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verhalten in Netzindustrien:
. Die europaische Telekommunikationsindustrie

Lars-Hendrik Roller*

Dem EU-Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikation liegt die Auffassung zugrunde, dass Wett-
bewerb am besten durch ein 6konomisch effizientes MaB von Investitionen in sowohl neue als auch
bestehende Infrastruktur geféordert werden kann. Wo nétig, sollte dies durch Regulierung ergéanzt
werden, um effektiven Wettbewerb im Endkundenmarkt zu erreichen. Dabei stellt sich die Frage,
welche Auswirkungen die Zugangsregulierung auf das Investitionsverhalten von etablierten Anbie-
tern und Wettbewerbern in Telekommunikationsinfrastruktur hat. Eine aktuelle ESMT-Studie un-
tersucht den Zusammenhang zwischen Zugangsregulierung und Investitionen. Die Studie beriick-
sichtigt sowohl die Investitionsdynamik durch die Aufnahme verzoégerter Variablen als auch Endo-
genitat von Regulierung durch einen Instrumentvariablenansatz. Zusatzlich nimmt die Studie ei-
ne differenzierte Betrachtung vor, indem sie zwischen Infrastrukturinvestitionen von etabliertem
Anbieter und Wettbewerbern unterscheidet sowie deren Wechselwirkung beriicksichtigt. Wir fin-
den, dass Zugangsregulierung die Investitionen des etablierten Anbieters zwar weitestgehend
unberiihrt lasst, dass jedoch neue Wettbewerber ihre Investitionen in Folge strikterer Zugangsre-
gulierung deutlich zuriickfahren: In einem weniger regulierten Umfeld hatten neue Wettbewerber
jahrlich gut 25% mehr investiert; liber einen Zeitraum von fiinf Jahren hiatte dies zu 111,5% mehr
an Investitionen in Infrastruktur gefiihrt. Das durch strikte Regulierung verminderte Investitions-
niveau ist von besonderer Bedeutung, als dass das Ziel eines infrastrukturbasierten Wettbewerbs,
allein durch neue Wettbewerber in den Markt getragen werden kann. Dieses Ziel, so zeigen die
Ergebnisse, scheint durch strikte Zugangsregulierung weiter in die Ferne geriickt zu sein.

Der Européische Regulierungs-
rahmen

Die EU-Kommission fuhrt seit Ende 2007
eine Revision des seit 2003 bestehenden
Rechtsrahmens fur elektronische Tele-
kommunikation durch. Ziel dieser Revisi-
on ist, einen neuen Rechtsrahmen zu
schaffen, der die regulatorischen Zustan-
digkeiten auf dem Markt fUr elektronische
Kommunikation neu regelt und die zukunf-
tige Regulierungspraxis festlegt. Dazu ver-
offentlichte die EU-Kommission eine Rei-
he von begriBenswerten Grundsétzen:

— Mit zunehmendem Wettbewerb auf Te-
lekommunikationsméarkten sollte das
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Ausmal der ex ante sektorspezifischen
Regulierung reduziert werden.

— Um die Ziele der Lissabon-Agenda zu
erreichen, muissen angemessene In-
vestitionsanreize im Telekommunika-
tionssektor gesetzt werden.

— Um Investitionen in neue Technologien,
insbesondere in weniger entwickelten
Regionen, sicherzustellen, sollte die
sektorspezifische Regulierung in Tele-
kommunikationsméarkten mit anderen
europaischen Politikfeldern, insbeson-
dere der Beihilfepolitik, der Struktur-
und Regionalpolitik sowie der Indus-
triepolitik, abgestimmt werden.

In ihrem Vorschlag veréffentlichte die EU-
Kommission eine Liste von sieben — statt
bisher 18 — Mérkten, die der Ex-ante-Re-
gulierung weiterhin unterliegen sollen. Bei
diesen Markten handelt es sich insbeson-
dere um Vorleistungsmérkte, auf denen
die etablierten Telekommunikationsunter-
nehmen (Incumbents) einen GroBteil inrer
Umsatze erzielen. Die Festlegung einer
Liste von Méarkten, die einer Ex-ante-Re-
gulierung bedurfen, ist meines Erachtens
in einem dynamischen Umfeld problema-
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tisch, da sich die Gegebenheiten und Strukturen mit dem
technologischen Fortschritt rasch andern.

Die Entscheidung, ob ein Markt der Ex-ante-Regulierung un-
terliegt, erfolgt nach dem Drei-Kriterien-Test. Dieser nennt
drei Kriterien, die kumulativ erflillt sein mtssen: 1) Es be-
stehen betrachtliche Zugangshindernisse. 2) Es besteht ei-
ne langerfristige Tendenz zu nicht wirksamem Wettbewerb.
3) Die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts ist
nicht ausreichend, um dem Marktversagen entgegenzu-
wirken. Wurde ein Markt in die Liste der Méarkte aufgenom-
men, die einer Ex-ante-Regulierung bedurfen, bewerten an-
schlieBend die nationalen Regulierungsbehdrden nur, ob ein
Telekommunikationsunternenmen signifikante Marktmacht
hat und erteilen gegebenenfalls Auflagen. Diese Vorgehens-
weise ist prinzipiell plausibel, birgt jedoch in dynamischen
Industrien die Gefahr, wirtschaftlichen Entwicklungen »hin-
terherzurennen«. Auch kann ein solcher Regulierungsrah-
men keinen verbindlichen Zeitrahmen fur das Auslaufen der
Regulierung bieten. Beide Aspekte reduzieren die Anreize
zu investieren. Diese dynamische Dimension der Regulie-
rung erscheint nur ungentgend mit den kurzfristigen Vor-
teilen einer straffen Ex-ante-Regulierung aufgerechnet wor-
den zu sein.

EU-Parlament, -Kommission und -Rat haben erst jingst ei-
nen Kompromiss Uber den kinftigen Rechtsrahmen flr eu-
ropdische Telekommunikationsmarkte gefunden. Letzte Dis-
kussionspunkte waren die Einrichtung einer européischen
Regulierungsbehorde, das Instrument der funktionalen Se-
parierung sowie das Instrument der Risikoteilung bei Inves-
titionen in neue Netze (next generation access networks).
Der Kompromiss sieht eine européische Regulierungsbe-
hérde namens BEREC (Body of European Regulators for
Electronic Communications) vor. Das Instrument der funk-
tionalen Separierung, d.h. die funktionale Trennung von (Zu-
gangs-)Netz und anderen Geschaftsfeldern des etablierten
Anbieters, wird nur als Ultima Ratio unter sehr scharfen Vor-
aussetzungen maoglich sein. Neu aufgenommen wurde das
Instrument der Risikoteilung bei Investitionen in neue Net-
ze. Die Risikoteilung kann Uber langfristige Vertrage mit Min-
destabnahmemengen oder Uber Kooperationen beim Netz-
ausbau erfolgen. Das Instrument der Risikoteilung ist grund-
satzlich sinnvoll, da so die Unsicherheiten Uber Nachfrage
und technologische Entwicklung beim Netzausbau Gber
Marktmechanismen Bertcksichtigung finden und Wettbe-
werber ohne eigenes Netz nicht eine unentgeltliche Option
auf die unsicheren Investitionen in neue Netze erhalten.

Wettbewerb, Investitionen und Regulierung
Dem EU-Rechtsrahmen fUr elektronische Kommunikation

liegt die Auffassung zugrunde, dass Wettbewerb am bes-
ten durch ein 6konomisch effizientes Maf3 von Investitionen

in sowohl neue als auch bestehende Infrastruktur geférdert
werden kann. Wo nétig, sollte dies durch Regulierung er-
ganzt werden, um effektiven Wettbewerb im Endkunden-
markt zu erreichen. Es stellt sich die Frage, welche Auswir-
kungen die Zugangsregulierung auf das Investitionsverhal-
ten von etablierten Anbietern und Wettbewerbern in Tele-
kommunikationsinfrastruktur hat.

Statische versus dynamische Effizienz

Es scheint unbestritten, dass Zugangsregulierung zu nied-
rigeren Endkundenpreisen fihrt und somit statische Effizienz
fordert. Der Effekt von Zugangsregulierung auf Investitio-
nen in Telekommunikationsinfrastruktur ist dagegen weni-
ger gesichert, wenn auch die Mehrzahl der Wissenschaft-
ler zu der Meinung neigt, dass Zugangsregulierung Investi-
tionen in Telekommunikationsinfrastruktur untergréabt. Die-
se Ansicht schlégt sich auch in der Entscheidung der US-
Regulierungsbehdrde nieder, Zugangsregulierung zu neu-
en Netzen abzuschaffen (vgl. Renda 2007).

Es gibt nur wenige theoretische Ansatze, die einen positi-
ven Einfluss von Zugangsregulierung auf Investitionen vor-
hersagen. In spieltheoretischen Modellen von Foros (2004)
und Kotakorpi (2006) flhrt servicebasierter Wettbewerb zu
mehr Investitionen des etablierten Anbieters unter der Be-
dingung, dass Wettbewerb zu einer gréBeren Auswahl an
innovativen Diensten fuhrt und dadurch die Nachfrage der
Endkunden erhoht. Einige Wissenschaftler argumentieren
daher, dass niedrigere regulierte Zugangspreise Investitio-
nen in Infrastruktur erhdhen (vgl. Hassett et al. 2003; Willig
20083). Es ist jedoch entscheidend, dass sich der etablierte
Anbieter den durch die héhere Nachfrage entstandenen
zusatzlichen Gewinn durch ausreichend hohe Zugangsprei-
se aneignen kann.

Theoretische Ansétze, die hingegen einen negativen Zusam-
menhang zwischen Zugangsregulierung und Investitionen
vorhersagen, sind vielfaltig:

i) Der Optionswert der Investitionen des etablierten Anbie-
ters wird verringert.

i) Das Risiko wird vom Wettbewerber auf den etablierten
Anbieter verschoben.

il Die Kapitalkosten des etablierten Anbieters werden er-
hoht.

Viele der theoretischen Argumente wurden bereits empirisch
untersucht, allerdings zeigt sich kein klares Bild. AuBerdem
ist ein Problem vieler Studien, dass sie Endogenitatspro-
bleme, insbesondere das Problem endogener Regulierung,
nicht bertcksichtigen und die Ergebnisse sich deswegen
nur als Korrelation und nicht als Kausalitat interpretieren las-
sen. Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden die Er-
gebnisse einer neuen ESMT-Studie (vgl. Friederiszick et al.
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Abb. 1 gulierung des Festnetzes erfasst. Er umfasst
‘ Telekommunikationsinfrastruktur in der EU vier Subindices: Preis-, Mengen-, Marktzu-
Vil € Infrastrukturbestand tritts- und sonstige sektorspezifische Regu-
4000 lierung. Einen Uberblick tiber die Entwick-
lung des Index fur die EU-15 und EU-12 gibt
S Abbildung 2.
Die vorliegende Studie geht Uber die beste-
2000 . . . .
hende Literatur hinaus, die zum einen nur
einfache statistische Methoden verwendet
1000

—/\/\
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Quelle: Berechnungen der ESMT basierend auf Werten von Amadeus und Osiris.

2008) zum Zusammenhang zwischen Regulierung und In-
vestitionen prasentiert.

Ergebnisse der ESMT-Studie

In einer aktuellen Studie untersuchen Hans W. Friederiszick,
Michal Grajek und ich den Zusammenhang zwischen Zu-
gangsregulierung und Infrastrukturinvestitionen in europai-
schen Telekommunikationsméarkten. Dazu analysieren wir
Investitionsdaten von 70 Telekommunikationsunternehmen
aus 20 EU-Staaten Uber einen Zeitraum von zehn Jahren.
Abbildung 1 stellt die Entwicklung des Infrastrukturbestands
von 1997 bis 2006 dar.

Um die Intensitat von Regulierung abzubilden, verwenden
wir den Regulierungsindex von Plaut Economics (vgl. Zen-
hausern et al. 2007). Der Indikator basiert auf Regulierungs-
normen, nicht auf MarktergebnisgréBen. Es handelt sich da-
bei um einen sektorspezifischen Index, der speziell die Re-

Abb. 2
Zugangsregulierung in den alten und neuen EU-Mitgliedstaaten

Festnetzbetreiber
neue Wettbewerber

und zum anderen meistens auf US-Daten
beruht. Die Studie berilcksichtigt sowohl
die Investitionsdynamik durch die Aufnah-
me verzogerter Variablen als auch Endoge-
nitdt von Regulierung durch einen Instru-
mentvariablenansatz. Zusatzlich nimmt die
Studie eine differenzierte Betrachtung vor,
indem sie zwischen Infrastrukturinvestitio-
nen von etabliertem Anbieter und Wettbewerbern unter-
scheidet.

2005 2006

Wir finden, dass Zugangsregulierung die Investitionen des
etablierten Anbieters zwar weitestgehend unberuthrt lasst,
dass jedoch neue Wettbewerber ihre Investitionen in Folge
strikterer Zugangsregulierung deutlich zurtckfahren: In ei-
nem weniger regulierten Umfeld hatten neue Wettbewer-
ber jahrlich gut 25% mehr investiert; Gber einen Zeitraum
von finf Jahren hatte dies zu 111,5% mehr an Investitionen
in Infrastruktur gefuhrt. Das durch strikte Regulierung ver-
minderte Investitionsniveau ist von besonderer Bedeutung,
als dass das Ziel eines infrastrukturbasierten Wettbewerbs,
allein durch neue Wettbewerber in den Markt getragen wer-
den kann. Dieses Ziel, so zeigen die Ergebnisse, scheint
durch strikte Zugangsregulierung weiter in die Ferne gertickt
zu sein.

Schlussfolgerungen

Die Ergebnisse unserer Studie heben die Be-
deutung 6konometrischer Methoden zur

Zugangsregulierungsindex

|dentifikation kausaler Zusammenhange her-

10 vor. Nur kausale Zusammenhange kdénnen
vaximum  als Basis fur Politikberatung dienen. Die Er-
08 gebnisse von einfachen, multivariaten empi-
1S, Maximum - rigchen Analysen missen dagegen mit gro-
0.6 - Ber Vorsicht behandelt werden. Die vorlie-
Minimum gende Studie berlcksichtigt zwei kritische
Punkte, die in vereinfachten Modellen hau-
0.4 . . .
EU-12 fig nicht bertcksichtigt werden. Zum einen
DS wird der Endogenitat der Regulierung durch
0.2 . .
einen Instrumentvariablenansatz begegnet.
Minimum "
Zum anderen werden Investitionen von etab-
0.0 lierten Anbietern und Wettbewerbern und
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Quelle: Berechnungen der ESMT basierend auf Werten von Plaut Economics.
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deren Wechselwirkungen differenziert be-
trachtet. Die vorliegenden Ergebnisse kon-
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nen deswegen als Kausalitat und nicht nur als blo3e Korre-
lationen interpretiert werden.

Die Européische Kommission erkennt an, dass Innovatio-
nen und Investitionen in neue Netze dort am starksten sind,
wo effektiver infrastrukturbasierter Wettbewerb herrscht. Al-
lerdings sieht sie auch, dass fUr Uber 80% der Teilnehmer-
anschlussleitungen der EU noch kein infrastrukturbasierter
Wettbewerb herrscht. Daraus schlief3t sie, dass ex ante Zu-
gangsregulierung zur Infrastruktur des etablierten Anbie-
ters auch weiterhin eine wichtige Rolle spielen wird, um Wett-
bewerb zu erhalten und Kunden zu schitzen. Allerdings setzt
meines Erachtens diese Sichtweise zu stark auf den Status
quo. Vielmehr sollte eine Orientierung hin zur Férderung
von infrastrukturbasiertem Wettbewerb in den Vordergrund
ricken.
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