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Nachfrageseite fur eine wachstumsorientierte
Telekommunikationspolitik*

Oliver Falck, Justus Haucap, Jurgen Kuhling und Constantin Mang**

Die deutsche Telekommunikationspolitik hat in den letzten 15 Jahren vor allem durch angebots-
seitige De- und Re-Regulierung viel erreicht: Drastisch sinkende Preise, zusatzliche Auswahl fiir
Verbraucher, abnehmende Marktkonzentrationen, innovative Dienste und neue Netze kennzeich-
nen heute die TK-Branche. Die angebotsorientierte Politik hat entscheidend dazu beigetragen,
dass heute ein GroBteil der deutschen Haushalte einen Breitbandinternetanschluss besitzt. Doch
wahrend die Verfiigbarkeit von schnellen Internetanschliissen weiter steigt, entwickelt sich deren
Nutzung weniger spektakular. Damit sich durch das Internet auch weiterhin Wachstumsimpulse fiir
unsere Wirtschaft entfalten kénnen, sollte die Telekommunikationspolitik zukiinftig starker die
Nachfrageseite im Blick haben und Wachstumshemmnisse fiir Technologien wie Cloud Compu-
ting, E-Health und E-Learning beseitigen.

Vor 15 Jahren wurden die Telekommu-
nikationsmarkte in Deutschland liberali-
siert. Liberalisierung, Digitalisierung und
Vernetzung haben den Nachfragern er-
hebliche Vorteile beschert (vgl. z.B. Hau-
cap und Coenen 2011) sowie signifikan-
te Innovations- und Wachstumschancen
fUr unsere Wirtschaft erdffnet. Informa-
tions- und Kommunikationstechnologien
zahlen heute zu den SchlUsseltechnolo-
gien des Landes und weisen ein erheb-
liches Innovationspotenzial auf. Insbe-
sondere die Verbreitung von Breitband-
internet hat das Wachstum unserer Wirt-
schaft beflligelt. So zeigen Czernich et
al. (2011) in einer Studie Uber 20 OECD-
Lander fUr den Zeitraum von 1996 bis
2008, dass eine Erhdhung der Breit-
bandverbreitung um 10 Prozentpunkte
zu einer Erhdhung der Wachstumsrate
des Bruttoinlandsproduktes pro Kopf ei-
nes Landes um mindestens 0,9 Prozent-
punkte flhrte.

Doch die extensive Diffusion des Inter-
nets in Form einer Erhdhung der reinen
Anzahl an Breitbandanschlissen scheint
in Deutschland an ihre Grenzen zu sto-
Ben. Abbildung 1 zeigt, dass wir uns im
abflachenden Segment einer S-Kurve
befinden, wie sie fur die Diffusion neuer
Technologien typisch ist. Anders als in
den letzten zwei Jahrzehnten kann man
daher nicht erwarten, dass durch den
Anschluss neuer Haushalte an Breit-
bandinternet groBe Wachstumseffekte
mdglich sind. Man kénnte meinen, dass
die erste Wachstumswelle des Internets,
die von Produktivitats- und Effizienzstei-
gerungen durch Dienste wie E-Mail,
Suchmaschinen, Online-Jobbodrsen und
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elektronische Marktplatze getrieben
wurde, langsam abebbt. Dies bedeutet
aber keineswegs, dass im Internet kein
Innovations- und Wachstumspotenzial
mehr steckt. SchlieBlich entwickeln sich
die Qualitat und die Geschwindigkeit der
AnschlUsse weiter, wodurch neue Diens-
te entstehen, die Wachstumsimpulse
ausldsen kénnen. Auf die extensive Dif-
fusion folgt so die intensive Diffusion in
Form der Verbreitung von immer schnel-
leren AnschlUssen, Uber die immer gro-
Bere Datenvolumen transportiert werden
kénnen.

Wahrend es Anfang 2005 noch so gut
wie keine Internetanschliisse mit einer
Ubertragungsgeschwindigkeit von mehr
als 3 Mbit/s gab, haben heute 85% der
Bevdlkerung die Mdglichkeit, einen dop-
pelt so schnellen leitungsgebundenen
Anschluss zu erhalten. Ein Anschluss mit

* Der vorliegende Beitrag geht zurlick auf die Zu-
sammenarbeit der Autoren im Rahmen der Studie
»Wachstumsorientierte Telekommunikationspoli-
tik Handlungsbedarf und -optionen«, die im Auf-
trag des Bundesministeriums fir Wirtschaft und
Technologie verfasst wurde. Der Beitrag gibt aus-
schlieBlich die Auffassung der Autoren wieder.
Prof. Dr. Oliver Falck ist Professor flur Volkswirt-
schaftslehre, insbesondere Empirische Innova-
tionsdkonomik, an der Ludwig-Maximilians-Uni-
versitat MUnchen und stellvertretender Leiter des
ifo Zentrums fur Bildungs- und Innovationsékono-
mik. Prof. Dr. Justus Haucap ist Direktor des DUs-
seldorfer Instituts fur Wettbewerbstkonomie
(DICE) an der Heinrich-Heine-Universitat Dissel-
dorf und Mitglied der Monopolkommission der
Bundesregierung. Prof. Dr. Jirgen Kihling, LL.M.,
ist Inhaber des Lehrstuhls fiir Offentliches Recht,
Immobilienrecht, Infrastrukturrecht und Informa-
tionsrecht an der Fakultat fur Rechtswissenschaf-
ten der Universitat Regensburg und Mitglied des
Wissenschaftlichen Arbeitskreises flr Regulie-
rungsfragen (WAR) der Bundesnetzagentur. Cons-
tantin Mang ist Junior Researcher am ifo Zentrum
fUr Bildungs- und Innovationsékonomik.
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Abb. 1 realisierbar, werden aber verhaltnismaRig we-

Anzahl der Breitbandanschliisse in Deutschland nig nachgefragt.
in Mil.

Auch im Mobilfunk ist die Nachfrage nach

25 LTE-Tarifen mit besonders schnellem Inter-

netzugang bisher noch erstaunlich verhal-

20 ten. Wahrend mittlerweile Uber die Halfte

der Haushalte an ihrem Wohnort Uber eine

15 LTE-Netzabdeckung verfugt, betragt die

0 Zahl der LTE-Kunden gerade einmal

1,12 Mill. Bei aktuell 40 Mill. Benutzern von

s mobilen Datendiensten erscheint der Anteil

von unter 3% Uberraschend gering. Hinzu

0. ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ kommt, dass viele LTE-Kunden in landlichen
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Quelle: Bundesnetzagentur (2012; 2013).

mindestens 16 Mbit/s ist fur knapp 75% der Bevolkerung
verfligbar, und jeder zweite kann einen Hochgeschwindig-
keitsanschluss mit mindestens 50 Mbit/s erhalten. Rech-
net man drahtlose Technologien hinzu, liegt die jeweilige
Abdeckung sogar noch hoher. Der Unterschied zwischen
diesen Geschwindigkeiten ist flr die Nutzung von Online-
Diensten nicht unerheblich. Wahrend mit einem 50 Mbit/s
Anschluss die Synchronisation einer 10 MB groBen Datei
mit einem Cloud-Dienst wie Dropbox weniger als 2 Se-
kunden dauert, muss man bei einer langsamen 2 Mbit/s
Leitung mindestens 40 Sekunden warten.
Die Nutzung anderer Dienste, wie beispiels-
weise hochauflésende Videotelefonie, ist mit
langsamen Anschlissen Uberhaupt nicht

Abb. 2

schlieBen, weil der langsamere UMTS-Stan-

dard an ihnrem Wohnort nicht verfugbar ist.

Wahrend in einigen Tarifen der Deutschen

Telekom die LTE-Nutzung bereits inklusive
ist, kann sie in anderen Tarifen fur rund 10 Euro im Monat
hinzu gebucht werden. In Anbetracht einer vielfach schnel-
leren Internetgeschwindigkeit, scheint es unwahrschein-
lich, dass alleine der Preis der Grund flir die Zurlickhaltung
der Anwender ist.

Neben der Zugangsgeschwindigkeit ist auch die Nutzungs-
intensitat ein wichtiges Mal3 daflr, den Fortschritt der in-
tensiven Diffusion von Breitbandinternet zu beurteilen. Oft

Verfligbarkeit und Nutzung von Anschliissen mit h6heren Bandbreiten in
Deutschland

maglich. %
90
80
Die Nachfrageseite hinkt hinterher 70
Wahrend die VerfUgbarkeit schneller Inter- 60
netzugange rasant zugenommen hat, ist die 50
Nachfrage nach hohen Anschlussgeschwin-
digkeiten weit weniger imposant gewach- 40
sen. So haben fast 70% aller leitungsgebun- 30
denen Internetanschlisse in Deutschland ei- 20
ne Zugangsgeschwindigkeit von 6 Mbit/s 10
oder weniger. Nur etwa 10% der AnschlUs-
0

se verflgen Uber eine Geschwindigkeit von
mehr als 16 Mbit/s. Abbildung 2 stellt dar,
wie sich die Verfugbarkeit und Nachfrage
schneller Internetzugénge Uber die Zeit aus-
einanderentwickelt haben. Dies soll nicht dar-
Uber hinwegtauschen, dass in landlichen Ge-
bieten die Verflgbarkeit von schnellen Breit-
bandanschlissen oft zu winschen Ubrig
l&sst. FUr einen GroBteil der Bevolkerung sind
jedoch hohe Anschlussgeschwindigkeiten

2005

2006 2007 2008 2009 2010

= Verfuigbarkeit von Anschliissen mit min. 6 Mbit/s
==Nachfrage nach Anschlissen mit mehr als 6 Mbit/s

2011 2012

Anmerkung: Daten zur Verfligbarkeit von leitungsgebundenen Breitbandtechnologien mit
mindestens 6 Mbit/s von 2010 bis 2012 aus TUV Rheinland (2012). T-DSL 6000 wurde von
der Deutschen Telekom ab Juli 2005 angeboten. Daten zur VerfUgbarkeit zwischen 2005
und 2010 sind interpoliert. Nachfrage nach Anschliissen mit einer Downstream-Bandbreite
von mehr als 6 Mbit/s von 2007 bis 2012 aus Dialog Consult und VATM (2012). Nachfrage
nach Anschlissen mit einer Geschwindigkeit von mindestens 6 Mbit/s aus Dialog Consult
und VATM (2010).

Quelle: Darstellung der Autoren auf Basis von Daten aus TUV Rheinland (2012) und Dialog
Consult und VATM (2010; 2012).
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Abb. 3
Durchschnittliches Datenvolumen im Monat

stiegs des Datenvolumens pro Nutzer stellt
sich die Frage, woher die Zurlckhaltung der

= pro Anschluss, leitungsgebunden

= pro UMTS/LTE-Nutzer, mobil

Internetnutzer rihrt. Eine mdgliche Erklérung

in GB inGB 4 ist, dass noch zu wenige Uiberzeugende An-
wendungen existieren, die besonders

1 08 schnelles Internet erfordern. Es lohnt sich da-
her, nicht nur das Volumen, sondern auch

den Inhalt des Datenverkehrs im Internet na-

9 06 her zu betrachten. Dabei l&sst sich feststel-
len, dass der bei weitem groBte Anteil des

6 04 Volumens auf Unterhaltungsangebote ent-
fallt. Abbildung 4 stellt den Anteil von Strea-

3 0.2 ming-Diensten am gesamten Datenverkehr
zu StoBzeiten dar. Es zeigt sich, dass in

0. 0.0 Europa sowohl im Festnetz als auch im Mo-
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 bilfunknetz ungeféhr 40% des Datenverkehrs

Quelle: Bundesnetzagentur (2012; 2013).

wird angenommen, dass in den vergangenen Jahren das
Datenvolumen pro Nutzer exponentiell gestiegen sei.’ Zwar
ist das Datenvolumen tatséchlich angestiegen, allerdings lag
dieses bei leitungsgebundenen Internetanschliissen in den
letzten Jahren bei stabilen 12% (vgl. Abb. 3). Es handelt sich
hierbei also vielmehr um einen linearen Wachstumsprozess
und weniger um eine oft beschworene Explosion im Daten-
verkehr pro Nutzer.

Ahnliches gilt auch firr das Datenvolumen im Mobilfunk.
Nachdem sich dieses bis 2010 jahrlich fast verdoppelt hat,
lag es von 2010 bis 2012 im Schnitt bei jahrlich 16%. Die
Verlangsamung des Wachstums ist unter anderem dar-
auf zurlickzuflihren, dass die Mobilfunkanbieter in den letz-
ten Jahren Datenlimits fur ihre Vertrage eingefuhrt haben.
Trotz des verhaltenen Anstiegs des Datenvolumens pro
Nutzer wird in den kommenden Jahren das Gesamtvolu-
men im Mobilfunknetz deutlich ansteigen. Schatzungen
gehen von einem jahrlichen Wachstum von 60% aus. Dies
ist jedoch auch auf die extensive Diffusion
von internetfahigen Smartphones zurtick-
zufiihren, welche im Gegensatz zur Diffu-
sion der leitungsgebundenen Anschlisse

Abb. 4

auf diese Dienste entfallen. Allein der Anteil

von Youtube liegt bei rund 25%. In den USA
betragt der Anteil von Unterhaltungsangeboten im Fest-
netz sogar knapp 70%. Es scheint, als sei der Unterschied
zum europaischen Festnetz vor allem durch Netflix, einem
Streaming-Dienst fur Filme und Serien, getrieben. In Europa
ist dieser Dienst bislang nur in GroBbritannien, Irland und seit
kurzem in Skandinavien verflgbar.

Geht man davon aus, dass die Nachfrage nach schnellen
Anschltssen und hohen Datenvolumen vor allem auf Un-
terhaltungsdienste zurlickzuftihren ist, kdnnte dies zu einem
Teil die Zurlickhaltung der Verbraucher erklaren. Internet-
benutzer mit Satelliten- oder Kabelfernsehen sehen even-
tuell nur einen geringen Nutzen darin, ihren Fernsehkon-
sum auf internetbasierte Dienste umzustellen. Fraglich ist
auch, ob eine solche Substitution gesamtwirtschaftlich ei-
nen groBen Nutzen mit sich bringen wirde. Die groBen
Wachstumseffekte, die in den letzten Jahrzehnten durch die
Verbreitung des Internets erzielt wurden, gehen wohl in ers-
ter Linie auf Effizienzgewinne und eine Verringerung von Kos-

‘Anteil von Unterhaltungsdiensten am Downstream-Datenvolumen zu StoRzeiten

weiterhin stark zunimmt. Auf die einzelnen
Nutzer heruntergebrochen, kann ein weni- 80
ger starkes Wachstum des Datenvolumens
angenommen werden.

%

Unterhaltungsangebote treiben das 40

Datenvolumen 32%

In Anbetracht der recht verhaltenen Nach-
frage nach schnellen Internetanschlissen

und eines nicht gerade explosionsartigen An- 0 j

USA
Festnetz

1 So schreibt etwa Erber (2013): »Analog zu Moore’s Ge-
setz wachst ja der Bandbreitenbedarf exponentiell.«
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Quelle: Sandvine (2013).
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ten zur Informationsbeschaffung, Kommunikation und Ver-
netzung zurtick. Dagegen erscheint es fraglich, ob wir &hn-
liche Wachstumseffekte vom Konsum datenintensiver You-
tube-Videos erwarten kénnen.

Anwendungen mit hohem Wachstumspotenzial

Doch besteht die Zukunft des Internets nur aus Unterhal-
tungsangeboten? Hat das Internet etwa seine Rolle als
Wachstumstreiber verloren? Aktuelle Entwicklungen der
Branche sprechen dagegen. In zahlreichen Bereichen
scheint das Internet bisher nur an der Oberflache seines
tatsachlichen Potenzials gekratzt zu haben. Beispielhaft soll
hier auf drei Anwendungsbereiche eingegangen werden:
Cloud Computing, E-Health und E-Learning. Als Quer-
schnittstechnologie kommmt Cloud Computing eine wirt-
schaftlich besonders wichtige Rolle zu. Bei E-Health und
E-Learning handelt es sich um Bereiche, in denen die tra-
ditionelle und digitale Welt noch erstaunlich wenig zusam-
mengewachsen sind, obwohl gerade in diesen Bereichen
die wirtschaftlichen und gesellschaftspolitischen Potenzia-
le betrachtlich erscheinen.

Cloud Computing erméglicht es, Daten statt auf lokalen Ge-
raten im Internet flexibel zu speichern, zu verwalten und zu
verarbeiten. Neben entsprechender Infrastruktur kann so
auch Software nach Bedarf Uber das Internet genutzt wer-
den, ohne dass diese lokal installiert werden muss. Private
Nutzer von Cloud-Diensten profitieren von einer besseren
Datensicherung, der Synchronisation von Daten auf unter-
schiedlichen Endgeraten und der leichteren Kollaboration
mit anderen Nutzern. Flr Unternehmen birgt die Technolo-
gie erhebliche Effizienzpotenziale, da weit weniger physische
[T-Infrastruktur vorgehalten werden muss und flexibel auf
den tatsachlichen Bedarf reagiert werden kann. Doch nicht
nur diese Variabilisierung der vormals fixen Kosten, son-
dern auch die flexiblere Skalierbarkeit eroffnet besonders
Startups und mittelstdndischen Unternehmen neue Chan-
cen. Einer Schatzung der Européischen Kommission zufol-
ge, kénnte das BIP in der EU durch Cloud Computing zwi-
schen 2015 und 2020 um fast 600 Mrd. Euro gesteigert wer-
den (vgl. Bradshaw et al. 2012).

Auch das wirtschaftliche Potenzial von E-Health ist be-
trachtlich. Die Anwendung neuer Technologien im Gesund-
heitswesen kann dazu dienen, einen verbesserten Infor-
mationsaustausch zwischen unterschiedlichen Akteuren,
wie Arzten, Therapeuten, Apothekern und Patienten, si-
cherzustellen. So kann eine bessere und umfassendere
medizinische Versorgung gewahrleistet und gleichzeitig die
Effizienz im Gesundheitssystem erhéht werden. Hinzu kom-
men Anwendungen wie das Telemonitoring, das Patienten
durch eine internetbasierte Ubermittlung ihrer Vitaldaten
ermdglicht, Krankenhausaufenthalte zu verkirzen und Arzt-

besuche zu reduzieren. Insbesondere in landlichen Re-
gionen kann so durch ein eigenstandigeres Leben zu Hau-
se nicht nur die Lebensqualitat von Patienten und Ange-
horigen gesteigert, sondern auch der Kostenaufwand re-
duziert werden.

Im Bereich der Bildung haben neue Technologien rund um
das Internet ein besonders groBes Potenzial, grundlegen-
de Veranderungen herbeizuflihren. Betrachtet man, wie sich
seit der industriellen Revolution die Produktion samtlicher
Guter und Dienstleistungen verandert hat, so ist fast erschre-
ckend, dass es in der »Bildungsproduktion« nur wenige um-
walzende Innovationen gab. Doch mit dem Internet scheint
sich dies langsam zu &ndern. So sind an Hochschulen so-
genannte Massive Open Online Courses (MOQCs) in aller
Munde. Hierbei handelt es sich um frei zugangliche virtuel-
le Hochschulkurse, die maBgeblich durch Videos, Online-
Tests und andere interaktive Elemente gepragt sind. Auch
im Bereich der Fort- und Weiterbildung setzen immer mehr
Unternehmen auf E-Learning. In der Schulbildung hinge-
gen scheint dieser Wandel nur sehr zdgerlich voranzuschrei-
ten. Dabei kdnnte gerade hier den gesellschaftlichen Her-
ausforderungen wie Integration, Inklusion und Chancen-
gleichheit durch stérker individualisierbares Lernen mit Hil-
fe neuer Technologien begegnet werden. Da Bildung die
langfristig wichtigste Determinante unseres Wirtschafts-
wachstums ist, kdnnen Verbesserungen in der Bildungspro-
duktion groBe Wachstumseffekte entfalten.

Wachstumshemmnisse und die Perspektiven der
Telekommunikationspolitik

Cloud Computing, E-Health und E-Learning stellen drei
Anwendungsbereiche dar, die erst durch eine hohe Ver-
breitung von schnellem Internet ihr wirtschaftliches Po-
tenzial entfalten kdnnen. Andererseits kann durch Uber-
zeugende Anwendungen aus diesen Bereichen die Nach-
frage nach schnellen Internetanschltissen stimuliert wer-
den. Trotzdem hinkt die Verbreitung solcher Dienste in
Deutschland hinterher. Die Grinde hierfUr sind vielschich-
tig und gehen Uber die klassische Regulierung von Tele-
kommunikationsmarkten weit hinaus. Ein wesentliches
Wachstumshemmnis fiir Cloud Computing besteht bei-
spielsweise in der datenschutzrechtlichen Komplexitat und
der dadurch bedingten Rechtsunsicherheit, die in Deutsch-
land stérker ausgepragt ist als in Landern wie den USA.
Hier bestehen im Ubrigen umgekehrt Potenziale einer of-
fensiven Vermarktung eines starken deutschen (und eu-
ropéaischen) Datenschutzes. Im Bereich E-Health bestehen
zahlreiche Anreizprobleme innerhalb des Gesundheitswe-
sens, die eine weitere Verbreitung behindern. Hinzu kom-
men ungenligende Anwenderkompetenzen, mangelnde
Akzeptanz und die Unsicherheit des einschlagigen Rechts-
rahmens, die zu einer Zurlickhaltung der beteiligten Akteu-
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re fUhrt. Die Verbreitung von E-Learning wird durch oft man-
gelhafte Infrastruktur, unzureichende Ausbildung der Lehr-
personen, schwache Anreize und — auch als Konsequenz
daraus - fehlende digitale Inhalte beschrankt.

Eine wachstumsorientierte Telekommunikationspolitik soll-
te die Hemmnisse auf der Anwendungsseite ernst nehmen.
Denn ohne entsprechende Angebote wird sich die Nach-
frage nach schnellen Internetanschltssen nur verhalten ent-
wickeln. Dabei sind Unterhaltungsangebote zwar die bis-
her beliebtesten Anwendungen fir schnelles Internet,
Wachstumseffekte sind jedoch eher von anderen Anwen-
dungen zu erwarten. Um Hemmnisse fUr die Verbreitung sol-
cher Anwendungen zu beseitigen, ist ein umfassender Po-
litikansatz notwendig, der sowohl unterschiedliche Sekto-
ren (z.B. Gesundheit, Bildung, Energie und Verkehr) als auch
verschiedene politische Ebenen (EU, Bund, Lander und
Kommunen) umspannt.

Dies bedeutet nicht, dass die klassische angebotsseitige Te-
lekommunikationspolitik ausgedient hat. Ganz im Gegen-
teil kommen auch hier durch neue Entwicklungen, wie dem
sogenannten Vectoring, immer neue Herausforderungen auf
die Regulierung zu. Insgesamt scheint jedoch die derzeiti-
ge Regulierungspolitik ein gutes Gleichgewicht aus einem
starkeren Fokus auf dynamische Effizienz, ergénzenden kos-
tensenkenden Zugangsvorschriften und einer nachlaufen-
den lickenschlieBenden Breitbandférderung gefunden zu
haben. Mit dem im letzten Jahr verabschiedeten Telekom-
munikationsgesetz (TKG) wurden auBerdem neue Steue-
rungsmaoglichkeiten fur die Bundesnetzagentur geschaf-
fen, welche die regulatorischen Unsicherheiten verringern
und dadurch Investitionsanreize erhdhen kdnnen. Auch die
jingsten AuBerungen von EU-Kommissarin Neelie Kroes
(2012) beztglich der Berlcksichtigung von Investitionsrisi-
ken bei der Entgeltregulierung tragen zu einem investitions-
freundlichem Regulierungsklima bei. Ein weiterer legislati-
ver Handlungsbedarf ist auf Regulierungsseite nicht zu er-
kennen.

Aus diesem Grund sollte anstelle einer immer kleinteiligeren
und weitreichenderen angebotsseitigen Regulierung, wie sie
aktuell im Vorschlag der EU-Kommission fur eine Kosten-
senkungsverordnung (Européische Kommission 2013) dis-
kutiert wird, die Nachfrageseite starker in den Fokus der Po-
litik ricken. Denn je mehr die extensive Diffusion von Breit-
bandinternet ihre Sattigungsgrenze erreicht und ein Mindest-
mal an Breitbandversorgung in der Flache sichergestellt ist,
desto mehr muss die intensive Diffusion und damit die Ver-
breitung héherer Anschlussgeschwindigkeiten unterstttzt
werden. Dies kann nur mit Hilfe einer sektortibergreifenden
Telekommunikationspolitik gelingen, die neben den ange-
botsseitigen auch die nachfrageseitigen Hemmnisse be-
seitigt.
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