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Kurzdarstellung:

Bereits im Jahre 2002 préagte der US-amerikanische Rechtswissenschaftler Tim Wu den Begriff der Netzneutralitdt und
legte dabei den Grundstein fiir das Narrativ, dass explizite Verhaltensregeln fiir Anbieter von breitbandigen
Internetzugangsdiensten (Internet Service Provider) unerldsslich seien, um das Ziel eines offenen und
diskriminierungsfreien Internets zu erreichen (Wu, 2002, 2003). Damit verbunden war die Hoffnung,
Netzneutralititsregulierung wiirde Innovationen, also die Entwicklung neuer Internetdienste, fordern, was wiederum
die Nachfrage der Verbraucher erhohen und schlussendlich zu weiteren Investitionen in die Breitbandinfrastruktur
fithren wiirde. Dabei weisen die Netzneutralitdtsregulierungen in den USA und der EU stark unterschiedliche Verldufe
auf: In beiden Jurisdiktionen wurde im Jahr 2015 eine strenge Regulierung eingefiihrt. Im Jahr 2018 wurde das relativ
strenge Regulierungsregime in den USA jedoch wieder aufgehoben, weshalb es sich seither fundamental von den nach
wie vor in der EU geltenden strengen Regelungen unterscheidet. Da derzeit eine Revision der europaischen
Netzneutralititsrichtlinien ansteht, stellt sich die Frage nach dem richtigen Weg bzw. ob die aktuellen
Netzneutralititsregulierungen tatsachlich zielfithrend sind?

Umfangreiche theoretische Forschungsergebnisse zeigen, dass strenge Netzneutralititsregulierungen keinesfalls
eindeutig positive Effekte aufweisen. Im Gegenteil: Der tiberwiegende Teil dieser Forschungen kommt zu dem Ergebnis,
dass solche Regulierungen negativ auf Investitionen wirken und die Verbraucherpreise tendenziell steigen lassen. So
fallen ohne Netzneutralititsregulierungen die Maoglichkeiten und Anreize fiir Anbieter breitbandiger
Internetzugangsdienste in neue Infrastrukturen zu investieren hoher aus. Auch im Hinblick auf die
gesamtwirtschaftlichen Effekte fiihrt Netzneutralitit zumeist zu Ineffizienzen und Wohlfahrtsverlusten. Aktuelle
empirische Forschungsarbeiten bestdtigen die negativen Auswirkungen der Netzneutralititsregulierungen
insbesondere in Hinblick auf Netzinvestitionen. Vor diesem Hintergrund muss die aktuelle Netzneutralitdtsregulierung
in der EU kritisch hinterfragt und angepasst werden. Die Forschungsergebnisse legen nahe, dass statt einer strikten
Netzneutralititsregulierung im Voraus (ex ante) Anbietern breitbandiger Internetzugangsdienste mehr Preis- und
Qualitatsgestaltungsmoglichkeiten eingerdaumt werden sollte. Dies sollte mit Sanktionsmdglichkeiten kombiniert
werden, wenn Félle missbrauchlicher Diskriminierung tatsachlich auftreten.

Entsprechend ist zu hoffen, dass die Forschungsergebnisse in der aktuellen Revision der europaischen
Netzneutralitdtsrichtlinien in Sinne einer rationalitdts- und evidenzbasierten Regulierung Beriicksichtigung finden.
Schliefdlich sei darauf hingewiesen, dass die Netzneutralitdtsregulierungen auch fiir mobiles Internet gelten, obwohl
sich der grofite Teil der Forschungsarbeiten bislang auf leitungsgebundene Netzwerkinfrastrukturen konzentriert hat.
Insbesondere der derzeitige Rollout von 5G-Mobilfunknetzen erfordert eine Neuausrichtung des bestehenden
Netzneutralitdtsparadigmas.
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1 Einleitung und Motivation

Braucht es ein Regelwerk, das Nichtdiskriminierungs-Grundsétze fiir das Internet regulatorisch
verankert, um die Offenheit des Internets aufrecht zu erhalten, Innovationen und Vielfalt zu férdern
sowie Wahlmaéglichkeiten fiir Konsumenten sicherzustellen? Und, falls ja, wie sollte dieses
ausgestaltet sein? Die Debatte um die Netzneutralitat im Internet dreht sich seit mehr als eineinhalb
Jahrzehnten um diese Fragen. Bereits im Jahre 2002 pragte der US-amerikanische
Rechtswissenschaftler Tim Wu den Begriff der Netzneutralitat und legte dabei auch den Grundstein
fiir das zu Grunde liegende Narrativ, dass die legislative Verankerung expliziter Verhaltensregeln fiir
Anbieter von breitbandigen Internetzugangsdiensten (Internet Service Provider, ISP) unerlasslich
sei, um das Ziel eines offenen und diskriminierungsfreien Internets zu erreichen (Wu, 2002, 2003).
Nur so konne verhindert werden, dass Internet Service Provider ihre sogenannte
»,Gatekeeperposition“ ausnutzen und nicht affililerte = Anbieter von Inhalten und
Anwendungsdiensten diskriminieren. Um das Konzept der Netzneutralitit entbrannte in den
Folgejahren eine hart umkampfte und iliber weite Strecken stark emotionalisierte Debatte, die bis
heute anhilt. Wahrend Befiirworter die Einfiihrung einer Netzneutralititsregulierung fordern,
fithren Gegner einer derartigen regulatorischen Intervention an, dass diese nicht wirksam oder sogar
nachteilig sei. Zudem wird darauf hingewiesen, dass alternative und weniger eingriffsintensive

Instrumente die Zielerreichung sichern konnten (Kramer et al., 2013).

Wahrend die regulatorischen Entwicklungen in den USA und der Europdischen Union (EU) lange Zeit
asynchron verliefen - die USA nahmen lange Zeit eine Vorreiterrolle in der Netzneutralititsdebatte
ein - war im Jahr 2015 eine weitgehende regulatorische Konvergenz in den jeweiligen Jurisdiktionen
zu beobachten. Nachdem sowohl in den USA mit der 2015er Open Internet Order (OIO) (FCC, 2015)
und in der EU mit der Verordnung (EU) 2015/2120 recht strikte Netzneutralitidtsregimes
implementiert wurden, trat im Juni 2018 in den USA die Restoring Internet Freedom Order (RIF) in
Kraft und fiihrte zu einer weitgehenden Riicknahme der Netzneutralitatsregulierungen der 2015er
OI0O (FCC, 2018). Diese Entscheidung der Regulierungsbehérde Federal Communications
Commission (FCC) sorgte nicht nur fiir 6ffentliche Entriistung und Initiativen einzelner Staaten, OI10-
artige Regulierungen auf lokaler Ebene wieder einzufiihren; gleichzeitig bedeutete die Abkehr von
der OIO ein fundamentales Auseinanderklaffen der Regulierungsanséatze in den USA und der EU. Die
Debatte um die Netzneutralitdt hat auch von daher erneut an Aktualitdt und Brisanz gewonnen,

tatsdchlich erscheint sie polarisierter und politisierter denn je.

Aufbeiden Seiten des Atlantiks wird der regulatorische Status Quo hinterfragt. Wahrend in den USA
im November 2019 eine Gerichtsentscheidung das gegenwartige Regulierungsregime weitgehend
bestéatigt hat, hat das Gremium Europdaischer Regulierungsstellen fiir elektronische Kommunikation

(GEREK; englisch: Body of European Regulators for Electronic Communications [BEREC]) im Oktober
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2019 eine 6ffentliche Konsultation gestartet (BEREC, 2019), die dazu dient, die seit 2016 geltenden
GEREK Netzneutralititsrichtlinien (BEREC, 2016) zur Implementierung der Verordnung (EU)
2015/2120 zu Uberarbeiten. Mit einer revidierten Fassung der Richtlinien ist wohl im ersten Quartal
2020 zu rechnen. Neben diesen Vorgingen ist zu attestieren, dass sich das Internet und das damit
verbundene Okosystem stark weiterentwickelt haben. Im heutzutage breitbandzentrierten
Okosystem Internet haben gigantische Inhalte- und Diensteanbieter wie Google, Facebook, Amazon
oder Akamai langst traditionelle Industriestrukturen, Hierarchien und Hackordnungen im Internet
in Frage gestellt. Diese Anbieter transportieren nicht nur einen Grofiteil des Internetverkehrs zu
versorgenden Endnutzern; sie sind auch im Besitz globaler Servernetzwerke, die sie zum Teil iiber
private globale Netzinfrastrukturen vernetzen. Beriicksichtigt man zudem technologische
Fortschritte im Zusammenhang mit dem Roll-out von 5G Mobilfunknetzen, Big Data, kiinstlicher
Intelligenz (KI), oder dem Internet der Dinge sowie allgemeinere Entwicklungen fortschreitender
Digitalisierung, so stellt man fest, dass das Internet-Okosystem ausgesprochen divers und komplex
geworden ist (z.B. Stocker und Knieps, 2019). Angesichts der Evolutorik des Internet-Okosystems
und dessen Komplexitat, Dynamik und Vielfalt, iiberrascht es kaum, dass die Kontroversen um einen
geeigneten Regulierungsrahmen ausgesprochen langlebig sind. Dieser Beitrag liefert einen Uberblick
iiber den aktuellen Stand der modelltheoretischen und empirischen ékonomischen Forschung zur
Netzneutralitit. Damit soll er der Versachlichung der Diskussion dienen und eine rationale

Entscheidungsgrundlage fiir kiinftige Politikmafinahmen bieten.

Die Notwendigkeit einer derartigen Auseinandersetzung ist nicht zuletzt vor dem Hintergrund der
jingsten Divergenz der Regulierungsansatze in den USA und der EU zu sehen. Hierfiir geben wir
einen aktuellen Uberblick iiber (i) theoretische Arbeiten, die - basierend auf dem Modellrahmen
zweiseitiger Markte - Wohlfahrtswirkungen sowie Investitions- und Innovationswirkungen von
Netzneutralitidtsregulierungen  untersuchen und (ii) empirische Arbeiten, die den
Wirkungszusammenhang zwischen der Einfilhrung von Netzneutralititsregulierungen auf
okonomisch relevante Ergebnisgrofien, insbesondere die Investitionstatigkeit von regulierten
Internet Service Providern, analysieren. Im folgenden Kapitel 2 werden zunichst Grundlagen und
Entwicklungsgeschichte der Netzneutralitit sowie entsprechende Regulierungen in den USA und der
EU in einem kursorischen Uberblick erliutert. Dabei werden insbesondere institutionelle und
regulatorische Grundlagen im Zeitverlauf dargestellt. Kapitel 3 gibt einen Uberblick iiber die
einschldgige theoretische und empirische 6konomische Forschung zum Thema und stellt diese
vergleichend dar. Kapitel 4 fasst den regulatorischen Status Quo in den USA und der EU zusammen
und bietet eine kritische Diskussion vor dem Hintergrund aktueller Forschungsergebnisse. Darauf

basierend, schliefst der Beitrag mit den wesentlichsten Politikempfehlungen ab.
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2 Institutioneller und regulatorischer Hintergrund

2.1 Grundlagen

Netzneutralitit stellt ein Nicht-Diskriminierungsprinzip fiir das Internet dar, dessen Kodifizierung
ein wichtiges Regulierungsparadigma darstellt. Netzneutralititsregulierungen bestehen
iiblicherweise aus zwei Komponenten: Transparenzverpflichtungen und Verhaltensregeln.
Transparenzverpflichtungen sollen sicherstellen, dass das Verhalten der Internet Service Provider
beobachtbar und Verstéfie erkennbar und ex post sanktionierbar sind. Wahrend Transparenz somit
eine notwendige Bedingung fiir die Wirksamkeit entsprechender Regulierungen darstellt, liegt der
Fokus in der Folge auf Verhaltensregeln. Diese sollen den erlaubten Spielraum fiir
Netzwerkmanagement ex ante definieren und somit als Mafdstab zur Beurteilung der
Angemessenheit von Netzwerkmanagement dienen. So soll sichergestellt werden, dass angemessene
Differenzierungen zugelassen, wettbewerbsschadliche Diskriminierung jedoch zugleich verhindert

wird (Stocker und Knieps, 2019).

Das Internet ist durch eine Modularitédt charakterisiert.! So kann Innovation in koordinierter oder
auch spontaner Weise innerhalb aber auch zwischen verschiedenen Ebenen (engl. ,layers“), die in
vertikal komplementdren Beziehungen zueinander stehen, stattfinden (Bauer und Knieps, 2018;
Bauer, 2019; Yoo, 2016). Wahrend traditionelle Ende-zu-Ende Argumente postulierten, dass die fiir
die Bereitstellung verschiedener Anwendungsdienste erforderliche ,Intelligenz“ moglichst in den
Endpunkten (,edges” oder ,hosts“) angesiedelt sein sollte und nicht im Netz (,,core”) (Saltzer et al,,
1984; van Schewick, 2016),2 besagt das ,Best-Effort-Prinzip“, dass Datenpakete nach bestem
Bemiihen und ohne (Performance-)Garantie oder Prioritdt weitergeleitet bzw. zugestellt werden.3
Hieraus ldsst sich nicht nur eine Préferenz fiir Innovationen an den Randern (oder Endpunkten)
ableiten, sondern ebenso fiir ein ,general-purpose” Netz (Blumenthal und Clark, 2001). Wahrend sich
in einem entsprechend Best-Effort-basierten Internet mit nur einer Serviceklasse die Qualitit des

Datentransports endogen abhdngig von der Auslastung der verfiigbaren Netzkapazitaten ergibt, stellt

1 Fiir eine ausfiihrliche Darlegung der im Folgenden erkldrten Konzepte, Architekturen und Protokolle siehe
Stocker (2019b, Kapitel 4-6).

2 Blumenthal und Clark (2001, S. 71) argumentieren folgendermafen: “The end-to-end arguments suggest that
specific application-level functions usually cannot, and preferably should not, be built into the lower levels of
the system—the core of the network.” Gleichzeitig halten die Autoren fest: “There are functions that can only be
implemented in the core of the network, and issues of efficiency and performance may motivate core-located
features.”

3 Carpenter und Nichols (2002, S. 1481) beschreiben “Best Effort” wie folgt: “IP networks deliver packets with a
type of service known as ‘best effort’ with the definition ‘as much as possible as soon as possible.” There is no
quantification inherent in its definition and each packet has the same expectation of treatment as it transits a
network.”
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sich die Frage, ob bzw. in wie weit solch ein Servicemodell die Anforderungsprofile einer wachsenden
Vielfalt von Internet-basierten und nicht-Internet-basierten Anwendungsdiensten erfiillen kann. Die
Anforderungsprofile einzelner Anwendungsdienste unterscheiden sich dabei stark, insbesondere

hinsichtlich der Dienstgiite (Quality of Service, QoS).*

Unter der Annahme eines Best-Effort-basierten Internets stofden die Problemauflésungskompetenz
von Netzinvestitionen wie auch von komplementéren Innovationen an den Rdndern des Internets an
ihre Grenzen. Investitionen in Netzkapazitaten reduzieren zwar die Netzauslastung, stellen aber kein
perfektes Substitut fiir intelligentes Netzwerkmanagement und netzseitige QoS Differenzierungen
(z.B. per Ressourcenreservierung oder Priorisierung) dar (Ou, 2008, S. 27). Zudem kann angefiihrt
werden, dass neben potenziellen Koordinationsproblemen hinsichtlich eines abgestimmten
Netzausbaus zwischen mehreren Akteuren die Investition in Uberkapazititen zur Bereitstellung
hoher Transportqualitdten 6konomisch ineffizient ist (z.B. Berger-Kogler und Kruse, 2011; Knieps
und Stocker, 2016). Innovationen an den Réndern des Internets sind technologisch komplementér
zum Datentransport im Netz und erfordern keine Anpassung der zugrundeliegenden Architektur
oder Servicemodells des Internets. So konnen durch Protokollinnovationen, adaptive
Streamingansidtze oder topologische Innovationen (basierend auf dem Einsatz verteilter
Serverarchitekturen wie Content Delivery Networks (CDNs)) differenzierte Anforderungen
(zumindest partiell) adressiert werden. Kosteneffizienz, Auslastungssteuerung und die QoS Kontrolle
kénnen dariiber hinaus verbessert werden (Stocker, 2019a). Ein Grofdteil des Internetverkehrs,
insbesondere Videos, wird schon heute per CDNs bereitgestellt (z.B. Cisco, 2019; Labovitz, 2019).5

Ungeachtet ihrer groflen Potenziale und zweifelsohne essenziellen Rolle innerhalb des Okosystems,

4 Diese variieren stark in Bezug auf ihre Anforderungen, insbesondere hinsichtlich der Datenraten sowie der
Dienstgilite (Quality of Service [QoS], typischerweise beschrieben durch die Parameter Verzogerung, Variation
der Verzogerung [Jitter] und Paketverlustrate). So erfordern etwa einige Anwendungsdienste hohe Datenraten
(z.B. hochauflosende Videostreams, cloud computing oder der Transfer grofier Datenmengen) wéhrend andere
Anwendungsdienste diesbeziiglich eher geringe Anforderungen haben (z.B. E-Mail oder Voice over IP). Einige
Anwendungsdienste sind eher tolerant gegeniiber schwankenden Ubermittlungsqualititen (z.B. E-Mail oder der
Transfer grofler Datenmengen, bspw. im Rahmen von Softwareupdates), andere hingegen hochgradig
verzogerungssensitiv (z.B. Online Gaming, taktiles Internet, vernetztes Fahren oder Virtual Reality) (z.B.
Henseler-Unger, 2019; BEREC, 2014; Stocker und Whalley, 2018); letztere erfordern zur Erreichung einer
stabilen Funktionalitdt Datentransportdienste, die mit Performance-Garantien ausgestattet sind.

5 Verteilte Serverarchitekturen ermoglichen, die Position eines Servers (also eines der beiden Endpunkte) und
so auch des Inhalts, der dariiber bereitgestellt wird, strategisch zu optimieren. So kann die Distanz, welche
Datenpakete iiber das (Best-Effort-)Internet zuriicklegen miissen, so angepasst (d.h. reduziert) werden, dass die
Anforderungen verschiedener Anwendungsdienste optimiert werden. Dabei gilt, dass (ceteris paribus) eine
Reduktion der Distanz zwischen den Endpunkten (geografisch aber auch hinsichtlich der Anzahl der zu
durchquerenden Zusammenschaltungspunkte [,virtuelle Distanz“]) zu einer Verbesserung der QoS fiihrt. So ist
schon heute etwa die Halfte der Netflix Server, die Endkunden mit Videos versorgen, innerhalb der Netze von
Internet Service Providern positioniert (Bottger et al,, 2018). Ahnliche Strategien werden von Firmen wie Google
oder Akamai verfolgt. Einige dieser Firmen besitzen und betreiben zudem globale Privatnetze iiber die sie ihre
Datenzentren und verteilten Servercluster verbinden und ihre Abhingigkeit vom ,6ffentlichen Internet” so stark
verringern konnen. Detaillierte Darstellungen hierzu finden sich in Stocker et al. (2017, 2019a).
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stellen entsprechende Innovationen an den Randern kein ,Allheilmittel“ dar; in einem Best-Effort-
Internet sind sie nicht hinreichend, um das sich stindig wandelnde Spektrum an zunehmend
dynamischen und heterogenen Anforderungen zu erfiillen bzw. 6konomisch effizient zu adressieren

(Vogelsang, 2019).6

Knieps und Stocker (2016) untersuchen in diesem Zusammenhang optimale Kapazititsallokation in
all-IP Netzen aus netzékonomischer Perspektive. Sie beschreiben die zunehmende Komplexitit der
Kapazitatsallokationsprobleme denen sich Anbieter von breitbandigen Zugangsdiensten
gegenilibersehen und zeigen auf, wie deren zuverldssige und 6konomisch effiziente Losung die
unternehmerische Suche nach anreizkompatiblen Preis- und QoS Differenzierungen und somit
netzseitigen Innovationen unerlasslich machen. Entsprechende Innovationen im Netz erméglichen
es heterogene Nachfragstrukturen und sich dynamisch adndernde Anforderungen an den
Datentransport flexibel und 6konomisch effizient zu adressieren - auch bzw. insbesondere in
Kombination mit optimalen Netzinvestitionen aber auch komplementdren Innovationen an den

Randern.

Dies impliziert, dass ein starres Festhalten an einem nach dem Best-Effort-Prinzip organisierten
Internet der Evolution des Internet entgegenstehen kann. Wird so die Entwicklung und
Bereitstellung von Anwendungsdiensten mit besonders hohen QoS Anforderungen nachhaltig
beeintrachtigt oder gar verhindert, kann das Internet auch kaum mehr als ein ,general-purpose”
Netzwerk betrachtet werden. Im Gegenteil, neben Verzerrungen von Kapazitdtsallokationen und
Investitions- und Innovationsanreizen ergeben sich Diskriminierungspotenziale. Um ein
Auseinanderdriften oder eine Fragmentierung des Internets in eine Vielzahl koexistierender
physisch oder virtuell separierter Spezialnetze oder Privatnetze zu verhindern, scheint eine
Flexibilisierung des Internets notwendig zu sein. Zur Aufrechterhaltung der general-purpose
Eigenschaft sind dynamische und adaptive netzseitige QoS Differenzierungen essenzieller denn je
(Bauer und Knieps, 2018; Stocker und Knieps, 2019). Dies spiegelt sich architektonisch in der 5G
Vision wider, die auf einem Zusammenspiel von Innovationen an den Rdndern und im Netz basiert.
So wird die Rolle von lokalem ,edge cloud computing“ und der Moglichkeit ,network slices”
dynamisch bereitzustellen, um anwendungsspezifische Anforderungen und mafdgeschneidert

erfiillen zu kdnnen, hervorgehoben (z.B. DotEcon und Axon, 2018; Ofcom, 2018).

Waihrend sich die Anforderungen an die Infrastruktur und den Datentransport also in einem stetigen

Wandel befinden, wird in der einschlagigen Literatur iiblicherweise zwischen drei unterschiedlichen

6 Beispielsweise konnen nicht alle Inhalte oder Anwendungen (z.B. dynamische Inhalte), ebenso wenig
Menschen oder eine Vielzahl mit dem Internet verbundene Gegenstdnde (z.B. wearables oder andere smart
devices), beliebig repliziert, umpositioniert oder lokal gespeichert werden.
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,Grundtypen” von Akteuren unterschieden, die in der Bereitstellung von Internetdiensten involviert

sind (Fetzer et al,, 2012):

e Content und Service Provider (CSP‘s): Diese Anbieter bieten Dienste und Inhalte iiber das
Internet an. Ublicherweise werden hierunter Anbieter von over-the-top (OTT) Diensten wie
Netflix oder Skype gefasst, aber auch Cloud Anbieter wie Amazon, CDNs wie Akamai, oder
Inhalteanbieter wie Google oder Facebook.

e Internet Service Provider (ISP‘s): Bieten CSP’s und Endnutzern Zugang zum Internet an.
Beispiele breitbandiger Zugangsdienstanbieter (,lokale ISPs“) sind etwa Deutsche Telekom,
A1l Telekom Austria, 1&1, Verizon oder Comcast.

e Internet Users (IU‘s): Nutzer von Dienstleitungen und Inhalten im Internet auf

Endkundenebene, also Privatpersonen und Unternehmen (die keine CSP’s sind).

Analytisch wird in der theoretischen 6konomischen Literatur zumeist auf Vereinbarungen zwischen
Content und Service Providern und Internet Service Providern sowie zwischen Internet Usern (IU)
und lokalen Internet Service Providern fokussiert. Wichtig hierbei ist die Rolle von Vertragen
zwischen Content und Service Providern und lokalen Internet Service Providern. So stehen
(fehlende) Zahlungsstrome zwischen lokalen Internet Service Providern und Content und Service
Providern im Mittelpunkt der Netzneutralititsdebatte. Lokale Internet Service Provider sind
gefordert, ihren Internet Usern den breitbandigen Zugang zu einem sich wandelnden Spektrum an
zunehmend datenintensiven Diensten der Content und Service Provider zu erméglichen. Falls die
Internet Service Provider diese Dienste gegeniiber den Content und Service Providern nicht in
Rechnung stellen kénnen, miissen notwendige Investitionen in die Infrastruktur letztlich an die
Endkunden in Form héherer Entgelte fiir Breitbandanschlussleistungen abgewailzt werden. Um
Zugang zu den angebotenen Diensten zu bekommen, benétigen Internet User im Allgemeinen immer

einen lokalen Internet Service Provider.

2.2 Regulatorische Ausgestaltungsformen der Netzneutralitit

Die 6konomische Forschung zur Ausgestaltung der Netzneutralitit (NN) baut auf der Theorie
zweiseitiger Markte auf. Generell versteht man unter einem zweiseitigen Markt einen Markt, in dem
eine Plattform Interaktionen zwischen zwei unterschiedlichen Marktakteuren ermdglicht. In der
einschlagigen Literatur wird das Internet als zweiseitiger Markt gesehen, da (indirekte)
Netzwerkexternalititen und Einschrankungen der Kompensationszahlungen zwischen den
Marktseiten existieren (Rochet & Tirole, 2006): Content und Service Provider sowie Internet Service
Provider profitieren von einer grofien Anzahl an Internet Usern und umgekehrt, Content und Service
Provider durch potentiell héhere Werbeeinnahmen oder eine Steigerung der direkten Zahlungen und
Internet User schlieRlich durch die erhéhte Vielfalt an Inhalten und Services. Beide Parteien sind

jedoch abhingig von den Internet Service Providern (Schuett, 2010) in Bezug auf deren
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Gatekeeperfunktion. Steigt der Nutzen der jeweils anderen Marktseite durch die gréfRere Teilnahme
oder intensivere Nutzung der anderen, so wird dies als positiver indirekter Netzwerkeffekt
bezeichnet. Jedoch gibt es auch negative Externalitiaten innerhalb der jeweiligen Gruppen, so kann
etwa eine steigende Anzahl von Internet Usern die Gefahr von Staus im Internet erh6hen, wodurch

die Leistungsfihigkeit und folglich die QoS des Netzwerkes abnehmen.

Im Wesentlichen kann die Forschung in zwei grofde Gruppen unterteilt werden (Schuett, 2010). Eine
Gruppe definiert NN als Null-Preis-Regel (NPR) und somit als Restriktion auf die
Entgeltgestaltungsfreiheit der lokalen Internet Service Provider. Ein regulatorisches Verbot von
Zahlungsstromen zwischen Content und Service Providern und lokalen Internet Service Providern
bildet die Grundlage der NPR. Aus der Gleichberechtigung aller Daten im Internet, unabhingig von
Herkunft, Grof3e oder Inhalt wird von den Befiirwortern der NN abgeleitet, dass lokale Internet
Service Provider kein Entgelt von ,fremden“ Content und Service Providern fiir die Terminierung
ihrer Pakete verrechnen diirfen (Fetzer et al,, 2012). Dies impliziert einen enormen Eingriff in die
Preisstruktur des Internet Service Provider, da der Preis (jener der von lokalen Internet Service
Providern an Content und Service Provider verrechnet wird) aufgrund einer regulatorischen Vorgabe

null sein muss.

Die andere Gruppe definiert NN als Nicht-Diskriminierungs-Regel (NDR), welche restriktiv auf das
Produktangebot und die Produktdifferenzierungspotenziale der Internet Service Provider wirkt. Es
wird Internet Service Providern somit untersagt, Dienste von bestimmten CSP’s gegeniiber denen
anderer Content und Service Provider bevorzugt zu behandeln, d.h. zu priorisieren. Fetzer et al.

(2012) beschreiben, wie NN unter der NDR konzeptuell verstanden wird:

»Netzneutralitit unter der Nicht-Diskriminierungs-Regel bedeutet, dass lokale ISP’s nur
eine einheitliche Qualitdtsstufe der Weiterleitung von Datenpaketen gegeniiber
Dienstanbietern anbieten diirfen, wobei der Datenverkehr nach dem First-in-First-Out
Prinzip oder auch Queing-Prinzip gehandhabt wird. Wichtig hierbei ist, dass unter NDR
niemals von der Weiterleitungsgeschwindigkeit der ISP’s zu ihren IU’s geredet wird,

sondern nur von jenen Ubertragungsraten die ISP’s den CSP’s bieten.”

Eine Abkehr von der NDR koénnte sich in zwei Szenarien niederschlagen. Entweder in einer QoS
Differenzierung gegeniiber Content und Service Providern ohne Preisdiskriminierung (dh. NPR wire
erfiillt), oder Internet Service Provider bieten unterschiedliche Qualitdten zu unterschiedlichen
Preisen an, wobei die Content und Service Provider wahlen miissen (Preisdiskriminierung zweiten
Grades, NPR widre nicht erfiillt) (Fetzer et al., 2012; Schuett, 2010). Abbildung 1 stellt die
entsprechenden Verhéltnisse und die resultierenden Verkehrsfliisse sowie die méglichen und im

Rahmen der NPR regulatorisch unterbundenen Zahlungsfliisse schematisch dar.
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Abbildung 1: Schematische Darstellung von Null-Preis-Regel und Nicht-Diskriminierungs-Regel
mit resultierenden Verkehrs- und potentiellen Zahlungsstrémen
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2.3 Netzneutralititsregulierungen in den USA und in Europa?’

2.3.1 Regulatorische Entwicklung in den USA

Die USA haben in Sachen Netzneutralitit, deren Kodifizierung und regulatorischer Implementierung,
eine Vorreiterrolle eingenommen (Knieps und Stocker, 2015). Die Geburtsstunde des
Netzneutralitatskonzepts nach Wu (2002, 2003) ist eng verkniipft mit der Entwicklung hin zu einem
breitbandigen Internet und der daraus resultierenden Notwendigkeit den bestehenden
Regulierungsrahmen entsprechend anzupassen. Durch die Markteinfithrung breitbandiger
Internetzugangsdienste, die auf der Basis der Kabelfernsehnetzinfrastruktur (Community Antenna
Television, CATV) bereitgestellt wurden, kam es in weiten Teilen des Landes zu Wettbewerb zwischen
technologisch unterschiedlichen, jedoch im Zusammenhang ihrer Serviceportfolios konvergierten,
Breitbandplattformen. Wahrend DSL-basierte Dienste entsprechend der traditionellen Telekom-
Regulierung streng reguliert wurden, waren Kabelnetzbetreiber weitgehend frei von vergleichbaren
Regulierungen. Schon Ende der 1990er Jahre entbrannten Debatten dariiber, wie mit dieser
Regulierungsasymmetrie und der neuen Wettbewerbssituation regulatorisch umzugehen sei. Die
Eliminierung der Regulierungsasymmetrie erfolgte durch die FCC, indem sie sich fiir einen Pfad der
schrittweisen Deregulierung von Breitband entschied. Dieser Deregulierungsprozess kulminierte im
Jahr 2005 mit der regulatorischen Klassifizierung von Breitband als ,information service® Im
Gegensatz zu ,telecommunications services”, die nach Title Il des Communications Act von 1934

relativ strengen Regulierungen unterworfen werden (z.B. per Entbiindelung oder Preisregulierung),

7 Fiir eine ausfiihrlich Darstellung der entsprechenden Regulierungsentwicklungen siehe Stocker (2019b, Kapitel 16.3).
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wird diese Art von Diensten gemaf3 Title | des Communications Act weitgehend von solch restriktiven
Regulierungsauflagen befreit (Bauer, 2005; Hazlett and Caliskan, 2008; Gilroy, 2019). Vor diesem
Hintergrund iiberrascht es kaum, dass die Entstehung des Konzepts der Netzneutralitit zeitlich mit
diesem Deregulierungsprozess zusammenfiel und die Suche nach einem Regulierungsrahmen fiir

eine neue ,Internet-Ara“ darstellte.8

Die FCC griff das Konzept der Netzneutralitit rasch auf. So formulierte der damalige Vorsitzende
Michael Powell im Jahre 2004 Prinzipien fiir ein freies Internet (Powell, 2004), die ein Jahr spiter zur
Veroffentlichung des ,Internet Policy Statement“ der FCC fithrten (FCC, 2005a). Darin legte die FCC
erstmals Prinzipien zur Gewahrleistung eines freien und o6ffentlichen Internets und zur
Unterstiitzung der Entwicklung von Breitbandinternet fest. Ein erster Verstof3 (,Madison River
Case”) wurde 2005, ein weiterer Fall (,Comcast Case”) erregte im Jahre 2007 Aufsehen.® Die FCC
sanktionierte beide Firmen fiir deren ,unangemessenes“ Verhalten. Comcast zweifelte die
Regulierungsautoritit der FCC in der Folge an und entschied sich die Entscheidung gerichtlich
anzufechten. Im April 2010 folgte die entsprechende Gerichtsentscheidung, die zu Gunsten von
Comcast ausfiel.10 Im folgenden Dezember wurde dann von der FCC die ,Open Internet Order” (010)
verabschiedet und Netzneutralitdt fiir das Internet erstmals gesetzlich verankert (Gilroy, 2019).
Wihrend sogenannte ,Spezialdienste” (,managed services“) von der Regulierung ausgenommen
waren,!! stellten die folgenden drei ,Grundregeln“ das zentrale Element der OI0 2010 dar (FCC, 2010,
S.2):

.. Transparency. Fixed and mobile broadband providers must disclose the
network management practices, performance characteristics, and terms and

conditions of their broadband services;

8 Ein Hinweis darauf ist auch dem Titel von Tim Wus Werk ,Network Neutrality, Broadband Discrimination” aus
dem Jahre 2003 zu entnehmen. Siehe hierzu auch Hogendorn (2007). Fiir einen umfassenderen Uberblick iiber
die Entwicklung der Netzneutralitatsregulierung in den USA siehe Gilroy (2019).

9 Madison River Communications, ein lokaler ISP, hatte VoIP Dienste eines nicht affiliierten Drittanbieters
blockiert um seine Profite aus herkdmmlicher Sprachtelefonie aufrecht zu erhalten (FCC, 2005b,c). Comcast,
einer der groflen ISPs in den USA, hatte TCP Verbindungen des Peer-to-Peer Netzwerks BitTorrent sabotiert,
ohne dies transparent zu machen (FCC, 2008).

10 Comcast Corp. vs FCC & USA, No. 08-1291 (D.C. Cir.), abrufbar unter:
https://www.eff.org/files/comcast_v_fcc_dc_cir_2010.pdf.

11 Moderne Breitbandzugansgtechnologien erméglichen die Nutzung einer Vielfalt von Diensten. So werden
beispielsweise herkommliche Telefondienste oder TV Dienste iiber dieselben physischen Infrastrukturen der
letzten Meile bereitgestellt, wie IP-basierte Dienste. Dariiber hinaus kann festgestellt werden, dass nicht alle IP-
basierten Dienste dem offentlichen Internet zugeordnet werden. So werden beispielsweise proprietdre [PTV
Dienste oder IP-basierte Sprachtelefoniedienste nicht iiber das Internet bereitgestellt. Ebenso ist zu erwarten,
dass im Kontext des Internet der Dinge Dienste nicht liber das Internet bereitgestellt werden. Solche Dienste
werden iiblicherweise als Spezialdienste verstanden, die nicht unter die Netzneutralitdtsregulierungen fallen.
Die Abgrenzung zwischen Internet und nicht-Internet auf der Basis einer regulatorischen Marktspaltung, ist
jedoch nicht immer klar. Eine kritische Diskussion findet sich in Knieps und Stocker (2015, 2016).
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ii. No blocking. Fixed broadband providers may not block lawful content,
applications, services, or non-harmful devices; mobile broadband providers may
not block lawful websites, or block applications that compete with their voice or

video telephony services; and

iii. No unreasonable discrimination. Fixed broadband providers may not

unreasonably discriminate in transmitting lawful network traffic.”

Am 20. September 2013 legte der US-amerikanische Internet Service Provider Verizon Einspruch
gegen die OIO ein. Unter anderem warfen Sie der FCC vor, nicht die notwendige Autoritét zu besitzen,
derartige Regeln zu erlassen. Am 14. Januar 2014 fiel der Urteilsspruch zugunsten von Verizon, da
das Gericht der FCC die notwendige Autoritat in der Tat absprach und feststellte, dass die Regeln der

OIO nur auf unter Title II des Communications Act regulierte Objekte angewendet werden kénnten.12

In der Folgezeit wurde seitens der FCC an einer neuen OIO gearbeitet, eine, die die erforderliche
rechtliche Grundlage schaffen sollte, das Breitbandinternet unter Title II des Communications Act
1934 zu regulieren und somit die Legitimitdt der FCC zu verwurzeln, Regulierungen zur Sicherung
der Netzneutralitit zu erlassen. Das Resultat dieser Anstrengungen war die 2015er OIO, die
schliellich am 12. Mérz 2015 vero6ffentlicht wurde (FCC, 2015). Wahrend eine (Um-)Klassifizierung
breitbandiger Internetzugangsdienste als ,telecommunications services” sicherstellte, dass die FCC
das erforderliche Regulierungsmandat und die entsprechende Autoritat erhielt (FCC 2015, S.10, §
29), waren Spezialdienste weiterhin von der Regulierung ausgenommen. Drei Grundregeln ([i] no
blocking, [ii] no throttling und [iii] no paid prioritization) und eine eher allgemeine Verhaltensregel

stellten das zentrale Element der 2015er OIO dar (FCC, 2015).

Eine fundamentale Anderung in der Ausrichtung der Regulierung ergab sich nachdem der
Amtswechsel von Prasident Obama zu Prasident Trump vollzogen war. Nicht nur ernannte Prasident
Trump Ajit Pai zum neuen Vorsitzenden der FCC, durch den Wechsel in der US-Administration
verschoben sich auch die Mehrheitsverhdltnisse innerhalb des FCC Board zu Gunsten einer
republikanischen Mehrheit. Am 14. Dezember 2017 wurde mittels Mehrheitsentscheidung (strikt
entlang der Parteilinien) ein Kurswechsel hinsichtlich der Netzneutralitit beschlossen. Die FCC
veroffentlichte am 4. Januar 2018 ihre neue Verordnung unter dem Titel ,Restoring Internet
Freedom“ (FCC, 2018). Darin beschreibt die FCC die 2015 getroffenen Entscheidung als falschlich
sowie juristisch mangelhaft. Durch eine erneute (Um-)Klassifizierung breitbandiger
Internetzugangsdienste als ,information service, die unter Title I des Communications Act (FCC,

2018, S.2, §2) fallen, hob die FCC das relativ strenge Regulierungsregime der 2015er OI0 wieder auf.

12 Verizon vs FCC: 740 F3d 623 (D.C. Cir 2014); 11-1355 (2014); abrufbar unter:
https://www.cadc.uscourts.gov/internet/opinions.nsf/3AF8B4D938CDEEA685257C6000532062 /$file/11-
1355-1474943.pdf.


https://www.cadc.uscourts.gov/internet/opinions.nsf/3AF8B4D938CDEEA685257C6000532062/
https://www.cadc.uscourts.gov/internet/opinions.nsf/3AF8B4D938CDEEA685257C6000532062/%24file/11-1355-1474943.pdf
https://www.cadc.uscourts.gov/internet/opinions.nsf/3AF8B4D938CDEEA685257C6000532062/%24file/11-1355-1474943.pdf
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So ist Internet Service Providern seither grundsatzlich wieder die Mdglichkeit zur freien Preis- und

Qualitatsgestaltung gegeben. In FCC (2018, Kap IV Abs B §239) werden drei grundlegende

Argumentationslinien der Regulierungsbehorde angefiihrt:

"We eliminate the conduct rules adopted in the Title Il Order—including the general
conduct rule and the prohibitions on paid prioritization, blocking, and throttling. We do
so for three reasons. First, the transparency rule we adopt, in combination with the state
of broadband Internet access service competition and the antitrust and consumer
protection laws, obviates the need for conduct rules by achieving comparable benefits at
lower cost. Second, scrutinizing closely each prior conduct rule, we find that the costs of
each rule outweigh its benefits. Third, the record does not identify any legal authority to
adopt conduct rules for all ISPs, and we decline to distort the market with a patchwork of

non-uniform, limited-purpose rules.”

Neben der Wettbewerbsintensitiat auf modernen Breitbandmarkten wird seitens der FCC auf hohe
Implementierungskosten der Netzneutralitdtsregulierung bei gleichzeitig ungewissen
gesamtwirtschaftlichen Nutzen hingewiesen (Ford, 2019) sowie auf die Existenz von bereits
bestehenden wettbewerbs- und konsumentenschutzrechtlichen Bestimmungen, die im Falle von
Missbrauch im Nachhinein (ex post) ohnedies effektiver herangezogen werden kénnten (Jamison,
2019); zusatzliche Netzneutralitatsregulierungen wiirden zudem zu einer weiteren Fragmentierung
rechtlicher Normen fiihren. Das Regelwerk trat am 11. Juni 2018 in Kraft!3 und sorgte fiir 6ffentliche
Entriistung und Initiativen einzelner Staaten Regulierungen, die 2015er OIO auf lokaler Ebene
wieder einzufiihren. Ein Gerichtsurteil des U.S. Court of Appeals for the D.C. vom 1. Oktober 2019

bestatigte jedoch den Kurs der FCC in weiten Teilen.1*

2.3.2 Regulatorische Entwicklung in der EU

Ausgangspunkt der Betrachtung ist eine Divergenz zwischen den Regulierungsansitzen beziiglich
Breitbandzugangsleistungen in der EU und den USA: wahrend in den USA, wie oben beschrieben, ein
Kurs der schrittweisen Deregulierung von Breitband eingeschlagen wurde, wurde in der EU ein
striktes Regulierungsregime fiir Breitbandanschliisse aufrecht erhalten. So unterscheiden sich
entsprechende Marktstrukturen und Wettbewerbsverhiltnisse. Dies erklart, zumindest partiell,
weshalb man sich in der EU dem Thema Netzneutralitat eher langsam und zuriickhaltend genédhert
hat (Cave und Crocioni, 2007; Knieps und Stocker, 2015). Ebenso gilt es zu berticksichtigen, dass die

Verabschiedung einer vergleichbaren Verordnung in der EU einen Trialog und Konsens zwischen

13 Eine ausfiihrliche Beschreibung der Geschichte der Netzneutralititsdebatte in den USA findet sich in Jamison
(2019) sowie Ford (2019). Siehe hierzu auch Stocker (2019b, Kap. 16.3).

14 Mozilla Corp. v. FCC & USA, No. 18-1051 (D.C. Cir. 2019); abrufbar unter:
https://www.cadc.uscourts.gov/internet/opinions.nsf/FA43C305E2B9A35485258486004F6DOF /$file /18-
1051-1808766.pdf.


https://www.cadc.uscourts.gov/internet/opinions.nsf/FA43C305E2B9A35485258486004F6D0F/$file/18-1051-1808766.pdf
https://www.cadc.uscourts.gov/internet/opinions.nsf/FA43C305E2B9A35485258486004F6D0F/$file/18-1051-1808766.pdf
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Kommission, Parlament und Rat erfordert (anstelle einfacher Mehrheitsverhéaltnisse innerhalb einer
Regulierungsbehorde). Wirklich auf die Agenda gelangte das Thema Netzneutralitit explizit bei der
Uberarbeitung des Regulierungsrahmens fiir elektronische Kommunikation. In der im Dezember
2009 verdffentlichten Richtlinie 2009/140/EG fand sich eine Erkldrung der Kommission, die
Netzneutralitdt als politisches Ziel und Regulierungsgrundsatz erfasste und erste Mafinahmen
innerhalb des Regelwerks darlegte. So wurde etwa die Rolle von Transparenz hervorgehoben und
nationalen Regulierungsbehorden die Kompetenz verliehen, minimale QoS Standards einzufiihren
»um eine Beeintrdchtigung der Dienstleistungen und die Behinderung oder Verlangsamung des Verkehrs
liber dffentliche Netze zu verhindern” (Richtlinie 2009/140/EG, S.67). Schon zuvor, im November
desselben Jahres, wurde der Body of European Regulators for Electronic Communications (BEREC)
bzw. auf Deutsch das Gremium Europdaischer Regulierungsstellen fiir elektronische Kommunikation
(GEREK) gegriindet und dessen Tatigkeitsbereich im Bereich der Regulierungsrichtlinien definiert
(EC/2009/1211, Kapitel 1; Artikel 1; §2).

Erste klare Vorstof3e in Richtung Netzneutralitatsregulierung fanden in den nachfolgenden Jahren
zundchst auf nationaler Ebene statt. So wurden sowohl in den Niederlanden als auch in Slowenien im
Jahre 2012 Netzneutralitdtsregeln eingefiihrt, die auf EU Ebene und in einem Vorschlag einer
Verordnung von der Europdischen Kommission aufgegriffen wurden. Dieser wurde am 11.
September 2013 veroffentlicht und enthielt Netzneutralitatsvorkehrungen (Knieps und Stocker,
2015). Der Trialog zwischen Kommission, Parlament und Rat gestaltete sich zunachst nicht einfach,
fithrte aber schliefdlich zu einem Konsens fiir eine Verordnung, die am 25.11.2015 als EU/2015/2120
(2015) veroffentlicht wurde. Somit wurde der erste umfangreiche und explizite rechtliche Rahmen
fiir Netzneutralitdt in der EU geschaffen. Artikel 1 definiert den Gegenstand und Geltungsbereich
dieser Verordnung (EU/2015/2120, 2015, §1) wie folgt:

»In dieser Verordnung werden gemeinsame Regeln zur Wahrung der gleichberechtigten
und nichtdiskriminierenden Behandlung des Verkehrs bei der Bereitstellung von

Internetzugangsdiensten und der damit verbundenen Rechte der Endnutzer festgelegt.”

Neben Transparenzregeln (Artikel 4) wund der Moglichkeit der Einfithrung von
Mindestanforderungen beziiglich der QoS (Artikel 5), legt die Verordnung EU/2015/2120 vor allen
Dingen in Artikel 3 Regeln zur Sicherung der Netzneutralitit fest. Im Grundsatz weist die Verordnung
hinsichtlich der Maftnahmen zur Sicherung der Netzneutralitit grofe Ahnlichkeiten zur oben
beschriebenen 2015er OIO auf. Unter anderem werden Spezialdienste von den Regulierungen
ausgenommen und Verhaltensregeln implementiert, die denen der 2015er OIO stark dhneln. So heif3t

es etwa in der Verordnung EU/2015/2120 (Artikel 3 §3):

”[...]JAnbieter von Internetzugangsdiensten wenden keine
VerkehrsmanagementmafSnahmen an, die iliber die MafSnahmen gemdfS Unterabsatz 2

hinausgehen; insbesondere diirfen sie nicht bestimmte Inhalte, Anwendungen oder
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Dienste — oder bestimmte Kategorien von diesen — blockieren, verlangsamen,
verdndern, einschrdnken, stéren, verschlechtern oder diskriminieren, aufSer soweit und

solange es erforderlich ist, [...].”

Zusatzlich beauftragt EU/2015/2120, §3 das BEREC mit der Erstellung von Richtlinien. So soll die
harmonisierte Implementierung der Regulierung innerhalb der entsprechenden nationalen
Regierungen sichergestellt und nationale Regulierungsbehérden bei der Umsetzung der
Regulierungen unterstiitzt werden. Wahrend eine erste Version der BEREC Richtlinien (,,guidelines”)
im August 2016 veroffentlicht wurde (BEREC, 2016), befindet sich eine zweite revidierte Version der
Guidelines in Arbeit (BEREC, 2019). Am 28. November 2019 endete eine offentliche Konsultation

hierzu, mit einer revidierten Fassung der Richtlinien ist wohl im ersten Quartal 2020 zu rechnen.

2.3.3 Gegeniiberstellung der Regulierungen in den USA und in der EU im Zeitverlauf

Abbildung 2 fasst die Diskussion in den beiden vorherigen Kapiteln zusammen und bietet eine
vergleichende Darstellung der regulatorischen Aktivititen in Bezug auf Netzneutralitit in den
entsprechenden Jurisdiktionen im Zeitraum von 2002-2019. Es ist klar ersichtlich, dass zwischen
drei Phasen unterschieden werden kann. Eine erste Phase der Divergenz, wobei die FCC sich in den
USA als Vorreiter in der Netzneutralititsdebatte und in der Implementierung von strikten
Netzneutralitatsregulierungen entpuppte; eine zweite Phase der Konvergenz, in der sich die
Regulierungsrahmen in den USA und der EU stark anndherten; und eine dritte Phase der erneuten
Divergenz, verursacht durch die Deregulierung in den USA und der nach wie vor strikten
Netzneutralitatsregulierung in der EU. Somit wurde seit Juni 2018 eine substantielle Asymmetrie im
regulatorischen level-playing field auf den beiden Seiten des Atlantiks geschaffen (Stocker und

Knieps, 2019).15

15 Neben den oben beschriebenen ,Netzneutralitdtsgrundregeln® existieren typischerweise Regelungen zu , zero
rating”, also das Bereitstellen gewisser Internetdienste (hdufig Social Media oder Musik/Video Dienste), ohne
dass deren Nutzung auf die vertraglich festgelegten monatlichen Datenvolumina der Internetnutzer angerechnet
werden (Krdmer und Peitz, 2018). Beispiele fiir solche (exklusiven) Vereinbarungen sind insbesondere bei
Mobilfunkvertragen zu finden, etwa in Deutschland im Rahmen des StreamOn Angebots von T-Mobile oder in
Osterreich im Rahmen des Free Stream Angebots von A1.
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Abbildung 2: Entwicklungen der Netzneutralitditsregulierungen in den USA und der EU (2002-2019)

USA EU
Keine NNR Strenge NNR Keine NNR

Quelle: Eigene Darstellung
Anmerkung: NNR = Netzneutralititsregulierung
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3 Aktuelle Forschungsergebnisse

In diesem Abschnitt werden die von Beflirwortern bzw. Gegnern in die Netzneutralititsdebatte
eingebrachten Argumente in Hinblick auf relevante 6konomische Grofden und die Ergebnisse
theoriegeleiteter 6konomischer Analyse sowie empirischer Evidenz systematisch dargestellt und
bewertet.16 Tabelle 1 bildet einen strukturierten Uberblick zu den vergleichsweise umfangreichen
theoretischen Analysen, wihrend Tabelle 2 die wenigen bislang verfiigbaren empirischen Arbeiten
bzw. deren Ergebnisse darstellt.l” Bei der tabellarischen Darstellung zur Auswirkung der

Netzneutralitdtsregulierung wird jeweils auf folgende 6konomische Zielgréf3en fokussiert:

1) Investitionen (INVEST): Positive oder negative Investitionsanreize auf Seiten der ISP’s?
2) Innovationen (INNOV): Positive oder negative Innovationsanreize auf Seiten der CSP’s?
3) Wohlfahrtseffekte (WF): Positive oder negative Effekte auf die Gesamtwohlfahrt?

4) Endkundenpreis (EP): Positive oder negative Auswirkungen auf den Preis fiir [U’s?

Positive Auswirkungen der Netzneutralititsregulierung (NN) werden in Tabelle 3 und Tabelle 4 mit
»+"“ gekennzeichnet, negative mit ,-“ Uberwiegend positive werden mit ,+/-“ gekennzeichnet und,

«

analog dazu, iiberwiegend negative mit ,-/+“ ,~“ symbolisiert ein insignifikantes Ergebnis bei
empirischen Arbeiten. ,k.A“ (keine Aussage) bedeutet schliefllich, dass diese Variable in dem

jeweiligen Beitrag nicht untersucht wurde.

Dewenter et al. (2009), Schuett (2010), Krdamer et al. (2013), Greenstein et al. (2016), Easley et al.
(2018) sowie Jamison (2019) bieten einen insgesamt sehr umfassenden Uberblick iiber die
theoriegeleitete 6konomische Literatur zu den Auswirkungen der Netzneutralititsregulierung. In
einer aktuellen Sonderausgabe der Zeitschrift Review of Network Economics wurden finf
Diskussionsbeitrage ausgewiesener Experten in der Netzneutralititsdebatte zusammengestellt,8
um insbesondere wirtschaftspolitischen Entscheidungstrigern einen Uberblick iiber die aktuelle
Netzneutralititsdebatte vor dem Hintergrund des regulatorischen Status Quo in der EU und den USA

und den 6konomischen Implikationen zu geben.

16 Die in Kapitel 3 dargestellte Ubersicht basiert auf einer an der Wirtschaftsuniversitit Wien erstellten
Masterarbeit (Stockhammer, 2019).

17 Bei der Auswahl empirischer Arbeiten wird nur auf diejenigen Beitrdage fokussiert, deren empirische
Spezifikation eine Identifikation kausaler Effekte grundsatzlich erlaubt. Fallstudien in Verbindung mit
anekdotischer Evidenz sind also ausgeschlossen. Die Identifikation kausaler Effekte ist wesentlich, da ja nur die
von der jeweiligen Netzneutralitdtspolitik ausgehende Wirkung auf 6konomische Ergebnisgrofien von Interesse
ist bzw. sein sollte.

18 Die einzelnen Beitrdge der Sonderausgabe sind in den Literaturhinweisen enthalten und online abrufbar
unter: https://www.degruyter.com/view/j/rne.
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Alle zentralen modellbasierten Einzelbeitrdge sind in Tabelle 1 in chronologischer Reihung
dargestellt. Demnach kann von einer ganz {iberwiegend negativen Auswirkung der
Netzneutralitdtsregulierung auf Investitionen!® und von tendenziell steigenden Endkundenpreisen
ausgegangen werden. Ohne Netzneutralititsregulierungen fallen die Moglichkeiten und Anreize fiir
Netzinfrastrukturanbietern in neue Infrastrukturen zu investieren héher aus. Gleichzeitig miissten
Netzbetreiber (ISPs) ohne Netzneutralititsregulierung ihre Infrastrukturinvestitionen nicht
ausschliefRlich auf die Endkonsumenten von Internetdiensten abwalzen, da ein Teil der Kosten von
den Internetdiensteanbietern (Content und Service Provider) getragen werden konnte. Das wiirde zu
niedrigeren Entgelten fiir Breitbandzuginge fiir Konsumenten fiithren. Auch in Hinblick auf die
resultierende Gesamtwohlfahrt dominieren die Studien, die eindeutig negative Effekte (-) von
Netzneutralititsregulierung identifizieren. Lediglich Canén (2009) findet einen positiven Einfluss
(+). Generell ist festzuhalten, dass die Netzneutralititsregulierung nur unter sehr speziellen

Modellannahmen zu positiven Effekten fithren kann (Easley et al., 2018).

Die wenigen empirischen Arbeiten sind in Hooten (2019) und Ford (2019) in Hinblick auf die USA
detailliert beschrieben. Hinzu kommen die Arbeiten von Lee & Kim (2014) sowie von Layton (2017;
2019) mit Bezug auf Siidkorea bzw. zwei Europdische Lander (Ddnemark und Niederlande). Die
empirischen Beitrdge zu den Auswirkungen der Netzneutralititsregulierung finden dabei
durchgingig einen negativen Zusammenhang in Hinblick auf alle relevanten 6konomischen
Zielgrofien. Insbesondere in Hinblick auf Investitionstatigkeiten ist der empirische Befund gemaf?
der Zusammenstellung in Tabelle 4 am deutlichsten nachgewiesen, was die in Tabelle 3
zusammengestellten Vorhersagen der theoretischen Analysen entsprechend bestatigt. In Hinblick auf
den von Netzneutralititsbefiirwortern immer wieder vorgebrachten positiven Einfluss auf

Innovationen gibt es bislang keinen empirisch validen Beleg.

19 Die negative Auswirkung von Infrastrukturregulierungen auf Netzinvestitionen wurden auch im Bereich der
sektorspezifischen Zugangsregulierung auf Breitbandmaérkten empirisch eindeutig nachgewiesen; fiir einen
umfangreichen Literaturiiberblick in Hinblick auf Basisbreitbandinternet sei auf Cambini & Jiang (2009)
verwiesen und auf Briglauer et al. (2017) in Hinblick auf schnelles Breitbandinternet. Briglauer et al. (2018)
bieten den umfangreichsten theoretischen und empirischen Einzelbeitrag zu den Auswirkungen
sektorspezifischer Regulierung auf schnelles Breitbandinternet.
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Tabelle 1: Auswirkungen der Netzneutralitiatsregulierung auf Investitionen (INVEST), Innovationen (INNOV), Wohlfahrt (WF) und Endkundenpreis (EP) -

theoretische Untersuchungen

Autoren ANSATZ /| MODELLANNAHMEN INVEST INNOV WF EP

Hermalin und Katz (2007) Zweiseitige Markte; monopolistischer ISP; Hotelling Duopol; NN als NDR - k.A. -/+ k.A.

Jamison und Hauge (2008) Zweiseitige Markte; monopolistischer ISP; CSP's generieren Werbeeinnahmen; NN als - - k.A. -
NPR

Canén (2009) Zweiseitige Markte; 3 Szenarios: monopolistischer ISP der Gebiihren an IU's & CSP's, + k.A. + k.A.
oder nur jeweils von [U's bzw. CSP's erhebt; NN als NPR

Krdamer und Wiewiorra (2009) Zweiseitige Markte; monopolistischer ISP, CSP generieren Werbeeinnahmen; - k.A. - k.A.
Netziiberlastung als durchschn. Wartezeit der IU's in M/M/1 Queing-Model; NN als
NDR

Musacchio et al. (2009) Vergleich einseitige und zweiseitige Preisstruktur; jeder ISP hat Monopolstellung bei -/+ -/+ -/+ kA
seinen [U's; CSP's generieren Werbeeinnahmen; NN als NPR

Choi und Kim (2010) M/M/1 Queuing Modell; Modellierung von Uberlastung und Effekten von bezahlter +/- +/- +/- k.A.
Priorisierung; CSP's generieren Werbeeinnahmen; NN als NDR

Guo et al. (2010) Zweiseitige  Markte; M/M/1 Queueing Modell; zwei Prioritdtsklassen, - k.A k.A k.A
monopolistischer ISP

Chengetal. (2011) Spieltheoretischer Ansatz; monopolistischer ISP's; Zwei konkurrierende CPS's mit + k.A. - k.A.
Werbeeinnahmen und/oder Nutzungsentgelte durch [U's; NN als NPR

Economides und Hermalin (2012) Zweiseitige Markte; Congestion Modell; mehrere CSP, Konsumenten mit multihoming - k.A. +/- k.A.
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Autoren ANSATZ / MODELLANNAHMEN INVEST INNOV WF EP

Economides und Tag (2012) Vergleich einseitige und zweiseitige Preisstruktur; monopolistischer ISP; CSP's k.A. + -/+ k.A.
generieren Werbeeinnahmen; NN als NPR

Guo et al. (2012) Zweiseitige  Markte; M/M/1 Queueing Modell; zwei Prioritatsklassen, k.A. + - k.A.
monopolistischer ISP

Kramer und Wiewiorra (2012) Zweiseitige Markte; monopolistischer ISP; CSP's generieren Werbeeinnahmen; QoS- -/+ -/+ -/+ -/+
Tiering-Szenario; NN als NDR

Guo et al. (2013) Zweiseitige  Markte; M/M/1 Queueing Modell; zwei Prioritatsklassen, k.A. k.A. - k.A.
monopolistischer ISP

Bourreau et al. (2015) Zweiseitige Markte; monopolistischer ISP; CSP's generieren Werbeeinnahmen; NN als - - - k.A.
NDR

Guo et al. (2016) Zweiseitige Markte; monopolistischer ISP; zwei Prioritatsklassen k.A. - k.A.

Peitz und Schuett (2016) Zweiseitige Markte; monopolistischer ISP; CSP's mit zeitunkritischen und k.A. k.A. - k.A.
zeitkritischen Inhalten; NN als NDR

Reggiani and Valletti (2016) Zweiseitige Markte; monopolistischer ISP; zwei Prioritiatsklassen -/+ -/+ -/+ -/+

Guo et al. (2017) Zweiseitige Markte; M/M/1 Queueing Modell; zwei Prioritdtsklassen, duopolistische k.A. k.A. - k.A.
ISPs

Choi et al. (2018) Queuing Model; monopolistischer ISP; Uberlastungsexternalititen; NN als NDR +/- -/+ - k.A.

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Dewenter et al. (2009), Schuett (2010), Krdmer et al. (2013), Greenstein et al. (2016), Easley et al. (2018), Stockhammer (2019) sowie Jamison (2019).
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Tabelle 2: Auswirkungen der Netzneutralitiatsregulierung auf Investitionen (INVEST), Innovationen (INNOV), Wohlfahrt (WF) und Endkundenpreis (EP) -
empirische Untersuchungen

Autoren ANSATZ DATEN ZEIT INVEST INNOV WF EP
Ford et al. Ereignisstudien Analyse Mikroebene 2010 - k.A. k.A. k.A.
(2010) auf Basis von OLS Daten: Aktienrenditen von Mehrere Zeitpunkte:

Regression untersuchten US 4,5, 6., 7., und 8. Mai

Telekommunikations-
unternehmen

Lee und Empirische  Schitzung Mikroebene 2012 k.A. k.A. - -
Kim eines Nachfragemodells Daten: Umfrage auf Basis von
(2014) in Verbindung mit 500 siidkoreanischen

theoriebasierten Internetnutzern

Simulationsmodellen™
Hazlett Deskriptive Analyse Branchenebene 1996-2014 - k.A. k.A. k.A.
und u. OLS Regression Daten: U.S.
Wright Breitbandinvestitionen (CAPEX)
(2017)
Layton Deskriptive Analyse Mikroebene 01.03.2011 (NL) k.A. - k.A. k.A.
(2017; u. OLS Regression Daten: App Downloads an 01.03.2012 (DK)
2019) einzelnen Tag fiir NL und DK 01.03.2016 (NL&DK)
Ford Difference-in-Difference Branchenebene 1980-2016 - k.A. k.A. k.A.
(2018) Regression Daten: U.S. Investitionen im

Telekomsektor sowie in der
Branchenkontrollgruppe

Hooten Difference-in-Difference Firmenebene 2009-2018 ~ k.A. k.A. k.A.
(2019) Regression Daten: U.S. Investitionen im

Telekomsektor sowie in der

Branchenkontrollgruppe

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Stockhammer (2019)

Anmerkungen: 7 Betrachtet wird Simulationsmodell #6, worin der Effekt von strikter NN analysiert wird.
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4 Fazit und Politikempfehlungen

Die Netzneutralitdtsregulierungen in den USA und der EU weisen stark unterschiedliche Verlaufe auf.
In beiden Jurisdiktionen wurden im Jahre 2015 strenge Netzneutralitatsregulierungsregime
eingefiihrt. Neben der Unterbindung diskriminierenden Verhaltens waren die Regulierungen mit
folgender Hoffnung verbunden: Netzneutralitdtsregulierung wiirde Innovationen, also die
Entwicklung neuer Internetdienste, fordern. Dies wiirde die Nachfrage der Verbraucher erhéhen, was
wiederum zu Investitionen in die Breitbandinfrastruktur fithren wiirde. Im Jahr 2018 wurde in den
USA jedoch das relativ strenge Regulierungsregime wieder aufgehoben, weshalb sich seither das
Regulierungsregime in den USA fundamental von den strengen Regelungen, die nach wie vor in der
EU gelten, unterscheidet. Insofern stellen sich Fragen nach dem richtigen Weg in der zukiinftigen
Regulierungspolitik und ob die in der Vergangenheit angeordnete Netzneutralitat tatsachlich

zielfithrend war.

Umfangreiche theoretische Forschungsergebnisse zeigen, dass Netzneutralititsregulierungen
keinesfalls eindeutig positive Effekte aufweisen. Im Gegenteil: Der iiberwiegende Teil dieser
Forschungen kommt zu dem Ergebnis, dass Netzneutralititsregulierung negativ auf
Netzinfrastrukturinvestitionen wirkt und tendenziell die Verbraucherpreise steigen ldsst. Dariiber
hinaus zeigen Stocker und Knieps (2019), dass strenge Netzneutralititsregulierungen die optimale
Kapazitatsallokation verzerren und zu Ineffizienzen fithren. Zudem kann auf gesamtwirtschaftlicher
Ebene von einem negativen Effekt auf die Wohlfahrt ausgegangen werden. So zeigt die theoretische
Literatur, dass Netzneutralitit unter allgemeinen Bedingungen zu Wohlfahrtsverlusten fiihrt, aber
nur unter sehr speziellen Annahmen iiber Marktbedingungen zu Wohlfahrtserhéhungen fithren
kann. Aktuelle empirische Forschungsarbeiten bestitigen die negativen Auswirkungen der
Netzneutralitdtsregulierungen insbesondere in Hinblick auf Netzinvestitionen. Empirische Belege fiir
den oftmals von Netzneutralititsbefiirworten postulierten positiven Einfluss von
Netzneutralitatsregulierungen auf die Diensteinnovationen fehlen hingegen bislang (Ford, 2019;

Layton, 2019).

Vor diesem Hintergrund lasst die aktuelle Netzneutralitdtsregulierung in der EU keine positiven
Auswirkungen auf Marktergebnisse erwarten. Sie sollte vielmehr kritisch hinterfragt und angepasst
werden. Die Forschungsergebnisse legen nahe, dass statt einer strikten Netzneutralititsregulierung
im Voraus (ex ante) Anbietern breitbandiger Internetzugangsdienste mehr Preis- und
Qualitdtsgestaltungsmoglichkeiten eingerdumt werden sollte. Dies sollte mit Sanktionsméglichkeiten
kombiniert werden, sollten Falle missbrauchlicher Diskriminierung auftreten (Jamison, 2019;

Vogelsang, 2019).
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In diesem Zusammenhang ist zu hoffen, dass die hier vorgestellten Forschungsergebnisse in der
aktuellen Revision der GEREK Netzneutralititsrichtlinien im Sinne einer effizienten und
evidenzbasierten Regulierung Beriicksichtigung finden. Schliefilich sei darauf hingewiesen, dass die
Netzneutralitdtsregulierungen auch fiir mobiles Internet gelten, obwohl sich der grofite Teil der
Forschungsarbeiten bislang auf leitungsgebundene Netzwerkinfrastrukturen konzentriert hat.
Insbesondere der derzeitige Rollout von 5G-Mobilfunknetzen und die damit verbundenen
Herausforderungen an ein dynamisches und anpassungsfihiges Netzwerkmanagement erfordert

eine Neubewertung des Netzneutralititsparadigmas.
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