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Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie hat sich in
mehreren Sitzungen, zuletzt am 26. September 2014, mit dem Thema

Engpassbasierte Nutzerfinanzierung und
I nfrastrukturinvestitionen in Netzsektoren

befasst und ist dabel zu der nachfolgenden Stellungnahme gelangt:

1. Anlass des Gutachtens

In der Offentlichkeit wird zunehmend beklagt, dass der Staat seiner Rolle als Bereitsteller von
Infrastruktur nicht ausreichend nachkomme. Massive Stauprobleme und Kapazitétsengpasse
treten bei einer Vielzahl von Netzinfrastrukturen wie im Stral3enverkehr, aber auch in Strom-
oder Telekommunikationsnetzen auf. Die Engpéasse werden geringer, wenn in diesen Sektoren
mehr investiert wird, sie sind aber nicht ganzlich vermeidbar. Eine Netzinfrastruktur, die so
grol3 dimensioniert ist, dass ihre Kapazitatsgrenzen nie erreicht werden, wére prohibitiv teuer
und daher nicht wiinschenswert.

Die zunehmende Knappheit von Infrastrukturkapazitdten und damit einhergehende Engpéasse
in verschiedenen Netzsektoren riicken das aktive Engpassmanagement in das Blickfeld der
oOffentlichen Diskussion. Der Schwerpunkt dieses Gutachtens liegt auf dem Umgang mit die-
sen Engpéssen, insbesondere auf der Nutzersteuerung zur Minderung von Fehlanreizen und
Ineffizienzen bei der Bereitstellung und Nutzung von knappen Netzinfrastrukturen. Diese
Nutzersteuerung kann durch auslastungsabhangige Netznutzungsentgelte oder andere Anrei-

zinstrumente erfolgen.

Im Vordergrund der 6ffentlichen Diskussion stehen sowohl der hohe Investitionsbedarf bel
Infrastrukturen als auch die damit verbundenen Finanzierungsprobleme. Der in diesem Gut-
achten vorgeschlagene Umgang mit Engpéssen wiirde einen Beitrag zur Losung dieser Prob-
leme leisten: Zum einenist zu erwarten, dass bei effizienter Nutzung der Netze der Investiti-
onsbedarf geringer ist. Zum anderen entstehen bei Einsatz auslastungsabhangiger Netznut-
zungsentgelte Einnahmen, die zur Finanzierung der Infrastrukturen verwendet werden kon-

nen.
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Der technol ogische Fortschritt ist ein weiterer Anlass fur dieses Gutachten. Die vorgeschlage-
nen Maf3nahmen sind erst in den letzten Jahren mit dem Ausbau des Internet sowie dem Fort-
schritt in der Telematik mdglich geworden. In der Vergangenheit scheiterte die Uberlegung,
stauabhéngige Entgelte im Stral3enverkehr zu erheben, bereits an den technischen Moglichkei-
ten. Durch den rasanten Fortschritt in elektronischen Verfahren zur Messtechnik sind die Er-
hebungskosten el ektronischer Mautsysteme erheblich gesunken. Im Elektrizitétssektor gewin-
nen innovative Mess- und Steuerungstechniken, etwaim Rahmen von intelligenten Stromnet-
zen (,smart grids*), zunehmend an Bedeutung. Ein Beispiel ist die kommunikative Vernet-
zung und Steuerung von Haushalten und dezentralen Erzeugungsanlagen (insbesondere von
erneuerbaren Energien) auf der Basis von Echtzeitinformationen. Schliefdlichist im Tele-
kommunikationssektor durch die Entwicklung verzogerungssensitiver Anwendungen wie In-
ternet-Telefonie und Videokonferenzen die Steuerung von Engpéassen immer bedeutsamer

geworden.

Im Zentrum des Gutachtens stehen aktuelle Reformdiskussionen in den Sektoren Verkehr,
Energie und Telekommunikation. Die im Koalitionsvertrag angekindigte mogliche Einfuih-
rung einer PKW-Vignette, das gesetzliche Verbot knotenbasierter Einspeisetarife in Strom-
netzen sowie die aktuellen Verordnungsentwirfe tUber eine Netzneutralitétsregulierung im
Internet haben gemeinsam, dass sie die grundlegende Bedeutung der Lenkungsfunktion von
ausl astungsabhéngigen Netznutzungsentgelten nicht hinreichend berticksichtigen.

Ausgangspunkt des Gutachtens ist die Frage, wie knappe Netzinfrastrukturkapazitaten besser
genutzt werden konnen. Die 6ffentliche Stral3e ist eine der wenigen verbliebenen Allmenden,
die zur freien Nutzung offen steht. Diese freie Nutzung ist problematisch, wenn es zum Stau
kommt: Im Staufall treten externe Effekte der Nutzung auf — jedes weitere Fahrzeug erhoht
die Fahrzeit aler hinter ihm fahrenden Fahrzeuge. Bei solchen Knappheiten im
(Stral3en-)Netz ist die Bepreisung der Netznutzung durch Staugebtihren ein denkbarer Weg zu
einer effizienteren Nutzung von Infrastrukturkapazitaten. Solche ausl astungsabhangigen Nut-
zungsentgelte gibt es etwain der Luftfahrt, wo Start- und Landrechte an Flugh&fen gehandelt
werden. Start- und Landerechte zu Stof3zeiten wie am Montagmorgen sind teurer als solche zu

anderen Zeiten.

Das Allokationsproblem knapper Netzkapazitdten ist nicht nur im Verkehrssektor virulent,
sondern auch in anderen Netzsektoren wie Energieversorgung oder Telekommunikation.
Wahrend die zugrundeliegende Thematik effizienter Steuerung der Nutzung bel Engpéssen im

Netz in diesen Sektoren identisch ist, unterscheiden sich die konkreten Probleme erheblich.
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So sind in Stromnetzen die Netzengpasse globaler Natur: Eine zusétzliche Einspeisung oder
Entnahme an einem bestimmten Ort kann sowohl negative als auch positive Auswirkungen
auf die Auslastung des gesamten Netzes haben. Im Telekommunikationssektor stellt sich in
der aktuellen Netzneutralitétsdebatte die Frage, ob und wie heterogene Bedirfnisse fir unter-
schiedliche Transportqualitdten durch geeignete Preis- und Qualitétsdifferenzierung umge-
setzt werden konnen.

In diesem Gutachten gehen wir zundchst auf die grundsétzliche Thematik der effizienten
Steuerung der Nutzung von Netzinfrastruktur bei Engpéassen ein. Dann werden die einzelnen
Sektoren — Verkehr, Energie, Telekommunikation — besprochen und Empfehlungen fir die
Wirtschaftspolitik abgel eitet.

Der Beirat empfiehlt,

... die Profung der Einflihrung einer auslastungsabhangigen Stral3enmaut fir LKW und PKW.
Im Gegensatz zur derzeit diskutierten Vignettenl Gsung kdnnte eine ausl astungsabhangige
Maut einen wesentlichen Beitrag zur effizienteren Nutzung der Kapazitéten im Verkehrssek-
tor leisten.

... die Voraussetzungen fir die Verwendung ausl astungsabhangiger Netznutzungsentgelte im
Strommarkt zu schaffen. Solch differenzierte Entgelte signalisieren den Marktteilnehmern,
sich in Produktion und Verbrauch an die Kosten der Netzengpasse anzupassen. Langfristig
geben sie Anreize fur eine effiziente regionale Ansiedlung von Kraftwerken.

... Qualitatsunterschiede in der Datentibertragung im Telekommunikationsnetz nicht zu be-
schranken. Eine Differenzierung von Anwendungsdiensten hinsichtlich ihrer Ubertragungs-

qualitat ermdglicht neue Geschaftsmodelle und Dienstleistungen.t

2. Zur Okonomie von Engpassmanagement und Netzausbauentscheidungen
2.1. ExterneEffekteder Nutzung eines Netzes mit Engpassen und deren Bepreisung

Der externe Effekt, der bei der Nutzung eines Netzes mit Engpéassen auftritt, l1&sst sich am
Beispiel des Verkehrs beschreiben. Ein Fahrzeug, dasin einen stark befahren Streckenab-
schnitt hineinfahrt, erhdht die Fahrzeit der Ubrigen Fahrzeuge. Diese Wirkung auf die anderen

! Eine vertiefte Diskussion findet sich in Knieps (2014); Knieps, Stocker (2014).
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Fahrzeugeist ein externer Effekt. Der Fahrer berticksichtigt in seiner Fahrentschel dung nur
seine individuellen Fahrkosten und nicht die erhohten Fahrkosten, die seine Fahrt fur die an-
deren Fahrzeuge verursacht. Unter Effizienzgesi chtspunkten sind daher auf einer vielbefahre-

nen Strecke zu viele Fahrzeuge unterwegs.

Ein Instrument, um diese Ubernutzung zu reduzieren, ist die Bepreisung des externen Effekts.
Ahnlich wie Verschmutzungslizenzen, die dabei helfen, die externen Effekte von CO,-
Emissionen bei der Produktionsentscheldung einzubeziehen, kénnen Preise fir das Befahren
einer vielbefahrenen Wegeinfrastruktur dazu beitragen, die externen Effekte bel der Nutzung

von Engpéssen zu beriicksichtigen.

Das Grundprinzip dieser Nutzerfinanzierung auf der Basis von externen Effekten bei Stausim
Stral3enverkehr geht auf Pigou (1920) zuriick. Der optimale Preis fur das Fahren auf einer viel
genutzten Stral3e, die Staugebtihr, bildet die externen Kosten ab, also die Erhdhung der Fahrt-
kosten, die den anderen Fahrzeugen im V erkehrsfluss durch diese Fahrt entstehen. Eine aus-
lastungsabhéngige Nutzerfinanzierung erfordert die Einflhrung einer differenzierten stre-

ckenbezogenen und zeitabhéangigen Mauit.

2.2.  Zusammenhang zwischen Engpassmanagement und Netzausbauentscheidungen

Die Bepreisung von Engpéssen setzt Anreize zur besseren Nutzung der Infrastruktur und kann
zu einer effizienteren Verwendung der vorhandenen Kapazitéten fiihren. Diese kurzfristigen
Allokationsentscheidungen sind aber nicht unabhangig von den langfristigen Investitionsent-
scheidungen. Dies kann man am Beispiel des Verkehrs sehen. Hohe Einnahmen durch Stau-
gebuhren auf Stral3en mit hohem V erkehrsaufkommen wéren ein Indiz fir den Bedarf an neu-
en Investitionen. Mit der Erhebung von Staugebihren wirde aber auch die Nutzung einer
vielbefahrenen Stral3e abnehmen. Dadurch wirden weniger Staus auftreten, und der Investiti-

onsbedarf wére geringer.

Da sowohl mit der Hohe der Staugebihren als auch mit einem Ausbau der Infrastruktur die
Auslastung einer Wegeinfrastruktur zurtickgeht, kdnnen das sozial optimale Investitionsni-
veau und die optimalen Staugebtihren nicht unabhéngig voneinander ermittelt werden (Moh-
ring, Harwitz, 1962, S. 81-86). Das Investitionsvolumen einer Wegeinfrastruktur sollte so
lange erhdht werden, bis der Nutzen einer zusétzlichen Kapazitatserweiterung — durch Ab-
nahme der externen Kosten — die zusétzlichen Kosten der K apazitétserweiterung ausgleicht.

Auch bei einem sozial optimalen Investitionsniveau entstehen in Spitzenzeiten Engpésse. Ihre
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Nachteile sind aber geringer als die Investitionskosten einer weiteren Ausweitung der verflg-

baren Kapazitét.

In Elektrizitéts- und Telekommunikationsnetzen werden in der Regel die Einnahmen aus aus-
lastungsabhéngigen Netznutzungsentgelte zur Finanzierung von Unterhalt und Ausbau der
Netzinfrastruktur eingesetzt, weil der Netzbetreiber nicht nur die Allokation der Netzkapazita: @
ten, sondern auch die Investitionen in die Netzinfrastruktur vornimmt. Werden im Stral3en-

verkehr ausl astungsabhéngige Netznutzungsentgelte eingefihrt, sollte angestrebt werden, die
Einnahmen aus den Nutzungstarifen zur Finanzierung von Erhalt und Ausbau der Infrastruk- @
tur einzusetzen. Dadurch kdnnen 6ffentliche Mittel, die ansonsten fir den Erhalt und den

Ausbau des Verkehrsnetzes genutzt wirden, anderweltig verwendet werden oder mussten erst

gar nicht erhoben werden (Baumgarten, Huld, Hartwig, 2013, S. 92 ff.).

2.3. Qualitatsdifferenzierung von Infrastrukturkapazitaten

Die Kapazitaten einer Verkehrsinfrastruktur stellen nicht notwendigerwei se ein homogenes
Gut dar. So kann zeitsensiblen Fahrzeugen mittels reservierter Spuren eine staufreie Nutzung
ermdglicht werden, auch wenn die Ubrigen Verkehrsteilnehmer im Stau stehen. Diesist bei-
spielsweise bel Bus- und Taxispuren der Fall. Im Zugverkehr werden Qualitétsdifferenzierun-
gen mittels unterschiedlicher Trassenqualitéten (Express-Trassen, Standard-Trassen etc.) seit
langem erfolgreich praktiziert. Qualitéatsdifferenzierung mittels unterschiedlicher Verkehrs-
flUsse l&sst sich in unterschiedlicher Weise umsetzen: Parallele Verkehrswege (z.B. parallele
Stral3en), Aufspaltung der Verkehrsfliisse auf unterschiedliche Fahrbahnen innerhalb der glei-
chen Autobahn oder die Priorisierung einzelner Nutzerklassen (z.B. Vorrangtrassen im Schie-
nenverkehr, Priorisierung von Datenpaketen im Internet). Damit eine Qualitatsdifferenzierung
anreizkompatibel ausgestaltet werden kann, sollten die Nutzungsentgelte von der bereitge-
stellten Qualitéat abhangen. Die Stral3e mit Qualitétsgarantie (z.B. ,freie’ Fahrt ohne Stau) und
entsprechend hohem Nutzungsentgelt wird dann von Verkehrsteilnehmern mit hohen Zeitkos-
ten gewahlt, wahrend V erkehrsteilnehmer mit geringeren Zeitkosten die Stral3e mit hohem

Verkehrsaufkommen und niedrigem Nutzungsentgelt wahlen.

Eine Qualitétsdifferenzierung bel der Nutzung der Infrastrukturkapazitéten ist neben dem

V erkehrssektor insbesondere im Telekommunikationssektor relevant. Der exponentielle An-
stieg der Datenmenge im Internet, der Uberl astsituationen wahrscheinlich macht, sowie der
Ausbau von Dienstleistungen wie Multimediadienste, die eine gesicherte Ubertragungsquali-
tat bendtigen, setzen Anreize fur Priorisierungen im Transport von Datenpaketen.
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3. Mal3nahmen zur starkeren Nutzersteuerung bel Netzengpassen

Deregulierung und Privatisierung in den Netzsektoren Europas seit den 1990er Jahren haben
zum Ziel, Marktpotentiale beim Aufbau und Betrieb von Infrastrukturen moglichst umfassend
auszuschopfen.? Die zunehmende K nappheit von Infrastrukturkapazitaten und damit einher-
gehende Engpasse in unterschiedlichen Netzen riicken das aktive Engpassmanagement in das
Blickfeld der offentlichen Diskussion.

3.1 Verkehr
3.1.1. Ausgangslage: I nvestitionsbedarf und Engpasse

Die von der Verkehrsministerkonferenz eingesetzte Kommission ,, Zukunft der Verkehrsinfra-
strukturfinanzierung® (Daehre-Kommission) kommt in ihrem Abschlussbericht vom Dezem-
ber 2012 zu dem Ergebnis, dass jahrlich eine Unterfinanzierung von tber 7 Mrd. Euro fur die
Verkehrstrager Stral3e, Schienen und Wasserstral3e besteht. Es wird befirchtet, dass sich das
Finanzierungsproblem durch das Auslaufen des Entflechtungsgesetzes sowie des Gemeinde-
verkehrsfinanzierungsgesetzes ab 2019 verschéarft (Daehre et al. 2012). Der Beschluss der
Sonder-V erkehrsministerkonferenz am 2. Oktober 2013 in Berlin geht auf die Nutzerfinanzie-
rung ein. , Die Verkehrsministerkonferenz stellt grundsétzlich klar: Aus den verschiedenen
Steuereinnahmen des Verkehrsbereichs (u.a. Kfz-Steuer, Mineral 6lsteuer) sollen zukinftig
deutlich mehr Mittel zur Verfligung gestellt werden. Was nicht aus dem Haushalt finanziert
werden kann, muss aus Instrumenten der Nutzerfinanzierung realisiert werden*

(S. 8). Die Verkehrsminister fordern jedoch keine Nutzerfinanzierung mittel s ausl astungsab-
héngiger Entgelte. Stattdessen wird die Einfuhrung einer Vignette diskutiert, die unabhéngig

von der Nutzungsintensitét fir eine bestimmte Zeitdauer gultig ist.

3.1.2 Engpassmanagement im Verkehrsnetz

In den USA werden zunehmend ausl astungsabhangi ge Entgelte erhoben. Sowohl Qualitatsdif-
ferenzierung zwischen gleichgerichteten Fahrwegen oder parallelen Fahrbahnen als auch ta-
geszeitabhangige Entgelte wurden zundchst innerhalb verschiedener Pilotprojekte implemen-
tiert (U.S. National Surface Transportation Infrastructure Financing Commission, 2009). Eine
wichtige Ausdehnung der gesetzlichen Grundlage fir eine auslastungsabhangige Erhebung

2 Die Entwicklung in den unterschiedlichen europaischen Landern wird ausfihrlich dargestellt in K éthenbiirger,
Sinn, Whalley (Hrsg.), 2006.
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von Stralenbenutzungsentgelten erfolgte durch den im Juli 2012 in Kraft getretenen ,, Moving
Ahead for Progress in the 21st Century Act“ (MAP-21). Nun wird die ausl astungsabhangige
Mauterhebung auf zwischenstaatlichen Highways al's der gesetzlich akzeptierte Normalfall
angesehen, so dass nicht fir jedes einzelne Projektvorhaben zur Einfihrung eines auslas-
tungsabhangigen Benutzungsentgelts eine Einzelgenehmigung eingeholt werden muss. In den
europaischen Landern kommt die Verkehrslenkung mittel s auslastungsabhéngiger Entgelte
aufgrund der zunehmenden Stauprobleme ebenfalls zunehmend zum Einsatz. So hatten die
Einfuhrung der City-Maut in London im Jahre 2003 sowie die Stockholmer City-Maut aus
dem Jahre 2007 zum Ziel, die Stauprobleme im Innenstadtbereich zu reduzieren (Mller-
Jentsch, 2013). In den ersten 6 Monaten nach der Einfiihrung der City-Maut in London ist der
Verkehr um durchschnittlich 15% zuriickgegangen (Schade, 2005). @

Die aktuelle Diskussion in Deutschland um die Potentiale einer PKW-Maut sollte ebenfalls
die Lenkungsfunktion im Umgang mit Stauproblemen in den Vordergrund stellen. Die Nut-
zerfinanzierung sollte konsequent auf ausl astungsabhangige Entgelte umgestel It werden, da-
mit die Fahrentscheidungen unter Berticksichtigung der externen Kosten einer Fahrt getroffen
werden. Nicht der Nutzerfinanzierung, sondern der auslastungsabhangigen Nutzerfinanzie-

rung gehort das Primat.

Dadie audlastungsabhangige Maut im Gegensatz zur Vignette eine nutzungsbezogene Steue-
rungsfunktion hat, ist ein gewisser Ausweichverkehr auf wenig befahrene Stral3en erwiinscht.
Ausl astungsabhangige Stral3enbenutzungsentgelte sollten sowohl zeitlich a's auch streckenbe-
zogen differenziert von samtlichen Fahrzeugen erhoben werden, um ein effizientes Ver-
kehrsmanagement zu ermdglichen. In Deutschland wurde eine satellitengestitzte LKW-Maut
im Jahre 2005 eingefuhrt. Diese Technologie kann ebenso fir eine PKW-Maut eingesetzt
werden. Die Position der Fahrzeuge wird dabei permanent Uber eine On-Board-Unit (OBU)
mittels GPS-Satellitensignalen erfasst und mittels Mobilfunk an die Zentrale des Mautbetrei-
bers Ubermittelt. Den Fahrzeugen, die sich auf einer mautpflichtigen Stral3e befinden, wird die
entsprechende Maut automatisch berechnet. Neue Entgeltstrukturen sowie der Einbezug wei-
terer mautpflichtiger Strecken konnen durch einfache Anderungen der Software implementiert
werden. Kostenintensive Infrastrukturen auf den Stral3en wie Mautstellen und Kontrollbri-
cken sind nicht erforderlich. Seit der Einfiihrung der LKW-Maut im Jahre 2005 sind die Kos-
ten fur die fahrzeugseitigen Erfassungsgeréte zur Erhebung der Maut stark gesunken. Werden
alle Fahrzeuge mit solchen Erfassungsgeraten ausgestattet, ist mit stark sinkenden Sttickkos-
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ten zu rechnen. Zukinftig kdnnen solche OBUs serienmaidig in die jeweilige Kfz-
Bordelektronik integriert werden (Kossak, 2014; Siemens, 2013).

Auslastungsabhangige Stral3enbenutzungsentgelte miissen organisatorisch und technisch so
ausgestaltet werden, dass sie europa- und datenschutzrechtlichen Rahmenbedingungen Rech-
nung tragen. Europarechtlich dirfen Maut-Systeme weder unmittelbar noch mittelbar zur ei-
ner Diskriminierung von EU-Auslandern fuhren. Dies betrifft auch auslandische Fahrer, die
das deutsche Stral3ennetz nur selten benutzen. Weiterhin miissen OBU-Systeme innerhab der
Européi schen Union Uber Landesgrenzen hinweg kompatibel sein. Schliefdlich muss eine nut-
zungsabhangige elektronische PK W-Maut den Schutz personlicher Daten zuverldssig garan-
tieren®. Die Erfahrungen mit dem Datenschutz in anderen Anwendungsgebieten der Telematik

bieten hierflr unterschiedliche Implementierungsmoglichkeiten.

=l

Fallbeispiel: Die Entwicklung von Mérkten fiir Flughafenslots®

Die Engpasse im Flugsektor sind die Rechte fur Starts und Landungen, die so genannten
Flughafenslots. Ungeachtet der Offnung der Markte fur Luftverkehr fir den Wettbewerb im
Jahre 1992 wurde die marktmafdige Allokation von knappen Sart- und Landerechten durch
eine neue Verordnung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft im Jahre 1993 verhindert.
Insbesondere wurde ein funktionsfahiger Handel mit Sots (etwa durch Auktionen) untersagt.
Ein Tausch von Sots wurde hingegen zugelassen. Die Moglichkeit eines indirekten Handels
mit Sots (etwa durch Tausch mit Ausgleichszahlungen) wurde in der Verordnung nicht er-
wahnt. Diese Licke in der Verordnung flhrte zu Rechtsunsicherheiten und Konflikten, die
1999 im so genannten ,, Guernsey Transport Board" -Urteil richtungsweisend geklart wurden.
Das ober ste Zivilgericht von England und Wales (High Court) entschied, dass finanzielle
Kompensationen bei einem Tausch von Sots nicht explizit untersagt seien und folglich der
indirekte Handel mit Sots zwischen Air UK und British Airways nicht gegen EU-Recht ver-
stof3e. Nach diesem Urteil entstand eine fortdauernde Debatte tber eine Reform der EWG-
Verordnung 95/93 mit dem Ziel, den Handel mit Sots explizit zuzulassen. Die EU-
Kommission schloss sich lange Zeit nicht der Auffassung des High Court an. Erst seit 2008

sieht die EU-Kommission den Handel mit Sots als mit der Verordnung 95/93 vereinbar an.

3 Verkehrswegerichtlinie, ABI. EG Nr. L 187 vom 20.7.1999, S. 42; Interoperabilitatsrichtlinie, ABl. EG Nr. L
200 vom 7.6.2004, S. 50; Européische Kommission, EETS-Entscheidung, ABI. EG Nr. L 268 vom 13.10.20009,
S. 11; EuGH, Rs. C-195/90 (Kommission/Deutschland), Slg. 1992, [-3141.

* Eine ausfiihrliche Darstellung findet sich in Knieps (2011).
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Der Handel mit Start- und Landerechten an Flughafen erméglicht es, dass sich Méarkte fur
diese Rechte entwickeln kdnnen, die auf unter schiedliche Knappheitsver héltnisse zu unter -
schiedlichen Zeitpunkten reagieren. Die Mdglichkeit des Sot-Handels tragt zur Starkung des
Wettbewer bs auf den Flugver kehrsmérkten bei. Marktneulinge erhalten die Chance, Sots von
etablierten Fluggesell schaften zu kaufen, die im Besitz von alteren Rechten (,, Grol3vaterrech-

ten*) sind.

3.2. Elektrizitat

Im Stromnetz sind Engpéasse zu beobachten, und esist zu erwarten, dass sich die Engpass-
probleme zukiinftig verscharfen werden. Wenn Windanlagen priméar im Norden der Republik
angesiedelt werden und gleichzeitig der Ausstieg aus der Kernenergie die Erzeugungskapazi-
tét im Suden der Republik reduziert, wird zukinftig vermehrt der Bedarf bestehen, Strom von
Norden nach Stiden zu transportieren. Ohne elnen massiven Ausbau des Stromnetzes sind

Engpésse unvermeidbar.

3.2.1. Ausgangslage: I nvestitionsbedarf und Engpasse

In den Netzstudien der deutschen Energie-Agentur (dena | und dena Il) werden hohe Investi-
tionserfordernisse in zusitzliche Ubertragungsnetzkapazitaten al's unvermeidlich angesehen.
Bereitsin der dena-Netzstudie | (2005) wurde ein Ausbaubedarf von 850 km neuer Leitungs-
trassen bis 2015 errechnet. Davon wurden bis Ende 2010 lediglich ca. 90 km realisiert. Der
Anschluss der Offshore-Windparks und der Ausbau des Ubertragungsnetzes an Land und in
kustennahen Speichern erfordern, abhangig von der gewdahlten Ausbauvariante, Investitionen
zwischen 950 Mio. und 2,36 Mrd. Euro pro Jahr (dena-Netzstudie Il 2010). Im Jahre 2009
wurden die Bedarfsplane auf 1855 km Neubautrassen erhéht, wovon bis zum Jahr 2013 ledig-
lich 268 km realisiert wurden (Bundesnetzagentur/Bundeskartellamt 2014, S. 44). Die zu-
nehmende Bedeutung der Windenergie fuhrt zu neuen Anforderungen an die Stromibertra-
gungsnetze, weil das Windaufkommen nur schwer prognostiziert werden kann und sich die
Standorte fUr grof3e Windanlagen tUberwiegend im Norden Deutschlands befinden. Dies fihrt
zu verstérkten Stromflissen von Nord nach Sid (dena-Netzstudie I, 2005, S. 228 ff.).

Diese Entwicklungen zu einem vermehrten Einsatz erneuerbarer Energien sowie die Abschal -
tung der Atomkraftwerke verschérfen die Knappheit von Elektrizitétstibertragungsnetzen in

hohem Mal%e. Die Einsatzplanung von Kraftwerken durch die Stromerzeuger erfolgt am Vor-
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tag (,,day ahead") und wird dem Netzbetreiber entsprechend mitgeteilt. Solange keine Netz-
entgelte fir die Stromeinspeisung erhoben werden, erstellen die Kraftwerke ihre Einsatzpléne
ohne Beruicksichtigung von Knappheitssignalen im Netz. Dann miissen —diese Einsatzplane
nicht mit den Netzengpassen zusammen passen. Aus diesem Grund hat der Netzbetreiber be-
reits am Vortag die Moglichkeit, die Stromerzeuger zur Verdnderung ihrer Kraftwerkeinsatz-
planung anzuweisen (so genannter ,, Redispatch”). Dabel wird ein Kraftwerk, das an einem
Standort mit hoher Netzbel astung steht, angewiesen, entgegen der urspriinglichen Planung
nicht zu produzieren. Dafir kommt ein anderes Kraftwerk an einem anderen Ort zum Zuge,
das mdglicherwei se hthere Erzeugungskosten hat, das aber besser geeignet ist, die Netzrest-
riktionen zu berticksichtigen. Auch wenn schlief3lich digenigen Kraftwerke produzieren, die
unter Einbezug der Netzrestriktionen am giinstigsten sind, fehlen die geeigneten Preissignale
fur die Marktteilnehmer, um sich an die tatséchlichen Kosten der Netzengpésse anzupassen,
sowohl was den Stromverbrauch als auch die langfristige Entscheidung zur Ansiedlung von
Kraftwerken betrifft (Inderst, Wambach, 2007, S. 335). Im Jahr 2008 hat die Bundesnetzagen-
tur entschieden, Redispatch a's zentrales Instrument fur das Engpassmanagement bei zubehal -

ten.

3.2.2. Engpassmanagement im Stromnetz

Obwohl in Deutschland die Netzknappheiten innerhalb der Stromibertragungsnetze stark zu-
genommen haben, findet die Allokation der Netzkapazitéaten bisher nicht Gber geeignete aus-
|astungsabhéngige Einspeise- und Ausspeiseentgelte statt. Nach 815 (1) der Stromnetzent-
geltverordnung darf fUr die Einspeisung el ektrischer Energie kein Netzentgelt erhoben wer-
den. Zudem gilt gemé&l3 88 (1) des Erneuerbaren-Energien-Gesetzes, dass Netzbetreiber in der
Regel dazu verpflichtet sind, den gesamten angebotenen Strom aus erneuerbaren Energien
vorrangig abzunehmen und in ihr Netz einzuspeisen. Regional differenzierte Ubertragungs-
netztarife wirden demgegentiber die variierende Lastfluss-Situation in Stromnetzen sowie
Netzrestriktionen beriicksichtigen. Folglich wirden bereits bei der Einspeisereihung der
Kraftwerke die netzseitigen Moglichkeiten der Implementierung mit beriicksichtigt. Die Not-
wendigkeit elnes Redispatch wirde stark reduziert.

Normalerwei se werden im Strommarkt unterschiedliche Kraftwerkstypen mit unterschiedli-
chen Grenzkosten der Erzeugung eingesetzt. Wenn man die Kraftwerke entlang ihrer Grenz-
kosten (oder ihrer Angebotspreise) reiht, ergibt sich die so genannte ,, Merit Order* des Kraft-
werkeinsatzes. Bel dem Konzept der verallgemeinerten Merit Order (siehe Kasten) werden
zusétzlich die Stromibertragungskosten, die die Auslastung im Netz berticksichtigen, mit


d.loehr
Hervorheben

d.loehr
Hervorheben

d.loehr
Hervorheben

d.loehr
Hervorheben

d.loehr
Hervorheben

d.loehr
Hervorheben


13

einbezogen. Die Angebotspreise von Kraftwerken an Standorten mit hoher Netzbel astung
enthalten einen hohen Aufschlag auf die Grenzkosten der Erzeugung, wahrend die Angebots-
preise von Kraftwerken an Standorten mit niedriger Netzbel astung keinen solchen Aufschlag
enthalten. Diese verallgemeinerte Merit Order stellt sicher, dass digjenigen Kraftwerke zum
Zuge kommen, die unter den gegebenen Netzrestriktionen am gunstigsten produzieren. Soll-
ten keine Netzengpasse vorliegen, entspricht die verallgemeinerte Merit Order der algemei-
nen Merit Order, ansonsten ist die Kraftwerksrethung anders.

Auch die Ausspeisung wird mit engpassabhangigen Entgelten vom Netzbetreiber belegt. Ab-
héngig vom Standort der Ausspeisung missen die Nachfrager, zusétzlich zu dem einheitli-
chen Grof3handel spreis, die Netzausspei segebiihren in Hohe der Opportunitdtskosten der
Netzausspei sung bezahlen. Diese Opportunitétskosten sind ein Mal3 dafir, wie viel die Aus-
speisung an den jeweiligen Standort zu den Engpassen im Netz beitragt. @

Verallgemeinerte Merit Order

Im Rahmen einer disaggregierten, knotenbasierten Bepreisung kann die verallgemeinerte
Merit Order wie folgt abgeleitet werden (Knieps, 2013b, S. 153ff.). Es wird davon ausgegan-
gen, dass fur das ganze Netzgebiet ein einziger wettbewerblicher Grofthandelsmarkt (Strom-
borse) fur Elektrizitat existiert. Der Netzbetreiber erhebt knotenbasierte Einspeise- und Aus-
speisetarife auf der Basis der Opportunitatskosten der Netzinanspruchnahme. Diese bestehen
aus Systemexter nalitaten durch Stromverluste und verdnderte Netzauslastung. Die dezentra-
len Stromerzeuger speisen gegen Zahlung der Netzgebthr Stromin das Netz ein. Die verall-
gemeinerte Merit Order gibt an, an welchen Netzknoten sich eine Netzeinspeisung lohnt, so
dass die Erzeugungskosten und der Einspeisetarif die marginale Zahlungsbereitschaft auf
dem Grofthandel smarkt nicht Ubersteigt. Die Knotenpreise an den Ausspei seknoten refl ektie-
ren die Summe des (einheitlichen) Grofshandel spreises und die knotenabhéngigen Ausspei se-
tarife.

Der Sromhandel wird Uber eine Borse abgewickelt, wobei das gesamte Stromangebot und die
gesamte Grof3handel snachfrage innerhalb des Netzgebietes (mittels einer einzigen Energie-

ausgl eichsbedingung) ermittelt werden. Knotenbasierte Einspeise- und Ausspei setarife fuhren
folglich nicht zu einer Marktaufteilung (,, Market Splitting* ) mit unter schiedlichen Zonen; @

insbesonder e hangt aufgrund der verallgemeinerten Merit Order der Grof3handelspreis nicht
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davon ab, an welchen Knoten im Netz eingespeist wird. Entscheidend sind die Summe von
Grenzkosten der Erzeugung und der Netzeinspeisepreis an den jewelligen Knoten. Allerdings
missen die Nachfrager, abhangig von ihrem Standort, zusatzlich zu dem einheitlichen Grof3-
handel spreis die Netzausspe segebiihren in Hohe der Opportunitatskosten der Netzausspei-
sung bezahlen. Arbitragemdglichkeiten entstehen hierdurch nicht, da die Nachfrager den

Strom nur an ihrem Sandort konsumieren kdnnen.

Um den Netzbetreibern die Umsetzung der verallgemeinerten Merit Order oder anderer Sys-
teme zur Bepreisung der Netzrestriktionen zu ermoglichen, ist eine Aufhebung von 815 (1)
der Stromnetzentgel tverordnung notwendig und empfehlenswert.”

3.3. Telekommunikation und Internet
3.3.1. Ausgangslage: I nvestitionsbedarf und Engpasse

Investitionen in die Telekommunikationsinfrastruktur werden vorwiegend durch private Un-
ternehmen getétigt. Die Bundesregierung unterstiitzt den Ausbau der Breitbandnetze im Rah-
men der Digitalen Agenda. In Deutschland sind bisher die Zielgebiete der Breitbandforder-
mal3nahmen des Bundes und der einzelnen Lénder auf die Forderung der Breitbandgrundver-
sorgung ausgerichtet, dem Schlief3en der ,,weil3en Flecken®. Im Gegensatz zum schmalbandi-
gen Internetanschluss mit einem Datendurchsatz von héchstens 64 kbit/s erlaubt der breitban-
dige Internetzugang einen Datendurchsatz von mindestens 2 Mbit/s, also etwa das 30-fache.
Zusétzlich wird der Auf- und Ausbau von , Next Generation Access® (NGA)-Netzen auf der
Basis von Breitbandinfrastrukturen mit einem noch héherem Datendurchsatz seit 2010 durch
die ,,Bundesrahmenregelung Leerrohre” (BRRL) unterstiitzt. Die Breitbandforderung bezieht
sich auf ein breites Spektrum von lokalen Infrastrukturprojekten, insbesondere zur Bereitstel-

lung von Leerrohrkapazitéaten (Gantumur, 2013).

Der Datentransport im Internet ist traditionell nicht reguliert, sondern wird durch freiwillige
K omitee-L&sungen geregelt.® Die Gleichbehandlung aller Datenpakete ohne aktives Eng-

® | dealerweise sollten alle Stromanbieter, einschlieflich der Anbieter erneuerbarer Energien, in ein solches Sys-
tem der Internalisierung externer Kosten bel der Netznutzung einbezogen werden. Deshalb sollte bel einer Re-
form des Engpassmanagements im Stromnetz auch eine anal oge Anderung bei der Forderung erneuerbarer Ener-
gien erwogen werden.
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passmanagement oder Priorisierung von Datenpaketen, das , best effort*-Prinzip in der
TCP/IP-Protokollfamilie, wurde als Standard im schmalbandigen Internet entwickelt und hat
sich dann weltweit etabliert (Simcoe, 2012). Im schmalbandigen Internet bewéhrte sich das
,best effort“-Prinzip auch deshalb, da aufgrund der geringen Ubertragungskapazitét der Zu-
gangsnetze nur verzégerungstolerante Anwendungen wie E-Mails oder der Versand von
Textdateien moglich waren. Grol3e Datenmengen wurden auf physikalischen Datentrégern per
Post und nicht elektronisch versandt.

Die Situation stellt sich heute anders dar. Der inzwischen welit verbreitete breitbandige Inter-
netzugang ermoglicht neben traditionellen, verzégerungstoleranten Anwendungen eine Viel-
zahl neuartiger Dienste. Dazu gehdren Internettelefonie (VolP), Videokonferenzen, Cloud-
Dienste, Ferndiagnosen und -operationen im medizinischen Bereich und interaktive Video-
spiele. Diese Anwendungen setzen eine hohe Zuverlassigkeit und Zeitsensibilitét des Trans-
ports der Datenpakete voraus. Solange alle Datenpakete gleich behandelt werden, ergeben
sich Ineffizienzen, wenn verzégerungssensitive Anwendungen durch verzogerungstol erante
Datentransfers beeintrachtigt werden. Selbst wenn das ,, best effort”-Prinzip in der TCP/IP-
Protokollfamilie eine durchschnittliche Ubertragungsqualitit ohne Engpassprobleme gewahr-
leistet, erfordern diese Anwendungen aufgrund der hohe Sensibilitdt gegentiber Verzoge-
rungsschwankungen (,,jitter*) eine Priorisierung ihrer Datenpakete und damit einhergehende
Qualitatsgarantien (z.B. OECD, 2007, S. 7 ff.). Dadurch steigt der Bedarf an Qualitéatsdiffe-
renzierung beim Datentransport im Internet und an Preisdifferenzierungsstrategien (Knieps,
20134). Die Auseinandersetzung mit Engpassen im Telekommunikationsnetz firmiert unter
dem Begriff der ,, Netzneutralitatsdebatte” (Fetzer, Peitz, Schweitzer, 2012).

® Eine zentrale Rolle spielt dabei die Internet Engineering Task Force (IETF), eine ehrenamtliche, firr jedes Indi-
viduum offene Vereinigung von Netzwerktechnikern, Anwendern, Geréteherstellern, Netzbetreibern, und Wis-
senschaftlern.
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Die Netzneutr alitatsdebatte

Der Umgang mit Datenpaketen im Internet sowie die mdgliche Priorisierung von einzelnen
Datenpaketen werden unter dem Leitbegriff der , Netzneutralitat® diskutiert. Bei der Netz-
neutralitatsdebatte geht es um die Frage, ob und in welchem Mal3e Anbieter von Inter net-
Zugangsdiensten ein aktives Verkehrsmanagement der Datenpakettibertragung betreiben dir-
fen oder ob dieses Verkehrsmanagement durch Regulierung eingeschrankt werden soll. In
einer extremen Auspragung konnten Netzbetreiber regulatorisch verpflichtet werden, allen
Datenpaketen die gleiche Prioritat innerhalb ihres Netzes zuzuordnen. Auch geht esumdie
Frage, ob Netzbetreiber im Rahmen ihres Verkehr smanagements bei Anbietern von Internet-
Anwendungsdiensten wie bei spiel sweise Google, Amazon oder Telekom Entertain Preis- und

Qualitatsdifferenzierungen vornehmen dirfen.

Im September 2013 schlug die EU- Kommission eine Verordnung vor (Europaische Kommis-
sion, 2013), die eine Netzneutralitatsregulierung vorsieht und die (mit einzelnen Anderungen)
am 3. April 2014 vom Europdischen Parlaments in erster Lesung angenommen wurde. Stimmt
auch der Rat der Europaischen Union zu, so ist mit einer baldigen Umsetzung der neu defi-
nierten Regeln beziiglich der Behandlung des Datenverkehrsim Internet zu rechnen. Artikel
23 und 24 beinhalten die Einfihrung einer Netzneutralitatsregulierung. Gemal Artikel 23(2)
des Verordnungsentwurfs der EU-Kommission kdénnen Spezialdienste mit einer héheren
Dienstqualitat erbracht werden. Jedoch darf sich die durchschnittliche (best effort) Qualitat

des traditionellen Internets nicht ver schlechtern.

Die Netzneutralitatsdebatte wird vielfach als Gerechtigkeitsdebatte geflihrt. Gleichbehandlung
aler Datenpakete erscheint als Gerechtigkeitspostulat. Dahinter steht auch die Vorstellung,
dass Datenpakete, die bei differenzierter Ubertragung nachrangig behandelt wiirden, vor al-
lem bei Diensten anfallen, die von einem grof3en Teil der Bevdlkerung genutzt werden (z.B.
E-Mail), dass Datenpakete, die vorrangig behandelt wirden, dagegen vor allem bei Diensten
anfallen, die nur von einem kleineren Teil der Bevolkerung oder von Unternehmen genutzt
werden. Diese Vorstellung ist falsch. Auch Dienste wie Internettel efonie oder Ferndiagnosen
im medizinischen Bereich, bel denen es mal3geblich auf die Geschwindigkeit und Verl&ss-

lichkeit der Ubertragung ankommt, kommen der Bevélkerung insgesamt zugute, wenn nicht
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schon jetzt, so in naher Zukunft. Bel der Frage nach der Angemessenheit einer differenzierten
Behandlung von Datenpaketen je nach der Art der Nutzung geht es weniger um Vertellungs-
fragen im Querschnitt der verschiedenen Nutzer als darum, dass verschiedene Dienste in un-
terschiedlichem Mal3 auf die Zuverléssigkeit und Geschwindigkeit des Transports der Daten-
pakete angewiesen sind. @

3.3.2. Engpassmanagement im Telekommunikationsnetz

Eine Netzneutralitatsregulierung im Sinne einer regul atorischen Vorgabe eines ,, best effort" -
Prinzips in der herkémmlichen TCP/IP-Protokollfamilie wirde analog zur freien Nutzung
einer Stral3e einer Null-Preis-Regel entsprechen. Die Anbieter von Datenpaket-
Transportdiensten konnten nicht zwischen unterschiedlichen Datenpaketen und deren Absen-
dern unterscheiden. Gleichzeitig wére es Anbietern von Datenpaket-Transportdiensten nicht
erlaubt, aktives Verkehrsmanagement, etwa durch Priorisierung einzelner Datenpakete ge-
genuiber anderen Datenpaketen, vorzunehmen (Schuett, 2010, S. 1). Im durch schmalbandige
AnschlUsse geprégten Internet flhrte die Gleichbehandlung aller Datenpakete zu keinen
Nachteilen, da Inhalte, Dienste und Anwendungen tberwiegend nicht zeitsensitiv waren.
Demgegentber beinhaltet ein breitbandiges Internet mit seinen heterogenen Anwendungs-
moglichkeiten und dem ansteigenden heterogenen Bedarf an Ubertragungsqualitaten ein
enormes Differenzierungspotential. Anwendungen mit geringem Kapazitéatsbedarf unterschei-
den sich von Anwendungen mit hohem K apazitatsbedarf, zeitsensitive Anwendungen haben
einen anderen Bedarf als zeitinsensitive Anwendungen.

Aufgrund des technischen Fortschritts in der Ubertragungstechnik ist Preis- und Qualitatsdif-
ferenzierung auf der Basis eines aktiven Verkehrsmanagement seitens der Anbieter von Da-
tenpaket-Transportdiensten im offentlichen Internet moglich. In der Vergangenheit wurde
Uber analoge Telekommunikationsnetze sowie ISDN-Netze telefoniert. Die herkdbmmliche
Vermittlungstechnik tiber eine Hierarchie von Vermittlungseinrichtungen ist inzwischen ein
Auslaufmodell. Uberall auf der Welt investieren Telekommunikationsgesel | schaften seit etwa
einem Jahrzehnt intensiv in die VolP-Technik (,, Voice over Internet Protocol”, welches Tele-
fonieren Uber das Internet ermoglicht). So plant die Deutsche Telekom AG die vollstandige
Umstellung auf ,,al IP“-Anschliisse® bis 2018." Die herkémmlichen Telefondienste werden
durch kombinierte Breitbandangebote ersetzt, die auch einen Vol P-bas erten Telefonanschluss
beinhalten (z.B. Mansmann, 2012). In Zukunft wird es keine separaten el ektronischen Kom-
munikationsinfrastrukturen mehr geben. Vielmehr werden Sprachtelefonie, Breitbandverteil-

" http://www.tel ekom.com/medi en/produkte-fuer-privatkunden/236664.
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dienste, Videostreaming, Fernsehen Uber Internet (IPTV), Cloud-Dienste und andere breit-
bandigen Dienste in einem einheitlichen Ubertragungsnetz bereitgestelIt. Mit solchen , Next
Generations Networks* wird die gesamte el ektronische Kommunikation durchgéngig Uber das
» Internet Protocol” (,, IP*) abgewickelt (,al IP*).

In einer solchen | P-basierten Netzarchitektur ist ein aktives Verkehrsmanagement der Uber-
tragungskapazitéten — etwa durch unterschiedliche Qualitéatsklassen — unerlésslich. Um hoch-
gualitative Sprach- und Videoubertragung in Echtzeit in einer solchen paketbasierten Netzar-
chitektur zu ermoglichen, miissen kurzfristige Ubertragungsverzogerungen durch sehr hohe
Qualitétsstandards vermieden werden,. Die bereitgestellte Ubertragungskapazitat muss daf r
in unterschiedliche Qualitéatsklassen aufgeteilt werden kénnen. Der V erordnungsentwurf der
EU-Kommission zur Netzneutralitét ermoglicht eine gewisse Qualitéatsdifferenzierung, indem
zwischen Ubertragungen im Internet nach dem ,, best effort“-Prinzip auf der einen Seite und
qualitatsgarantierten Spezialdiensten mit einer Priorisierung des Datenverkehrs auf der ande-

ren Seite unterschieden wird.

Auch wenn der Verordnungsentwurf als ein erster Schritt in die richtige Richtung angesehen
werden kann, ist er nicht unproblematisch. Eine grundsétzliche Kritik ist, dass diese geplanten
Netzneutralitétsregulierung dem in der EU vorherrschenden ordnungspolitischen Leitbild wi-
derspricht, liberalisierte Dienstlei stungsméarkte nicht zu regulieren, sondern ausschliefdlich
dem Wettbewerbs- und Verbraucherschutzrecht zu unterwerfen. Der Wettbewerb auf den
Maérkten fur Internet-Transportdienste ist funktionsfahig. Ein Verbot von Preis- und Quali-
tétsdifferenzierungen von Internet-Transportdiensten kann hieraus nicht abgel eitet werden
(Monopolkommission, 2013, S.67 f.). Die enormen Innovationspotentiale bei Anwendungs-
diensten im Internet kbnnen sich nur dann voll entfalten, wenn die hierfir benétigten Anfor-
derungen an eine Qualitétsdifferenzierung beim Datenpaket-Transport nicht durch eine Regu-

lierung behindert werden.

In der amerikanischen Netzneutralitatsregulierungsdebatte wurde vielfach diskutiert, ob die
Anbieter von Internet-Anwendungsdiensten wie Google vor einem Marktmachtmissbrauch
von Internet-Zugangsdiensten geschiitzt werden sollten (Economides, Tag, 2009). Dabel wird
implizit eine Marktmachtibertragungskette zugrunde gelegt: Ohne Regulierung fihre fehlen-
der Wettbewerb im breitbandigen Netzinfrastrukturzugang zur Marktmachtibertragung von
lokalen Infrastrukturbetreibern auf Internet Service Provider. Diese konnten ihrerseits bei e-
ner zugel assenen Preis- und Qualitétsdifferenzierung die Anbieter von Internet-Anwendungs-
diensten in wohlfahrtsschadlicher Weise ausbeuten. Daraus |asst sich allerdings fur die USA
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kein grundsétzliches Verbot von Preis- und Qualitétsdifferenzierung auf den komplementéren
Internet-Transportdiensten ableiten (Schuett, 2010, S. 11f.). Auch wird in der européischen
Telekommunikationsregulierung — im Gegensatz zu den USA — die Marktmacht lokaler Net-
zinfrastrukturbetreiber reguliert, so dass sich Anbieter von komplementéren Internet-
Zugangsdiensten im Wettbewerb befinden (Faratin et a., 2007; Knieps, Zenhdusern, 2008,
S.-127ff.).

Im Kontext der Netzneutralitatsdebatte wird auch die Frage diskutiert, ob die regul atorische
Durchsetzung des “best effort”-Prinzips durch Vorteile fir Startup-Unternehmen gerechtfer-
tigt werden konnte. Anbieter von Datenpaket-Transportdiensten dirften dann keine Zahlun-
gen fir die Priorisierung von Inhalteanbietern verlangen. Es wird argumentiert, dassdie
Gleichbehandlung aller Datenpakete eine Subvention von Inhalten und Anwendungsdiensten
darstellt (Lee, Wu, 2009, S. 66). Die Notwendigkeit einer regul atorischen Durchsetzung der
Null-Preisregel kann daraus nicht abgeleitet werden, da das Ausschdpfen der Innovationspo-
tentiale vieler Anwendungsdienste grundlegend auf dem Angebot heterogener Transportquali-
téten basiert (Fetzer, Peitz, Schweltzer, 2012). Auch die veranderten Investitionsanreize fir
Anbieter von Transport- und Anwendungsdiensten bei Einfiihrung einer Netzneutralitétsregu-
lierung werden kontrovers diskutiert. Die Schlussfolgerung, dass die Investitionsanreize fir
Anbieter von Internet-Transportdiensten als Folge einer Netzneutralitétsregulierung zwangs-
laufig ansteigen (Cheng et al., 2011), l&sst sich in einem allgemeineren Modellansatz unter
Einbeziehung der Anreize von Inhalteanbietern mit bandweitenintensiven Anwendungen fir
eine intensive Nutzung der Netzkapazitdten nicht aufrechterhalten (Choi, Kim, 2010; Sidak,
Teece, 2010). Die Investitionsanreize in Kapazitéten fur den Datenpaket-Transport sollten
sich unreguliert und endogen am Markt herauskristallisieren konnen. Sie stellen folglich keine

Rechtfertigung fur eine Netzneutralitatsregulierung dar.

Von einer Regulierung des V erkehrsmanagements zu unterscheiden sind technische Anforde-
rungen, die bei der Debatte um die Netzneutralitétsregulierung mitschwingen, jedoch vom
Problem eines regulatorischen Eingriffsin das Verkehrsmanagement der DatenpaketUbertra-
gung zu unterscheiden sind. Dies sind sektorspezifische Verbraucher- und Datenschutzthemen
sowie die Bekampfung der Internetkriminalitédt. Es handelt sich um Bereiche, diein jedem

Land in geeigneter Weise separat gesetzlich umgesetzt werden missen.

Technisch ist eine Qualitatsdifferenzierung von Datenpaketen moglich. Die herkdmmliche
TCP/IP-Protokollfamilie erlaubte lediglich ein passives Staumanagement. Kommt ein Daten-

paket beim Empfanger nicht an, kann eine Drosselung beim Absender ausgel 6st werden. Eine
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aktive Priorisierung von Datenpaketen leistet die TCP/IP-Protokollfamilie nicht. Hierfar ist
der Ubergang zu einer , intelligenteren” Internetarchitektur erforderlich, um eine Qualitétsdif-
ferenzierung beim Datentransport im Internet zu ermdglichen. Datenpakete werden dann ab-
héngig von der nachgefragten Transportqualitét (z.B. hohe, mittlere und niedrige Qualitét)
markiert. Es werden innerhalb einer vorgegebenen kurzen Zeitspanne jewells zuerst die Pake-
te mit der hochsten Prioritét, danach die Pakete mit der mittleren Prioritét und zuletzt digeni-
gen mit der niedrigsten Qualitét transportiert. Pakete in einer hohen Qualitétsklasse werden
somit mit einer geringeren Verzégerung und einer hdheren Zuverlassigkeit transportiert als
Pakete in einer niedrigeren Qualitétsklasse. Die Preise fur die Datenpaketibertragung missen
anreizkompatibel sein, so dass die Bereitstellung einer hohen Ubertragungsqualitét einen ho-
heren Preis hat. Dabel kann sich im Wettbewerb ein Suchprozess nach Qualitéts- und Preis-

differenzierungsstrategien entwickeln.

Durch den Fortschritt im Telekommunikationssektor findet inzwischen der gesamte Datenpa-
ket-Transport Uber das Internet-Protokoll (,all-1P*) statt. Hierdurch wird der Ubergang zu
aktivem Verkehrsmanagement auf der Grundlage ,,intelligenter” Internetarchitekturen erfor-
derlich. Die Entwicklung von Preis- und Qualitétsdifferenzierungsstrategien im Datenpaket-
Transport auf der Basis der Opportunitétskosten der Transportkapazitéten stellt eine unter-
nehmerische Aufgabe der Anbieter von Datenpaket-Transportdiensten dar und sollte nicht
durch regulatorische Vorgaben behindert werden.

4. Fazit

Bel Nutzung einer Infrastruktur mit Engpéssen werden andere Nutzer in ihrer Nutzung behin-
dert (externer Effekt). Eine Moglichkeit, die Nutzung dieser Infrastruktur effizient zu steuern,
ist der Einsatz von ausl astungsabhéngigen Nutzungsentgelten sowie von Qualitétsdifferenzie-
rung in der Netzinfrastruktur.

Die Verwendung ausl astungsabhangiger Nutzungsentgelte hat Auswirkungen auf die Investi-
tionen in die Netzinfrastruktur. Zunachst gibt das Aufkommen der Entgelte unmittelbar Sig-
nale Uber den Ausbaubedarf der Infrastruktur. Durch die effiziente aus astungsabhéngige Nut-
zung ist auRerdem zu erwarten, dass sich der Ausbaubedarf reduziert. Schliefdlich kénnen die
Einnahmen durch ausl astungsabhangige Netznutzungsentgelte fir den Ausbau verwendet und
dadurch andere Finanzierungsquellen geschont werden.
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Diese Grunduberlegung hat Auswirkungen fur die Sektoren Verkehr, Energie und Telekom-

munikation. Der Beirat pladiert dabei nicht in erster Linie fir ein Nutzungsentgelt al's Finan-

zierungsinstrument, sondern als Instrument fur einen effizienten Umgang mit Netzengpéassen.

Der Beirat kommt in diesen Sektoren zu den folgenden Empfehlungen:

Im Stral3enverkehr ist die Einflihrung einer ausl astungsabhangigen Stral3enmaut fur
LKW und PKW zu prifen. Im Gegensatz zur derzeit diskutierten Vignettenl 6sung
konnte eine auslastungsabhangige Maut einen wesentlichen Beitrag zur effizienteren
Nutzung der Kapazitéten im Verkehrssektor leisten.

Im Stromnetz sind die Voraussetzungen fir die Verwendung ausl astungsabhéngiger
Netznutzungsentgelte zu schaffen. Solch differenzierte Entgelte signalisieren den
Marktteilnehmern, sich in Produktion und Verbrauch an die Kosten der Netzengpéasse
anzupassen. Langfristig geben sie Anreize fur eine effiziente Ansiedlung von Kraft-

werken.

Im Telekommunikationsnetz sollen Qualitdtsunterschiede in der Dateniibertragung
nicht beschrankt werden. Eine damit einhergehende Preisdifferenzierung von Anwen-
dungsdiensten hinsichtlich ihrer Ubertragungsqualitat erméglicht neue Geschaftsmo-
delle und Dienstleistungen.

Berlin, den 26. September 2014

Der Vorsitzende des Wissenschaftlichen Beirats

beim Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie

Prof. Achim Wambach, Ph.D
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