nahmegarantien, Risikoaufschlage etc.? Daher sollte Re-
gulierung neuer Netze, um Unsicherheiten zu vermeiden,
auf das geringst mogliche MaB, d.h. auf landliche Gebie-
te, beschréankt werden.

Ungeachtet dessen sollte der Zugang zu Komponenten
der traditionellen Netze, deren Duplizierung nicht rentabel
ist, durch Regulierung sichergestellt sein. Bei diesen Kom-
ponenten handelt es sich beispielsweise um die Kupfer-
kabel zu den Haushalten sowie die Kabelsché&chte. Hier ist
eine symmetrische Regulierung angebracht. Diese gewahr-
leistet nicht nur den Zugang zu Komponenten des etab-
lierten Telefonnetzanbieters, sondern auch zu alternativen
Komponenten wie Kabelschachte und Leerrohre von Stadt-
werken. So werden alternative Ausbaustrategien ermdg-
licht, die eine rasche Breitbandverbreitung ermoglichen
und so letztendlich zu volkswirtschaftlichem Wachstum
beitragen.
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