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Geleitwort

Carl Christian von Weizsdcker

Gunter Knieps kam auf dem Umweg tiber Werner Hildenbrand von der
Mathematik zur angewandten Okonomie. Als er nach seiner Promotion an
der Universitit Bonn in den spaten siebziger Jahren die ,reine Theorie®
verlief, wurde er unter meiner Leitung Mitglied eines kleinen Teams
von Volkswirten, die sich mit der Thematik der leitungsgebundenen
Wirtschaftsleistungen befasste. Dieses Thema wurde damals aktuell wegen
eines sich anbahnenden technologischen Umbruchs, den wir heute die
Digitalisierung nennen. Zu den betroffenen Branchen gehorten insbeson-
dere die Telekommunikation und die Stromversorgung, ferner die sich im
Aufbau befindende Erdgasversorgung.

Die Fragestellungen, die wir aus wirtschaftspolitischer Sicht behandel-
ten, waren recht neu. Und so konnte man mit nur geringen Branchenvor-
kenntnissen recht schnell in Forschungsneuland vorstoen. Im Rahmen
dieser Mannschaft gab es eine Weile lang ein Unter-Team bestehend aus
Gunter Knieps, Jurgen Miller und mir. Wir bekamen seitens der Mono-
polkommission den Auftrag, ein Gutachten tber die Moglichkeit zu er-
stellen, die dem Wettbewerb in der Telekommunikation geboten werden
konnten. Giinter arbeitete sich schnell insbesondere in die USA-Literatur
ein. Dann zogen wir zu dritt los, um in Interviews den Stand der Dinge
abzukliren, so bei den Lieferanten der Telekom, bei den groffen Kunden
und anderen an diesen Fragen Interessierten. Wir lieferten unser Gutach-
ten an die Monopolkommission piinktlich ab. Dort stiefs es auf Resonanz;
aber auch in der Offentlichkeit. Unsere Arbeitsgruppe an der Universitat
Bonn ging weiter. Wir wurden auch Berater des damaligen Bundespost-
ministers Matthofer, dem wir helfen sollten, einen hausinternen , Think
Tank® aufzubauen. Aus dem ist spiter das WIK geworden, das heute noch
als Forschungs- und Beratungsinstitut sehr erfolgreich fungiert.

Ich entschloss mich im Jahre 1981 an die Universitit Bern tberzusie-
deln. Eine kleine Mannschaft von Mitarbeitern nahm ich mit, so auch
Ginter Knieps. Karl Heinz Neumann blieb in Bonn und wurde der
Griindungsdirektor des Think Tanks im Bundespostministerium. Giinter
Knieps blieb als mein Assistent dem Thema Telekommunikation treu.
Wir haben gemeinsam die regelmifige Vorlesung ,Verkehrspolitik und
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Gelettwort

Telekommunikation“ angeboten, die bei den Studenten und Studentinnen
auch viel Anklang fand. Dies bot Gunter Knieps auch die Gelegenheit, sich
in die Verkehrsverhaltnisse des Alpenlandes Schweiz einzuarbeiten. Aus
seinem Hauptarbeitsgebiet der Telekommunikation entstand seine Habi-
litationsschrift, die eine exzellente Analyse der Wettbewerbsregulierung
des US-amerikanischen Telekommunikationswesens darstellt. Es war dies
die Zeit des Antitrust-Prozesses gegen das Telekommunikationsmonopol
ATT - und damit eine Zeit groffer Kimpfe um die beste Telekommunika-
tionspolitik. Ich selbst wurde von der schweizerischen Bundesregierung
als Berater und Gutachter in Sachen Telekommunikation aufgeboten —
und konnte dank der kompetenten Unterstitzung durch Guinter Knieps
vielleicht ganz gute Beratung geben. Es waren viele veraltete Auffassun-
gen durch geduldige Uberzeugungsarbeit zu tiberwinden. Besonders inter-
essant war das Suchen nach Kompromissen zwischen dem an digitalen
Reformen hochst interessierten Finanzsektor und der dem Hergebrachten
anhidngenden Bevolkerung des landlichen Raums.

Nach seiner Habilitation an der Universitit Bern war Knieps recht bald
ein gefragter Experte. Ein Ruf nach Groningen ermoglichte ihm, auch
die in vielerlei Hinsicht sehr speziellen Niederlande kennen zu lernen
und dort auch als Regierungsberater titig zu werden. Sodann kam der
Ruf an die Universitit Freiburg im Breisgau — an den Fachbereich, der
nicht zuletzt auch die Tradition des Ordo-Liberalismus weiterfiihrte. Hier
konnte Glinter ein gutes Team aufbauen, das in den Bereichen Telekom-
munikation, Verkehr und Energie arbeitete. Inzwischen war das allgemei-
ne Interesse an der digitalisierungsgetriebenen Telekommunikation auch
in Deutschland sehr groff geworden. Die ausgezeichneten Arbeiten von
Gunter Knieps und seines Teams auf diesem Gebiet machten Furore. So
wurde Gunter auch sowohl in den wissenschaftlichen Beirat des Bundes-
verkehrsministeriums als auch in den des Bundeswirtschaftsministeriums
berufen. Im Rahmen dieses letzteren Beirats ergab sich fir mich auch eine
erneute Kooperation mit Gunter Knieps.

Lieber Giinter — herzlichen Dank fir die vielen Jahre freundschaftlicher
wissenschaftlicher Zusammenarbeit.
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Einfihrungsbeitrag der Herausgeber

Franziska Birke', Gert Brunekreeft?, Volker Stocker’ und Hans-Jorg Weifs*

1. Anlass fiir diesen Sammelband

Gunter Knieps hat seit seiner Promotion im Jahr 1977 das Forschungsge-
biet der Netzokonomie in Deutschland mafSgeblich gepragt. Ein in seinen
Forschungsarbeiten immer wiederkehrendes Thema ist die Frage nach der
yrichtigen® Balance zwischen Wettbewerb und Regulierung in Netzsekto-
ren. Die Entwicklung der Netzindustrien seit ihrer Liberalisierung zeigt,
dass dieses ,Ausbalancieren“ nie endgiltig abgeschlossen ist. Immer wie-
der tauchen neue Fragestellungen und Herausforderungen auf, die die bis
dato erreichte Balance aus dem Gleichgewicht bringen.

Zu Beginn der Liberalisierung stand die Marktmachtproblematik im
Zentrum, insbesondere die Frage nach der angemessenen Regulierungsba-
sis. Bald kamen Probleme aufgrund von Netzexternalititen dazu, z.B. in
Bezug auf die Setzung von Standards. Mit fortschreitender Liberalisierung
wurden Allokationsprobleme relevanter, z.B. im Kontext der Bepreisung
von Netzinfrastrukturkapazititen. Heute stellt die Digitalisierung einen
zentralen Treiber fundamentaler Herausforderung dar, z.B. im Zusam-
menhang mit der Weiterentwicklung der Internetarchitektur.

Die oben genannten Entwicklungen in Theorie und Praxis der Netzoko-
nomie spiegeln sich in den Veréffentlichungen von Guinter Knieps wider.
Unter den vielen wissenschaftlichen Beitragen, die Gunter Knieps bislang
vorgelegt hat, genieft ein Beitrag einen besonderen Stellenwert: sein im
August 1997 in der Zeitschrift Kyklos erschienener Aufsatz ,,Phasing out
Sector-Specific Regulation in Competitive Telecommunications® (Vol. 50,
Issue 3, S.325-339). Darin hat er seinen disaggregierten Regulierungsan-
satz erstmals in vollstindig ausgearbeiteter Form prisentiert.

1 Piadagogische Hochschule Freiburg; Franziska.Birke@ph-freiburg.de.

2 Jacobs University Bremen; g.brunekreeft@jacobs-university.de.

3 Weizenbaum Institut fiir die vernetzte Gesellschaft & TU Berlin; vstocker@inet.tu-
berlin.de. Volker Stocker bedankt sich fiir die Unterstiitzung durch das Bundes-
ministerium fir Bildung und Forschung (BMBF) (Férderkennzeichen 16DII124
— “Deutsches Internet-Institut”).

4 Hochschule Offenburg; hans-joerg.weiss@hs-offenburg.de.
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Der 25. Jahrestag des Erscheinens dieses Kyklos-Aufsatzes wurde von
den Herausgebern zum Anlass genommen, das wissenschaftliche Werk
und das Wirken von Guinter Knieps als Forscher und Hochschullehrer mit
einer Festschrift zu wiirdigen. Die Herausgeber fiihlen sich ihm in beson-
derer Weise verbunden, da sie alle bei ihm an ,seinem® Institut an der
Universitit Freiburg i. Br., das er von 1992 bis 2019 geleitet hat, als Assis-
tent(inn)en gearbeitet haben und promoviert wurden bzw. sich habilitiert
haben.

Bemerkenswert ist, dass Gunter Knieps Forschungsinteressen nie an den
Grenzen einzelner Netzindustrien endeten und zudem disziplindre Gren-
zen der Netz- und Regulierungsdkonomie tberschritten. Spektrum und
»Offenheit” seines Schaffens spiegeln sich auch im vorliegenden Sammel-
band wider. Die Festschrift enthalt neben Beitrdgen zu Netzindustrien und
dort verortbaren Themen auch Beitrige zu Fragestellungen aus diversen
Bereichen der Wirtschaftspolitik. Der Autorenkreis umfasst neben Ko-Au-
toren und Weggefihrten aus dem Bereich der netz- und regulierungsoko-
nomischen Forschung auch Kollegen mit anderen wirtschaftspolitischen
Forschungsschwerpunkten.

Die nachfolgenden Abschnitte dieses einfiihrenden Beitrags behandeln
folgende Themen: Im zweiten Abschnitt werden die Grundzige des
von Ginter Knieps entwickelten disaggregierten Regulierungsansatzes
skizziert. Im dritten und vierten Abschnitt werden neue Entwicklungen
in der Netzokonomik im Energiebereich und Telekommunikation bzw.
Internet skizziert. Schlielich werden im letzten Abschnitt die nachfolgen-
den Beitrage des Sammelbands im Uberblick vorgestellt.

2. Der disaggregierte Regulierungsansatz der Netzokonomie®

Die Netzindustrien haben in den vergangenen Jahrzehnten in vielen Lin-
dern grundlegende ordnungspolitische Reformen erlebt. So begann z.B.
Mitte der 1980er Jahre ein (noch andauernder) Prozess der Liberalisierung
der europaischen Verkehrsmarkte. Ein weiteres Beispiel ist die Offnung
der zuvor abgeschotteten und haufig von 6ffentlichen Monopolunterneh-
men dominierten Telekommunikationsmarkte. Die bisherigen Erfahrun-
gen mit der Liberalisierung sind tberwiegend positiv. Es hat sich jedoch
gezeigt, dass auch nach einer Liberalisierung ein signifikanter Regulie-
rungsbedarf in Netzindustrien bestehen bleibt. Fiir die Ausgestaltung der

S5 Wesentliche Teile dieses Abschnitts wurden aus Weif$ (2012) ibernommen.
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Rollenverteilung und Arbeitsteilung zwischen Markt und Staat liefert der
disaggregierte Regulierungsansatz eine konzeptionelle Basis. Nachfolgend
werden die Grundzige dieses Ansatzes (in der gebotenen Kiirze) skizziert.®

Das ubergeordnete Ziel staatlicher Regulierung ist die Korrektur von
Marktversagenstatbestinden. ,Staatliche Regulierungseingriffe sind nur
dann allenfalls noch gerechtfertigt, wenn der Wettbewerb und der Markt
nicht spontan zu einem gleich guten oder besseren Ergebnis gelangen®
(Knieps, 1997b, S.256). Die Verfolgung unterschiedlicher sektorspezifi-
scher Regulierungsziele erfordert eine jeweils eigenstindige 6konomische
Rechtfertigung. Folgende drei grundlegend verschiedene Regulierungszie-
le stehen in Netzindustrien im Vordergrund: 1.) Marktmachtdisziplinie-
rung und Gewihrleistung eines funktionsfihigen Wettbewerbs; 2.) Auf-
rechterhaltung von politisch erwiinschten defizitiren Leistungen im Sinne
der Daseinsvorsorge; 3.) Sicherstellung technischer Kompatibilitat und Er-
moglichung Management von gemeinsam genutzten Ressourcen (vgl.
Knieps, 1997b, S. 254).

Zentrales Element des disaggregierten Regulierungsansatzes ist das Pri-
mat der minimalen Regulierungsbasis, diese ,darf nicht iber das unbe-
dingt erforderliche Maf ausgedehnt werden (minimaler Regulierungsum-
fang). Die Gefahr der Uberregulierung besteht bei der Verfolgung jedes
der drei Regulierungsziele* (Knieps, 1997b, S.255). Fir die zuverlassige
Bestimmung der Regulierungsbasis ist eine Lokalisierung der jeweils regu-
lierungsbediirftigen Netzbereiche per disaggregierter Betrachtung der ver-
schiedenen Netzebenen erforderlich. Hieraus ergibt sich, dass der disaggre-
gierte Regulierungsansatz eine Abkehr von globalen End-zu-End-Regulie-
rungsansitzen bedeutet und solchen beinahe diametral gegentibersteht
(Knieps, 2008, S.96). Zentral fir die Bestimmung der Regulierungsbasis
ist dabei die Unterscheidung von Netzdiensten und Netzinfrastrukturen
(vgl. Knieps, 2007, S. 3).

Dabei ist zu beachten, dass die verschiedenen Netzebenen zueinander
vertikal komplementir sind. So erfordert der freie Marktzutritt von Anbie-
tern von Netzdienstleistungen, die keine eigene Netzinfrastruktur besit-
zen, dass diese einen diskriminierungsfreien Zugang zu den (vorgelager-
ten) komplementiren Netzinfrastrukturkapazititen erhalten (Knieps,

6 Vgl. hierzu Knieps (1997a, 1997b, 2007, 2008). Um mehrfache Sprachwechsel
zu vermeiden, stammen alle direkten Zitate in diesem Abschnitt nicht aus dem
(englischsprachigen) Kyklos-Aufsatz, sondern aus den genannten drei weiteren
(deutschsprachigen) Quellen.
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2007, S. 3). Falls nun ein monopolistischer Bottleneck” samt Marktmacht-
problem auf der Infrastrukturebene vorliegt, ist eine symmetrische Regu-
lierung erforderlich; so kann die vorliegende Marktmacht diszipliniert
werden, und zwar ,unabhingig davon, um welches Unternechmen und
welche Technologie es sich handelt® (Knieps, 2008, S.97). Unabhingig
vom netzspezifischen Marktmachtproblem ist eine symmetrische und dis-
kriminierungsfreie Austibung der technischen Regulierungsfunktionen er-
forderlich. Diese sind unabdingbar fiir den Aufbau und Betrieb von Net-
zen und konnen auf jeder Netzebene von Bedeutung sein, um die Voraus-
setzungen fir funktionsfihigen Wettbewerb zu schaffen (vgl. Knieps,
2007, S. 135).8

Neben dem Erfordernis der disaggregierten Perspektive zur Bestim-
mung der minimalen Regulierungsbasis, sollten die eingesetzten Regulie-
rungsinstrumente problembezogen und zielspezifisch sein. Dabei ist zu be-
rucksichtigen, ,dass es ein perfektes Regulierungsinstrument nicht geben
kann und dass Regulierung niemals zu einer perfekten Korrektur des
Marktversagens ... fiihren kann. Es kommen der Einfachheit und der prak-
tischen Implementierbarkeit eine groffe Bedeutung zu“ (Knieps, 2008,
S.107). Bereits bei Design und Auswahl von Regulierungsinstrumenten ist
den Informationsdefiziten und dem begrenzten Wissen der Behorden, die
diese Regulierungsinstrumente spezifizieren und spater in der Praxis um-
setzen sollen, Rechnung zu tragen.

Die eingesetzten Regulierungsinstrumente sollten die unternehmeri-
schen Handlungsspielriume nur so weit einschranken, wie es zur Errei-
chung des verfolgten Regulierungsziels unbedingt erforderlich ist. Dies
kann in manchen Fillen bedeuten, dass die Regulierungsaufgabe von pri-
vaten Institutionen wahrgenommen wird. Marktversagen ist nur eine not-
wendige aber keine hinreichende Bedingung fir staatliche Eingriffe. Bei-
spiele fir private Verhandlungslésungen finden sich in Netzindustrien z.B.
im Bereich der Standardisierung technischer Regulierungsfunktionen
durch Komitees (vgl. Knieps, 2007, S. 133f.).

In der Regel erfordert die Umsetzung der Regulierung in Netzindustri-
en aber die Einrichtung einer Regulierungsbehorde, z.B. in Deutschland
der Bundesnetzagentur. Diese sollte moglichst schlank gehalten und unab-
hingig von der Einflussnahme von Interessengruppen ihre Aufgaben

7 Die Theorie der monopolistischen Bottlenecks, eine Weiter- bzw. Fortentwicklung
der Theorie der angreifbaren Mirkte, ist ein zentraler Baustein des disaggregierten
Regulierungsansatzes (vgl. Knieps, 2006).

8 Zur zielspezifischen Lokalisierung des Regulierungsbedarfs in den Sektoren Eisen-
bahn und Luftverkehr vgl. Knieps (1996).
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wahrnehmen.? Ein zentrales Problem der Regulierungsbehdrden in libera-
lisierten Netzindustrien ist ihre Glaubwiirdigkeit im Zeitablauf (Zeitkon-
sistenzproblem). Um die Selbstbindungsfahigkeit einer Behorde zu star-
ken, ist ein klar umrissenes Regulierungsmandat seitens des Gesetzgebers
notwendig, das den diskretionaren Handlungsspielraum der Behorde ein-
deutig begrenzt (vgl. Knieps, 2007, S. 190-192).

Regulatorisches Mikromanagement widerspricht dem Leitbild einer
schlanken Regulierung. Die Regulierungsbehorden sollten Freiriume fiir
Innovationen lassen. So weit wie moglich sollten die Priferenzen der Kon-
sumenten zum Tragen kommen. Insbesondere in dynamischen Kontexten
und Netzindustrien kann dies dazu fithren, dass die Regulierungsbasis im
Zeitablauf schrumpft oder gar vollends wegfillt. Dabei gilt es ,[s]taatliche
Regulierungseingriffe ... unmittelbar abzuschaffen, wenn der zugrundelie-
gende Regulierungsbedarf wegfillt (Phasing-out sektorspezifischer Regu-
lierung)“ (Knieps, 1997b, S. 256).

Auch wenn die Netzsektoren auf den ersten Blick sehr unterschiedlich
erscheinen, sind die 6konomischen Konzepte im Hintergrund doch sehr
dhnlich. Dementsprechend sind die Kernkonzepte des disaggregierten An-
satzes auf verschiedene Netzsektoren anwendbar. Im Grunde geht es im-
mer darum einerseits Gber eine (vertikale) Umstrukturierung, die Wettbe-
werbsbereiche zu liberalisieren und andererseits die verbleibenden mono-
polistischen Bottlenecks sektor-spezifisch zu regulieren. Gleichwohl sind
die Details bei den verschiedenen Sektoren sehr unterschiedlich und zum
Teil sehr speziell. In seinen Arbeiten ist Ginter Knieps dann auch konse-
quent mehreren Sektoren mit demselben Basiskonzept angegangen und
hat damit wesentlich zur Liberalisierung der Verkehrs-, Telekommunikati-
ons- und Energiebranchen beigetragen.

Im Folgenden werden ausgehend vom disaggregierten Ansatz neuere
Entwicklungen in ausgewahlten Netzindustrien — dem Energiesektor so-
wie dem Telekommunikations- und Internetsektor — skizziert.

3. Neuere Entwicklungen bei den Energienetzen

In den spaten 80-er und frithen 90-er Jahren wurden die Energiemarkee
liberalisiert und umstrukturiert, Strom, sowie Gas. Man konnte sagen, dass

9 Zur Unterscheidung zwischen einer 'barocken' und einer 'schlanken' Regulierung
sowie dem Design einer 'schlanken' Regulierungsbehorde in der Telekommunika-
tion vgl. Knieps (1997b).
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die Umstrukturierung weitgehend dem oben dargestellten disaggregierten
Ansatz entsprach (vgl. Knieps, 1996). Vertikal wurden die Wettbewerbs-
bereiche von den monopolistischen Netzen getrennt. Horizontal konnte
somit Wettbewerb zugelassen werden bei Produktion, Handel und Ver-
trieb. Gleichzeitig wurden die monopolistischen Netze aus zwei Grinden
reguliert (vgl. Knieps, 2001): Erstens zum Schutz der Netzkunden gegen
tiberhdhte Netztarife und zweitens, um einen diskriminierungsfreien Zu-
gang zu den Netzen fir die Wettbewerber zu ermoglichen.

Die Ziele fir den Energiebereich bewegen sich immer in einem
Zieldreieck: 1. Liberalisierung und Wettbewerb, 2. Versorgungssicherheit
und 3. Nachhaltigkeit und Energiewende. Die Entwicklungen und Re-
formen wurden lange Zeit vom Ziel der Liberalisierung und Wettbe-
werb gepragt. Das Thema Versorgungssicherheit hat durch den Ukraine
Krieg aktuell besondere Bedeutung. In den letzten Jahren allerdings ist
das Ziel Nachhaltigkeit und Energiewende dominant geworden. Diese
Schwerpunktverschiebung wirkt sich auch auf Marktstruktur und Netzre-
gulierung aus. Unten werden dafiir exemplarisch die Entwicklungen der
Energienetze in Deutschland dargestellt; jedoch sind diese durchaus ver-
gleichbar mit Erfahrungen in anderen Lindern.

Seit 2009 werden die Erlose der Energienetze in Deutschland mit Hilfe
der sogenannten Anreizregulierungsverordnung (ARegV) reguliert. Die
Anreizregulierung ist im Wesentlichen eine Erlosobergrenze (revenue cap)
in Anlehnung an der RPI-X-Regulierung wie von Stephen Littlechild (vgl.
Littlechild, 1983) entwickelt. Die zentrale Idee ist der Anreiz fur kosten-
senkende Effizienzsteigerungen. Erfahrungen aus dem Ausland und die Er-
fahrung der ersten Regulierungsperioden in Deutschland lassen vermuten,
dass die Anreize effektiv sind. Es wurde aber zwischenzeitlich zunehmend
klar, dass diese in einem Konflikt mit kostenerhohenden Investitionsanrer-
zen stehen konnen (Brunekreeft & Meyer, 2016).

Das Kernproblem liegt im System der Anreizregulierung. Die Anreize
fir Kosteneffizienz werden gesetzt, indem die regulierten Erlose erst mit
einem funfjdhrigen Zeitverzug der Regulierungsperiode an die zu Grunde
liegenden Kosten angepasst werden. Bei fallenden Kosten darf der Netzbe-
treiber den Unterschied wahrend dieser Periode behalten. Umgekehrt gilt
aber auch, dass bei steigenden Kosten der Netzbetreiber die zusatzlichen
Verluste wihrend der Periode tragen muss. Letzterer Fall tritt bei hohem
Investitionsbedarf auf. Die Wirkungsweise des Zeitverzugs in der ARegV
wurde in der so genannten ,dena-Verteilnetzstudie® (Dena-VNS, 2012)
simuliert: Bei den Netzbetreibern mit hohem Investitionsbedarf bleibt die
interne Kapitalverzinsung signifikant hinter der Zielrendite zuriick. Nach
langer Diskussion wurde mit Start der 3. Regulierungsperiode im Jahr
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2019 das System fiir die Kapitalausgaben geandert: der Zeitverzug wurde
aufgehoben und Kapitalausgaben werden jetzt jahrlich verrechnet (sog.
Kapitalkostenabgleich). Damit machte die preisbasierte Regulierung einen
Schritt in Richtung kostenbasierter Regulierung.

Mittlerweile kindigen sich weitere Entwicklungen an, die sich zwi-
schen Strom- und Gasnetzen stark unterscheiden. Die Entwicklung der
Stromnetze ist bedingt von der Energiewende von Ausbau geprigt. Die
Gasnetze dagegen stehen vor Riickbau oder Stilllegung, da die Gasnachfra-
ge abnimmt, oder vor einer Umstellung auf Wasserstofftransport, falls die
Wasserstoffentwicklung sich durchsetzt. Diese Entwicklungen erfordern
unterschiedliche regulatorische Auspragungen.

Ein Problem tritt bei der Anreizregulierung dann auf, wenn nicht die
Kosten sich dndern, sondern die Nachfrage. Auf der theoretischen Ebene
wurde das Thema von Spence (1975, S. 420, Fn. 5) im Kontext der Quali-
tatsregulierung bei einer kostenbasierten Regulierung behandelt: ,,Of somze-
what less interest is the case where price is fixed or taken as given. In that case,
the firm always sets quality too low.” Wenn die Nachfrage sich dndert, ent-
steht ein externer Surplus: value creation. Da die Regulierung die Preisent-
wicklung exogen und ex-ante bestimmt, kann das Unternehmen den zu-
satzlichen Surplus nicht hinreichend abschdpfen und wird demzufolge in-
effizient wenig in Produktverbesserungen investieren.

Insbesondere die Stromnetzbetreiber sehen sich, von der Energiewende
angetrieben, zunehmend mit Innovationsbedarf und neuen Aufgaben kon-
frontiert, die manchmal nur begrenzt mit dem Kerngeschift verbunden
sind.

Hier nun setzt mit output-orientierter Regulierung (OOR) eine neue
Entwicklung in der Regulierung an. Output-orientierte Regulierung er-
ginzt die im Kern fortbestehende Anreizregulierung durch Erléselemente,
die an das Erreichen spezifischer Leistungsziele (Outputs) gekoppelt sind
und den gesellschaftlichen Nutzen der Outputs angemessen widerspiegeln
sollen. Die bestehende Regulierung wird somit nicht ersetzt, sondern se-
lektiv um einzelne OOR-Elemente erginzt. Die untere Abbildung 1 fasst
die Idee zusammen.
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Abbildung 1: Output-orientierte Regulierung

Anreizregulierung

Basis Erlésobergrenze |+ | Output-orientierte Regulierung

"‘v—

Mechanismen:
¢ OQOutputbasiert
* Inputbasiert
* Nicht-monetar
* Strukturell

Quelle: Brunekreeft et al. (2020).

Bei den Gasnetzen sehen die Entwicklungen indes anders aus. Die Gasnet-
ze stehen vor der Frage, ob sie stillgelegt, umgebaut oder fir eventuelle
zukinftige Entwicklungen in Stand gehalten werden. Die Wahl hingt
entscheidend von zukinftigen, duferst unsicheren Entwicklungen ab. Fol-
gende Quellen von Unsicherheit liegen vor:

¢ Die Entwicklung der Wasserstoffnutzung und -infrastruktur, und da-
mit die Frage, inwiefern die Gasnetze fir Wasserstofftransport umge-
baut werden sollten,

e die Entwicklung der Gasnachfrage, und

* cin staatlich angeordneter Gasausstieg,.

Diese Entwicklung impliziert (zumindest) zwei groffere Themen fir die
zukiinftige Regulierung der Gasnetze.

Erstens sollte geprift werden, inwiefern Realoptionen explizit in der
Regulierung berticksichtigt werden sollten. Bei vorliegender Wahl unter
Unsicherheit ergibt es viel Sinn, Optionen offen zu halten. Wenn Gasnetze
stillgelegt oder gar zuriickgebaut werden, verliert der Netzbetreiber die
Option spiter das Netz fir Wasserstofftransport umzubauen, sollte dies
erwinscht sein. Die Strategie, das Netz in Stand zu halten und zu warten
bis klar wird, wie die Zukunft sich entfaltet, ist eine ,wait-and-see“ Realop-
tion: Der Netzbetreiber investiert, um die Optionen offen zu halten und
zukunftig besser informierte Entscheidungen treffen zu konnen.
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Zweitens entstehen durch den Rickgang der Gasnachfrage u.U. stran-
ded assets im Gasnetz: Es kommt ein Moment, an dem die Netznutzung
so gering geworden ist bzw. weiterhin zuriickgehen wird, dass Stilllegung
besser ware, auch wenn die Anlagen noch nicht abgeschrieben sind. Dem-
nach stellt sich die Frage, wie solche stranded assets ggf. vermieden werden
konnten oder wer die Kosten dieser stranded assets tragen sollte. Hierzu
kimen etwa eine Anpassung der Abschreibungsmethodik oder Quersub-
ventionierung z.B. aus dem Stromnetz in Frage.

4. Fundamentale Verinderungen durch Informations- und
Kommunikationstechnologien (IKT)

Gegen Ende des letzten Jahrhunderts wurde der Telekommunikationssek-
tor in den meisten Industrienationen umfassend liberalisiert und deregu-
liert. Die Uberfithrung vormals staatlich geschiitzter nationaler Monopol-
unternehmen in ein marktliches Umfeld und die Sicherstellung funktions-
fihigen Wettbewerbs erforderte den Einsatz technischer Regulierungen,
uberdies aber auch und insbesondere die zuverldssige und zielgerichtete
Identifikation sowie die wirksame Disziplinierung netzspezifischer Markt-
macht (Knieps, 1997a).

In den vergangenen 25 Jahren hat der Telekommunikationssektor eine
atemberaubende Entwicklung genommen. Diese setzt sich bis heute fort
und hat — insbesondere getrieben durch den digitalen Wandel — die Tele-
kommunikationsindustrie in ein dynamisches Okosystem verwandelt, das
durch eine nie dagewesene Komplexitit und Vielfalt an Technologien
und Infrastrukturen, Akteuren und Diensten charakterisiert ist (Stocker
& Knieps, 2021). Wihrend Entwicklungen im Zusammenhang mit dem
Internet der Dinge stellvertretend fiir eine zunehmende Verschmelzung
der realen Welt mit der virtuellen Welt stehen (z.B. Knieps & Bauer, 2016;
Knieps, 2017, 2019a, 2019b), sind digitale Infrastrukturen insgesamt und
die Kommunikationsinfrastruktur des Internets im Speziellen wesentlich
fir gesellschaftliche und wirtschaftliche Aktivitat, Teilhabe und Resilienz
geworden — die Corona-Pandemie hat dies jingst verdeutlicht (Briglauer
& Stocker, 2020; Feldmann et al., 2021; Stocker & Whalley, 2021).

17

216.73.216.36, am 21.01.2026, 02:10:58.
i Inhalts ir it, fiir oder

Erlaubnis ist j


https://doi.org/10.5771/9783748937463

Franziska Birke, Gert Brunekreeft, Volker Stocker und Hans-Jorg WeifS

Digitale Transformationsprozesse als Treiber disruptiver Verinderungen

Das Internet-Okosystem befindet sich in stindigem Wandel und ist durch
vielfaltige Transformationsprozesse gepragt. So basiert etwa die Bereitstel-
lung von Diensten heutzutage haufig auf einem komplexen und dynami-
schen Zusammenspiel vernetzter und komplementirer Computing- und
Kommunikationsnetzwerkressourcen. Diese Ressourcen sind teilweise im
Besitz und unter der Kontrolle verschiedener (oft konkurrierender) Un-
ternehmen; einige der Ressourcen sind offen und werden gemeinsam
genutzt, wihrend andere dediziert sind und proprietir betrieben werden
(Stocker et al., 2020, 2021).

So hat sich die Art und Weise, wie das Internet zusammengeschaltet
ist, wo Daten gespeichert und verarbeitet werden und wie Inhalte und
Anwendungen verteilt werden, grundlegend verindert. Althergebrachte
Hierarchien und Krifteverhiltnisse der Telekommunikationswelt und des
frihen Internets konnen und dirfen nicht mehr mentalen Modellen zu-
grunde liegen, die zur Beurteilung der Notwendigkeit sowie dem Design
geeigneter Markteingriffen herangezogen werden. Vielmehr miissen Ver-
inderungen vollumfinglich erfasst, mentale Modelle entsprechend ange-
passt und rickwirtsgerichtete Regulierungsrahmen entsprechend in Frage
gestellt werden (Stocker & Knieps, 2021; Stocker et al., 2021).

Eine besondere Rolle in der Evolutorik des Internet-Okosystems kommt
dem Aufschwung sogenannter Big Tech Unternechmen wie Google (Al-
phabet), Amazon, Netflix oder Facebook (Meta) zu. Wihrend diese Unter-
nehmen in den letzten Jahren in den Auf- und Ausbau privater Netze
und Infrastrukturen investiert haben, ist dieser Aufschwung eng verknipft
mit der zunehmenden Bedeutung komplexer, proprietir betriebener Platt-
formokosysteme. Diese stehen symbolhaft fiir einen tiefgreifenden Wan-
del, der sich in fundamental verinderten Wettbewerbs- und Innovations-
dynamiken manifestiert und eine teils disruptive Wirkung auf Wertschop-
fungsketten, Markt- und Industriestrukturen entfaltet (Lehr et al., 2019;
Stocker & Knieps, 2021; Stocker et al., 2021).

Internet und der digitale Wandel haben neue Moglichkeiten zur Auto-
matisierung und Verlagerung gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Akti-
vitat in den virtuellen Raum geschaffen bzw. bestehende Moglichkeiten
erweitert. Dies zeigt sich auch in Netzindustrien, die zunehmend ,smartifi-
ziert®, also intelligenter gemacht, werden (siche Montero & Finger, 2021).
Aus netzokonomischer Perspektive stellen entsprechende Innovationen be-
sonders spannende Phinomene dar. Sie basieren auf einer Verschmelzung
der realen/physischen und virtuellen Welt, eroffnen neue Moglichkeiten,
bringen jedoch auch neuartige Herausforderungen mit sich — insbesondere
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hinsichtlich der 6konomisch effizienten Allokation und Orchestrierung
komplementirer Netzressourcen (Knieps & Stocker, 2019; Knieps, 2019a,
2019b, 2021).

Breitband als Schliisseltechnologie und transformative Kraft

Breitbandnetze spielen eine zentrale Rolle in der Evolutorik des Inter-
net-Okosystems sowie von Netzindustrien. Wahrend der Wandel von
schmalbandigen hin zu breitbandigen Zugangsnetzen sowie deren Wei-
terentwicklung in puncto Gestalt und Geschwindigkeit maffgeblich von
Pfadabhingigkeiten gepragt war und ist (Knieps & Zenhdusern, 2015;
Briglauer et al., 2020), zeigt sich ein grundsatzlicher Unterscheid zwischen
der traditionellen Telekommunikationswelt und der neuen Welt des breit-
bandigen Internets.

Herkémmliche Telefonnetze stellten single-purpose Netze dar. Sie wa-
ren im Wesentlichen designt, dimensioniert und optimiert fiir die Be-
reitstellung von Sprachtelefoniediensten und unterstitzten einige wenige
weitere Anwendungsdienste. Mit Breitband verhilt sich dies grundlegend
anders. Zunichst umfasst Breitband eine Vielfalt verschiedener Zugangs-
technologien. Diese unterscheiden sich stark hinsichtlich ihrer technologi-
schen Basis (z.B. kabelgebunden per Glasfaser, Kupferdraht oder Hybrid-
technologien oder kabellos per Mobilfunk- oder Satellitentechnologie)
sowie ihrer Leistungsmerkmale (z.B. bzgl. Datenraten und deren Symme-
trie, Latenzzeiten, Performance in Spitzenlastzeiten, Zuverlassigkeit, oder
Mobilitit). Einzelne Technologien werden weiterentwickelt, neue Techno-
logien werden entwickelt. Moderne, hochbitratige Breitbandnetze (z.B.
glasfaserbasierte Zugangstechnologien oder 5G-basierte Mobilfunknetze)
unterstitzen die (gleichzeitige) Bereitstellung einer sich wandelnden Viel-
falt von Anwendungsdiensten (Knieps, 2021; Stocker & Knieps, 2021;
Lehr, 2019; Yoo & Lambert, 2019).

Breitbandnetze sind folglich nicht fir die Bereitstellung eines oder einer
kleinen, geschlossenen Menge an Anwendungsdiensten designt, dimensio-
niert oder optimiert. Vielmehr ermdglichen sie die integrierte Bereitstel-
lung einer sich wandelnden Vielfalt an Anwendungsdiensten. Dartiber hi-
naus unterstitzen sie die Entwicklung innovativer Dienste (Knieps & Bau-
er, 2016; Knieps, 2021; Stocker & Knieps, 2021) und sind Ausgangspunkt
einer stark ausgepragten Innovationsdynamik. Letztere spielt sich sowohl
innerhalb als auch zwischen komplementiren Netzebenen ab. Innovation
auf der nachgelagerten Ebene der Dienste kann Impulse fiir Innovation
(z.B. die Weiterentwicklung) auf vorgelagerten Ebenen geben. Innovation
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auf den vorgelagerten Ebenen kann wiederum einen Innovationsimpuls
auf der Ebene der Dienste geben, da hierdurch der Mdglichkeitenraum fiir
Anwendungsdienste erweitert wird. Aus diesen bidirektionalen Innovati-
onsspillovers kann sich ein dynamisches Zusammenspiel komplementarer
Innovationen entwickeln (Bauer & Knieps, 2018).

Entscheidende Voraussetzung fir die Entfaltung solcher Dynamiken ist,
dass unternehmerische Suchprozesse nach entsprechenden Innovationen
nicht ungerechtfertigt (d.h. ,kinstlich“) eingeschrinkt werden. Ungerecht-
fertigte Regulierungseingriffe konnen Investitions- und Innovationsanreize
verzerren und die Fihigkeit von Betreibern von Breitbandnetzen heteroge-
ne Anforderungsprofile eines sich dynamisch andernden Anwendungsmi-
xes flexibel und 6konomisch effizient zu beriicksichtigen einschrinken —
dies gilt es insbesondere im Kontext von Netzneutralititsregulierungen zu
beriicksichtigen (Knieps, 2011b; Bauer & Knieps, 2018; Knieps & Stocker,
2016; Stocker & Knieps, 2019). Okonomisch effiziente und anreizkompa-
tible Preis- und Qualitatsdifferenzierungsstrategien basieren auf versatilen
Verkehrsarchitekturen, die dynamische Priorisierungs- und Kapazitatsre-
servierungsstrategien ermoglichen und somit die technologische Grundla-
ge fur 6konomisch optimale Kapazititsallokationen bereitstellen. Solche
Architekturen werden wesentlich fiir die effiziente Bereitstellung einer
offenen Menge von Anwendungsdiensten, insbesondere wenn sich letzte-
re stark in ihren Anforderungen an den Datentransport (z.B. Kapazitits-
und Qualititsanforderungen) und die (lokale) Datenverarbeitung (z.B.
via Edge Computing/Edge Cloud) sowie hinsichtlich Aspekten wie Mobi-
litdt, Energieeftizienz, oder Sicherheit unterscheiden. Schlieflich stellen
entsprechende Architekturen einen zentralen Baustein fir ,,general-purpo-
se“ Breitbandnetze dar (Knieps, 2015; Knieps & Stocker, 2016; Knieps &
Bauer, 2016).

Aktuelle Herausforderungen aus netzokonomischer Perspektive

Aus netzokonomischer Perspektive ergeben sich aus den beschriebenen
Entwicklungen eine Reihe von Herausforderungen. In aller Kiirze moch-
ten wir im Folgenden zwei dieser Herausforderungen kurz einfithrend
erldutern.

Die Corona-Pandemie hat wie bereits oben erwahnt die Wesentlichkeit
von Breitband fiir gesellschaftliche und wirtschaftliche Resilienz sowie fiir
Teilhabe und Erfolg von Unternehmen und Einzelpersonen verdeutlicht.
Um den negativen Folgen digitaler Spaltungen entgegenzuwirken und di-
gitale Inklusion zu f6rdern, haben insbesondere Fragen der breitbandigen
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Mindestversorgung per Universaldienstverpflichtung sowie industriepoli-
tisch motivierte Fragen beziiglich der Forderung hochbitratiger Breitband-
netze eine gesteigerte Relevanz und eine erhohte Dringlichkeit erlangt.
Die Frage ,Breitband fiir alle? zu beantworten ist dabei alles andere
als trivial. Vielmehr erschwert die oben beschriebene Dynamik und Viel-
falt die Bestimmung angemessener Breitbandziele sowie entsprechende
Kosten-Nutzen-Abschitzungen.!® Zunichst ergeben sich eine Reihe von
Fragen hinsichtlich der Spezifikation eines angemessenen Versorgungsni-
veaus, etwa:

e Welche (Anwendungs-)Dienste sollen ermoglicht werden (Frage nach
dem ,,Dienstekorb®)?

e Welche Leistungsmerkmale lassen sich aus dem ,,Dienstekorb® fiir die
Spezifikation eines angemessenen Zugangsdienstes ableiten?

e Wie kann der Dynamik stindig steigender Anforderungen angemes-
sen Rechnung getragen werden (z.B. [wie] koénnen oder sollten Versor-
gungsziele dynamisiert werden?)

In der Folge ergeben sich zudem Fragen beziiglich der Durchsetzung und
Zielerreichung, etwa:

e Wie kann im Rahmen entsprechender Forderstrategien Technologie-
neutralitit gewahrt werden?

* Welche Formen des Netzmanagements sind notwendig, um die Versor-
gungsziele zu erreichen?

* Wie kann sichergestellt werden, dass Unternehmen und Einzelperso-
nen entsprechende Angebote wahrnehmen und zu ihrem Vorteil nut-
zen konnen?

Diese und weitere Fragestellungen prigen seit geraumer Zeit — und seit
Ausbruch der Corona-Pandemie vermehrt — Diskussionen in der EU sowie
in den USA.11

10 Siehe hierzu frithe Diskussionen zum breitbandigen Universaldienst in Birke
(2009a, 2009b) sowie die Diskussion des breitbandigen Universaldienstes im Ver-
einigten Konigreich in Stocker und Whalley (2019). Eine Diskussion der Veran-
kerung eines breitbandigen Universaldienstes in Richtlinie (EU) 2018/1972 des
Europdischen Parlaments und des Rates findet sich in Stocker (2020). Briglauer
und Stocker (2020) diskutieren die Wesentlichkeit von Breitband fiir gesellschaft-
liche und wirtschaftliche Resilienz im Kontext der Corona-Pandemie.

11 Inder EU sind gegenwirtig Mitgliedsstaaten mit der Umsetzung der in Richtlinie
(EU) 2018/1972 formulierten Universaldienstziele befasst. Zudem wurde im Rah-
men der Initiative Europas Digitale Dekade jungst das Ziel ,Gigabit-Netzanbin-
dung fiir alle europiischen Haushalte und 5G-Versorgung aller besiedelten Gebie-
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Eng verknlpft mit Fragen des Ausbaus breitbandiger Zugangsnetze
sind Fragen nach der optimalen Nutzung bestehender Kapazititen. Wie
kann eine sich wandelnde Vielfalt an Anwendungsdiensten und Use Cases,
die sich stark hinsichtlich ihrer Anforderungsprofile an den Datentrans-
port sowie in Bezug auf cloud-basierte (lokale) Datenverarbeitung unter-
scheiden, integriert und in einer 6konomisch effizienten Weise bereitge-
stellt werden? Giinter Knieps hat sich in seiner Forschung der vergangenen
Jahre intensiv mit dieser und angrenzenden Fragestellungen befasst. So
hat er frih auf die Notwendigkeit innovativer und flexibler Netzarchi-
tekturen zur Implementierung anreizkompatibler Preis- und Qualitatsdif-
ferenzierungsstrategien beim Datentransport im Internet zur Erzielung
okonomisch effizienter Kapazititsallokationen hingewiesen und durch
entsprechende modelltheoretische Ansitze fundiert (Knieps, 2011a, 2011b,
2015). Aufbauend auf den gewonnenen Erkenntnissen hat er in diesem
Zusammenhang Spannungsverhaltnisse mit starren Netzneutralititsregu-
lierungen aufgezeigt und fiir ein marktgetriebenes und adaptives Verstind-
nis von Netzneutralitit pladiert (Knieps, 2011a; Knieps & Stocker, 2015,
2016).

Mit der Weiterentwicklung hin zu modernen glasfaser- oder 5G-basier-
ten Breitbandnetzen und der damit einhergehenden rasant wachsenden
Vielfalt an Anwendungsdiensten und Use Cases wird dieses Spannungs-
verhaltnis weiter verschirft — Allokationsprobleme gewinnen nicht nur
an Komplexitit, sondern auch an Bedeutung (Stocker & Knieps, 2019,
2021; Yoo & Lambert, 2019; Fetzer, 2019). Zur Bewaltigung und Auflo-
sung solcher Probleme, werden virtuelle Netze wichtiger. Basierend auf
der Kombination komplementirer (gemeinsam genutzter) physischer Res-
sourcen (z.B. Bandweitenkapazititen, Sensornetze, oder (lokale) Cloudka-
pazititen) konnen solche Netze flexibel erstellt und dynamisch angepasst
werden. Virtuelle Netze unterstiitzen die effiziente Bereitstellung verschie-
denster Klassen von Anwendungsdiensten und Use Cases und sind in der
Lage deren heterogene Anforderungsprofile maffgeschneidert zu bedienen
(Knieps, 2019, 2021; Knieps & Stocker, 2019). In Form von sogenannten
,network slicing® Ansitzen stellen solche Netze bereits Kernelemente von
5G und 6G Mobilfunknetzen dar — die immensen Potenziale dieser Tech-

te“ verankert — dieses soll bis 2030 erreicht werden (Européische Kommission,
2021, S.7). In den USA wurde 2021 der Infrastructure Investment and Jobs Act
verabschiedet; dieser sieht 65 Mrd. $ fir Breitbandforderung zur Schliefung digi-
taler Spaltungen vor (The White House, 2021).
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nologien sollten nicht ungerechtfertigt durch riickwartsgerichtete Regulie-
rungsansitze (z.B. starre Netzneutralititsregeln) unausgeschopft bleiben.

S. Vorschau auf die nachfolgenden Beitrige

Die vorliegende Festschrift beinhaltet zehn Beitrige, die sich mit diversen
netzokonomischen oder wettbewerbs- oder wirtschaftspolitischen Fragen
beschiftigen. Im Folgenden geben wir einen kleinen Ausblick tGber die je-
weiligen Beitrage. Kriterium fiir die Bestimmung der Reihenfolge der Bei-
trage war dabei nicht etwa ein thematisches Clustering; vielmehr wurden
die Beitrage entlang der Nachnamen der Autoren alphabetisch sortiert.

(1) Jobhannes Bauer: ,Agile Regulation: Experiments in Flexible Governance”

Mit einem Fokus auf Aspekten der Netzinfrastrukeurpolitik untersucht
der Beitrag die Rolle agiler und anderer Formen flexibler Regulierung im
Informations- und Kommunikationssektor. Es wird aufgezeigt, dass alle
Formen von Governance als dynamische, lernende Systeme betrachtet wer-
den mussen. Grundvoraussetzung fir agile Regulierungsformen und flexi-
ble Governancesysteme sind (i) die Verknipfung eines wirksamen Monito-
ringprozesses mit systematischem Lernen sowie (ii) die Generierung von
Feedback, das geeignete Anpassungen der Governance vorschlagt.

(2) Falk von Bornstaedt: ,Preisbildung bei der Zusammenschaltung im Inter-
net*

Falk von Bornstaedt setzt sich in seinem Beitrag kritisch mit dem funda-
mentalen Wandel des Internets hin zu einer videozentrierten Distributi-
onsplattform sowie dessen Konsequenzen und Implikation beziiglich Ver-
handlungsmacht und Kraftegleichgewicht im Internet-Okosystem ausein-
ander. Ein zentrales Augenmerk gilt der Analyse vorherrschender Beprei-
sungsmechanismen im Kontext von Zusammenschaltungen im Internet,
insbesondere der sogenannten ,,95th percentile rule“. Wahrend Unzulang-
lichkeiten und Fehlanreize identifiziert werden, endet der Beitrag mit
einem Pladoyer fir eine Neubewertung etablierter Bepreisungsmechanis-
men und einen Wechsel hin zu innovativen, anreizkompatiblen Beprei-
sungsstrategien.

(3) Manfred J. Holler und Florian Rupp: “Networks, Centrality, Public Good
Index and the Medici”

Dieser Beitrag diskutiert einen innovativen Ansatz zur Analyse der Rolle
und Bedeutung von Macht in Netzwerken. Der Ansatz vermeidet den
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Umweg tber die alternative Verwendung graphentheoretischer Mae zur
Erfassung der Zentralitit in Netzwerken und wendet stattdessen den
Public Good Index an. Auf dieser konzeptionellen Grundlage wird das
historische Beispiel der Familie Medici im Florenz des 15. Jahrhunderts
untersucht. Das von den Medici durch verschiedene Heiraten geschaffene
Familien-Netzwerk wird im Hinblick auf die sich daraus ergebende Rolle
und Bedeutung von Macht analysiert. Es wird u.a. aufgezeigt, dass dies
ein wichtiger Erfolgsfaktor bzw. , Treiber” des politischen Erfolgs von Co-
simo de' Medici war. Der Beitrag schliefft mit einigen Bemerkungen zur
Heterogenitat aufgrund von Netzwerkbeziehungen und diskutiert einige
Gemeinsamkeiten zwischen riumlichen Modellen zur Analyse wirtschaft-
licher Aktivititen und raumlichen Modellen zur Analyse politischer Akti-
vitaten.

(4) Hans-Ulrich Kiipper: ,Lessons learned — Anstofse der Regulierung zum
Abschreibungsproblem

In seinem Beitrag erortert Hans-Ulrich Kipper die Entwicklungen der
Abschreibungsproblematik in der Regulierung. Gemeinsam mit Gunter
Knieps wurde Ende der 90er Jahre im Hinblick auf die Ermittlung kosten-
orientierter Netzentgelte das Abschreibungsproblem neu analysiert. Der
Prozess der Regulierung von Netzindustrien hat weltweit zu neuen Ein-
sichten gefiihrt. Die erneute Analyse des Abschreibungsproblems deutet
auf einen grundlegenden Aspekt hin, der sich bei ihrer Bestimmung fiir
unternehmerische Entscheidungsprobleme noch klarer gezeigt hat. Mafs-
geblich fir ihre Bestimmung sind weniger vergangene als die gegenwirti-
gen und kinftigen Anlagenwerte. Soweit Abschreibungen als Informatio-
nen fir (externe) Entscheidungen in der Regulierung tber kiinftige Preise
ihrer Nutzung oder fir innerbetriebliche Entscheidungen tber ihre Nut-
zung bereitzustellen sind, hat sich der Blick grundsitzlich zu andern. Thre
Bestimmung sollte weniger auf vergangene Anschaffungs- als auf zukanfti-
ge Gebraucht- und Anschaffungswerte blicken.

(5) Kay Mitusch: ,,Der Deutschland-Takt: Regulierung, Wettbewerb und Orga-
nisation auf der Schiene”

In diesem Beitrag setzt sich Kay Mitusch kritisch mit zu Grunde liegen-
den organisatorischen und wettbewerbspolitischen Fragen auseinander.
Ein wesentlicher Teil des Beitrags exploriert und erértert aus netzékono-
mischer Perspektive Moglichkeiten, die sich im Zusammenhang mit dem
»Wettbewerb im und zum Deutschland-Takt” ergeben. Dariiber hinaus
werden Fragen der Finanzierung und damit einhergehende anreiz- und
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politokonomische Aspekte kritisch diskutiert. Schlieflich werden finf
Vorschlige fir die Zukunft des Deutschland-Takts unterbreitet.

(6) Friedrich Schneider: ,Der Beitrag von (nicht-)okonomischen Faktoren zur
Analyse von Korruption, Steuerbinterziehung, Steuermoral und Schwarzar-
beit*

In dieser Arbeit werden zunichst einige Ausfithrungen iber die theoreti-
sche Modellierung und empirische Evidenz zu wesentlichen Erklarungs-
faktoren tber Schwarzarbeit und Korruption gegeben. Als klassische Ur-
sachen von Schwarzarbeit gelten die Belastung mit Steuern, Sozialversi-
cherungsbeitrige auf den Produktionsfaktor Arbeit, eine intensive Regulie-
rung, ein unzureichendes und/oder qualitativ schlechtes Angebot an staat-
lichen Giitern und Dienstleistungen, eine schwache Steuermoral, geringe
Rechtssicherheit und nicht funktionierende offentliche Institutionen, wo-
bei Korruption auch wesentlich von den letzten drei Faktoren verursacht
wird. Aulerdem werden einige Schatzverfahren und dann empirische Er-
gebnisse tiber die Grofenordnung von Schwarzarbeit vorgestellt. Anschlie-
Bend werden aus der Mikroperspektive die (nicht-)6konomischen Bestim-
mungsgrinde der Steuermoral erdrtert, z.B. das Ausmaf§ der Strafen, die
Bildung und das sozialpolitische Engagement. Um Schwarzarbeit und Kor-
ruption einzudimmen, sollte der Staat neben Strafen ein ausreichendes
und qualitativ hochstehendes Angebot an 6ffentlichen Gutern und Dienst-
leistungen bereitstellen.

(7) Viktor J. Vanberg: ,, Wettbewerbspolitik und Demokratie: Das Spannungs-
feld von Konsumenten-, Produzenten- und Biirgerinteressen*

Viktor J. Vanberg erweitert in seinem Beitrag das Spannungsfeld zwischen
Produzenten- und Konsumenteninteressen, das bei der Legitimation eines
Leitbildes der Wettbewerbspolitik in den Blick genommen werden muss,
um die Birgerinteressen. Wahrend die Konsumentensouveranitit als Ord-
nungsideal der Wettbewerbspolitik angesehen werden kann, weil es im
gemeinsamen Interesse der Birger liegt, thren Konsumenteninteressen
gegeniber (ihren) protektionistischen Produzenteninteressen Vorrang ein-
zurdumen, konnen globalisierungskritischen Stromungen in dieser Gegen-
tberstellung nur unzureichend erklirt werden. Vielmehr missen Burger
bei der Gestaltung der wirtschaftlichen Ordnung ihres Gemeinwesens zu-
dem auch zwischen ihrem Interesse, als Konsumenten die Vorzige des
Zugangs zu einem groflen Markt nutzen zu kénnen, und ihrem Interesse
daran, gemeinsam mit ihren Mitbirgern Gber Dinge entscheiden zu kon-
nen, die fir die Lebensqualitdt, die ihnen ihr Gemeinwesen bietet, von
Bedeutung sind, abwigen.
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(8) Achim Wambach: ,,Die Anti-Stau-Maut“

Achim Wambach nimmt das 2014 vom Wissenschaftlichen Beirat beim
Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie unter Federfihrung von
Ginter Knieps erstellte Gutachten zu ,Engpassbasierte[r] Nutzerfinanzie-
rung und Infrastrukturinvestitionen in Netzsektoren® in den Fokus. In
diesem Gutachten empfahl der Beirat verkehrsabhingige StraSennutzungs-
gebtihren, regionale Preise im Stromnetz, und qualitits-differenzierende
Preise der Internetnutzung. Achim Wambach geht in seinem Beitrag der
Frage nach, was aus diesen Empfehlungen in den Sektoren Verkehr, Elek-
trizitait und Telekommunikation & Internet geworden ist.

(9) Bernbard Wieland: ,,Der disaggregierte Regulierungsansatz und die preufSi-
schen Eisenbabnen im 19. Jabrhundert®

In seinem Beitrag macht Bernhard Wieland einen wirtschaftsgeschicht-
lichen Ausflug in den disaggregierte Regulierungsansatz und die preu-
Bischen Eisenbahnen im 19. Jahrhundert. Die preuflische Eisenbahnge-
schichte wird bisweilen als Beleg dafiir angesehen, dass Wettbewerb im
Eisenbahnwesen nicht funktionieren konne. Fremdling und Knieps (1993)
haben diese These einer eingehenden Analyse unterzogen. Wielands Bei-
trag erginzt diese Analyse in zweierlei Hinsicht. Zum einen wird eine
Schrift von David Hansemann aus dem Jahr 1837 erdrtert, die tberra-
schende Ahnlichkeiten zu Knieps Ansatz der Disaggregierten Regulierung
aufweist. Zum anderen wird auf die von Fremdling und Knieps vernach-
lassigte Rolle Bismarcks in der preufischen Eisenbahnpolitik eingegangen.

(10) Patrick Zenhdusern: ,,Access Regulation of Non-personal Data Markets”

In seinem Beitrag untersucht Patrick Zenhdusern Fragen beziglich des
Zugangs zu nicht-personenbezogenen Daten aus Wettbewerbs- und re-
gulierungsokonomischer Perspektive. Marktversagenstatbestinde und die
Dynamik entsprechender Datenmarkte werden erdrtert und die Relevanz
von Investitionsanreizen erlautert. Bei der Analyse des Interventionsbe-
darfs zur Sicherstellung des diskriminierungsfreien Zugangs zu nicht-per-
sonenbezogene Daten wird die Arbeitsteilung zwischen der Anwendung
des allgemeinen Wettbewerbsrechts (ex post) und sektorspezifischer Re-
gulierung (ex ante) diskutiert. Es wird vorgeschlagen, dass Marktuntersu-
chungen (“market surveys”/“market investigations”) als zusitzliches Ins-
trument des Wettbewerbsrechts nach dem Vorbild der britischen und
niederlindischen Wettbewerbsbehorden geprift werden und betont, dass
nur bei einem systematischen Vorliegen und erwartbarem Missbrauch von
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Marktmacht im Rahmen des Datenzugangs Bedarf an sektorspezifischen
ex ante Regulierungen (z.B. per verpflichtender Lizenzvergabe) besteht.
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Agile Regulation: Experiments in Flexible Governance

Jobannes M. Bauer!

Abstract

The Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD)
and national policymakers are increasingly embracing agile regulation.
They see it as a response to the new patterns of scientific and technological
innovation often referred to as the Fourth Industrial Revolution. Agile
regulation uses instruments, such as anticipatory regulation, outcome-fo-
cused regulation, data-driven regulation, and experimental regulation to
support fast-paced, cross-sectoral innovation while mitigating the potential
harms of such rapid change. These methods are seen as complements and
substitutes to traditional regulation, which is perceived as comparatively
rigid and slow. Despite the heightened interest in agility, the notion that
regulation sometimes needs to adapt quickly is not entirely new. With
a focus on network infrastructure policy, this chapter examines the past
and future roles of agile forms of regulation in the digital economy. In
a broader historical arc, agile regulation is but the latest adaptation of
governance in the co-evolution of sector conditions and policy approaches.
It is primarily a practical response to improve the procedural rationality of
governance, but is built on weaker theoretical foundations than traditional
regulation. It will therefore be important to establish appropriate learning
and knowledge-sharing frameworks that will contribute to a gradual refi-
nement of the approach.

Keywords:

agile regulation, adaptive regulation, digital economy, dynamic systems,
uncertainty
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1. Introduction

This chapter examines the contributions of agile forms of regulation to
surmount pressing governance challenges of the digital economy. A con-
sensus is growing among stakeholders that harnessing the benefits of new
digital technologies requires different, innovative public policies. Agile
regulation promises novel approaches that align well with the conditions
of rapidly advancing technology. However, the discussion is only at the
beginning, and little is known about the strengths and limitations of agile
regulation. Could it offer effective means to neutralize the market power
of dominant players, such as Google, Facebook, and Amazon? Could it
offer governance approaches to maintain secure and reliable operations of
cyber-physical systems, the Internet of Things (IoT), and Artificial Intelli-
gence (AI)? Might agile regulation offer new tools to mitigate the growing
concerns about harms from misinformation and disinformation?

The Fourth Industrial Revolution (Schwab, 2016) coincides with an
acceleration of scientific and technological change. At the same time,
change increasingly transcends industrial sectors and national borders.
Traditional forms of regulation are often too slow and rigid to respond
effectively to rapid processes of transformation. Several recent reports by
the World Economic Forum (WEF) and the OECD posit that flexible and
agile governance is imperative to unleash this scientific and innovation
potential (OECD, 2021a, 2021b; World Economic Forum, 2020). Agility
is considered vital to address four challenges of the regulation of cross-sec-
toral, fast-paced change: the “pacing problem” of adapting the speed of
regulation to the speed of technological change, the alignment of regulati-
on with the techno-economic conditions, regulatory enforcement, and the
institutional and transboundary challenges of change (OECD, 2021b).

It is not necessarily new that public policy and regulation need to be
nimble and adaptive. Because problems change over time, policies typical-
ly adapt, even though the rate of change may be glacial. The notion of
adaptive governance emerged in the 1990s in the context of social-ecologi-
cal systems (Folke, Hahn, Olsson, & Norberg, 2005; Steelman, 2016). Sub-
sequently, the concept was applied to other areas, including governance of
the Internet (Brass & Sowell, 2020; Brunner, 2010; Cherry & Bauer, 2004).
Agile regulation is a newer and less developed concept that emerged in
response to more recent changes in the pattern of scientific progress in
nanotechnology, biotechnology, and the digital economy (OECD, 2021b;
World Economic Forum, 2020, p. 6). These new forms of governance
are envisioned to support ubiquitous technological and economic change
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better than traditional methods of regulation. They are also considered
superior to mitigate some of the potential harms of recent technologies.

At a first glance, the ideas and metaphors behind agile regulation are
appealing and timely: fast-paced, global technological innovation is met
with similarly flexible and unbureaucratic public policy. Many of the
practical details of applying these concepts in the current environment
remain to be worked out. Only sustained practice will show whether the
expectations can be realized. The goal of this chapter is to examine the pro-
mises and limitations of agile regulation with a focus on information and
communication technologies (ICTs). Among other issues, it will explore
whether agility and the desire for regulatory stability can be reconciled,
the risk of creating new forms of efficiency-reducing transaction costs,
challenges related to the political process of regulation, and the theoretical
and normative foundations of agile regulation.

The next section positions the current discussion in the broader histo-
rical context of efforts to adapt regulation to the material conditions of
the ICT industries. Section three discusses the role of flexible regulation
in aligning governance goals with the changing technical and economic
conditions of advanced industrial sectors. The potential role of agile forms
of regulation in the information and communications sector is reviewed
in section four. Section five critically examines the pros and cons of agile
regulation and sketches viable alternative paths forward. The main argu-
ments of the chapter are summarized in the conclusion.

2. From traditional to flexible governance

Adaptive and agile regulation are pragmatic responses to the perceived ina-
dequacies and challenges of prevailing forms of regulation. First, they seek
to adapt governance to the faster rhythms of the generation of scientific
knowledge, technological change, and innovation. Second, they seek to re-
duce known shortcomings of regulation, such as problems of asymmetric
information. Third, they are a reaction to broader transformations in the
digital economy, such as the intensifying interdependencies among firms
and nations, the global nature of many innovations, and the increased
uncertainty they entail for national policy.

At a fundamental level, all regulation contains elements of adaptivity. In
North America, regulatory agencies were established in the late nineteenth
century, because the legislative process was perceived to be too slow and
ineffective to address the highly specialized issues raised by transportation,
energy, and telecommunications. Later, environmental regulations, health
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and safety regulations, and a growing range of interventions to mitigate
the risk of modern technologies were added. Outside of North America,
infrastructure industries were typically organized as state-owned enterpri-
ses that combined regulatory and operational roles in one entity. With
(partial) privatization and market reforms starting in the 1970s, an incre-
asing number of countries established independent regulatory agencies
as a more flexible and efficient institutional model. Environmental and
other forms of regulation likewise proliferated (Ayres & Braithwaite, 1992;
Majone, 1996; Viscusi, Harrington, & Sappington, 2018).

Regulation by specialized government agencies was overhauled starting
in the 1960s. While the United States embarked on a process of regulato-
ry reform and deregulation, the model of independent regulation was
emulated and adapted in an increasing number of countries looking for
alternatives to the historical governmental monopoly in the sector. Des-
pite this streamlining and rejuvenation, a keen sense prevailed that the
traditional approach to regulation impeded technological advancements in
networking and communications. In response, the Internet was designed
with a radically different, open, and distributed technological architecture
(Clark, 2018; Leiner et al., 1997; van Schewick, 2010). This required a
comparable networked governance structure that was sufficiently flexible
to evolve and adapt over time (Brousseau, Marzouki, & Méadel, 2012;
DeNardis, 2009, 2014; Mueller, 2002, 2010).

Prior technological transformations, such as the steam engine, electrici-
ty, and computing, respectively, were all influenced by public policies.
Awareness of the importance of good governance increased in the late
twentieth century and was progressively recognized as a prerequisite for
well-functioning markets (Ostrom, 2010; Roth, 2018). OECD countries
started to share information about good regulation and other international
bodies such as the International Telecommunication Union (ITU) and
World Bank also emphasized its importance (e.g., Odugbemi & Jacobson,
2008; OECD, 1995; OECD, 2012). During the past decade, a consensus
emerged among national and international policymakers that the current,
interrelated breakthroughs across digital, biological, and physical spheres
might be impeded unless additional regulatory reforms were adopted.
Approaches, such as adaptive regulation, anticipatory regulation, outcome-
based regulation, experimental regulation, and data-driven regulation are
the latest responses to these challenges (World Economic Forum, 2020).

Today, individual nations and the global community consider innova-
tion as a critical component of solutions to grand challenges. Hope is
widespread that innovation can mitigate climate change, youth unemploy-
ment, food security, problems of aging populations, and immigration.
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The Coronavirus pandemic has highlighted the importance of flexible
adaptation to dynamically evolving crises and also revealed the failures as-
sociated with applying old policies to new problems (De Waal, 2021). Even
though these recent experiences have added urgency to the interest in agile
regulation, the discussion has earlier origins. It reflects general concerns
that the Fourth Industrial Revolution will only flourish in an appropriate
institutional framework (Schwab, 2016). Specifically, the present scientific
and technological breakthroughs follow a different, more ubiquitous, and
cross-sectoral pattern than earlier periods of technological change. This
requires novel, governance responses.

It is known that traditional regulation fails to achieve its purposes under
certain conditions. Information asymmetries, bureaucratic processes, legal
disputes, rent-seeking, and regulatory capture can contribute to considera-
ble regulatory inertia and rigidity (Dixit, 1996). Such forms of government
failure are potentially aggravated in the digital economy and the global,
socio-technical systems that propel it. Efforts to address these weaknesses
of government regulation and public ownership can be found throughout
history, but especially since the 1970s. In the 1980s, performance-based
and other forms of incentive regulation, such as price caps, were introdu-
ced (Sappington & Weisman, 2010). Researchers and practitioners develo-
ped new frameworks, such as responsive regulation (Ayres & Braithwaite,
1992), smart regulation (Gunningham, Grabosky, & Sinclair, 1998), expe-
rimentalist governance (Sabel & Zeitlin, 2010), and several other proposals
(Brass, 2021). Agile regulation builds on these earlier institutional innova-
tions and experiments.

New forms of regulation are not only a response to changing patterns
of technological change, but they are also a reaction to increasing interde-
pendencies among players and stakeholders that require novel forms of
coordination and governance. For example, one nation alone cannot fully
address the security concerns related to the Internet of Things (IoT). Those
concerns would benefit from collaboration to promulgate improved inter-
national standards. Similarly, globally mobile companies create growing
transnational interdependences that reduce the ability of one individual
nation or player to influence outcomes. This increases uncertainty about
the effects of governance. Traditional efforts to control the system, typical-
ly designed using static optimization approaches, decline in effectiveness
under these conditions. Instead, governance increasingly resembles a tu-
ning device that continuously adjusts the course of action or the form
of intervention to experience. The agile regulation discussion is also a
response to this changing dynamic nature of governance.
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3. Realigning governance and techno-economic conditions

Institutional analyses of governance suggest that the of alignment between
regulation and the technological and economic conditions of a sector is
critical. Proper alignment may even be more important for performance
than the specific instruments that are being deployed (Finger, Groenewe-
gen, & Kunneke, 2005; Kinneke, Groenewegen, & Ménard, 2010). Align-
ment requires that the components of the institutional matrix at the level
of individual agents, organizations, sectoral regulation and legislation, and
overarching institutional arrangements are in a workable relationship with
each other (e.g., Finger et al., 2005; Kiinneke et al., 2010; Rodrik, 2007).
In dynamic systems, several sets of governance constellations typically
exist that can solve this institutional design problem. However, different
workable governance constellations will correspond to characteristic per-
formance patterns and trade-offs. For example, a laissez faire governance
approach may result in a high rate of entrepreneurial innovation and high
inequality of its benefits. In contrast, an alternative option characterized
by stronger regulatory interventions might be associated with slower tech-
nological change and higher equality.

Agile methods seek to improve alignment between the economic and
technological conditions of the Fourth Industrial Revolution and its
governance. One common characteristic of agile regulation is the willing-
ness of governments and other stakeholders to experiment with new regu-
latory modes and methods, such as outcome-based approaches. A second
shared trait is the periodic, systematic review of existing regulations to
eliminate obsolete and superfluous interventions and design instruments
that are better suited to emerging industry conditions. Finally, agile me-
thods of regulation rely on the systematic monitoring and analysis of the
effects of interventions to adjust governance to industry conditions and the
economic and social objectives of regulation (OECD, 2021b).

Whereas these aspects of adaptive regulation are reactive, anticipatory
regulation is envisioned as a proactive, forward-looking approach. In this
method, horizon-scanning approaches are used to identify emerging tech-
nologies and services. In combination with scenario-planning technolo-
gies, the potential economic and social value of an innovation can be
assessed. Examination of potential regulatory roadblocks that could be
removed or of potential risks and harms that might require new safeguards
helps to inform policy adaptation. These steps are repeated to facilitate the
adaptation of governance in ways that allow the realization of the benefits
of innovations while mitigating their potential harms. Several nations have
established capabilities to assess systematically the policy challenges and
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developments that are related to emerging technologies (e.g., the Swedish
Committee for Technological Innovation and Ethics) (World Economic
Forum, 2020, pp. 9-13).

Outcome-based regulation seeks to identify desirable outcomes without
prescribing technical, economic, and business models to achieve them.
Where appropriate, such goal-based approaches have the advantage to be
technologically neutral and to release entrepreneurial energy in pursuit
of the goals. However, in a dynamically changing environment, setting
and monitoring appropriate goals may be challenging if not impossible.
Whereas ambitious goals can drive innovation, overly ambitious goals may
produce repeated failure. Too cautious goals, on the other hand, may defi-
ne low performance benchmarks that become focal points for players and
reduce their incentives to outperform them. Some of these problems may
be addressed by allowing deviations from regulations for limited periods
or by introducing sunset clauses. Finally, in areas with high uncertainty,
government can adopt soft law tools, such as regulatory guidance, to redu-
ce uncertainty (e.g., Al ethics guidelines).

Experimental regulation refers to approaches that are deliberately desi-
gned to support and enable innovative products and services. Examples
include the facilitation of testing under regulatory supervision in test
beds, laboratories, and regulatory “sandboxes.” Another approach is the
establishment of innovation hubs that can help with the launching of in-
novations. Finally, several countries are experimenting with one-stop shops
or single points of contact for entrepreneurs that simplify the complexity
of navigating rules and regulations that govern startups. There is a potenti-
al tension between the legitimate desire of businesses for stable regulation
and the benefits of experimentation. Where experimental regulation leads
to subsequent regulatory reform, it is necessary to ensure that related
regulations are adapted as well. This may apply at the national level, but in
many cases, it may also require international coordination.

A portfolio of additional methods to address the alignment problem is
in discussion. Data-driven regulation seeks to link interventions closely to
empirical evidence. The resulting, reactive responses may be appropriate
for certain scenarios. However, if a policy seeks to change the future course
of a system, big data analytical methods may be limiting, because they
inevitably reflect the past and the status quo. Algorithmic regulation goes
a step further and would put certain types of interventions on autopilot.
Regulatory tasks would be delegated to algorithms with some level of
decision-making capability. Again, this approach will work in certain li-
mited scenarios. However, it faces all the risks known from reliance on
algorithms and discussions about emerging forms of artificial intelligence.
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For example, racial, educational, or income biases inherent in the design
and training of algorithms may be replicated or amplified (Eubanks, 2017;
Latzer & Just, 2020).

Arguments for agility are often based on pragmatic proposals. However,
several aspects of the alignment problem are only incompletely addressed.
It is not always evident whether a specific method of flexible regulation
is appropriate (e.g., incentive compatible) to address the problem at hand.
More conceptual and empirical work is needed to examine whether speci-
fic tools are effective and efficient. Moreover, agile regulation not only
has benefits, but it also imposes costs on regulators and the affected sta-
keholders. The rational design of agile regulatory tools must assure that
the benefits outweigh the costs, including any transaction and adaptation
costs associated with frequently changing regulations. We will discuss the-
se challenges using the example of the information and communication
sector.

4. Agile regulation in the digital economy

The concept of agile regulation developed as a response to rapid, intersec-
toral, scientific change and innovation. However, there are parallels and
similarities between the Fourth Industrial Revolution and the governance
challenges of the digital economy. Like the Fourth Industrial Revolution,
the digital economy is shaped by fast-paced, accelerating technological
change. Digital technology is highly plastic, which has tremendously ex-
panded the innovation opportunities in the digital economy. Advanced
forms of digital value generation, for example in manufacturing, agricul-
ture, and advanced mobility, rely on services that are configured via soft-
ware-defined, virtual networks. These typically integrate functions from
interrelated layers of the innovation ecosystems, including the physical
network, logical functions such as routing, and applications and services.
Often, effective integration requires coordination across a large number of
complementary players. However, the social and economic consequences
of these innovations are often not known in advance or are only partially
understood. In these conditions, agile regulation is better suited than tradi-
tional regulation.

Historically, the introduction of an adaptive governance model was
a major policy innovation that contributed to the success and eventual
rapid growth of the Internet (Garcia, 2016). As the telecommunications
sector evolved from an era of monopoly to a competitive organization,
traditional forms of command-and-control regulation that aimed at the
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maximization of static, economic efficiency were increasingly inadequate.
In the new environment, dynamic change and innovation were major
drivers of efficiency gains, but they were only implicitly considered in the
design of traditional regulation (Bauer, 2019).

With the increasing awareness of the importance of innovation, regula-
tion was gradually reoriented from reliance on traditional control theory
and engineering to principles of adaptive governance. Many of the design
features of agile regulation were articulated in early experiments with
adaptive governance and realized in the institutions and mechanisms of
Internet governance. Among them were a stronger role for bottom-up
governance processes, a reliance on the experience and insights from peer
groups of experts (e.g., in the Internet Engineering Task Force—IETF),
and a more reflexive approach that combined continuous monitoring of
outcomes with adaptations of governance (e.g., Cherry & Bauer, 2004;
Mueller, 2010).

New governance challenges arose as the Internet matured and all-Inter-
net Protocol (all-IP) network architectures became the ubiquitous basis
of digital communications. Market dominance and the abuse of market
power have become pressing issues of digital economy policy. Search,
cloud computing, e-commerce, and entertainment markets have all beco-
me highly concentrated. In response, several countries are envisioning
hybrid arrangements that combine elements of traditional regulation with
elements of competition policy. Hybrid arrangements hope to overcome
the dual challenges of traditional approaches to regulation and competiti-
on policy: The former is perceived as inappropriate for technologically
dynamic industries and the latter is seen as too slow and ineffective. New,
institutional solutions seek to cover a middle ground. For example, antici-
patory competition policy, as encoded in the European Digital Markets
Act, uses behavioral constraints on dominant players to address market
power (Geradin, 2021). Ex post regulation, more compatible with the
U.S. legal system, establishes a framework for market outcomes but allows
interventions only when actual outcomes deviate in unacceptable ways
(Yoo, 2012).

During the past decade, expanding broadband access to remote regions
and low-income populations arose as a new governance problem. Only
a few countries updated universal service funding mechanisms, originally
introduced in the twentieth century to connect households to telephone
service, to include broadband (Prado & Bauer, 2021). In many cases,
spectrum auctions are designed to include public interest obligations for
mobile broadband, such as roll out and coverage requirements (Cave &
Nicholls, 2017). Because these obligations can be flexibly designed and
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modified in subsequent auctions, they may be considered a variant of
flexible regulation. An increasing number of stakeholders do not envision
mobile broadband as a viable substitute for fixed broadband connections.
In countries that have not adopted national policies to support universal
fixed broadband access, lower levels of government, including cities and
municipalities, are increasingly stepping in to assume responsibility.

For example, in the United States, several states and an increasing num-
ber of local communities have become highly active in fixed broadband
policy. This is, first, a response to policy deficiencies and failures at the
federal level, such as the reliance of many subsidy programs, such as
the Connect America Fund (CAF) or the Rural Digital Opportunities
Fund (RDOF) on erroneous broadband mapping data (Ali, 2021). Second,
the sprouting of local initiatives is a response to the promise of massive
amounts of infrastructure funding from the federal government. One
might be tempted to see the American approach as a dysfunctional patch-
work of initiatives. However, it could also be viewed as a polycentric ap-
proach or a laboratory in which local, natural experiments are conducted.
The varying local conditions may facilitate the development of workable
best practices that can be replicated elsewhere (Teske, 1990; Whitacre &
Gallardo, 2020).

Emerging technologies, such as fifth and sixth generation (5G, 6G) wire-
less, the Internet of Things (IoT), and the advanced cyber-physical systems
of the Internet of Intelligence (Iol) involve coordination between a large
number of complementary players (Bauer & Bohlin, 2022). Initial stages of
innovation require experimentation to find the organizational and institu-
tional arrangements that can effectively achieve the required coordination.
When such workable arrangements have been found, it may be possible to
achieve coordination via standards, modular technology architectures, and
market-driven contacts. However, a diversity of experiments and flexibility
are important during the initial stages. An increasing number of countries
have allowed a differentiation of regulatory rules to accommodate such ex-
periments. An example is the diversification of 5G spectrum policy across
Europe, often intended to facilitate local experiments with innovative app-
lications and use cases (Knieps & Bauer, 2022; Matinmikko-Blue, Yrjola,
Ahokangas, & Himmidinen, 2021). Thus, flexibility and agility support in-
novation experiments, especially during the early development of complex
technologies.

Another example that illustrates the potential usefulness of agile regula-
tion in the digital economy is the governance of artificial intelligence (AI).
Currently available, weak Al is a cheap prediction and decision support
technology (Agrawal, Gans, & Goldfarb, 2018). Its rapidly declining cost
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and the ability to build algorithms with only limited programming know-
ledge have contributed to rapid adoptions across many uses. Although
there are strong movements toward open and ethical Al, most algorithms
are proprietary and, from a user’s perspective, constitute a black box.
To govern the application of Al, agile regulation would be superior to
traditional forms of oversight. Methods such as sandboxing to experiment
with new algorithms in a limited fashion would allow innovation while
establishing safeguards against abuses. This would also allow the design
of standards and governance mechanisms that protect important public
interest goals. Traditional forms of regulation could be limited to absolu-
tely critical issues, such as constraining uses that have a high likelihood to
cause more harm than good.

S. Toward stronger theoretical foundations and practices

Much of the discussion about agile regulation focuses on scientific pro-
gress and how its benefits can best be harnessed. Given the early stage
of institutional experiments with agile methods of regulation, it is not
surprising that many aspects need additional work. This section addresses a
few key issues that would benefit from more discussion: the reconciliation
of potentially contradictory roles of regulation as a restraining tool and
as a supportive tool; the challenges associated with understanding the
effects of agile regulation on sector outcomes; the design of appropriate
instruments that address the trade-offs between agility and the increased
transaction costs of regulation; and the need to reflect more critically on
the rate and direction of innovation. All of these issues would also benefit
from stronger theoretical foundations.

The design of agile regulation is a special case of the more general insti-
tutional design problem mentioned above: the alignment of governance
arrangements with the technical, economic, and social conditions of a
socio-technical system. Recent advances in economics highlight the im-
portance of the design of appropriate rules for markets (Maskin, 2008;
Milgrom, 2017; Ostrom, 2010; Roth, 2018). Current agile regulation pro-
posals do not build on this body of conceptual knowledge, although they
may point to it in a metaphorical way. The present discussion is driven
by practitioners and the willingness to experiment with new approaches to
governance. It would be desirable to link the discussion and the design of
governance to what is known about the desirable and undesirable effects
of economic mechanisms and incentives. Not only can this help to avoid
some of the known problems (Bowles, 2016; Bowles & Polania-Reyes,
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2012), but it can also help inform the choice of the most efficient, agile
governance arrangement for a sector.

A second challenge is that the dual goal to support innovation while
mitigating the potential harms of emerging technologies often requires
a mix of restraining and promotional forms of governance. The ongoing
policy discussions recognize this. Yet, the diversity of scenarios in which
regulation may be invoked and the specific form of tensions and trade-offs
between restraining and promoting roles remain underexplored. This will
typically require going beyond a single instrument approach to employ a
combination of ex ante, ex post, and agile instruments (Gunningham &
Sinclair, 1999). The combination of instruments will depend on the policy
challenge at hand. There will typically be more than one feasible option
and selecting the most efficient solution may not be straightforward. For
example, concerns about the ability of digital platforms to manipulate the
market environment of competitors could be addressed by forms of ex
ante regulation, by anticipatory (ex ante) competition policy, by methods
of ex post regulation, or by traditional forms of (ex post) competition
enforcement. Each of these choices will affect the competitive and innova-
tion dynamics of the sector differently (Prado, 2022).

This points to the related problem of developing a robust understan-
ding of the effects of different governance approaches on outcomes. In
dynamic industries with interdependent, complementary innovation pro-
cesses, this will typically require an understanding of the direction and
strengths of multiple first- and second-round effects (Bauer & Bohlin,
2022). Ex ante regulation is contingent on finding an answer to this
dynamic governance problem before an appropriate intervention can be
designed. No widely accepted methods and tools exist currently to over-
come the associated tremendous information and modeling challenges.
Consequently, agile forms of regulation are often applied on a limited
spatial and temporal scale to gain practical experience with their effects.
Moreover, they explicitly design feedback loops to monitor outcomes with
the goal to adjust the strength and form of intervention. Hence, they
are particularly well-suited to govern processes in dynamic systems with
high levels of interdependence and complementarity. They have their own
limits when issues arise that cannot easily be addressed experimentally
and locally. For example, it may be difficult to sandbox transnational
companies and to confine them to local operations.

The transaction costs associated with agile regulation are another aspect
that is insufficiently addressed in the current debate. In many cases, agile
regulation reduces regulatory burdens, at least during an experimental,
learning period. At some point, however, governance choices will have to
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be applied more broadly at a sector or even trans-sectoral level. At this
point, a trade-off becomes more pertinent: that changes in the regulatory
model will affect the transaction costs of a growing number of players
in the sector. After an initial setup of the market, further changes in
regulations will typically require adaptations of business processes, marke-
ting methods, pricing, etc. They will also affect the expected profitability
of investment and innovation projects. Not all players will be affected
equally. Those who need to commit resources for the long-term will prefer
stable regulation that does not change frequently; they may seck to capture
regulation in their own favor. Entrepreneurs seeking to enter a market
may support more frequent changes of regulations. A migration to and
continued reliance on agile forms of regulation will be meaningful only if
the benefits outweigh the costs of a transition, including transaction costs.
This implies that the optimal rate of updating — the optimal agility — is
contingent on the associated costs and benefits. Faster and more agile regu-
lation is not always better. Sub-optimally high levels of agility may even
contribute to a fragmentation of the innovation ecosystem (e.g., Stocker,
Knieps, & Dietzel, 2021).

A strong belief in the benefits of innovation energizes much of the
enthusiasm for agile regulation. Rarely is this fundamental trust in the de-
sirability of innovation questioned, even if innovation is not seen as an end
in itself, but as a means to achieve ends such as sustainable growth, well-
being, and to address global challenges such as climate change (OECD,
2021b). However, not all innovation promotes the public interest. Private
sector, commercial innovation may or may not be in the subset that is
also in the public interest (McGuiness & Schank, 2021; Toyama, 2015).
The discussion about social media platforms that exploit insights from
behavioral social science to manipulate users shows that some profit-incre-
asing innovations (in this case, process and business model innovations)
may be afflicted with negative, societal externalities. Likewise, competition
in markets with first-mover advantages often leads to the release of soft-
ware and other digital products whose security has not been appropriately
tested. Such products can subsequently cause potentially very damaging
cybersecurity vulnerabilities (Bauer & Van Eeten, 2009).

Digital innovation is highly malleable and often spawns technologies
that have multiple beneficial and potentially harmful uses. For example,
social media connects individuals and groups, but they are also instru-
ments of surveillance (Zuboff, 2019). There is a risk that in the enthusiasm
for the new and for agile regulation, an innovation trajectory is pursued
that is biased in favor of the interests of for-profit stakeholders. Here,
public policy faces the challenge to guide agile entrepreneurship in direc-

43

216.73.216.36, am 21.01.2026, 0210:58.
Inhalts i i

Erlaubnis ist j fiir oder ir


https://doi.org/10.5771/9783748937463

Jobannes M. Bauer

tions that are congruent with the public interest. One way to achieve this
might be to channel and deliberately slow innovation (Toyama, 2015).
There are costs associated with this approach, as it reduces the diversity
of innovation paths that are explored. Thus, potential benefits and costs
will have to be carefully examined. Another option might be to facilitate
institutional diversity, which creates players with different motivations
and incentives. Cooperatives or B-corporations that work in parallel with
for-profit companies will choose a different innovation path, generating
knowledge about what else could be. Similarly, publicly funded projects
may put pressure on commercial innovators to explore alternative innova-
tion trajectories (Mazzucato, 2013, 2021). Agile regulation embedded in
such a larger framework of deliberate institutional diversity, and designed
as an instrument of innovation policy, seems to have a higher chance of
generating a balanced innovation path.

6. Conclusion

Interest in agile regulation is related to the hope that scientific progress
and innovation at the heart of the Fourth Industrial Revolution will help
overcome the grand challenges faced by individual nations and the global
community. This chapter has critically reviewed these claims and explored
the potential role of agile and other forms of flexible regulation in the
information and communications sector, which is one of the drivers of the
Fourth Industrial Revolution.

Adaptive regulation was one of the innovations that helped propel the
early Internet. Recent experience reveals several additional areas, such as
experiments with localized, industrial applications of SG that illustrate
the potential usefulness of flexible forms of governance. Flexibility is
part of many discussions of the major, governance challenges, including
the taming of market power of digital platforms, the universalization of
broadband access, the promotion of innovation, and the mitigation of
potentially harmful effects of computer-mediated communications and
social media. Overall, however, the complexity and multifaceted nature
of advanced information and communication technologies suggest that
single-instrument approaches to policy have limited applicability. Rather,
governance arrangements that combine multiple tools are needed.

There is room and use for agile approaches to regulation in the digital
economy, but they are embedded in and will complement other forms
of governance. The most important, overarching insight is that all forms
of governance need to be approached as dynamic learning systems, in
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which a process of monitoring is combined with arrangements that facili-
tate systematic learning. In such a framework, feedback is used to adapt
governance in response to system outcomes. This transformation is only
at the beginning, and much can be learned from practical experience with
agile regulation and its effects on outcomes. Practitioners drive the current
debate, but considerable room exists for collaboration with researchers to
strengthen the conceptual foundations of agile regulation and to refine the
implementation of practical tools.
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Preisbildung bei der Zusammenschaltung im Internet

Falk von Bornstaedt!

Abstract

Zusammenschaltungen sind das Kernelement des Internets. Die umfas-
sendste und kostenpflichtige Variante IP-Transit stellt die vollstindige
globale Erreichbarkeit sicher, meist mit Qualititsgarantien. Das Peering
erlaubt den kostenlosen Austausch zwischen zwei Netzen, tberwiegend
ohne Qualititsgarantien. Bei zunehmender Anzahl von Applikationen mit
Qualitatsanspruch und stark gesunkenen Kosten fiir Transit sollte das Dog-
ma der ,kostenlosen Zusammenschaltung® tberpriift werden.

Das Internet hat sich seit 2010 erheblich veridndert hin zu einer Video-
Distributionsplattform. Die Seite der Inhalteanbieter hat sich immer mehr
auf wenige Unternehmen konzentriert, denen stehen in Europa zahlreiche
Endkundenprovider gegentiber. Es ist zu untersuchen, ob sich in der Folge
auch die kommerziellen Rahmenbedingungen fortentwickeln miissen.

Der Verzicht auf das Abrechnen der 5 % Zeitschlitze (time slots) mit der
hochsten Auslastung bei Abrechnung nach der 95-Perzentil-Regel gibt
okonomisch den falschen Anreiz, zusitzliche Verkehre ausgerechnet in die
Zeiten der Spitzenlast zu legen. Das ist 6konomisch und o6kologisch ein
Problem. Es sollte ein innovatives Preissystem entwickelt werden, das die
falschen Anreize vermeidet.

Keywords:

[P-Transit, Peering, Zusammenschaltung, Interconnection

1. Einfiihrung

Das Internet ist ein Netz, bestehend aus ca. 74000 Autonomen Systemen
(AS) (vgl. CIDR, n.d.; hier werden nur die tatsichlich aktiven Netze ge-
zahlt). Diese mussen alle untereinander verbunden sein, um die Kunden-
anforderung der umfassenden globalen Erreichbarkeit sicherzustellen. Es

1 BENOCS; fbornstaedt@benocs.com.
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ist nicht praktikabel, jedes Netz mit jedem Netz direkt zu verbinden,
dies wiirde bedeuten, 0,5n(n-1) Verbindungen zu schaffen, das sind etwa
2,7 Milliarden Zusammenschaltungen. Es muss eine Konzentration statt-
finden, wo Netze Verkehre auch fiir andere Netze durchleiten.

In den Anfingen des Internet gewahrten die Netze einander umfassen-
de kostenlose Zusammenschaltung (=Interconnection). Mit der Kommer-
zialisierung des Internets endete dieses Regime. Die groflen Provider, die
ein umfangreiches Netz finanzierten, wollten dieses nur gegen Entgelt
Dritten zur Mitbenutzung tberlassen. Die grofen US-Carrier entdeckten
zuerst, dass sich das Internet monetarisieren liefS.

Zusammenschaltungen verschiedener eigenstindiger Netze erfolgen auf
Basis des Border Gateway Protocol Version 4 (BGP4). Jedes Netz teilt
dem Partner bei der Zusammenschaltung mit (,annonciert®), iiber welche
Routen es verfiigt. Dabei werden die vom Partner annoncierten Routen
in die eigene Routingtabelle ibernommen. Dieser Austausch benotigt

Vertrauen, falsch annoncierte Routen kénnen dramatische Auswirkungen
haben.

Tabelle 1: Formen der Zusammenschaltung

Routen annonciert | Zusammenschaltung Bepreisung

Nur die Routen des ei-
genen AS und der eige- Peering
nen Kunden

Uberwiegend
ysettlement free®

Alle Routen einer be- _ ) Reduzierter
. ) Limited IP-Transit . .
stimmten Region IP-Transit Preis
Volle globale Routing- IP-Transit IP-Transit Preis
tabelle

Quelle: Eigene Darstellung,.

Um die Komplexitat zu reduzieren, beschrinkt man sich im Wesentlichen
auf Peering und Transit. Beim gegenwirtigen Stand der IT Tools konnte
ein komplizierteres System dazu fithren, dass bestimmte Adressbereiche
nicht mehr von tberall erreichbar sind. Auch im Storungsfall ist es sehr
hilfreich, iberschaubare Strukturen zu haben und nicht viele Sonderldsun-
gen.

Die kostenpflichtige Zusammenschaltung im Internet kdnnte man als
homogenes Massengut (commodity) ansehen, soweit man Qualitatsunter-
schiede ignoriert. Die Markttransparenz beztglich der Qualitat hat sich
stetig verbessert, durch die Dynamik des Internets sind Qualitatsaussagen
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schwer zu generalisieren. Je nach Branche und Anwendung gelten stark
unterschiedliche Anforderungen. Bei einer Videokonferenz kommt es da-
rauf an, einen stetigen Fluss der Pakete zu gewahrleisten, verlorene Pakete
ein paar Sekunden spater erneut zu ubertragen, macht keinen Sinn. Bei
Onlineeinkiufen hingegen ist es wichtig, dass alle Pakete ankommen, und
sei es ein paar Sekunden spater.

Das generelle Preisniveau fir die Zusammenschaltung insgesamt sinkt
sowohl durch einen hoheren Anteil der kostenlosen Zusammenschaltung
als auch durch sinkende Preise bei IP-Transit und bezahltem Peering.
Das Preisniveau 2015 betrug nur noch ein Tausendstel der 1200 $/Mbps/
Monat von 1998. Der Preisverfall wird getrieben durch den technischen
Fortschritt und einen starken Wettbewerb der Transitanbieter. Regionale
Unterschiede verringern sich zunehmend, sie sind aber immer noch rele-
vant, so kostet z.B. ein 10 Gbps Port in Singapur 3,8-mal so viel wie in
London (TeleGeography, 2020).

Nach Angaben von Cloudflare (Prince & Rao, 2021) sind in den letzten
10 Jahren die IP-Transit-Preise um 23 % pro Jahr gefallen. Die Grofshan-
delspreise fiir Bandbreiten sind in den 10 Jahren insgesamt um 93 % gefal-
len, die Preise fiir das Ausspielen von Amazon Web Services (AWS) Inhal-
ten aber nur um 25 %.

Die Internet Exchange Points (IXPs) haben ebenfalls stark zum Preisver-
fall beigetragen, weil sie den Wettbewerb befordert haben. Das gilt insbe-
sondere fir die drei grofen europidischen Austauschpunkte in Frankfurt,
Amsterdam und London. Es gibt weltweit ca. 1000 Internet-Austausch-
punkte.

Ein 10 Gbps Anschluss mit einem Jahresvertrag am AMS-IX kostet mo-
natlich 650€ ohne Steuern und ohne die Inhaus-Verkabelung. Rechnet
man mit einem 95 Perzentil Wert der Nutzung von 6,5 Gbps, so ergeben
sich Kosten von 0,10€ pro Mbps pro Monat. Das ist weniger als die Halfte
der Kosten eines durchschnittlichen Transitports in Frankfurt (Coll, 2021).

Grundsatzlich ist es effizient, ein Produkt an den Kosten orientiert zu
bepreisen. Dann geben die Preise die richtigen Signale an alle Marktteil-
nehmer. In den Mirkten der Internet-Zusammenschaltung gibt es positive
Netzwerkexternalitaten. Bei IP-Transit erhoht jeder neu angeschaltete Kun-
de den Nutzen der bisherigen Kunden. Das verfiihrt dazu, Wachstum zu
priorisieren und das Netz um nahezu jeden Preis zu fillen. Die Grenzkos-
ten eines zusitzlichen Kunden sind bei Gberschiissiger Kapazitit extrem
gering. Es geht darum, schnell Grofenvorteile zu erreichen.

Die Zusammenschaltung erfolgt mit Hilfe von Switchen und Routern.
Bei der Erweiterung der Interconnection sind dann ggf. noch zusitzliche
Portkarten oder Speicherchips hinzuzukaufen. Die Kosten hierfiir sind
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sprungfix. Irgendwann lasst sich ein Router nicht mehr sinnvoll erweitern
und es muss ein neuer gekauft oder gemietet werden. Manche Hersteller
sind bereit, das Risiko zu teilen und nutzungsorientiert abzurechnen.

Ublich ist die Zusammenschaltung in einem Telehaus. Dort kann ge-
meinschaftlicher Platz genutzt werden oder bei héheren Qualititsanforde-
rungen auch ein eigener ,cage“ angemietet werden. Wenn dieser ausgelas-
tet ist, konnen bei der Erweiterung erhebliche sprungfixe Kosten durch
einen ggf. notwendigen Umzug entstehen, wenn umgezogen werden
muss. Erhebliche Kostenelemente sind Energie inkl. Notstrom, Zugangs-
kontrolle, Dokumentation und Feuerschutz.

Neben den unmittelbaren Kosten der Zusammenschaltung gibt es Kos-
ten fir die Nutzung der Netze. Diese Kosten werden in der Preisbildung
fir IP-Transit oft nur unzureichend gesehen.

Laut einer Studie von AXON (2022) verursachten die funf groften In-
ternet Unternehmen im Jahre 2021 Gber 56 % des Globalen Internet-Ver-
kehrs, es handelt sich hier um Meta (Facebook, Instagram, WhatsApp), Al-
phabet (Google search, YouTube), Apple (iTunes, iCloud, AppStore),
Amazon (AWS, Amazon Prime), Microsoft (MS Office, Xbox) und Netflix.
Gemal$ der Studie zwingen die groffen Inhalte-Plattformen die Telekom-
munikationsfirmen mit Netzen in der Fliche zu immer neuen Investitio-
nen und kénnen durch ihre Verhandlungsmacht vielfach eine kostenlose
Zusammenschaltung durchsetzen.

2. Formen der Zusammenschaltung
2.1 Peering

Weitgehend ohne Vertrige spielt sich das sogenannte Peering ab. Hier
tauschen beide Partner nur die Verkehre der jeweils eigenen Netze und
der jeweils eigenen Kunden aus. In diesem Fall gibt es weder Kunde noch
Provider, sondern man spricht von gleichberechtigten Peers. Beim ,,private
peering“ werden zwei Netze unmittelbar zusammengeschaltet, sodass die
Netzelemente exklusiv fir die beiden Peeringpartner bereitstehen. Beim
»public peering” dagegen wird eine gemeinsame Infrastruktur auf Layer 2
Switching Plattformen genutzt.

Das public peering findet an IXPs statt. Einer der weltweit groten In-
ternetknoten ist der DE-CIX mit weltweit 2577 verbundenen AS, einer Ka-
pazitat von 107 Tbps und 3180 Ports in Betrieb (DE-CIX, n.d.). Die Inter-
connection am DE-CIX gibt unmittelbar Zugang zu etwa 80 % der ange-
schlossenen Netzwerke, Giber einen sogenannten Route Server. Das ist eine
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enorme Erleichterung, weil keine aufwendigen Peering-Verhandlungen
gefithrt werden missen, es muss nicht einmal eine Kommunikation mit
dem Peeringpartner erfolgen. Unter den 20 %, die den Route Server nicht
nutzen, sind aber oft wichtige Netze, am DE-CIX z.B. die Deutsche Tele-
kom.

In der folgenden Tabelle sind die weltweit groSten Austauschpunkte
aufgefithrt. Es sind alle, die laut Selbsteinschitzung in PeeringDB mindes-
tens 15Tbps Internetverkehre abwickeln (PeeringDB, n.d.b).

Tabelle 2: Die 10 grofSten Austauschknoten weltweit

Austauschknoten AS Anzahl
IX.br, Sao Paulo, BR 1452
DE-CIX Frankfurt, DE 967
AMS-IX Amsterdam, NL 822
NL-IX, Amsterdam, NL 397
Equinix Singapur, SG 387
ICX.br, Rio de Janeiro, BR 364
SIX Seattle, US 354
Equinix Ashburn, US 338
DATAIX, Frankfurt, DE, Stockholm, SE 302
BBIX, Broadband Internet eXchange, Tokyo, JP 252

Quelle: Eigene Auswertung der Datenbank PeeringDB.com (PeeringDB, n.d.b).

Die Zusammenschaltung ohne gegenseitige Berechnung der Kosten ist
die bei weitem hiufigste anzutreffenden Variante, es ist das sogenannte
Settlement Free Peering (SFP). Der auflerordentliche Vorteil hier besteht
darin, dass nur duflerst geringe Transaktionskosten anfallen, da keine Da-
ten erfasst und weiterverarbeitet werden miissen.

Nur ganz wenige Carrier haben es geschafft, ohne Transit auszukom-
men und ihre gesamte Konnektivitat auf SFP und den Verkauf von Transit
aufzubauen. Das sind die 15 sogenannten Tier 1-Netze, die untereinander
vollvermascht sind, das heift, dass jeder mit jedem zusammengeschaltet
ist.2 Die Ebene der Tier 1 war zunichst allein von US-amerikanischen
Carriern besetzt. Alle groffen Internet Service Provider (ISP) auferhalb

2 Fur eine Liste der Tier 1 Netze s. Wikipedia (Tier 1 network, 2022).
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der USA waren Tier 2 Carrier, die zwar untereinander kostenlos Verkehre
austauschten, aber grundsitzlich bei den US-amerikanischen Tier 1 fiir
Transit-Verkehre bezahlen mussten.

Das Geschaftsmodell der Tier 1 Netze war zunachst sehr lukrativ. Bei
der Durchleitung wurde Transit an zwei Partner verkauft, die beide bezah-
len mussten, auch wenn im Extremfall die Durchleitung in einem einzigen
Router geschah.

Es gibt keinerlei ,,Charta“ oder formelle Mitgliedschaft im Tier 1, den
Status erreichte derjenige, der weltweit alle Routen ausschlielich tber
eigene Kunden oder kostenlose Peerings bezog. Manche fassen den Tier 1
Begriff weiter als ,transit-free”, da die Bedingung ,kostenlos“ wegen der
Vertraulichkeit der Peering-Vereinbarungen nicht transparent ist. Der
einstmals fithrende Carrier MCI hatte in seinem Netz getrennte Router
fur ,bezahltes Peering” (paid peering) und ,kostenloses Peering® (SFP)
eingerichtet, und damit vertrauliche Zahlungen indirekt offenbart und
den Zutritt zu den Tier 1 erschwert.

Erreichen des Tier 1 Status ist nur moglich, wenn alle bisherigen Teil-
nehmer dem Neuling ein Peering gewihren. Je langer die Liste wird, desto
schwieriger wird es, den Status zu erreichen. Die Bedingungen fur das
Eingehen eines Peering wird zumeist an eine Peering Policy geknupft,
exemplarisch ein Auszug der Anforderungen von Verizon (n.d.):

1. Priasenz in 25 US-Staaten, 9 Landern in Europa, 3 Lander in Asien/Pazi-
fik;

2. Austauschverhaltnis von maximal 1,8 zu 1 — Bytes eingehend bei Veri-
zon zu Bytes ausgehend von Verizon;

3. in den USA Mindestbandbreite von 10 Gbps, Verkehre mindestens 1,5
Gbps;

4. mindestens 1500 Transit-Kunden in den USA;

5. beide Netze verpflichten sich zur Vertraulichkeit der Bedingungen;

6. zahlreiche Anforderungen an die Qualitit des Netzmanagements.

Manchmal gibt es jedoch auch beim SFP versteckte Kosten. Es ist gar
nicht so ungewohnlich, das Peering als Wihrung fiir Gegengeschafte
einzusetzen. So wird beispielsweise ein Peering als kostenlose Dreingabe
beim Einkauf von Transportkapazititen gewihrt. Ein US-Carrier legte z.B.
einem europdischen Netzbetreiber eine ausfiihrliche Bilanz der gegenseiti-
gen Geschiftsbeziehungen vor. Das Peering wurde fiir den Fall zugesagt,
dass es gelange, diese Bilanz auszugleichen. Die Forderung nach direkter
finanzieller Kompensation ist im Internet nur schwer durchzusetzen. Viele
Tier 2 Carrier furchten, dass sie einen Prazedenzfall schaffen, wenn sie
anfangen zu zahlen.
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2.2 IP-Transit

Bei IP-Transit annonciert der Transitgeber den kompletten offentlichen
Adressraum des Internet. Es ist das umfassendste Angebot. Der Transitneh-
mer annonciert nur seinen eigenen Adressraum und den seiner Kunden,
also weit weniger. Fiir Transit muss in aller Regel gezahlt werden.

Eine Variante ist die Bepreisung nach Anzahl der verfiigbaren Routen.
So gibt es etwa IP-Transit mit Limited Route Sets, zum Beispiel nur euro-
paische Routen oder nur Routen innerhalb derselben geographischen Ein-
heit (Stadt/Region/Land/Kontinent). Dafiir gibt es dann einen geringeren
Preis. Eine andere Variante erlaubt keinen Transitverkehr zu angeschalte-
ten Peeringnetzen. Ein derartiger IP-Transit Limited Anschluss gewihrt
somit nur Verbindungen zu den direkt angeschlossenen Kundennetzen
des anderen Netzbetreibers, nicht aber zu den Netzen der angeschlossenen
Peering-AS. Bei einem solchen Limited Anschluss ist dadurch keine voll-
staindige Erreichbarkeit des globalen Internet gegeben.

Da beim IP-Transit Geld flieft, ist er durch Vertrage abgesichert. Die
Kaufer erhalten im Gegenzug auch Service Level Agreements. Die Abrech-
nung bei der Zusammenschaltung von Netzen erfolgt tGblicherweise auf
Basis der Kalendermonate. Die Vertragsdauer betrigt oft 1 Jahr mit auto-
matischer Verlingerung, wenn nicht vorher fristgerecht gekiindige wird.
Wihrend der Periode grofler Preissteigerungen waren auch kiirzere Fristen
tblich. Seit etwa 2010 sind zunehmend auch Mehrjahresvertrage zu beob-
achten.

Eine unterschiedliche Bepreisung der Verkehre nach Internetprotokol-
len IPv6 oder Ipv4 ist nicht tblich, obwohl sich durch eine unterschiedli-
che Bepreisung u.U. ein Impuls zum Wechsel von Ipv4 auf Ipvé6 erzeugen
liee. Wenn in Zukunft Ipvé vorherrschend wird, ist es vorstellbar, dass
der Zusatzaufwand bei Ipv4 extra bepreist wird.

Auf der Transportschicht kdnne eine Differenzierung nach den Proto-
kollen UDP und TCP/IP erfolgen, UDP steht fiir User Datagram Protocol.
UDP verzichtet auf hin- und her Senden sowie Uberpriifen, und spart
somit Bandbreite. Differenzierte Preise wurden bisher nicht beobachtet.

Im ,sending party pays“ Regime zahlt derjenige, der dem Internet Da-
ten Ubergibt, der sozusagen etwas ,auf das Forderband“ legt (von Bornsta-
edtetal., 2011).

Die Netzwerkelemente, die bei der Zusammenschaltung zum Einsatz
kommen, erfassen SNMP (Simple Network Management Protocol) Daten,
die Zahler fiir Bytes-In und Bytes-Out. Wahrend bei Endkunden die Sum-
men fir Bytes-In und Bytes-Out zusammengezihlt und dann tarifiert wer-
den, ist es bei IP-Transit und bei bezahltem Peering tblich, nur den jeweils
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hoéheren Wert zu tarifieren. Weitaus seltener genutzt ist die Abrechnung
nach netflow-Daten (wie auch J-Flow, IPFIX, sFlow).

Die oben genannten Differenzen bei den Messungen auf der Lieferan-
ten- und Kundenseite kdnnten zur Anfechtung der Rechnungen fihren. In
der Welt der Sprachtelefonie sind diese Abrechnungskonflikte (disputes)
weitaus haufiger als im Internet Geschift.

Bei IP-Transit ist es tiblich, dass derjenige, der Transit bezieht, dafiir be-
zahlt. Bei der Zusammenschaltung als Paid Peering ist es schwieriger.
Manchmal erwarten beide Partner eine Bezahlung. Wenn sie sich nicht ei-
nigen konnen, kommt keine Zusammenschaltung zustande. Die Zah-
lungsbereitschaft kann sich auch an dem Wert orientieren, den der Service
fir die jeweils andere Seite hat. Nehmen wir einmal an, der Endkunden-
provider E erzielt einen monatlichen Wertzuwachs seines Netzes durch
den Videoservice V von 1,0 Mio. Euro. V erzielt durch die Interconnection
mit E einen monatlichen Wertzuwachs von 1,1 Mio. Euro. Dann wire V
bereit, maximal 0,1 Mio. Euro zu zahlen. Dieses Beispiel zeigt auch, dass
bei nur geringer Anderung der Parameter sich die Zahlungsrichtung um-
kehren kann.

3. De-facto Standards der Bepreisung
3.1 Einmalige Preise bei Zusammenschaltung

Ein solcher Preis wird erhoben zur Abdeckung der Kosten fiir die techni-
schen und administrativen Tatigkeiten erhoben. Er wird auch als ,non
recurring charge® (NRC) bezeichnet. Damit werden auch Einrichtungskos-
ten einer Leitung oder das Schalten von Glasfasern in einem Telehaus
abgedeckt. Der Preis richtet sich nach der Anzahl und Kapazitit der ge-
wunschten Zusammenschaltungen. Aus Wettbewerbsgriinden wird gege-
benenfalls auch auf einen Preis verzichtet.

Nur 3 der 942 in PeeringDB gelisteten Internetaustauschpunkte begni-
gen sich mit einer einmaligen Zahlung bei der Einrichtung und verzichten
auf wiederkehrende Kosten, Dallas-IX, Richmond-IX und SIX Seattle (Pee-
ringDB, n.d.a).
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3.2 Laufende Bepreisung nach Anschlussbandbreite (,Flat Rate®)

Flatrates sind nicht nur bei Endkunden beliebt, sondern auch bei IP-Tran-
sit Kunden. Insbesondere Kunden aus dem offentlichen Bereich sind ge-
zwungen, ihre Budgets einzuhalten und priferieren eine Flatrate, auch
wenn sie dies letztendlich teurer kommt als eine Berechnung nach genutz-
ten Kapazititen.

Der monatliche Preis oder die Miete fiir eine Zusammenschaltung rich-
tet sich nach der anzuschaltenden Kapazitit bzw. nach der beauftragten
Bandbreite. Das ist z.B. der Fall, wenn eine 100 Gbps Zusammenschaltung
gebaut werden muss und der Netzbetreiber aber vielleicht ein Rate Limit
von 50 Gbps eingerichtet haben mochte. Hinzu kommt eventuell der
Aufwand fiir die Schaltung in einem Telehaus.

3.3 Laufende Bepreisung nach durchschnittlich genutzter Bandbreite
(,Average®)

Fir diese Abrechnungsvariante werden zunichst die Zahlerstinde an der
entsprechenden Zusammenschaltung im Router auf dem jeweiligen Inter-
face, nach IN- und OUT-Verkehr alle 5 Minuten getrennt erfasst. Diese er-
mittelten Volumenzéhlerstinde im 5-Minutentakt werden auf Bandbreite
in Mbps umgerechnet. Somit erhilt man fir einen Monat im 5-Minuten-
take 8640 diskrete Werte der genutzten Bandbreite in Mbps, getrennt nach
IN und OUT. Am Ende des Abrechnungszeitraums werden die ermittelten
Einzelwerte fiir die Bandbreite getrennt nach IN und OUT aggregiert und
durch die entsprechende Anzahl der Einzelwerte, getrennt fir IN und
OUT geteilt, um anschliefend den héheren der beiden Durchschnittswer-
te zur Berechnung zu verwenden.

3.4 Laufende Bepreisung nach dem 95-Perzentil

Fir den Verkaufer von IP-Transit sind Belastungsspitzen kostentreibend,
die Netze mussen am Maximum plus einer Sicherheitsmarge ausgelegt
werden. Deshalb sind vielfach die Preise fir die vertraglich zugesicherte
Mindestabnahme (minimum commitment) geringer als die Preise fiir die
erlaubten Belastungsspitzen. Ublich ist es, 10 bis 20 % der Anschlussband-
breite als Minimum commitment zu fordern.
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Abbildung 1 soll verdeutlichen, wo in der Wertschopfungskette welche
Variante vorherrschend ist. Dabei ist grundsitzlich zwischen der Festnetz-
seite links und der Mobilfunkseite rechts zu unterscheiden. Die Stirke
der Pfeile soll die Hohe der Verkehrsfliisse verdeutlichen, sie ist allerdings
nicht maf$stabsgerecht.

Die Endkunden zahlen fiir beide Verkehrsrichtungen, zwischen Unter-
nehmen wird in der Regel nur die intensiver genutzte Verkehrsrichtung
bepreist. Sofern tiberhaupt abgerechnet wird, hat sich die 95 Perzentil-
Abrechnung als de-facto Standard bei der Zusammenschaltung im Inter-
net etabliert. Nur wenige Transit-Provider bieten andere Prozentsatze. Bei-
spielsweise hat der ISP Cogent auch das 90-Perzentil angeboten (Cogent,
2006).

Aus den ermittelten Werten fiir die Bandbreite wird pro Zahlerstand
der grofere der beiden Werte IN oder OUT ermittelt und gespeichert. Am
Ende des Abrechnungszeitraums wird die 95 Perzentil-Regel auf die ge-
speicherten Werte angewendet. Das bedeutet, die Werte werden nach Gro-
Be sortiert. 5% der hochsten diskreten Werte werden geloscht und der
nichstniedrigere Wert wird als 95 Perzentil-Wert fiir die Preisermittlung
der genutzten Bandbreite herangezogen.

Dies ist ein Kompromiss aus der Sicht des Netzbetreibers, der am liebs-
ten den Maximalwert der Nutzung berechnen mochte. Der Verkiufer der
Netzleistung muss schlielich den Maximalwert bereitstellen und sogar
noch eine Sicherheitsmarge dariiber hinaus. Der Kiufer von IP-Transit
mochte nicht den Maximalwert, sondern die durchschnittliche Nutzung
bezahlen. Insbesondere méchten die Kdufer nicht einen Spitzenwert be-
zahlen, der durch einen Hackerangriff verursacht wurde. Die 95-Perzentil
Bepreisung ist eine Form der Spitzenlastpreisbildung (peak load pricing).

Normalerweise steigt der Preis mit erhohter Knappheit eines Gutes. Das
Problem bei IP-Transit liegt nunmehr darin, dass bei allerhochster Knapp-
heit wegen der 95 Perzentil-Regel der Preis auf null fillt. Das Vernichten
der grofen 5 %-Messwerte (monatlich 36 Stunden) hat allerdings einen un-
erwinschten 6konomischen Effekt. Es besteht bei Kunden ein Anreiz, auf
diese Spitzenbelastungen noch mehr Verkehr zu packen. Damit ist ge-
meint, dass man maximal 36 Stunden die Ubertragungskapazitit voll aus-
schopfen kann, und trotzdem nur fiir den ansonsten niedrigen Verkehr
zahlt. Wenn ein Zusammenschaltungspartner sowohl ein Champions Lea-
gue stream als auch ein iOS Upgrade fur Apple zur Auslieferung bereit-
halt, sollte es 6konomische Anreize geben, das Software-Update nicht wih-
rend des Fuflballspieles zu tbertragen.
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Abbildung 1: Bepreisungsvarianten auf den verschiedenen Stufen

Content zahlt Volumen Content mit eigenem CDN vielfach
(IN+OUT) an das CDN freies Peering

Transit Network
berechnet meist 95 PCT

A4 ﬂ A4

Festnetz-Endkunden zahlen meist Flatrate,

Mobile Endkunden

zahlen Flat bis zum max.

selten Volumengrenze
& Volumen IN+OUT

Quelle: Eigene Darstellung.

Ein theoretisches Missbrauch-Szenario ergibt sich, wenn ein IP-Transit
Kunde den Monat in 21 Zeitabschnitte bei 21 verschieden Providern auf-
teilt und damit jeden Provider nur 4,8 % eines Monats nutzt. Am Monats-
ende hatte er nichts zu zahlen, da er die erforderlichen 36 Stunden nicht
erreicht. Dieses Extrem ist in der Realitit so ausgeprigt noch nicht beob-
achtet worden, es mag jedoch Anreize geben, Verkehrsspitzen durch ein
intelligentes Traffic Management zur Kosteneinsparung gezielt zu platzie-
ren. Der Aufwand fir diese Art von Optimierung ist bei dem geringen
Preisniveau von IP-Transit jedoch zu hoch.

Dariiber hinaus verhindert auch die vereinbarte Mindestnutzung einen
eklatanten Missbrauch. In aller Regel wird ein sogenanntes Minimum
Commitment (MC) und ein Burstanteil zur Anwendung gebracht. Ver-
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traglich wird eine Mindestnutzung vereinbart, die unabhingig von der
tatsachlichen berechnet wird.

In der Realitit sind jedoch keine eklatanten Missbrauche der 95 Perzen-
til-Abrechnung bekannt geworden. Die Vorteile wiren nicht langfristig,
der Provider wiirde bei derartigem Verhalten kiindigen.

Die Berechnung des Burstanteil geschieht, indem man von dem ermit-
telten 95 Perzentil Wert den Wert fiir das MC abzieht. Sollte kein Burst-
anteil ermittelt worden sein, so wird dem Kunden der MC in Rechnung
gestellt.

Tabelle 3: Reale Werte einer Video-Distributionsplattform in Deutschland, No-

vember 2021
Durchschnittlicher Maximal genutzte 95 Perzentil
Verkehr Bandbreite
258 Gbps 772 Gbps 616 Gbps

Quelle: Basierend auf vertraulichen Daten eines reprasentativen ISP.

4. Sonderformen der Bepreisung
4.1 Entfernungsabbdingige Bepreisung

Im Internet spielt die Entfernung bei der Bepreisung normalerweise kaum
eine Rolle, es gibt jedoch Einzelfille. Bei der bit-Miles Verrechnung (Gil-
more et al., 2016) wird die Anzahl der transportierten Bits mit der Anzahl
der zurtickgelegten Meilen (oder km) multipliziert. Level 3 hat im Jahr
2011 einen entsprechenden Entwurf an das FCC geliefert. 2016 hat Level
3 einen Bit Mile Peering Deal mit Google abgeschlossen (LightReading,
2016). Level 3 hat argumentiert, dass diese Art der Verrechnung fair sei.
Endkunden-ISPs konnten sich dieser Meinung nicht anschlieffen, da die
vorgelegten Bit-Miles nicht die besonderen Kosten der letzten Meile be-
rucksichtigten.

4.2 Volumenbasierte Bepreisung
Bei Endkunden ist die volumenbasierte Abrechnung vor allem im Mobil-

funkbereich zu finden. Dort werden beide Verkehrsrichtungen individuell
bepreist. Bei IP-Transit zdhlt nur das Volumen der héheren Verkehrsrich-
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tung. Diese Variante der Abrechnung ist bei IP-Transit und Peering nicht
mehr so hiufig. Es wird wohl noch Volumen gezihlt, allerdings fiir ein
bestimmtes Zeitintervall und dann wird das in genutzte Bandbreite umge-
rechnet. Damit kommen wir zu der heute gangigsten Abrechnungsvarian-
te, die auf Bandbreite basiert.

Eine weitere Form der volumenbasierten Preisdifferenzierung sind
Mengenrabatte. Bei der Zusammenschaltung sind erhebliche Mengenra-
batte zu beobachten. Kleinere Netze zahlen einen mehrfach hoheren Preis
pro Mbps/Monat.

Tabelle 4: Mengenrabatte bei IP-Transit

Mindestabnahme Preis per Mbps Mindestkosten / Mo-
nat
10 Mbps $12 $ 120
100 Mbps $5 $ 500
1 Gbps $ 3,50 $ 3500
10 Gbps $ 1,20 $ 12 000
100 Gbps $ 0,70 $ 70 000

Quelle: Norton (2014).

Eine seltene Preisvariante ist das ,retro-active pricing“. Dort gibt es einen
Rabatt ab einer bestimmten Grofenordnung. Hierdurch sollen Anreize
geschaffen werden, groffere Volumina zu ibertragen. Hierbei geschieht
die Ermittlung der durchschnittlichen Bandbreite wie oben beschrieben.
Allerdings wird hier dann nicht der Preis je Stufe ermittelt und diese dann
addiert, sondern es gilt der Preis der hochsten erreichten Stufe fir alle
anderen niedrigeren Stufen ebenfalls.

Bei der inkrementellen Abrechnung gibt es den Rabatt nur jeweils fiir
die nichsthohere Menge. Der Verkiufer stellt sich dabei besser als beim
retroaktiven Discount.

4.3 Bepreisung nach Austauschverhdltnis (Ratio Billing)
Diese Art der Abrechnung findet gelegentlich bei Peering-Verbindungen
Anwendung. Oft ist das Peering an ein vereinbartes Austauschverhiltnis

gekoppelt, das im Gleichgewicht bleiben soll. Wenn beispielsweise fiir das
Peering ein maximales Ungleichgewicht im Austauschverhaltnis von 2:1
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festgelegt wurde, kann der dartberhinausgehende Verkehr zu einem be-

stimmten Preis verrechnet werden (vgl. z.B. Norton, 2011, S. 160).
Derartige vertraglichen Abmachungen fallen unter eine besondere Ver-

traulichkeit und sind bisher nicht an die Offentlichkeit gelangt.

4.4 Ursprungs- und Zielbasterte Bepreisung

Wenn der Verkehr in Sende- oder Empfangsrichtung voneinander ge-
trennt registriert werden kann, so ergibt sich die Moglichkeit einer indivi-
duellen Bepreisung der Verkehrsrichtungen. Somit ist dies fiir die Tarifie-
rung von z.B. Videotibertragungen oder Auslieferungen von Software-Up-
dates anwendbar, da hier der meiste Verkehr in einer Richtung tbertragen
wird. Der Anteil in die andere Richtung ist hierbei vernachlassigbar.

Eine solche Abrechnungsmoglichkeit erleichtert das Engpassmanage-
ment uber eine Verkehrssteuerung. Grundsitzlich kann bei dieser Abrech-
nungsart der Verkehr des Ubergabe AS an das IP-Transit AS auf der
Basis des ermittelten Ziel AS bepreist werden. Damit konnen bestimmte
Verkehre (Verkehre der Streamingdienste, Mobilfunk, Sportiibertragung
usw.) billiger und andere teurer bepreist werden. Dadurch kénnen be-
stimmte Routen (Quelle/Senke Verkehre) unterschiedlich monetarisiert
werden. Bei mehreren Orten der Interconnection an ein IP-Transit AS
kann auch der Verkehr tber eine spezielle Lokation unterschiedlich be-
preist und dadurch eine Verkehrssteuerung angestrebt werden.

4.5 Tageszeitabhingige Bepreisung

Eine an der tatsichlichen Auslastung orientierte Bepreisung ist im Markt
noch nicht zu beobachten. Ein erster Schritt in diese Richtung kénnte
die Bepreisung anhand der typischen Tagesverkehrskurve sein, wie sie in
Abbildung 2 gezeigt wird.

Bei der Terminierung in der Sprachtelefonie wird teilweise noch eine
unterschiedliche Bepreisung zwischen Spitzenzeiten und Schwachlastzei-
ten als Mittel der Verkehrssteuerung eingesetzt. Vorausgesetzt wurde eine
Preiselastizitit der Nachfrage. Auf Kundenseite ist dies wegen zunehmen-
der Flatrates immer weniger der Fall.
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Abbildung 2: Typische Tagesverkebrskurve eines Endkundenproviders

Verkehrsvolumen in Gbps

12:00 24:00 12:00 24:00 12:00 Uhrzeit

Quelle: Basierend auf vertraulichen Daten von BENOCS (n.d.a).

Bei IP-Transit konnte auf der Basis der Tageszeit bepreist werden. Zwei
Moglichkeiten sind hier zu nennen:

1. Bepreisung nach Zahlungsbereitschaft
Vormittags ist die geschiftliche Nutzung vorherrschend, die wenig
preiselastisch ist. Demnach kénnten vormittags hohere Preise verlangt
werden.

2. Bepreisung zur Reduzierung von Verkebrsspitzen
In diesem Fall missten die Abendstunden hoher bepreist werden. So
konnten elastische Verkehre wie z.B. Backups in Schwachlastzeiten
verschoben werden.

Dies soll mit einem Beispiel noch weiter erldutert werden. Ein selbstfah-
rendes Auto hat den ganzen Tag tiber umfangreiche Informationen ge-
sammelt Gber seine Fahrten, diese sollen auch anderen Fahrzeugen zur
Verfiigung stehen. Wenn nun das Fahrzeug abends nach Hause zurtick-
kehrt, Gbertragt es ausgerechnet zu Zeiten einer hohen Netzlast ein Da-
tenvolumen an die Zentrale, das durchaus ein Terabyte grof§ sein kann.
Netzbetreiber haben ein grofles Interesse, dass dies nicht unmittelbar nach
der Ruickkehr geschieht, sondern erst in den spaten Nachtstunden. Die
Steuerung konnte sowohl an der Schnittstelle zum Endkunden als auch
bei der Zusammenschaltung erfolgen. Es ist sehr viel effizienter, dies nur
einmal beim Peering/Transit zu erledigen, als Millionen von Kunden das
Verkehrsmanagement zur Optimierung der Netze aufzubiirden.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass eine tageszeitbasierte Beprei-
sung noch nicht tblich ist bei IP-Transit. Die globale Struktur des Internet
mit verschiedenen Zeitzonen kompliziert die Angelegenheit zusatzlich.
Langfristig sind jedoch im Wettbewerb auslastungsabhingige Preise zu
erwarten (vgl. hierzu Knieps, 2007).
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S. Bepreisung nach Qualittsparametern

Geringe Latenz ist ein wichtiges Qualitatskriterium, bei besonders hohen
Anforderungen wirke sie sich auf die Preise aus. Es gibt einen eigenen
Marke fiir ,,Ultra Low Latency“ Verbindungen. Diese sind besonders kos-
tenintensiv. Hier werden zum Beispiel Richtfunkstrecken eingesetzt, weil
dort die volle Lichtgeschwindigkeit gilt und nicht die reduzierte Lichtge-
schwindigkeit wie sie in Glasfasern auftritt. Glasfasern mit einem Hohl-
raum in der Mitte, in denen ein Vakuum herrscht, konnten ebenfalls
Lichtgeschwindigkeit bieten. Diese sind jedoch noch nicht markefihig. Ul-
tra Low Latency Verbindungen sind um ein Mehrfaches teurer als normale
Internetverbindungen.

Abbildung 3: Hypothetische Verdeutlichung Flexibler Preise in Abhingigkeit
von der Tageszeit

1
08
| | |
0 1 2 3 a H 6 7 8 9 15 16 17 18 19 20 21 2 23

0
10 1 12 13 14
UHRZEIT

PREIS IN € / MBPS / MONAT

Quelle: Eigene Darstellung.

Neben der Latenz ist die Verfiigbarkeit ein wichtiges Qualitdtskriterium,
das auch zur Preisdifferenzierung genutzt wird. Zwei Extreme verdeutli-
chen das Spektrum der Kundenwiinsche. Der Spieleanbieter, der unbe-
dingt einen niedrigen Transit-Preis mochte, der es aber toleriert, wenn der
Transit mal ,ein paar Stunden® nicht verfiigbar ist. Auf der anderen Seite
des Spektrums das Reservierungssystem der Luftverkehrsgesellschaft, die
»five nines® fordert, also 99,999 % Verfiigbarkeit im Jahr, das bedeutet ein
Ausfall von maximal 5,15 Minuten pro Jahr. Diese hohe Anforderung an
die Verfiigbarkeit erhoht den Preis nennenswert.
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6. Regulierung der Zusammenschaltung

In der Sprachtelefonie ist die Regulierung der Zusammenschaltung sehr
verbreitet. Fir die Abrechnung der Terminierung von Telefongesprichen
in andere Netze sind Preise durch Regulierer festgesetzt, im Internet haben
sie sich bisher zurtickgehalten, wohl aufgrund der schnellen Entwicklung
wurde dies nicht fiir erforderlich gehalten. Die Abwesenheit von Regulie-
rung tber Jahrzehnte ist geradezu ein Erfolgsfaktor fiir die schnelle Inno-
vation des Internet gewesen. Bei der hohen Rate des Preisverfalls im Inter-
net wurde von einem funktionierenden Markt mit hoher Wettbewerbsin-
tensitit ausgegangen, der nicht der Regulierung bedarf. Peeringkonflikte
werden ublicherweise tber das Wettbewerbsrecht gelost.

Bisher sind nur in der Tirkei die Preise fiir IP-Transit reguliert. Der
franzosische Regulierer ARCEP hat alle in Frankreich aktiven Netzbetrei-
ber verpflichtet, quartalsweise detaillierte Statistiken einschlieflich der
Preise zu liefern. Der polnische Regulierer UKE hat erwogen, Peering und
Transit zu regulieren.

Mogliche Anlisse fiir eine Regulierung konnten entstehen, wenn die
Industrie Konflikte in der Zusammenschaltung nicht selbst losen kann.
Diese Streitfille werden selten 6ffentlich bekannt, weil Peering- und Tran-
sitvertrage meist eine Vertraulichkeitserklarung beinhalten. Offentlich be-
kannt geworden ist der Konflikt zwischen dem Inhalte-Anbieter Netflix
und dem Endkunden-Provider Comcast. Netflix hatte urspriinglich fiir
die Verteilung seiner Videos DVDs per Post verschickt und dafir auch
bezahlt.

Im Internet hat Netflix IP-Transit unter anderem bei Level 3 eingekauft,
der Endkundenprovider Comcast musste an seinen Transit-Provider Le-
vel 3 fir den Verkehr bezahlen. Comecast hatte die Kosten der Netzerwei-
terung in der Fliche zu tragen, ohne zusitzliche Einnahmen. Darauthin
hat Comcast Netzerweiterungen hinausgezogert, was zu drastischen Qua-
litatsverschlechterungen bei den Netflix-Nutzern fiihrte. Dieser Konflikt
schadete sowohl den Endkunden von Comcast als auch Comcast selbst.
Letztendlich fithrte er wohl zu Kindigungen bei Netflix und bei Comcast.
Im Gegensatz zu Europa haben Endkunden in den USA aber nur wenige
Alternativen.
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Abbildung 4: Qualititsverschlechterung wihrend des Zusammenschaltungskon-
fliktes zwischen Netflix und Comcast
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Quelle: Seward (2014).

7. Ausblick

Trotz aller Schwichen ist die gegenwartige 95 Perzentil Bepreisung sinn-
voll, eventuell sind hohere Werte als 95 noch besser, um die Motivation
zur Abflachung von Verkehrsspitzen zu verstirken.

Das Preisniveau fir die Zusammenschaltung wird vor allem in den
aufstrebenden Markten Afrika und Asien noch weiter sinken, aber wegen
der groflen Entfernungen auf dem Pazifik werden die Preise dort nicht
ganz so stark verfallen. Es entsteht ein Wettbewerb zwischen Landern und
Regionen, die jeweils Internet-Austauschpunkte beherbergen wollen. Da
ihnen selbst die nétige Erfahrung fehlt, sind sie auf renommierte Internet-
Austauschpunkte wie etwa den DE-CIX angewiesen.

Die Internet-Austauschpunkte verlieren zunehmend das Geschift mit
den groflen Inhalteanbietern, weil diese sich direkt mit Endkunden-ISPs
zusammenschalten. Sie sollten das kompensieren durch neue Services, die
nicht nur den Austausch von bits ermoéglichen, sondern auch die Verrech-
nung der damit verbundenen Werte.

Die Konfiguration und das Management von Netzen werden zuneh-
mend automatisiert. Erste Ansitze fiir den Einsatz von Methoden der
kinstlichen Intelligenz sind schon bald zu erwarten. Damit wird eine
dynamische Zuteilung von Netzressourcen moglich. Im Wettbewerb sind
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langfristig auslastungsabhingige Preise zu erwarten (vgl. hierzu Knieps,
2007). Potentiale zur Preisdifferenzierung konnen stirker genutzt werden.
Die entsprechenden Abrechnungssysteme sind jetzt marktreif (vgl. z.B. die
Flow-basierte Abrechnung bei BENOCS, n.d.b).

Immer mehr wird bei der Zusammenschaltung auf Sicherheitsaspekte
geachtet, in dem zum Beispiel nur noch Routen akzeptiert werden, die in
zertifizierten Datenbanken gelistet sind.

Die groen Cloud-Provider bauen zunehmend ihre eigenen Netze, so-
dass das offentliche Internet nicht mehr ganz so stark wichst. Dadurch
sinkt auch die Bedeutung der Transit-Provider und durch die sinkende
Preise wird das Geschift mit IP-Transit zunehmend uninteressanter. Die
Verhandlungsmacht der groffen Inhalteanbieter erzwingt Preise in der
Nihe der Grenzkosten. Geoff Huston spricht seit Jahren vom ,Tod des
Transits” (Huston, 2018).

Gemal$ der Studie von AXON (2022) fithrt die Asymmetrie in der Ver-
handlungsmacht zwischen den groflen Inhalteanbietern und den Endkun-
denprovidern tberwiegend zu kostenlosen Zusammenschaltungen.

Durch ihre Verhandlungsmacht konnen sie in kommerziellen Verhand-
lungen mit Netzbetreibern tiberwiegend eine kostenlose Zusammenschal-
tung durchsetzen. Diese Verhandlungsmacht ergibt sich einerseits aus den
starken Marktpositionen dieser Unternehmen bei den Diensten - kein
Kunde wiirde einen Internetanschluss kaufen, wo WhatsApp Nachrichten
mit Verzogerung ankommen oder YouTube Videos immer wieder stehen
bleiben. Andererseits sind die Internetzugangsanbieter tiber die EU-Regeln
zur Netzneutralitit verpflichtet, (Europiische Union 2015) eine Verbin-
dung zu allen Endpunkten des Internets herzustellen. Reziprok gibt es
aber keine Verpflichtung, dass die grofSen Internetunternehmen ihre Dien-
ste allen Endkunden anbieten missen und sie sind auch nicht verpflichtet,
sich diskriminierungsfrei mit allen Netzbetreibern zusammenzuschalten.
Kostenlose Interconnection verringert die Anreize fiir die Inhalteanbieter,
Netzressourcen zu sparen, wie etwa durch die Einfithrung effizienterer Co-
decs die Verkehre zu reduzieren. Die Regulierer kdnnten versuchen, hier
zu intervenieren und die Inhalteanbieter vermehrt zu einer Beteiligung an
den Kosten des Netzausbaus zu drangen.

Die Grundidee des Internet war nicht gepragt von dem Konzept einer
Video-Distributionsplattform, das Internet hat sich aber in diese Richtung
entwickelt. Technische und 6konomische Grundannahmen miissen im
Hinblick auf diese Entwicklung neu tiberdacht werden. Dies mag in letzter
Konsequenz bewirken, dass das Internet aufgeteilt wird in eine Video-Dis-
tributionsplattform und in ,traditionelles Internet*.
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Abstract

This paper discusses a straightforward approach for dealing with power
in networks, not taking any detour via various graph-theoretic network
centrality measures: it applies the Public Good Index and analyzes the
Medici marriage network in 15th century Florence with respect to power —
illustrating one dimension which explains the political success of Cosimo
de’ Medici. It concludes with some remarks on heterogeneity due to net-
work relations and the correspondence in spatial models in economics and
politics.

Keywords:

Medici, network, centrality, power indices, Public Good Index, heterogen-
eity, spatial model

1. Power and the Centrality-Power Hypothesis: The Straightforward Approach

In Roger Myerson’s seminal paper (Myerson, 1977) the Shapley value gives
a theoretical underpinning of the bargaining solution which the author
proposes for network games formalized as graphs. It also helps to identify
some properties of the bargaining solution in the case that the rather
specific assumptions are satisfied underlying the identity of the bargaining
solution and the power measure implied by the Shapley value. Power
was not the paper’s concern. The focus was on presenting a bargaining
solution that tells us what outcomes we should expect if the bargaining
concurs with the underlying properties — and the agents are possible nodes
in a network — represented by vertices in the corresponding graph. On

1 University of Hamburg and CCR-Munich, www.ccr-munich.de;
manfred.holler@uni-hamburg.de.

2 Kautaisi International University and CCR-Munich, www.ccr-munich.de;
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the other hand, network theory conceptualizes the power of the agents
in a network by measuring their relationship to other members in the
network. A plethora of centrality measures has been proposed (see Brandes
& Hildenbrand, 2014; Todeschini & Consonni, 2009) and implemented
in comprehensive software environments like R (see https://www.r-proje
ct.org/, especially the CINNA package), to specify this relationship. Due
to their distinct nature, five of these measures can be considered most
promising in view of attributing power to members of a network: degree
centrality, closeness centrality, betweenness centrality, eigenvector centrality, and
diffusion centrality.

The central assumption of degree centrality is that a node (i.e., a member
of the graph representing the network) is important the more neighbors
it has. In an undirected network, the degree of a node is the number of
links (i.e., edges) this node has. Obviously, this measure does not consider
the relations of the neighbors to other nodes in the network nor does
it take into account the position of a node with respect to “closeness”
and “betweenness” within the network — in the relation with its neighbors.
Closeness centrality and betweenness centrality are proposed to cure this prob-
lem. Closeness centrality states that a node is important/powerful if it has a
more direct influence on other vertices (see Freeman, 1978), e.g., by having
better access to information at other vertices. This means that the shortest
network paths to other vertices are considered. Betweenness centrality con-
siders the power of a node by means of its control over, e.g., information
passing between other vertices (see Brandes, 2001; Freeman, 1978). In an
undirected connected network, this means that the betweenness centrality
measure focuses on the extent to which a node 7 lies on paths between
other vertices s and ¢. Eigenvector centrality assumes a node to be important
if it is connected to other important vertices (see Bonacich, 1987). Mathe-
matically, this means solving an eigenvalue problem.? As the importance
of ’s neighboring node ; also depends on the importance of 7, the measure
becomes self-referential. The underlying calculation implies that 7, when
calculating its eigenvector centrality, puts a weight of 1 on its direct link
with ;j and a weight of %2 on the link that connects ; and % if % is not
connected to i otherwise — and a weight of % to the link between & and
r, if ... and so on. Jackson (2019, p. 10) raises the question of whether the
weights 1, V5, %, ..., based on a “discounting” of 14, is adequate. Of course,
the answer depends on the nature of the network, e.g., on the quality of
the links. If we allow for weights that are not based on the V2 discounting,

3 See Jackson (2010, pp. 40-43) for details.
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we are likely to get a more realistic image of the network and can hope
for better forecasts. This is the message and implication of diffusion centra-
lity.* However, how do we get the necessary information? Information is
the decisive ingredient when we choose one of the centrality concepts.
Obviously, diffusion centrality is a very demanding one. It “spans between
two extremes of degree centrality and eigenvector centrality. If one lets
the number of iterations and the probability of information moving from
one node to another large enough, then diffusion centrality mimics eigen-
vector centrality, while with just one iteration or a tiny probability of
transmission it becomes proportional to degree centrality” (Jackson, 2019,
p. 10).

“What we know” is one limitation to the choice of the centrality con-
cept, “what we want to know” is another. Whether we are interested in the
efficiency of alternative network specification, from a purely theoretical
point of view, or whether we want to understand how the takeover of
the Medici was favored by their centrality,® suggests the application of
quite different concepts of centrality. The choice of the centrality concept
could determine the outcome in cases centrality measures are applied to
distribute network gains within a network in accordance with such measu-
res — or allocate costs accordingly. The experiments of van Leeuwen et
al. (2019) show that central players contribute significantly less than their
partners in the production of a collective outcome. Here Myerson’s model
of bargaining in networks (Myerson, 1977) and its correspondence to the
Shapley value is relevant — at least as inspiration — bridging centrality
analysis and power analysis.

An alternative question is that of the importance of decision-makers
within a network when (a) the decision is on the choice of a public good
and (b) the choice presupposes the support of collectivity. For instance,
what environmental policy should be implemented? This kind of question
illustrates the framework which underlies the following analysis. However,
we will not apply centrality concepts to measure the potential impact

4 “Diffusion centrality spans between two extremes of degree centrality and eigenve-
ctor centrality. If one lets the number of iterations and the probability of informa-
tion moving from one node to another large enough, then diffusion centrality
mimics eigenvector centrality, while with just one iteration or a tiny probability of
transmission it becomes proportional to degree centrality” (Jackson 2019, p. 10).

5 See Jackson (2019, pp. 33-40) and Holler and Rupp (2021, 2022) for alternative
network analyses of the Medici case. Jackson’s study refers to centrality while
Holler and Rupp have chosen a straightforward approach applying the Public
Good Index - i.e., referring to power.
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of the various agents, but their power. Quite often, centrality is a proxy for
(decision) power and “important” translates into “powerful.” Jackson
(2019) selected the subtitle “How Your Social Position Determines Your
Power, Beliefs, and Behaviors” for his recent book “The Human Network.”
For this paper, and a series of related papers,® we have chosen the power
dimension — and expressed power by means of a power index, i.e., we have
chosen a straightforward approach dealing with power in networks, not ta-
king any detour via centrality.

More specifically we applied the Public Good Index to capture the
possible impact of a member of the considered society, i.e., an agent (or
player) on the selection of a specific public good (from the pool of all pos-
sible public goods). Referring to the possible impact, we consider power
as a potential. This concurs with Max Weber’s definition of power: “In
general, we understand by ’power’ the chance of a man or of a number
of men to realize their own will in a communal action even against the
resistance of others who are participating in the action” (Weber, [1924]
1948, p. 180).7

The following section presents an introduction of the Public Good
Index and the, closely related, Public Value. Section 3 describes the Medici
marriage network of medieval Florence which will serve as input to a
power analysis of this very network, presented in section 4, in order to
illustrate the working of the power measures. Section 5 concludes the
paper with some remarks on heterogeneity.

2. Public Good Index (PGI) and Public Value (PV)3

The Public Good Index (PGI) and the Public Value (PV) refer to mini-
mum winning coalitions (MWCs), i.e., coalitions which are just large
enough to produce a particular outcome. For instance, if C is a winning
coalition, then it is minimal if C\{z} is a losing coalition, i.e., any member 7
leaving coalition C turns the winning coalition C into a losing coalition C\
{i}. (C and C\{z} are set of players of the corresponding cooperative game.)

6 Holler & Rupp (2019, 2020, 2021, 2022).

7 Note that in the German original Max Weber used “Chance” which expresses a
possibility or a potential, and not a probability. However, Talcott Parsons trans-
lated “Chance” by “probability” (Weber 1947, p. 152) — he should have known
better.

8 This material derives from Holler and Rupp (2020). See also Holler and Rupp
(2021, 2022).
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If C is a winning coalition and C\{#} is a losing coalition then 7 is essential
for the winning of C, i.e., player 7 is critical; 7 is a swing player; 7 has
power.?

The PGI has been introduced in Holler (1982) and axiomatized in
Holler & Packel (1983).10 It is a vector representing the numbers of MWCs
which have nodes 7 for an element. For a particular node 7 this number is
¢;. The numbers ¢; get standardized such that the “shares” of all nodes add
up to one. Thus, 4,(Id), the PGI of 7 given a particular network structure /°
and a decision rule d, is

h(ld) = % = PGI,(I') with network I” and Z Gi=¢ (1)

i=1

Here, ¢; is a function of I" and d. In the case of a collective decision
problem d is the decision rule, e.g., a majority quorum.

The recipe for calculating the PGI, therefore, is: (a) We list the mini-
mum winning coalitions, (b) count for each agent 7 how many minimum
winning coalitions have i as a member, (c) sum up the resulting ¢; counts,
and (d) divide each ¢; count by the sum of this count. Step (d) gives us rati-
os which, of course, add up to one. As Holler and Li (1995) demonstrated,
by looking at the ratios only, relevant information can be lost. Therefore,
we will also present the non-standardized numbers, i.e., the Public Value
(PV): the PV of 7 is identical with the number of MWCs which have 7 as a
member.

In order to illustrate the application of the PGI to networks, we will
discuss a toy example demonstrating that you do not need to have resour-
ces to have some power when you are connected. Fragnelli (2012) offers
a simple example that demonstrates the power of a link.!' The decision
body is given by the weighted voting game v* = (51; 35, 30, 25, 10), i.e.,

9 The swing players define the power for the indices of Shapley-Shubik, Penrose-
Banzhaf-Coleman, Johnston and Deegan-Packel. These measures vary in what co-
alitions are to be considered and how the coalition surplus is distributed among
their members.

10 There are alternative axiomatizations in, e.g., Alonso-Meijide et al. (2008) and
Safokem et al. (2021). For a recent discussion of the PGI, see Holler (2019), Kurz
(2020), and Soh Voutsa (2021). For extensions, see Courtin & Tchantcho (2019)
and Kurz (2021).

11 However, Fragnelli (2012) applies the Banzhaf index to measure power which ta-
kes into account all winning coalitions. It is not obvious that this index expresses
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the decision rule and vote distribution are d = 51 and w* = (35, 30, 25, 10),
respectively. Note that player 4, having a weight w,* = 10, is a dummy in v*;
player 4 is not critical for the winning of any coalition. The set of MWCs is
{{1,2},{1,3},{2,3}}. The corresponding power distribution, measured by the
PGI, therefore is

hv*) =(3,

w|o

)

The voting weights can be interpreted as proxies for the resources an agent
can invest into the production of a public good. Solon divided Athens’
citizenship into four property-classes. Belonging to a given class does not
constitute a “right” describing what you can get from your community,
but an expectation which the community had of a particular member, i.e.,
what he can contribute. In principle, this still applies to paying taxes.

The result #(v*) implies that all minimum winning coalitions are equal-
ly likely and there are no specific relationships between any pair of players
in game v* — more specifically, that there is no underlying network. To see
the possible effect of such a network structure, let us add a linear network
structure, I'": (1) = (2) — (3) ... (4), to the weighted voting game v* = (51;
35, 30, 25, 10), with player 4 being unconnected. The set of MWCs is
{{1,2},{2,3}}. The corresponding power distribution therefore is

)

Player 2’s dominating power is the result of centrality as the voting
weights of players 1, 2, and 3 represent equal voting power if we abstract
from the network. The impact of the network positions on the power
distribution is even more obvious when we change the network structure
to ' (1) = (4) = (2) = (3). The set of MWCs and the values of the PGI are
({1,4,2},{2,3}} and

1
’ 3

W=

El

w43,

ENE
Ao

) ~(

wi|o
wi| =

).

The example demonstrates that we do not need resources if we are well
connected. This looks like a good message to the have-nots. However, many
people are well connected only because of their resources.

1
’ 5

the impact of a decision maker in the case of a public good. (see Holler, 1982,
2019).
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There are more than ten (or twenty) power indices, but there are only
two measures that are serious about measuring the impact of a player in
producing a public good, i.e., the PGI and the PV. Because of public good
assumption, there is “no splitting up of a cake” and no bargaining over
shares as in Myerson (1977) and the contributions that build on it. Of
course, there are networks producing (private) goods that invite sharing,
but the power of a family was not shared in a Medici world - it was
a collective good for the family. Padgett and Ansell (1993) studied the
development of the networks of the important families of Florence for the
period 1395-1434 with respect to centralization with a focus on the Medi-
ci. They concluded that the dimensions of patronage and friendship do
not really contribute to explaining political partisanship; they cannot be
considered “legitimate independent predictors” (Padgett & Ansell, 1993,
fn.28). Both the marriage and the business network defined the power
relations in the City of Florence in the first half of the 15™ century. In this
note, we will restrict ourselves to the power index analysis of the marriage
network of the Medici family.!? As a consequence, what follows is a partial
analysis.

3. The Medici Marriage Network

Figure 113 is a stylized representation of the Medici marriage network; it
derives from the seminal work of Padgett and Ansell (1993). The nodes
represent the elite families relevant for Florence politics in the first half of
the 15% century (numbers are assigned in alphabetical order). The marria-
ge relations between the families are mapped by the edges, i.e., the links,
which connect the nodes. Nodes and edges define the network which
illustrates the marriage relations.

The results in Padgett and Ansell (1993, p. 1285) indicate that the olig-
archs, i.e., the contenders to the Medici party, were “densely interconnec-
ted, especially through marriage.” The Medici, on the other hand, in-
termarried, “nearly exclusively,” with patricians outside their own neigh-
borhood. Only “14 % of Medici marriages were within their home quarter,
compared with 36 % for the superelite.” Padgett and Ansell (1993, p. 1298)
observed that exogamy was “forced on the Medici by the resurgent olig-

12 Holler & Rupp (2021) consider both the marriage and the business network of
the Medici.
13 Figure 1 and Table 1 derive from Holler & Rupp (2021).
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archs’ successful blockage of Medici marriage with their San Giovanni pa-
trician neighbors.” But it turned out that this blockage policy was rather
favorable for the Medici; the network analysis shows that it is quite likely
they benefitted from being discriminated against. An extended power in-
dex analysis could confirm this hypothesis. One of the roots of the blo-
cking policy was the Ciompi revolt — the rebellion of the wool workers —
of 1378 which was supported by Salvestro de’ Medici. Although the latter
was a sideline member of the Medici family, the Medici were shunned by
the aristocratic families, especially by the families of their neighborhood.

Figure 1: Florentine elite marriages 1395—14344

Castellani Barbadori Medici Salviati

Acciaiuoli

Peruzzi

Strozzi

Ridolfi Tornabuoni

Albizzi Ginori

° Lamberteschi

Source: Author’s representation based on data by Schoch (2017)

Bischeri Guadagni

The Ciompi revolt of 1378 was a rebellion among unrepresented laborers
who did not belong to any guilds and who were, therefore, unable to
participate in the Florentine government. Through their major guilds, the
merchants quickly realigned with artisans in minor guilds to reestablish
control, but in 1382 this alliance was overthrown by an embittered patrici-
an elite which ruled Florence until the Medici took over in 1434 (Padgett
& Ansell 1993). Much of the Florentine network structure, outlined in
Figure 1, is the result of the Ciompi revolt and how the various patrician
families sympathized with it. Throughout the decades following the Ciom-
pi revolt, the leaders of the Medici clan tried hard to distance themselves
from their more fractious relatives and to reestablish their family within
the conservative oligarchic regime — without success. The result is a rather

14 The Pucci family is not considered in the network scheme because this family had
no marriage links to any other family in this network.
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diverse marriage network in which the Medici take up a central position.

Padgett and Ansell (1993, p. 1287) concluded that the contending “olig-
archs crafted the networks of their own destruction.”

Figure 2: Geographic location of the Medict’s connections through marriage and
business ties within the four quarters of the medieval city of Florence'’

Quartiere di
San Giovanni

Quartiere di
Santa Maria Novella

Ginori

Med|C|

ueel Quartiere di
Blscherl
Tornabuoni Santa Croce

Salviati
Ibizzi
Castellani
/ Strozzb paZZ,IU . 0

Acaaluoll / OPerum

Ridolfi Lamberteschl
. Barabdori

Guadagnio

Quartiere di
Santo Spirito

. the Mediciand theirsupporters (marriage ties)

e families with business ties (only) to the Medici O other families
Source: Own presentation based on Fink (2016).
Where did these families live? Where were their homes in the City of

Florence? The Peruzzi lived in Santa Croce, and so did the Ricasoli,
and Castellani. The Strozzi and Gianfigliazzi were the leading families

15 Based on Simon Fink’s (2016) geographic location study of the headquarters of
the super-elite families.
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in Santa Maria Novella. The Peruzzi, Albizzi, Strozzi, and Gianfigliazzi
were classified as superelite families. The Medici — who, by the rating of
the contending oligarchs, were considered members of the party of the
people — lived in the western part of San Giovanni, while the Albizzi (and
Guadagni) lived in the eastern part, see Figure 2.

Back to Figure 1. It illustrates that the Medici had a direct marriage link
to the Albizzi, which is perhaps surprising because Rinaldo degli Albizzi
was the main challenger of Cosimo - in fact, in 1433, he wanted to see
Cosimo killed instead of being exiled. Figure 1 does not show the intensity
of the various links: it does not express how many marriages there were,
covered by a link, and how recently the link was created. Perhaps the
intensity did not matter and there was no discounting. Table 12 in Padgett
and Ansell (1993, p. 1299) structures the marriages into four time periods.
But numbers are low, and, in many periods, there were no marriage links
between two particular elite families at all. Given this, the high level
of abstraction of Figure 1 seems quite acceptable. Interestingly, it shows
elements of a star network system with the Medici position as a hub, but
also of extended network chains with Medici links. We should expect that
this has an impact on forming alliances — perhaps parties.

4. Medici Power in the Marriage Network

To study this issue and to get a better understanding of the marriage net-
work, on the one hand, and the implications of the power index analysis,
on the other, we evaluated the power distribution within the network
— we asked: how large is the potential of each family to form alliances
with other members of the marriage network, given the relations between
the families as expressed by Figure 17 We calculated the Public Good
Index (PGI) and Public Value (PV) to get an approximative answer to this
question. Table 1 shows the values of the PGI, the PV, and the ranking
of the marriage relations of 15 elite families in 15% century Florence in
accordance with these values.

The underlying decision model, which is at the heart of our power
analysis, is a voting game v° = (d,w) which assigns a voting weight w; =
1 to each family 7 and a decision rule d = 8, i.e., simple majority: v° =
(8;1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1,1). As suggested by the recipe above, we wrote
down all minimum winning coalitions — taking care of the network structure
defined by Figure 1 — and counted how often family 7 was included. This
gave us the value ¢; which is identical with the PV of 7. After standardizati-
on, in accordance with (1) we obtained the corresponding PGI value. The
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calculations were done with the help of an appropriate computer program
written in the programming environment R (see https://www.r-project.

org/).

Table 1: Public Good Index (PGI), Public Value (PV), and ranking of the mar-
riage relations of 15 elite families in the 15th century (sorted according

to the PGl-ranking)
PGI PV Rank
9 Medici 0,11787879 778 1
7 Guadagni 0,09136364 603 2
2 Albizzi 0,08787879 580 3
4 Bischeri 0,0734848S 485 4
14 Strozzi 0,07303030 482 S
12 Ridolfi 0,07272727 480 6
3 Barbadori 0,07212121 476 7
13 Salviati 0,06969697 460 8
15 Tornabuoni 0,06560606 433 9
S Castellani 0,06469697 427 10
1 Acciaiuolli 0,05196970 343 11
11 Peruzzi 0,05606061 370 12
8 Lamberteschi 0,03893939 257 13
6 Ginori 0,03742424 247 14
10 Pazzi 0,02712121 179 15

It could be argued that the assumption of equal weights w; = 1 to each
family is too simplistic, perhaps trivial, and surely does not concur with
reality. On the other, because of this assumption, we can argue that the
differences in the power values are the result of the positions and relations
of the various agents in the network, and not due to differences in the
resources. This concurs with the implications of the toy models in section
2.

The numerical results, listed in Table 1, demonstrate the outstanding
position of the Medici family in this network — followed by the Guadagni
and the Albizzi, two families who lived in the same area of Florence and
intermarried. From this point of view, it does not come as a surprise
that the Albizzi were the rivals of the Medici. In fact, during his second
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term, the elected Gonfaloniere Bernardo Guadagni (1367-1434) arrested,
imprisoned, and finally sent Cosimo de’ Medici and a larger number of his
family members and followers into exile — in order to satisfy an initiative
by Rignaldo degli Albizzi to destroy the Medici family.

5. Network Heterogeneity

The toy models in section 2 and the implicit voting model underlying the
power analysis of the marriage model demonstrated that, in general, net-
works create heterogeneity if they lack symmetry — even the resources of
the agents are identical. Of course, this does not come as a surprise. In fact,
spatial models — which, as we see above, are platforms for representing
networks — have been designed to model heterogeneity of commodities
and services but also in the political space. In his pioneer paper, Harold
Hotelling assumed two vendors that compete in a linear space “which may
be Main Street in a town or a transcontinental railroad.” Transportation
costs are not negligible depending on the distance of the buyer to the
location of the supplier. Even if we assume identical production costs and
homogeneous products, goods will be heterogeneous due to the locations
which determine two seller-buyer networks in this case (if sellers do not
move), and sellers can realize non-identical prices despite the homogeneity
of the products.

Hotelling also applied his model to the political market: “The competi-
tion for votes between the Republican and Democratic parties does not
lead to a clear drawing of issues, an adoption of two strongly contrasted
positions between which the voter may choose. Instead, each party strives
to make its platform as much like the other's as possible. Any radical
departure would lose many votes, even though it might lead to stronger
commendation of the party by some who would vote for it anyhow. Each
candidate ‘pussyfoots,” replies ambiguously to questions, refuses to take a
definite stand in any controversy for fear of losing votes. Real differences,
if they ever exist, fade gradually with time though the issues may be as
important as ever” (Hotelling 1929, pp. 54f.). This became the Downsian
model of Public Choice theory although it seems that Antony Downs
(1957) was neither aware of Hotelling’s article nor of Duncan Black’s me-
dian voter equilibrium (Black 1948) foreshadowed by Hotelling. The latter
says: given two candidates (Republicans and Democrats) and a left-right
continuum of the voters, both candidates will choose the median voter
position, i.e., offer identical platforms and share votes equally.
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Needless to say that it is straightforward to conclude that the candidates
had equal power if they were free to move in this one-dimensional space,
and not slowed down by some ideological presumption. But even then
the power question gets more complicated, also because an equilibrium in
pure strategies may not exist.

Soh Voutsa (2021) offers a spatial model. The fundamental assumption
of this model is the independence of the voters, i.e., “allowing voters to
freely choose their own ideal points in the ideological space, consequently
and in contrast to some existing spatial models like Shapley (1977), gives
to voters the right to have same ideal points (which oftentimes occurs in
real political situations)” (Soh Voutsa 2021, p. 25). For Soh Voutsa’s spatial
model, he could (so far) offer only two indices that are consistent with
the independence assumption: the Banzhaf index and the PGI while this
is, e.g., not the case with the Shapley-Shubik index. On the one hand, this
is a good message when we use the PGI, on the other, the space defined
by the Florentine networks does not offer independence to the agents. On
the contrary, it is defined by various rigidities — as a result of business
relations, marriages, and the historical past. There is some research waiting
for us linking the properties of the networks to the properties of the
various power measures.
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Lessons learned — Anstof3e der Regulierung zum
Abschreibungsproblem

Hans-Ulrich Kiipper!

Abstract

Ginter Knieps und ich haben Ende der 90er Jahre im Hinblick auf die Er-
mittlung kostenorientierter Netzentgelte das Abschreibungsproblem neu
analysiert. Der Prozef der Regulierung von Netzindustrien hat weltweit,
fiar mich vor allem in der Diskussion mit Stefan Reichelstein, Stanford,
zu neuen Einsichten gefihrt. Dieser Weg wird hier in seinen wichtigsten
Schritten nachgezeichnet. Damit verbunden ist der Wunsch, die Ergebnis-
se sollten Eingang nicht nur in die Lehrbuchliteratur finden, sondern auch
von der Praxis im internen wie im externen Rechnungswesen umgesetzt
werden.

Keywords:

Abschreibungen, Annuititenabschreibung, Anschaffungswerte, Netzindus-
trie, Wiederbeschaffungswerte

1. (De-)Regulierung der Monopole in Netzindustrien als Anlass der
Untersuchung

Aus heutiger Sicht deutet vieles darauf hin, dass sich das Jahr 1990 als Ein-
schnitt und Wendepunkt herausstellen wird. Das gilt vor allem fiir Politik
und Geschichte, durch den Fall der Mauer in Berlin, den Zusammenbruch
der kommunistischen Ordnung in Osteuropa und die hierdurch beflugelte
Globalisierung. Aber auch fiur die Wirtschaftswissenschaften kann man
ab 1990 eindriickliche Veranderungen erkennen. An den Hochschulen ge-
wannen wirtschaftliche Uberlegungen und Instrumente mehr Bedeutung

1 Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Ulrich Kiipper, Institut fiir Rechnungswesen, Strategie
und Innovation der Universitit Wien; Direktor i.R. des Instituts fiir Produkti-
onswirtschaft und Controlling, Ludwig-Maximilians-Universitit Minchen; kuep-
per@lmu.de.
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und wurden, zuerst von vielen kaum wahrgenommen, manche nach 1968
auf Demokratisierung ausgerichtete Strukturen im Hinblick auf eine hohe-
re Leistungsfahigkeit und Effizienz verandert (vgl. Kiipper, 2009b). Fir die
Bewertung der Forschung erhielten internationale Zusammenarbeit und
Veroffentlichungen ein deutlich hoheres Gewicht. In der Wirtschaftspraxis
gewannen institutionelle Investoren an Bedeutung und mit ihnen setzte
sich eine stirkere Beachtung von Sharcholder Value-Konzepten sowie
theoretischen, insbesondere kapitaltheoretischen Konzepten durch.

Gleichzeitig strebte die Europaische Union durch die Offnung von
Mirkten einen Abbau von Monopolen (vgl. hierzu Knieps, 2007) an. Bevor
Marktbedingungen erreichbar waren, mussten dazu Unternehmungen in
monopolistischen Engpassbereichen wie die Deutsche Telekom AG einer
Regulierung unterworfen werden. Dieser Prozess erforderte von ihnen
grofle Anstrengungen, zu dem beispielsweise der Aufbau eines entspre-
chenden Rechnungswesens gehorte, um die zur Genehmigung regulierter
Preise erforderlichen Daten zu erfassen und der Regulierungshorde bereit
zu stellen.

In diesem Prozess sind Gunter Knieps und ich uns begegnet. Wir beide
sollten diesen bei der Deutschen Telekom AG begleiten. Dies hat zu einer
sehr schonen Zusammenarbeit gefiithrt, die ihren Niederschlag in einem
daraus folgenden Aufsatz in der Zeitschrift fir betriebswirtschaftliche For-
schung gefunden hat (Knieps et al., 2001).

Far mich war das uberraschendste Phanomen, welche Bedeutung Kon-
zepte, Erkenntnisse und Instrumente der Kostenrechnung wieder gewon-
nen haben (Kapper, 2002). Sie gehort zu den éltesten Gebieten der deut-
schen Betriebswirtschaftslehre.? Zwar war sie immer ein unabdingbarer
Teil jedes BWL-Studiums von der kaufmannischen Lehre bis zum Univer-
sititsstudium. Jedoch wirkte sie mit ihren Verfahren z.B. der Zuschlagskal-
kulation eher ,altertimlich‘. Durch die Regulierung benotigte man sie zur
Begrindung von Preisen in regulierten Netzindustrien, und es wurden
Begriffe wie Einzel- und Gemeinkosten sowie Prinzipien und Verfahren
der Kostenverteilung wichtig, deren Folgen hohe (Millionen-)Betrige aus-
machen konnten. Dies war vor allem darauf zurickzufiihren, dass zumin-
dest in der ersten Phase der (De-)Regulierung kostenorientierte Preise im
Vordergrund standen.

Tiefer gehend ist fiir mich die Erkenntnis, dass die Auseinandersetzung
mit den durch die (De-)Regulierung zu lésenden Fragen den Anstof§ dafiir
gab, zentrale Fragen der Kostenrechnung neu zu durchdenken und auf

2 Vgl. z.B. Schmalenbach, E. (1925), Mellerowicz, K. (1933), Kosiol, E. (1964).
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theoretischer Basis zu aus meiner Sicht neuen und wesentlich besseren
Konzepten fiir ihre Losung zu gelangen. Deshalb finde ich es interessant,
und in einer Festschrift fiir Ginter Knieps passend, die mafigeblichen
Schritte auf dem Weg zu ihnen zusammenzustellen. Fiir mich sind sie ein
Zeugnis dafiir, wie wertvoll unsere Zusammenarbeit vor 25 Jahren war.

Nach einem Verweis auf die traditionelle Behandlung der Abschrei-
bung in Abschnitt 2 gehe ich in Abschnitt 3 darauf ein, wie die Regulie-
rung den Anstof§ zu seiner erneuten Analyse gab. Abschnitt 4 untersucht
die wichtigsten Alternativen und neuen Erkenntnisse zu seiner Losung,
wiahrend Abschnitt 5 deren Bedeutung durch die wirklichkeitsnihere
Betrachtung eines ausgeglichenen Anlagenbestands neu einordnet. Der
Beitrag endet in Abschnitt 6 mit der Aufforderung zur Umsetzung der
Erkenntnisse in BWL und Praxis.

2. Abschreibungen als ,altes® Kernproblem des Rechnungswesens

Abschreibungen spielen im externen wie im internen Rechnungswesen
eine zentrale Rolle. Uber plan- und auferplanmafige Abschreibungen im
Anlage- sowie im Umlaufvermdgen wird der in der Gewinn- und Verlust-
rechnung ermittelte und im Jahresabschluss ausgewiesene Erfolg einer
Unternehmung beeinflusst. Wahrend beispielsweise beim Einsatz von Ma-
terial und Personal die dafiir geleisteten Auszahlungen oft mit den als
Aufwendungen in der externen bzw. als Kosten in der internen Rechnung
angesetzten Betrdgen libereinstimmen, weichen die Auszahlungen z.B. fiir
Gebaude und Anlagen deutlich von den einer Periode zuzurechnenden
Abschreibungen ab. An diesen lasst sich der Unterschied zwischen einer
Zahlungs- (Kapital-, Geldfluss- oder Cash Flow-) und einer Periodener-
folgsrechnung am klarsten aufzeigen. Der (Ein-)Zahlungsiiberschuss einer
Periode sagt nichts iiber den in ihr erzielten ,Erfolg® aus, weil ein hoher
Uberschuss auf zu geringe Investitionen und ein Uberschuss von Null auf
die Vornahme zweckmafiger Investitionen hinweisen kann. Abschreibun-
gen sind daher ein zentrales Bindeglied zwischen der auf die Liquiditit
ausgerichteten Finanzrechnung und den auf den Periodenerfolg ausgerich-
teten Rechnungen der Bilanz- und der Kosten- sowie Erlosrechnung.
Traditionell wurden Abschreibungen z.B. als ,der durch einen Geldbe-
trag erfasste Werteverzehr des Anlagevermogens® (Schweitzer et al., 2016,
S. 116) definiert. Man fragte nach den Ursachen der Wertminderung, die
insbesondere im Verschleifl, einem Fristablauf, einer Uberholung, und
WerteinbufSen bzw. Wertminderung gesucht wurden (vgl. u.a. Schweitzer
et al,, 2016, S. 116ff.). Die Bemessung periodischer bilanzieller im externen
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Rechnungswesen oder kalkulatorischer Abschreibungen im internen
Rechnungswesen orientiert sich an ihrem Ausgangswert, der Abschrei-
bungssumme, dem Abschreibungszeitraum und dem Abschreibungsver-
fahren. Dabei liegt ein wichtiger Unterschied zwischen externem und in-
ternem Rechnungswesen darin, dass man in ersterem insb. nach §253
Abs. 1 HGB von den Anschaffungs- und Herstellungskosten, im externen
dagegen traditionell von den Wiederbeschaffungskosten ausgeht. Charak-
teristisch fur beide Rechnungen ist der Blick zurtick — mafgeblich sind die
bei der Anschaffung in der Vergangenheit bzw. die gegenwartig geltenden
Werte.

Da Abschreibungen eine Schnittstelle zwischen lang- und kurzfristiger
Sicht bilden, werden ihre Funktion und Bestimmung seit langem intensiv
diskutiert. Als planméRige Abschreibungen bilden sie den Einsatz linger-
fristig gentitzter Giiter ab, deren Anschaffung auf Entscheidungen beruht,
die ablicherweise mit Methoden der Investitionsrechnung fundiert wer-
den. Sie gehen aber in die kurzfristig ausgerichteten bilanziellen bzw. kal-
kulatorischen Rechnungen ein. Deshalb liegen ihnen immer Hypothesen
zugrunde, tber welche die Verkniipfung zwischen beiden Planungshori-
zonten hergestellt wird (Kapper, 1984, 1985).

3. Der Anstof$ zum Aufrollen des Abschretbungsproblems durch die Regu-
lierung

Die nach 1990 einsetzende (De-)Regulierung betrifft vor allem die Netzin-
dustrien insb. fur Telekommunikation, Strom, Gas, Eisenbahn und Was-
ser. Ein zentrales Merkmal ihres Produktionsprozesses liegt darin, dass In-
vestitionen fiir den Auf- und Ausbau eines Netzes mit meist langer Nut-
zungsdauer getitigt werden missen. Da dessen Nutzung mit einem dem-
gegenuber geringen Gutereinsatz verbunden ist, bilden die Sachkosten fiir
Nutzung und Erhalt der Anlagen sowie die Zinsen auf das in ihnen gebun-
dene Kapital einen hohen, hiufig den wesentlichen Kostenanteil. Wenn
man Kosten fir diese Nutzung, beispielsweise also fir ein Telefonat oder
die kurzfristige Nutzung des Netzes zum Durchfluss von Informationen,
Strom, Gas oder Wasser bestimmen soll, liegen daher die Kernprobleme in
der Bestimmung der Abschreibungen und Zinsen (vgl. Swoboda, 1996,
Kipper, 2002, S.43ff.). Fir die Begrindung kostenorientierter Entgelte
der in diesen Bereichen tatigen Unternehmungen erhielten die aus dem
Rechnungswesen bekannten Verfahren neue Beachtung.

In dieser Situation hatten die deutschen Unternehmungen der Strom-
und Gasindustrie zuerst versucht, durch den Abschluss von ,Verbinde-
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vereinbarungen® freiwillig eine gegenseitige Koordination zu erreichen
und dadurch die Einrichtung einer staatlichen Regulierung zu vermei-
den. Diese Vereinbarungen? waren in hohem Mafle durch traditionelle
Denkweisen und Verfahren der Kostenrechnung geprigt. Ausgehend von
Wiederbeschaffungspreisen sollten die periodischen Abschreibungen mit
den bekannten Abschreibungsverfahren ermittelt werden. Da in der Rea-
litdt bei der Finanzierung eine Mischung aus Eigen- und Fremdkapital
vorliegt, hatte sich durchgesetzt, dass sich entsprechend einem Prinzip
der ,Nettosubstanzerhaltung® Wiederbeschaffungswerte nur auf den mit
Eigenkapital finanzierten Teil beziehen konnten, wahrend man bei dem
mit Fremdkapital finanzierten Teil von den Anschaffungswerten ausgehen
sollte (Busse von Colbe, 2002). Im Fall von Preisinderungen habe das
jedoch zur Konsequenz, dass die Zinsen auf den eigenkapitalfinanzierten
Anteil zum (fir die jeweiligen Anlagegiiter) ,spezifischen® Realzins anzu-
setzen seien.

Um sich mit dieser Problematik intensiv auseinanderzusetzen, hatte die
Deutsche Telekom AG Ginter Knieps und mich gebeten, diesen Prozef
bei ihr gemeinsam mit Vertretern von McKinsey, insbesondere Herrn
René Langen (vgl. Knieps et al., 2001), zu begleiten. Die Zusammenarbeit
mit ihnen und die Diskussion insbesondere (vgl. ferner Crew & Kleindor-
fer, 1992) mit Stefan Reichelstein (Stanford) haben mich zu einer Reihe
neuer Einsichten gebracht. Auch in unseren Lehrbiichern zur Kosten- und
Erlésrechnung hatten wir bis dahin nicht ausreichend auf folgende Grund-
satze hingewiesen:

1. Zwischen Abschreibungen, anderen Kosten fir die Anlagennutzung
wie Wartung und Instandhaltung sowie den Zinsen fiir das in ihnen
gebundene Kapital besteht ein enger Zusammenhang. Daher sollten
diese Kosten gemeinsam betrachtet werden.

2. Da es um den Einsatz lingerfristig genitzter Anlagen geht, ist eine
okonomische Konzeption entsprechend der Investitionstheorie und
-rechnung zugrunde zu legen.

3. Durch die zu ermittelnden Kosten soll ein Giitereinsatz bzw. -ver-
brauch wertmafig erfasst werden. Deshalb kann er keine Gewinnbe-
standteile umfassen und sollte die Abschreibungsermittlung einem
Prinzip der kapitaltheoretischen Erfolgsneutralitit unterliegen. Bei
langerfristigen Entscheidungen bezeichnet sie ,,den Punkt, bei dem der

3 S.z.B.VV Erdgas I (BDI et al., 2002).
4 Dies hat Busse von Colbe (2001, S. 55) nicht erkannt.
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Barwert der Einzahlungen gleich dem Barwert der Auszahlungen und
der Kapitalwert damit gleich null ist“ (Kapper, 2009a, S. 691).

4. Alternative Ansdtze zur Bestimmung der Abschreibungen fiir eine Anlage
4.1 Determinanten fiir die Wahl des Abschreibungsverfahrens

Die Zusammenarbeit mit Gunter Knieps hat mich darin bestirkt, wie
wichtig theoretische Ansitze der Okonomie auch fiir die Losung konkre-
ter praktischer Probleme sind. Besonders interessant war in der aktuellen
Situation, dass die Abschreibungsermittlung nicht wie bisher blich bei
konstanten und steigenden Preisen zu untersuchen ist. Insbesondere die
Unternehmungen der Telekommunikation miissen sich damit auseinan-
dersetzen, dass die technische Entwicklung der Digitalisierung bei vielen
der von ihnen eingesetzten Anlagen zu Preissenkungen fiihrt. So wurde
das Problem bei uns (vgl. aber Crew & Kleindorfer, 1992) bisher nicht
gesehen und behandelt.

Die Notwendigkeit einer Berticksichtigung von Preisainderungen ergibt
sich bei der Begriindung von Entgelten daraus, dass die Sicht des Investors
in das Netzunternehmen eingenommen werden muss (vgl. ferner Friedl,
2007). Wenn der Staat nicht die Lasten tbernehmen will, sind die Preise
so festzulegen, dass es Eigen- und Fremdkapitalgeber mit der Bereitschaft
gibt, ihr Geld in diesen Unternehmungen anzulegen. Insofern spielt die
Relevanz der Information fir deren Entscheidung eine zentrale Rolle, was
wir in einem Prinzip der ,Entscheidungsrelevanz zum Ausdruck gebracht
haben (vgl. auch Kretschmer et al., 2011).

Das bedeutet aber auch, dass sie nicht ohne Beriicksichtigung der (kinf-
tigen) Preis-Entwicklung auf dem Beschaffungsmarkt erfolgen kann.
»Wenn bei der Planung von Abschreibungen Marktentwicklungen aufler
Acht bleiben, besteht die Gefahr von Fehlentscheidungen und Fehlsteue-
rungen. Daraus leitet sich das Prinzip des Marktbezugs ab“ (Knieps et al.,
2001, S. 760). Die damit verbundene Unsicherheit Gber die kiinftigen Ent-
wicklungen ist in einem Risikozuschlag auf die Zinsen zu berticksichtigen
(vgl. generell Pedell, 2006).
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4.2 Abschretbung von Anschaffungs-, Wiederbeschaffungs- bzw. Tages- neu- und
Tagesgebrauchtwerten

Traditionell werden im internen wie im externen Rechnungswesen neben
der Leistungsabschreibung als wichtigste zeitabhangige Abschreibungsver-
fahren lineare, geometrisch- sowie arithmetisch-degressive und Annuita-
ten-Verfahren unterschieden (Friedl & Kupper, 2011, S. 101ff.; Kapper,
2009a, S. 6941f.). Dabei geht man in der externen Rechnungslegung von
historischen Anschaffungswerten (AW) aus, bei denen der Anschaffungs-
wert A, (bzw. die Differenz zwischen Anschaffungswert und Liquidations-
erlos LT) durch die Nutzungsdauer T dividiert wird:

(1) atAw :Ao.lfT

In der Kostenrechnung legt man dagegen traditionell Wiederbeschaf-
fungs- bzw. Tagesneuwerte (TNW) zugrunde. In Zusammenhang mit der
Bestimmung kostenorientierte Entgelte haben Gunter Knieps, René Lan-
gen und ich vorgeschlagen, stattdessen auf eine 6konomische Abschrei-
bung tberzugehen, die sich an den Tagesgebrauchtwerten (TGW) orien-
tiert (Knieps et al., 2001, S. 764). Dabei wird in jeder Periode die Differenz
zwischen den Tagesgebrauchtwerten abgeschrieben. Diese ergeben sich
durch Multiplikation der Tagesneuwerte mit dem Verhiltnis zwischen der
Rest- und der Gesamtnutzungsdauer am Periodenanfang bzw. am Perio-
denende. Bezeichnet man die betrachtete Nutzungsperiode mit t sowie
den Tagesneuwert fiir eine nicht gebrauchte Anlage am Ende dieser Peri-
ode mit A, und wird (aus Vereinfachungsgriinden) ein linearer Verschleif§
unterstellt, so erhalt man die TGW-Abschreibung a, "¢V fir die Periode t
zu:

(2) aTOV=A_ o(T-(c1))/T-A e (T-t)/T

Die Periodenkosten aus Abschreibungen und Zinsen lassen sich tber An-
nuititen glatten. Die Annuitatsabschreibung aA"™ ergibt sich mit dem
Zinssatz 1 und q=1+i aus der Beziehung:

(3) aAmm=AgeqTe(g-1)/(q"-1)

Unter Beriicksichtigung einer Preisinderungsrate p und o=1+p gelangt
man zu der veranderlichen Annuitit:

(4) aAmmPA=Aje o tle (i-p) / (1-(a/q)T) = Ag ® (1+p) 1 @ (i-p) / (1-((1+p)/
(1+))T)

In dem Beispiel von Abbildung 1 sind diese Verfahren fiir einen einzigen
Investitionszyklus bei Preissenkungen von 5% und einem nominalen
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Zinssatz von 10 9% berechnet. Es lasst erkennen, dass fiir den Ansatz von
Nominalzinsen bei AW-, TGW- und Ann-Abschreibung sowie spezifischen
Realzinsen bei TNW-Abschreibung alle Verfahren die Anforderung kapi-
taltheoretischer Erfolgsneutralitat erfilllen. Zudem kann man zeigen, dass
eine Trennung von Eigen- und Fremdkapital mit unterschiedlichen Zins-
sitzen keine qualitativ anderen Erkenntnisse liefert (Kipper, 2008,

S. 79ft.).
Abbildung 1: Beispiel fiir verschiedene Abschreibungsverfabren bei einem Inves-
titionszyklus
[Anschaffungswert 8.000
Preisinderungsrate p = -5,00% 95,00%
[Nominalzins i= 10,00% (1+i) = 110,00%
Realzins 15,79% 1/(1+) = 0,91
[Nutzungsdauer 5
AW-Abschreibung
Tages- Abschrei- |Geb. EK Zinsen Perioden-
Nutzungsperiode  |peuwert bung zum Perio-  |nominal summe / Endwert
Zeitpunkt denbeginn Entgelt
0 8.000
1 7.600 1.600 8.000 800 2.400 3.514
2 7.220 1.600 6.400 640 2.240 2.981
3 6.859 1.600 4.800 480 2.080 2.517
4 6.516 1.600 3.200 320 1.920 2.112
5 6.190 1.600 1.600 160 1.760 1.760
Summen 8.000 12.884
Barwert 8.000
TNW-Abschreibung
Tages- Abschrei- |Geb. Kap. . Perioden-
Nutzungsperiode  |neuwert bung zum Perio- Zinsen real summe / Endwert
Zeitpunkt denbeginn Entgelt
0 8.000
1 7.600 1.520 7.600 1.200 2.720 3.982
2 7.220 1.444 5.776 912 2.356 3.136
3 6.859 1.372 4.115 650 2.022 2.446
4 6.516 1.303 2.606 412 1.715 1.886
N 6.190 1.238 1.238 195 1.434 1.434
Summen 6.877 12.884
Barwert 8.000
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TGW-Abschreibung
Tages- Abschrei- |Geb. Kap. Zinsen Perioden-

Nutzungsperiode gebraucht- bung zum Perio- nominal summe / Endwert
Zeitpunkt wert denbeginn Entgelt

0 8.000

1 6.080 1.920 8.000 800 2.720 3.982

2 4332 1.748 6.080 608 2.356 3.136

3 2.744 1.588 4332 433 2.022 2.446

4 1.303 1.440 2.744 274 1.715 1.886

5 0 1.303 1.303 130 1.434 1.434
Summen 8.000 12.884

Barwert 8.000
Ann-Abschreibung
Tages- Abschrei- |Geb. EK Zinsen Perioden-

Nutzungsperiode neuwert bung zum Perio- | nominal summe / Endwert
Zeitpunkt denbeginn Entgelt

0 8.000

1 7.600 1.510 8.000 800 2.310 3.382

2 7.220 1.545 6.490 649 2.194 2.921

3 6.859 1.590 4.945 495 2.085 2.522

4 6.516 1.645 3.355 336 1.980 2.178

N 6.190 1.710 1.710 171 1.881 1.881
Summen 8.000 12.884

Barwert 8.000

Quelle: Eigene Darstellung

Die handelsrechtliche Bedingung, dass die Summe der Abschreibungsbe-
trige den historischen Anschaffungswert ergibt, wird verletzt, wenn man
von den Tagesneuwerten als Wiederbeschaffungswerten ausgeht. Mit den
jeweiligen Tagesgebrauchtwerten wird diese Bedingung dagegen eingehal-
ten. Daher lésst sich argumentieren, dass die 0konomische® oder TGW*-
Abschreibung der linearen und der TNW-Abschreibung bei Preisainderun-
gen uberlegen ist. Deshalb wird im Folgenden die TNW-Abschreibung
nicht mehr in den Vergleich einbezogen.

5 So haben wir sie aufgrund ihres Bezugs zur Ertragswertabschreibung in Knieps et
al. (2001) benannt.

6 Wegen des deutlicheren Bezugs zum zugrundeliegenden Wert in den nachfolgen-
den Aufsatzen.
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Die Verwendbarkeit der TGW-Abschreibung fir Entscheidungszwecke
erschien uns ,,in den Fallen hoher, wo die Unternehmung damit rechnen
muss, dass auf Grund von Marktzusammenhangen oder Regulierungsbe-
dingungen eine Beziehung zwischen den Preisentwicklungen auf ihren Be-
schaffungs- und Absatzmirkten besteht® (Knieps et al., 2001, S. 767). Sind
keine zuverldssigen Annahmen dber kiinftige Entwicklungen moglich,
missen die Anlagen entsprechend dem Konzept ,offener” Abschreibungs-
pline periodisch neu bewertet werden. Dann ergibt sich ,,der 6konomi-
sche Wertverzehr ... jeweils als Differenz zwischen dem bekannten Wert
der Anlage zu Beginn der Periode und dem (erwarteten) Wert der Anlage
am Ende der Periode“ (Knieps et al., 2001, S. 769), wie es die 6konomische
oder TGW-Abschreibung vorsieht. Aus diesen Griinden hatten wir damals
der Deutschen Telekom AG empfohlen, von der Abschreibung von An-
schaffungswerten auf dieses Verfahren tiberzugehen.

4.3 Tagesgebrauchtwert- oder Annuitdtenabschretbung?

Eine interessante Erweiterung erhielt die Analyse durch die Fundierung
der Annuititenabschreibung iber einen Ansatz, der auf Arrow (1964)
zuriickgeht und von Rogerson (2008, 2011), Nezlobin et al. (2012) sowie
Rajan und Reichelstein (2009) vorgeschlagen wurde. Sie leiten den Wett-
bewerbspreis einer Kapazititseinheit (competitive rental price of capacity
(Nezlobin et al., 2012)) aus einem Modell ab, in dem die effiziente (=opti-
male) Anlagenkapazitit durch Maximierung der Konsumentenwohlfahrt
bestimmt wird. Dies erfiillt (fiir einen gegebenen Zinssatz) die Bedingung
kapitaltheoretischer Erfolgsneutralitit’” und fithrt bei konstanten Preisen
sowie gleichbleibender Kapazititsnutzung zu annuitétisch konstanten Pe-
riodenkosten:

(6) aRRC=Age 1/ 3T _ 1 (140)

Das sich ergebende Kostenverteilungs- oder Abschreibungsverfahren wird
von Rogerson als ,Relative Replacement Cost“-(RRC-)Regel bezeichnet,
die bei Existenz eines Wettbewerbsmarkts fir Anlagen mit Hotellings
(1925) Konzept der 6konomischen Abschreibung tbereinstimmt (Nezlo-
bin et al., 2012, S. 9, Fn. 18). Man kann zeigen, dass diese Annuitit mit der
von Gleichung 3 und im Fall von Pressdnderungen mit der Rate p mit derje-

7 Nezlobin et al. (2012) sprechen von einem ,constraint that the firm does not
receive direct monetary transfers from the regulator”.
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nigen von Gleichung 4 dbereinstimmt (vgl. Friedl & Kupper, 2011,
S.126):

(7) a RRCPA=A e (14p)tel /Y o (14p)ie (1+) ]

Die TGW- und die Ann-Abschreibung erscheinen 6konomisch gut begriin-
det. Offensichtlich fithren beide Verfahren nicht zu denselben Perioden-
kosten. Damit stellt sich die Frage, worin ihre Unterschiede liegen, worauf
diese zuriickzufithren sind und welches Verfahren sich besser begriinden
lasst.

Um ihre strukturellen Differenzen herauszufinden, ist der einfachste
denkbare Fall einer Anlage mit einer Nutzungsdauer von 2 Perioden und
konstanten (Anschaffungs-)Preisen zu untersuchen. Bei diesem geht die
TGW- in die AW-Abschreibung tiber. Das in Abbildung 2 wiedergegebene
Beispiel fir eine Anlage mit einem Anschaffungswert A=8.000 und Nomi-
nalzinsen von i=10% zeigt, dass sich die Periodenkosten trotz gleichem
Barwert sowohl je Periode als auch in der Summe unterscheiden.

Abbildung 2: AW- bzw. TGW- und Ann-Abschretbung bei 2 Investitionszyklen

ohne Preisanderungen
Anschaffungswert 8.000
Nominalzins 10,00%
Nutzungsdauer 2
AW-Abschreibung Perioden-
t BW Abschr Zinsen kosten Barwert
0 8.000
1 4.000 4.000 800 4.800 4.364
2 4.000 400 4.400 3.636
8.000 1.200 9.200 8.000
Ann.-Abschreibung Perioden-
t BW Abschr Zinsen kosten Barwert
0 8.000
1 4.190 3.810 800 4.610 4.190
2 4.190 419 4.610 3.810
8.000 1.219 9.219 8.000

Quelle: Eigene Darstellung

Die Ann-Abschreibung hat wegen der zwangslaufig hoheren Zinsen in der
ersten Periode eine geringere und in der zweiten Periode eine hohere Ab-
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schreibung. Dies ist die unvermeidliche Folge des Tatbestands, dass die Pe-
riodenkosten in einem Annuititenansatz sowie nach dem auf Arrow zu-
rickgehenden Konzept bei unverinderlichen Anlagenpreisen konstant
sind. Fir Anlagen mit einer Nutzungsdauer von 2 Perioden lasst sich dies
aus dem entscheidungstheoretischen Ansatz leicht nachvollziehbar herlei-
ten (vgl. hierzu Nezlobin et al., 2012). In dem hierbei formulierten Opti-
mierungsmodell stellen die Periodenkosten jene langfristigen Zusatzkos-
ten dar, die durch die Erhdhung der Kapazitit in der gegenwirtigen Peri-
ode um eine Einheit ausgelost werden. Diese entsprechen dem Barwert der
Anderungen in der Anschaffung der Anlagen in den nachfolgenden Peri-
oden (vgl. hierzu ausfiihrlicher Friedl & Kupper, 2011, S. 108f.; Kipper,
2009a, S.704ft.). Geht man davon aus, dass die Unternechmung einen Be-
stand derartiger Anlagen mit einer Nutzungsdauer T=2 aufbaut, fiihrt der
Kauf einer Anlage in t=0 dazu, dass in t=1 auf den urspriinglich geplanten
Kauf einer Anlage verzichtet werden kann. Damit fehlt deren Kapazitit in
der nachfolgenden Periode, so dass in t=2 eine weitere Anlage zu kaufen
ist. Diese Verschiebung der Anschaffungszeitpunkte setzt sich in einer un-
endlichen Reihe fort.

Das zugrunde liegende entscheidungstheoretische Konzept betrachtet
aber nicht eine einzelne Anlage, sondern mindestens die Zahl an Anla-
gen, die der Nutzungsdauer entspricht. Nur in diesem Fall fithrt die Zu-
satzinvestition zum Betrachtungszeitpunkt t=0 zu den Verinderungen in
den Folgeperioden, aus denen die langfristigen Zusatzkosten hergeleitet
werden. Die Periodenkosten bei Annuitatenabschreibung liegen ab der
Periode mit einem ausgeglichenen Anlagenbestand um die Differenz der
Kosten je Periode zwischen AW- und Ann-Abschreibung wihrend des
Kapazititsauf- baus systematisch tiber denjenigen der AW-Abschreibung.
Die Differenz zwischen TGW- (bzw. ohne Preisinderungen AW-) und
Annuititenabschreibungen ohne und mit Preisinderungen ist demnach
darauf zuriickzu- fithren, dass die TGW-Abschreibung die Wertentwick-
lung der einzelnen Anlagen beim Aufbau eines Anlagenbestands explizit
einbezieht, wihrend die Ann-Abschreibung die durchschnittlich gleichen
Periodenkosten auch schon fir die erste Periode ansetzt. Da die Abschrei-
bungen einer Anlage und demzufolge auch die Periodenkosten beim
TGW-Verfahren in den ersten Perioden stets hoher als beim Annuititen-
verfahren sind, liegen dafiir die Periodenkosten bei Annuititen nachfol-
gend fir den (ausgeglichenen) Anlagenbestand stets tiber denjenigen des
TGW-Verfahrens.

Dem TGW-Verfahren liegt die Hypothese zugrunde, dass sich Abschrei-
bungen aus den Differenzen zwischen den Gebrauchtwerten fiir eine Anla-
ge in den jeweiligen Perioden ergeben. Sie wirkt 6konomisch unmittelbar
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einleuchtend. Wenn auf dem Markt Gebrauchtwerte existieren, zu denen
Anlagen mit denselben technologischen Eigenschaften ge- und verkauft
werden, ist dies der anzusetzende Wert. Daher stellt sich die Frage, ob
und inwieweit diese Werte durch Gleichung 2 korrekt wiedergegeben
werden. Dieser bertcksichtigt zwar die Preisinderung, jedoch keine Zeit-
priferenzen und geht fiir konstante Preise in die AW-Abschreibung tber.
Dariiber hinaus bezieht er die Zinsen fir das in der Anlage gebundene
Kapital nicht ein. Aus 6konomischer Sicht ist jedoch davon auszugehen,
dass Investoren bei ihren Entscheidungen auch die Zinsen beachten und
sich diese deshalb in den Marktpreisen niederschlagen missten. Dann gibt
Gleichung 2 die Bildung von Tagesgebrauchtwerten unvollstindig wieder
und das Annuititenverfahren erscheint als 6konomisch besser begriindet.

S. Bedeutung der Unterschiede zwischen den Verfabren bei ausgeglichenem
Anlagenbestand

Die Analyse in Abschnitt 4.2 betrachtet die Abschreibungen, Zinsen und
Periodenkosten von AW-, TGW- und Ann-Abschreibung fiir eine Anlage.
Der Vergleich der Periodenkosten des Beispiels von Abbildung 1 deutet
darauf hin, dass ihre Differenzen nicht vernachlissigt werden sollten. Die
Unterschiede zwischen der in der Praxis bevorzugten AW-Abschreibung
und den Verfahren, welche Preisainderungen berticksichtigen, betragen in
diesem Beispiel bis zu mehr als 20 % (vgl. Abb. 3).

Abbildung 3: Verhaltnis zwischen den Periodenkosten bei einmaligem Investiti-

onszyklus

Abschreibungs- F(ostcn in Periode
Verfahren

1 2 3 4 5
[AW-Abschreibung 2.400 2.240 2.080 1.920 1.760
TNW-Abschreibung 2.720 2.356 2.022 1.715 1.434
[ TGW-Abschreibung 2.720 2.356 2.022 1.715 1.434
Ann-Abschreibung 2.310 2.194 2.085 1.980 1.881

Verhiltnis der Kosten in Periode:

1 2 3 4 5
AW-/TNW-Abschr. 0,38 0,95 1,03 1,12 1,23
AW-/TGW-Abschr. 0,88 0,95 1,03 1,12 123
AW-/Ann-Abschr. 1,04 1,02 1,00 0,97 0,94
Ann-/TGW-Abschr. 0,85 0,93 1,03 1,15 1,31

Quelle: Eigene Darstellung
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Eine Erweiterung der Sichtweise und der Beurteilung ergibt sich aber,
wenn man sie auf einen — moglichst ausgeglichenen — Anlagenbestand er-
weitert. Schon in dem auf Arrow zuriickgehenden Optimierungsansatz
wird nicht eine einzelne Anlage, sondern eine unendliche Kette von Inves-
titionen unterstellt (Arrow, 1964; Nezlobin et al., 2012). In einem ,einge-
schwungenen® Zustand ist der Anlagenbestand insoweit ,ausgeglichen’,
dass er mindestens soviele Anlagen wie deren maximale Nutzungsdauer
umfasst und laufende Reinvestitionen erfolgen. In Abbildung 4 werden
dazu beispielhaft die Periodenkosten eines ausgeglichenen Anlagenbe-
stands von 5 Anlagen des Beispiels von Abbildung 1 mit einer Nutzungs-
dauer von 5 bei i=10 % verglichen. Dabei zeigt sich, dass die Abweichun-
gen zwischen den Verfahren in allen Perioden gleich und mit bis zu ca.
3 % deutlich geringer als fiir einen einzigen Investitionszyklus sind.

Abbildung 4: Verbdltnis der Periodenkosten bei ausgeglichenem Anlagenbe-
stand mit 5 Anlagen einer Nutzungsdauer von S des Beispiels

von Abbildung 1
Abschreibungs- Kosten in
Verfahren Periode:
1 2 3 4 N
AW-Abschreibung 11.463 10.890 10.345 9.828 9.337
TGW-Abschreibung 11.200 10.640 10.108 9.603 9.122
Ann-Abschreibung 11.549 10.971 10.423 9.901 9.406
Verhiltnis der Kosten in

Periode: 1 2 3 4 N
AW-/TGW-Abschr. 1,023 1,023 1,023 1,023 1,024
AW-/Ann-Abschr. 0,993 0,993 0,993 0,993 0,993
Ann-/TGW-Abschr. 1,031 1,031 1,031 1,031 1,031

Quelle: Eigene Darstellung

Die Beriicksichtigung des Tatbestands, dass die Unternchmungen der
Netzindustrie in der Realitdt ihre Leistungen mit einer Vielzahl von An-
lagen erbringen, die relativ regelmifig ersetzt werden, fithrt somit zu
einer neuen Beurteilung. Die Unterschiede erweisen sich als weniger dra-
matisch, als es der Vergleich fiir Einzelanlagen erscheinen lasst. Sie fallen
um so weniger ins Gewicht, je regelmifiger Reinvestitionen durchgefithrt
werden und je kiirzer die Nutzungsdauern sind.

Wie aber die Ergebnisse einer Simulation unterschiedlicher Kombina-
tionen von Nutzungsdauern, Zinssitzen und Preisinderungsraten (vgl.
hierzu ausfuhrlich Friedl & Kipper, 2011, S.109ff; Kiupper & Pedell,
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2016, S.95ff.) in Abbildung 5% veranschaulichen, gilt dies jedoch nur,
wenn sich Zinsen, Preisinderungen und Nutzungsdauern in unteren Be-
reichen bewegen. Zu deutlichen und gravierenden Differenzen insbeson-
dere zum AW-Verfahren kommt es vor allem bei langen Nutzungsdauern.

Abbildung S: Beispiele fiir das Verhdltnis der Periodenkosten von AW-, TGW-
und Ann-Abschreibung bei unterschiedlichen Zinssitzen, Preisin-
derungsraten und Nutzungsdauern

i p T AW/Ann TGW/Ann i p T AW/Ann TGW/Ann
5 1,101 0,922 5 1,084 0,879
5% |-20 % 10 1,478 0,813 |16,6% | -20% 10 1,447 0,751
20 4,228 0,682 20 4,194 0,634
5 1,019 0,967 S 0,997 0,927
5% |-10 % 10 1,086 0,904 |16,6% | -10% 10 1,035 0,822
20 1,408 0,787 20 1,337 0,690
5 0,996 0,996 5 0,967 0,967
5% | 0% 10 0,985 0,985 |16,6% 0% 10 0,904 0,904
20 0,950 0,950 20 0,788 0,788
5 1,013 0,995 S 0,977 0,994
5% | 10% 10 1,052 0,997 |16,6% | 10% 10 0,923 0,979
20 1,204 0,883 20 0,791 0,935
5 1,061 0,950 5 1,016 0,998
5% | 20% 10 1,265 0,700 J16,6% | 20% 10 1,059 0,992
20 2,327 -1,681 20 1,195 0,963

Quelle: Eigene Darstellung

6. Ergebnis: Lessons learned? — Eine Aufgabe der Umsetzung!

Der von der Regulierung ausgehende Anstof§ zur erneuten Befassung mit
dem Abschreibungsproblem hat zu wichtigen Erkenntnissen gefithrt. Da-
mals ist es Ginter Knieps, Robert Langen und mir nicht gelungen, die
Telekom AG zu einem Ubergang auf ein neueres Abschreibungsverfahren
zu tiberzeugen. Wie die hier vorgenommenen Vergleiche zeigen, erscheint
das Festhalten an der handels- und steuerrechtlich gut abgesicherten An-
schaffungswertabschreibung gerechtfertigt, solange sich die Zinsen, Preis-
inderungen und Nutzungsdauern im begrenzten Rahmen bewegen.

Diese Voraussetzung ist in Netzindustrien im Hinblick auf fir viele An-
lagen doch recht lange Nutzungsdauern nicht erfillt. Deshalb sollten die

8 Die Werte sind ermittelt aus Fried] & Kipper (2011, S. 111f.).
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damals auch international erarbeiteten Erkenntnisse nicht nur in der wis-
senschaftlichen Diskussion bertcksichtigt werden und in die Lehrbiicher
(vgl. z.B. Schweitzer et al., 2016, S. 124ft.) eingehen. Sie sollten auch von
den betroffenen Unternehmungen aufgegriffen werden. Das fiihrt zurtick
zu der Diskussion um die 6konomische bzw. Tagesgebrauchtwert- oder die
Annuititenabschreibung. Letztere ist theoretisch besser fundiert, wenn
man die Tagesgebrauchtwerte lediglich von der vermuteten Preisinde-
rungsrate abhingig macht. Kann man dagegen auf empirisch beobachtba-
re Tagesgebrauchtwerte und begriindete Hypothesen tber deren Entwick-
lung zuriickgreifen, sprechen mehrere Griinde fiir deren Verwendung.
Einmal stimmt bei ihr (wie bei der Annuititenabschreibung) die Summe
der Abschreibungen mit dem Anschaffungswert tberein. Hierdurch kénn-
te sie auch in der externen Rechnungslegung anwendbar sein, zumal man
zu ihrer Bestimmung jeweils nur den beobachtbaren (beizulegenden) Ta-
geswert am Anfang und den zu prognostizierenden Wert am Ende dieser
(nachsten) Periode benotigt, ist sie ,offen®. Der theoretischen Begriindung
fir die Annuititenabschreibung liegt dagegen eine lingerfristige Sicht zu-
grunde. Die Tageswertabschreibung ist daher ,robuster’ gegentiber Preisin-
derungen. Zudem liegt sie konzeptionell ndher an der Anschaffungswert-
abschreibung als die Annuititenabschreibung. Aus diesen Grinden er-
scheint mir ihre Umsetzung in der Praxis leichter erreichbar.

Die erneute Analyse des Abschreibungsproblems deutet auf einen
grundlegenden Aspekt hin, der sich bei ihrer Bestimmung fiir unterneh-
merische Entscheidungsprobleme noch klarer gezeigt hat.® Mafigeblich
fir ihre Bestimmung sind weniger vergangene als die gegenwirtigen und
kiinftigen Anlagenwerte. Soweit Abschreibungen als Informationen fiir
(externe) Entscheidungen in der Regulierung tber kiinftige Preise ihrer
Nutzung oder fir innerbetriebliche Etnscheidungen tber ihre Nutzung
bereitzustellen sind, hat sich der Blick grundsétzlich zu andern. Thre Be-
stimmung sollte weniger auf vergangene Anschaffungs- als auf zukinftige
Gebraucht- und Anschaffungswerte blicken.

9 Vgl. hierzu die Ansitze zur Bestimmung nutzungsabhingiger Abschreibungen fiir
Entscheidungsprobleme mithilfe des investitionstheoreitschen Ansatzes (Kipper,
1985, 2009¢).
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Der Deutschland-Takt: Regulierung, Wettbewerb und
Organisation auf der Schiene

Kay Mitusch?

Abstract

Deutschland-Takt ist zunéchst ein konzeptioneller Rahmen fiir eine fahr-
planbasierten Entwicklung der Schieneninfrastruktur, d.h. ein Investiti-
onsprogramm. Dariiberhinaus sieht er eine Weiterentwicklung des Fahr-
plans im Schienenpersonenverkehr in Richtung auf einen integrierten
Taktfahrplan vor. Dies wirft jedoch organisatorische und wettbewerbspo-
litische Fragen auf. Dieser Artikel zeigt, dass sowohl Wettbewerb im
Deutschlandtakt als auch Wettbewerb zum Deutschlandtakt moglich und
winschbar sind. Doch warnt er davor, Verkehrsangebote im Deutschland-
Takt direkt zu subventionieren, da dies schnell anreiz- und politdkono-
misch unbeherrschbar werden kann.

Keywords:

Eisenbahn, Schienenpersonenverkehr, SPFV, Wettbewerb im Deutsch-
land-Takt, Wettbewerb zum Deutschland-Takt

1. Einleitung

Vielleicht ist ,Deutschland-Takt” nicht viel mehr als ein Investitionspro-
gramm des Bundes, um endlich die vielen kleinen und groffen Engpisse
im Schienennetz in Angriff zu nehmen. Vorgenommen hat man sich das
schon seit langem. Das Geld, welches immer fehlte, ist seit etwa 2016 und
insb. 2019 da (wie lange noch?), und man braucht einen geeigneten kon-

1 Karlsruher Institut fir Technologie (KIT), Institut fiir Volkswirtschaftslehre
(ECON), Netzwerkokonomie. mitusch@kit.edu. Auch IGES Institut GmbH, Ber-
lin. Der Artikel beruht auf der Wissenslandkarte ,,Potenziale und Herausforderun-
gen des Deutschland-Takts im Schienenpersonenfernverkehr” des Forschungsinfor-
mationssystems (FIS, 2021). Vielen Dank an Jannik Dresselhaus fiir seine Beitrige
fur die Wissenslandkarte und diesen Artikel.
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zeptionellen Rahmen, um es nicht nur fir einzelne Grofprojekte, sondern
fur die Beseitigung von Engpassen im ganzen Netzkontext verniinftig ein-
setzen zu konnen. Die fir den Deutschland-Takt grundlegende Idee der
Jfahrplanbasierten Entwicklung der Schieneninfrastruktur” (SMA und
Partner et al., 2021, S. 88) ist hierfiir genau das Richtige. Und zwar selbst
dann, wenn hinterher die weitergehenden Ideen eines “integralen Takt-
fahrplans” nur sehr unvollkommen in die Tat umsetzt werden.

Mehr als ,,nur” ein Infrastruktur-Investitionsprogramm ist der Deutsch-
land-Takt dann und in dem Mafe, wie der integrale Taktfahrplan im
Schienenpersonenverkehr (SPV) realisiert und vom Staat organisiert und
finanziert wird. Integraler Taktfahrplan (ITF) heif§t im Idealfall: An jedem
beteiligten Bahnhof treffen sich zur bundesweit festgelegten Taktzeit (also
z.B. um 10.30 Uhr und dann jede Stunde) alle Ziige, die dort fahren,
und erlauben das Umsteigen in allen Kombinationen. Dann fahren sie
gemeinsam los, um zur nédchsten Taktzeit (oder, bei lingeren Strecken,
ganzzahligen Vielfachen der Taktzeit) am nachsten Bahnhof mit anderen
Zigen zusammenzutreffen. Dass dies in dieser strengen Form in Deutsch-
land nicht umsetzbar ist — oder jedenfalls lieber nicht umgesetzt werden
sollte — ist bekannt. Echter Hochgeschwindigkeitsverkehr (HGV) sollte je-
denfalls nicht gezwungen werden, jede Stunde zu halten und lingere Zeit
auf Umsteiger zu warten. Daher strebt man fir Deutschland einen ITF
mit vielen Kompromissen an: Mehr Takt und Umsteigefahigkeit sollen
ermoglicht werden, aber nur soweit dies sinnvoll ist, nicht das vollstandige
Idealmodell (ARGE IGES Institut & IVE, 2015; Berschin, 2015; SMA und
Partner et al., 2021).2

Bekannt ist auch, dass der aktuelle Fahrplan des Marktfithrers DB
Fernverkehr AG (im Folgenden: ,DB Fern”) von einem integralen Takt-
fahrplan gar nicht so weit entfernt ist. Ein Hauptmanko ist derzeit die
mangelnde Verlasslichkeit bei der Durchfiihrung des Fahrplans. Viele Op-
timierungen des Fahrplans zur Ermoglichung von (pinktlichen) Taktun-
gen und Umsteigefahigkeiten werden durch Infrastrukturengpasse, insb.
im Umfeld der Knoten, also der groffen Bahnhofe wie Hamburg, Koln,
Frankfurt und Mannheim, verhindert. Daher kann es durchaus sein, dass
nach Umsetzung des Infrastruktur-Investitionsprogramms des Bundes die
DB Fern ihren Fahrplan von sich aus einem ITF weiter annidhern wird,
weil es dann moéglich wird. Oder dass Wettbewerber dies erledigen, indem

2 Zum Deutschland-Takt allgemein siche auch die offizielle Internetseite des BMDV:
www.deutschlandtakt.de.
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sie sich mit ihren Angeboten in den Fahrplan der DB Fern ,integral kon-
kurrierend” einklinken. Dann briuchte der Staat nichts zu organisieren.

Die verkehrspolitischen Vorstellungen gehen aber weiter: Engerer Takt,
am besten halbstindlich; ginstigere Fahrpreise; mehr Stadte an den ver-
takteten Schienenpersonenfernverkehr (SPFV) anbinden; den SPFV-Takt
noch enger mit dem regionalen Schienenpersonennahverkehr (SPNV) in-
tegral vertakten usw. Die Idee des Deutschland-Takts ist im Umfeld der
Aufgabentriger des SPNV entstanden und gereift, und wurde von den
Lindern tber den Bundesrat auf die Tagesordnung der Bundespolitik ge-
hieft (Berschin et al., 2019, S. 6; BRat, 2016). Als Vorbilder gelten Beispiele
aus den Niederlanden und der Schweiz und aus regionalen SPNV-Netzen.
Der “Mindset” der Aufgabentriger des SPNV lasst sich mit vier Begriffen
umreiflen: Offentliche Organisation, massive staatliche Finanzierung, am
liebsten ein Verbot von direktem Wettbewerb?, aber dafiir Ausschrei-
bungswettbewerb. Und so wird vielfach auch der Deutschland-Takt ge-
dacht, wenn er deutlich mehr als ein Infrastruktur-Investitionsprogramm
des Bundes sein soll. Daneben gibt es auch softere Ideen wie die eines
sDeutschland-Tarifs”, der auf stirkere Durchbindung von Tickets zwi-
schen SPFV und SPNV sowie Vereinheitlichung von Tarifkategorien (wie
werden zum Beispiel ,Kind” und ,Senior” definiert?) dringt (Leister,
2013).

Alles was tber die Infrastruktur-Investitionen hinausgeht, wirft regula-
torische, ordnungspolitische und politbkonomische Fragen auf. Im Kern
geht es um das Spannungsfeld zwischen Wettbewerb und Regulierung.
Dies wird angereichert durch die Frage der Universaldienstverpflichtung
oder ,Daseinsvorsorge”: Welche Mindestversorgungsqualitit wird flichen-
deckend gefordert, und wie ist sie zu garantieren und zu finanzieren? Das
sind klassische Fragen der Netzwerkokonomie, die sich in unterschiedli-
cher Auspriagung auch in anderen Netzwerksektoren stellen. Somit sind
es auch die zentralen Fragen im wissenschaftlichen Werk von Giinter
Knieps, der sie sowohl sektoriibergreifend als auch in Hinblick auf den
Verkehr und die Eisenbahn intensiv bearbeitet hat (Knieps, 1996, 2007,
2008; Knieps & Brunekreeft, 2003; Knieps & Weif3, 2009).

3 Im SPNV gibt es zwar kein Wettbewerbsverbot, aber aufgrund der dichten, sub-
ventionierten Verkehrsangebote gab es bisher keinen konkurrierenden Marktein-
ritt. Bei der Markeoffnung fiir den Fernbusverkehr wurde hingegen das Wettbe-
werbsverbot fiir den ,Nah“Verkehr beibehalten, und zwar mit der weiten 50 km-
Grenze, um nicht nur die OPNV-Stadtverkehre, sondern auch den SPNV gegen
Konkurrenz abzuschirmen. Paradoxerweise konnte also Flixmobility konkurrieren-
den Regionalverkehr auf der Schiene, nicht jedoch auf der Strae anbieten.
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Diese Fragen stehen auch im Zentrum des vorliegenden Artikels. Vorab
wird in Abschnitt 2 unter der Uberschrift ,ITF versus HGV” die oben
schon angerissene Frage nach der geeigneten, abgeschwichten Form eines
ITF fir Deutschland adressiert. Ein Deutschland-Takt kann mehr oder
weniger stark institutionell organisiert werden. Drei verschiedene Varian-
ten mit zunehmendem Grad der institutionellen Verankerung werden in
Abschnitt 3 skizziert mit dem Fokus auf der Frage, wie im jeweiligen
Rahmen ,,Wettbewerb im und zum Deutschland-Takt” ermoglicht, gefor-
dert oder sogar organisiert werden kann. Sollten die Verkehrsangebote
des Deutschland-Takts finanziell gefordert werden (dhnlich zum SPNV),
stellen sich dartiberhinaus Fragen finanzieller, anreizokonomischer und
politokonomischer Art, die in Abschnitt 4 unter der Uberschrift ,Eigen-
wirtschaftlichkeit versus Bestellerprinzip im Deutschland-Takt” diskutiert
werden. Die Ergebnisse zusammenfassend unterbreitet Abschnitt 5 ,,Funf
Vorschlage zur weiteren Entwicklung des Deutschland-Takts*.

2. ITF versus HGV

Der Fahrplan der DB Fern deckt kreuz und quer die gesamte Fliache
des Landes ab und ist regelmifig getaktet. Allerdings sind an vielen
Kreuzungspunkten die Umsteigemoglichkeiten unzureichend, insbesonde-
re sind sie selten so ,integral” gestaltet, dass man zwischen allen Richtun-
gen hin- und herwechseln konnte. Vielmehr fihlt sich oft ein Teil der
Umsteigepassagiere wie gestrandet, wenn man ein oder gar zwei Stunden
auf die niachste Anschlussverbindung warten muss, weil die letzte kurz
vorher, aber unerreichbar abgefahren ist.

In den Zeiten der Deutschen Bundesbahn sah der Fahrplan einem ITF
noch dhnlicher als heute.# Viele Stimmigkeiten 16sten sich (auch schon zu
Zeiten der Deutschen Bundesbahn) mit dem Bau der HGV-Strecken auf,
vielleicht nur aus Unachtsamkeit. So ist beispielsweise die 1991 eroffnete
Strecke von Mannheim nach Stuttgart mit einer Reisedauer von mindes-
tens 36 Minuten ungeeignet fir einen ITF, in welchem die Fahrzeiten zwi-
schen zwei Knoten Vielfache einer festgelegten Taktzeit (meist 30 oder 60
Minuten) betragen sollten (Hesse, 2019).

Aber passen HGV und ITF tiberhaupt zusammen? Im HGV fahren die
Zige mit konstant hoher Geschwindkeit, anstatt immer wieder zu halten

4 Siehe Berschin (2015, S. 635) und den Bericht ,,Historie des Taktfahrplans im deut-
schen SPFV“in FIS (2021).
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und auf Umsteiger zu warten. So wurden die HGV-Verbindungen oftmals
als Expresslinien geplant, die keineswegs tiberall in den Fahrplan der ande-
ren Linien (damals IC- und D-Zige) eingeflochten sein miissen (ARGE
IGES Institut & IVE, 2015, S. 8f.). Dann brachte man es aber doch nicht
iber’s Herz, die HGV-Strecken an groferen Stidten vorbeizufithren oder
die Ziige dort einfach durchfahren zu lassen. So entwickelte sich ange-
sichts der vielen mittelgrofSen Stidte in Deutschland eine Kompromisslo-
sung: recht schnelle, aber nicht sehr schnelle Verbindungen iber die gro-
Ben Distanzen.

Wie sieht es im Ausland aus? In der kleinen Schweiz, dem Paradebei-
spiel eines ITF, spielt HGV keine Rolle. Drei Hauptstadte, Zirich, Ba-
sel und Bern, gruppieren sich sternférmig um das kleine Olten herum,
Fahrzeit jeweils im Bereich von 30 Minuten. Diese Gelegenheit wurde
genutzt, um einen Kern-ITF zwischen diesen Stadten mit 30-Minuten-Takt
und integralem Umsteigen in Olten zu schaffen, auch wenn dies viele
Ausbauten erforderte. Davon ausgehend wurden und werden Ausldufer
nach Biel, Lausanne und Interlaken auf der Westseite sowie St. Gallen auf
der Ostseite gestaltet. In dieser Gesamtheit stellt sich das Schweizer Netz
wenig vermascht dar, sondern zieht sich eher linienférmig ndrdlich der
Hochalpen entlang. In einer Giberwiegend linienférmigen Struktur ist ITF
besonders einfach realisierbar.’

Auch das langgezogene Japan weist eher linienférmige, nur wenig ver-
maschte Netzstrukturen auf, doch steht hier, im Unterschied zur Schweiz,
der HGV (Shinkansen) im Vordergrund. Die tbrigen Fern- und Regional-
verkehrsstrecken werden als Feederverkehre in den Takt der Shinkansen
eingehdngt. Hinzu kommen Nahverkehre in den Metropolregionen, die
so eng getaktet sind, dass mit ithnen automatisch alles ,integral” ist (eine
Implikation des sogenannten Mohring-Effektes).

Das HGV-Netz in Frankreich geht sternfémig und damit jeweils linien-
formig von Paris aus in alle Richtungen.® Zwischen diesen Linien gibt
es kaum Querverbindungen. Der eigentlichen Herausforderung fiir einen
ITF in Frankreich, dem Umsteigen im Superknoten Paris, stellt man sich
nicht. Vielmehr stellt man sich auf den Standpunkt, dass in Paris auch
diejenigen Passagiere, die vielleicht noch weiterfahren wollen, sich etwas

5 Wenn ein “Netz” wirklich nur aus einer Linie besteht, dann ist ein einfacher Takt-
verkehr auf dieser Linie auch schon identisch mit einem “integralen Taktverkehr”.

6 Insb. Paris-Lyon-Marseille; sodann Paris-Briissel oder Paris-Lille-London; Paris-
Stralburg-Karlsruhe; Paris-Rennes; Paris-Bordeaux.
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Zeit nehmen sollten — ,Paris ist eine Messe wert”. Allerdings gibt es einige
durchgebundene Ziige (z.B. Marseille-Paris-Brassel).

Wenn es tberhaupt ein Land gibt, bei dem ein vermaschter ITF eine
Herausforderung darstellt, der man gewillt ist, sich zu stellen, dann ist
es Deutschland. Drei Nord-Stid-Achsen” kreuzen sich mit vier Ost-West-
Achsen?®. Fir Reisen zwischen den grofen Metropolen (Berlin, Hamburg,
Minchen, Koéln, Dusseldorf, Frankfurt) sowie einigen anderen Stidten
braucht man kaum umzusteigen, zumal DB Fern diese Hauptachsen in
unterschiedlichen Kombinationen abfahrt. Zwischen diesen Ziigen gibt es
nur wenige wirklich bedeutende Umsteigepunkte wie Mannheim, welcher
aktuell gut funktioniert.

Um diese primaren SPFV-Linien herum gibt es einen Kranz sekundarer
SPFV- oder Regionallinien, die weitere Stadte von auffen anbinden und
teilweise schon mit bestellten SPNV-Linien konkurrieren.” Auflerdem gibt
es einige wenige wichtige Querverbindungen.!® Deutschland-Take ist vor
allem das Bestreben, die primiren Linien mit diesen sekundiaren Linien
und dem Nahverkehr i.e.S. zu einem ITF zu verkniipfen. Wenn dies gelan-
ge, wire das Verkniipfungspotenzial des ITF besonders hoch.

Die Fahrzeiten zwischen benachbarten Hauptknoten liegen zwar in
dhnlichen Grofenordnungen, variieren aber doch recht stark (deutlich
starker als in der Schweiz), was die erste Herausforderung eines ITF in
Deutschland darstellt. Die zweite besteht darin, dass zwischen einigen
Hauptknoten weitere wichtige Stadte liegen, an denen in der Regel gehal-
ten werden soll (genannt seien Stuttgart, Halle/Leipzig, Diisseldorf, Dort-
mund, Bremen).

Die dritte Herausforderung besteht darin, dass man aber auch HGV-
Verbindungen zwischen weit entfernten Metropolen braucht, die eben
nicht tberall halten diirfen und daher aus dem ITF wenigstens teilweise
herausgehoben werden miissen. Sie mussen in der Lage sein, andere ITF-
Zige zu uberholen. Im aktuellen Programm der DB Fern werden diese

7 Hamburg-Dusseldorf/Koln-Frankfurt-Mannheim-Basel; Hamburg-Hannover-Ful-
da-Nirnberg-Miinchen; Hamburg-Berlin-Erfurt-Niirnberg-Miinchen.

8 Berlin-Hannover-Diusseldorf/Koln; Erfurt-Fulda-Frankfurt; Minchen-Mannheim-
Frankfurt; Miinchen-Nirnberg-Frankfurt.

9 So ist im Nordosten des Landes die Linie Schwerin-Rostock-Stralsund in einem
Dreick mit Hamburg und Berlin einzubinden. Ferner die Stadte Kiel, Libeck/Ko-
penhagen, Dresden, Kaiserslautern/Saarbriicken, Aachen/Brissel. Doch spielt das
Umsteigen in diesen Stadten eine untergeordnete Rolle.

10 So Stuttgart-Nirnberg und Hannover-Magdeburg-Halle/Leipzig.
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Zige als ,Sprinter” bezeichnet, zum Beispiel Frankfurt-Berlin ohne Zwi-
schenhalt.

Angesichts dieser Herausforderungen miissen im Deutschland-Takt we-
sentliche Abweichungen von einem idealen ITF hingenommen werden.
Im Zentrum steht, wie frither schon, das Spannungsfeld zwischen ITF
und echtem HGV (ab 300 km/h). Grofe Erfolge feiert der SPFV immer
dann, wenn neue HGV-Strecken in Betrieb genommen und die Fahrzeiten
zwischen weit entfernten Metropolen stark vermindert werden kénnen.
So fihrte die Eroffnung der neuen HGV-Strecke Miinchen-Berlin im Jahr
2017 zu einer Verdopplung des Verkehrsaufkommens auf 4,4 Millionen
Reisende bei gleichzeitiger Abnahme der Flugzahlen um 1,2 Millionen
Reisende auf dieser Verbindung (Redaktion Eurailpress, 2018). Auch im
Ausland gab es die groflen Erfolge nach der Eroffnung neuer HGV-Ste-
cken ber weite Distanzen (Paris-Lyon-Marseille; Mailand-Rom (Cascetta
& Coppola, 2015); Japan (Takatsu, 2007)).

Berichte tber dhnliche Erfolge nach der Einrichtung von Umsteigemog-
lichkeiten gibt es nicht. Hingegen ist bekannt, dass das Umsteigen von
Fahrgisten generell als besonders lastig empfunden wird (Brenck et al.,
2008). In Karlsruhe wird sogar bei der Gestaltung des innerstidtischen
Straffenbahnnetzes darauf geachtet und viel Geld dafir investiert, dass
moglichst viele Verbindungen ohne Umsteigen moglich sind. Karlsruhe
kann dariiberhinaus umsteigefreie Fernverkehrsverbindungen sowohl
nach Berlin als auch nach Paris vorweisen. Nach Paris gibt es dabei genau
einen Zwischenhalt (Straburg) und die Fahrt dauert zweieinhalb Stun-
den. Nach Berlin sind es zehn Zwischenhalte und die Fahrt dauert fiinfein-
halb Stunden. Somit dauert die Fahrt nach Berlin 1209% linger als die
nach Paris, dabei ist die Entfernung nur gerade mal um 20% Luftlinie
und 40 % Eisenbahnlinie linger.

Es stellt sich daher die Frage, ob die Bedeutung von Umsteigemoglich-
keiten derzeit nicht etwas tberschatzt und die Bedeutung schneller, weiter
Direktverbindungen mit echtem HGV unterschitzt werden. Die beachtli-
chen konkreten Planungen fiir einen Deutschland-Takt-Zielfahrplan (SMA
und Partner et al., 2021) stellen, wie der aktuelle Fahrplan der DB Fern,
einen Kompromiss zwischen den idalen des ITF und des HGV dar. Durch
Einbeziehung der fiir den Zielfahrplan bendtigten Infrastruktur-Mafinah-
men kann dieser Fahrplan etliche Fahrzeitverkiirzungen im Vergleich zum
aktuellen Fahrplan der DB Fern erreichen. Die grofSten Fahrzeitverkiir-
zungen gibt es wieder einmal durch die geplante Beschleunigung von
Strecken (HGV Erfurt-Fulda, Ertichtigung Dresden-Berlin). Aber auf drei
Stunden Fahrzeit von Karlsruhe nach Berlin, vergleichbar mit dem franzo-
sischen HGV, wird man auch damit nicht kommen.
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Die vierte Herausforderung des Deutschland-Takts besteht darin, dass
noch mehr Stidte an den Fernverkehr angebunden werden sollen, sodass
sowohl das Takterfordernis im Nah- und Regionalbereich noch komplexer
als auch das Spannungverhiltnis zum HGV weiter verstarkt wird. Die
finfte Herausforderung besteht darin, dass die Linder und ihre Aufgaben-
trager immer mehr Regionalisierungsmittel vom Bund fordern und als
Bestandteil der Klimapolitik auch durchsetzen, mit denen immer mehr
Nah- und Regionalziige bestellt werden, die die Hauptknoten zusatzlich
belasten.

3. Wettbewerb im und zum Deutschland-Takt

Bei der Umsetzung eines Deutschland-Takt-Fahrplans wird sich die Fra-
ge stellen, ob und wie dieser mit intramodalem Wettbewerb im SPFV
vertraglich ist oder wettbewerblich gestaltet werden kann. Dabei ist zu
beriicksichtigen, dass der Marktanteil der DB Fern immer noch bei 99
Prozent liegt. Allerdings gibt es seit der Marktoffnung im Jahr 1994 auch
einzelne Zuge, die von Wettbewerbern betrieben werden.

Im Kontext eines Deutschland-Takts ist es grundsatzlich moglich, dass
Wettbewerber sich als Teil des Takts, der im Ubrigen von der DB Fern
betrieben wird, verstehen und von den Kunden auch so wahrgenommen
werden. Es ist aber auch moglich, dass sich Wettbewerber explizit vom
Deutschland-Takt abgrenzen, um als Alternative zum Takt wahrgenom-
men zu werden. Im ersten Fall kann man von ,,Wettbewerb im Deutsch-
land-Takt®, im zweiten von ,Wettbewerb zum Deutschland-Takt“ spre-
chen.

3.1 Wettbewerb im Deutschland-Takt

Im Folgenden werden drei Varianten des Wettbewerbs im Deutschland-
Takt unterschieden, mit aufsteigendem Grad staatlicher Organisation.!!
In Variante 1 wird noch auf eine Planungsbehérde verzichtet. Variante

11 Solche drei Varianten wurden in der KCW-Studie von Berschin et al. (2019) ent-
wickelt. Siehe auch Monopolkommission (2017, Kapitel 2.7.5, 2019, Kapitel 3.5,
2021, Kapitel 5.3) und die etwa gleichzeitig zu diesem Artikel entstandene Studie
von Bottger (2021). Ideen aus diesen Quellen werden im Folgenden grofziigig
verwendet und nattirlich wieder variiert.
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3 entspricht hingegen weitgehend dem durchorganisierten Modell des
SPNV. Dazwischen steht Variante 2, in der im Gegensatz zu Variante 3
noch keine staatlichen Gelder fiir die Bestellung von Verkehren eingesetzt
werden.

Variante 1: Informeller Deutschland-Takt

In einem Modell mit sehr geringer formeller staatlicher Organisation
wirde die DB Fern einfach die Trassen nachfragen, die einen Deutsch-
land-Takt ergeben, und in der Regel auch bekommen. Wettbewerber kon-
nen jedoch selektiv eindringen, indem sie einzelne Trassen oder Pakete
von Trassen nachfragen, die in das Deutschland-Takt-Gefiige passen. Zum
Beispiel konnten zwei Unternehmen jeweils um eine Stunde versetzt im
Zweistundentakt fahren.'? Aus Sicht der DB Fern wiirden sich die Wettbe-
werber wie ,Parasiten” unerwiinscht in ihre eigenen Netzzusammenhinge
einklinken. Aus Sicht der Wettbewerber sind dies dann aber Netzzusam-
menhinge des Deutschland-Takts, nicht der DB, und die Moglichkeit sich
darin einzuklinken neutralisiert teilweise die bisherige Markteintrittsbar-
riere, welche sich aus der hohen Netzbildungsfihigkeit des dominanten
Anbieters ergibt.!3

Natiirlich wire es auch denkbar, dass die DB Fern bestimmte, weniger
attraktive Linien gerne an Wettbewerber abgibt und sogar entsprechen-
de Vereinbarungen mit ihnen trifft, wie es auch aus dem Giterverkehr
bekannt ist. Hier sollen aber nicht solche Kooperationsmodelle, sondern
echte, konkurrierende Wettbewerber betrachtet werden.

Eintritt von ,nicht-freundlichen” Wettbewerbern in den Deutschland-
Takt wire auch ohne zwingende Durchtarifierung moéglich. Kunden wiir-
den dann mehrere Fahrkarten kaufen und konnten in den Knoten zwi-
schen den Ziigen unterschiedlicher Anbieter gut wechseln. Die Idee des
Deutschland-Takts geht zwar bisher mit der Idee einer Durchtarifierung
einher, gleichzeitig entwickeln sich aber auch weitergehende Konzepte:
Sogar fir die Kombination von Fahrkarten verschiedener intermodaler
Anbieter (zum Beispiel fiir Fliige und Bus- oder Taxifahrten) werden An-
wendungssoftware (Apps) und Plattformen anvisiert, die Kombi-Fahrkar-

12 Solche Modelle gibt es derzeit zum Beispiel auf der Strecke Koln-Briissel zwischen
DB Fern und Thalys und auf der Strecke Hamburg-Bremen zwischen DB Fern
und Metronom.

13 Zur Industriebkonomie der Netzbildungsfihigkeit siche die theoretische Analyse
von Hendricks et al. (1997).
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ten und bei stirkeren Kooperationswiinschen der Anbieter auch gemein-
same Tarife ermdglichen (z.B. Trainline.com Limited, 2020). Solche Tech-
nologien konnten auch innerhalb des Deutschland-Takts anbietertbergrei-
fend genutzt werden. Ein Deutschland-Takt mit verschiedenen Anbietern
wire sogar das ideale Biotop fiir die Entstehung solcher unabhingigen
Plattformen. Die dann sicherlich sofort aufkommende Warnung (von
interessierter Seite), dass internationale Groflkonzerne das attraktive Ge-
schift der Kundenvermittlung an sich ziehen wiirden, sollte man getrost
ignorieren.'

Allerdings sind einige regulatorische Eingriffe der Bundesnetzagentur
zur Gestaltung von Bahntarifen im Kontext des Deutschland-Takts denk-
bar und sicherlich wiinschenswert. Fir Bahnkunden wire es besonders
interessant, wenn beim Wechsel des Anbieters das Ticket des einen Un-
ternehmens als Teilzahlung fir dasjenige des anderen Unternehmens (wel-
ches vielleicht eine Stunde spiter fihrt) akzeptiert wird, wobei die Verrech-
nung zwischen den Unternechmen dann im Hintergrund geschieht.!

Sollte es im Rahmen des Deutschland-Takts politisch gewtinscht sein,
einheitliche Tarifstrukturen und Fahrpreise fir alle Anbieter im Takesys-
tem vorzugeben, miisste eine Behorde gegriindet werden, die dies organi-
siert. Das Neue daran wire weniger die Vereinheitlichung der Fahrpreise
verschiedener Anbieter als die Tatsache, dass dann der dominante Anbieter
DB Fern in seiner Endkundenpreisbildung reguliert wiirde. Das ist bisher
nicht der Fall (im Gegensatz zu Frankreich), und es gibt derzeit auch keine
politischen Bestrebungen in diese Richtung.

Variante 2: Konstruktion und Vermarktung der Deutschland-Takt-Trassen
durch eine Behorde

Fir die Entwicklung des Deutschland-Takts sind auch Varianten denkbar,
die im Zuge eisenbahnrechtlicher Anpassungen starker von einer Behorde
strukturiert werden (vgl. Monopolkommission, 2017, S.235ff., 2019,
S.213ff., 2021, S.112f., sowie Bottger, 2021, Kapitel 4). So kénnte eine
Deutschland-Takt-Planbehoérde den Takt konzipieren: Welche Knotenbe-
gegnungen sind vorgesehen und welche Takttrassen zwischen den Knoten
ergeben sich daraus? Diese Trassen missten zwischen DB Netz und Plan-

14 So ist es keineswegs der Fall, dass Flugsuchportale einen wesentlichen Teil der
Wertschopfung des Flugsektors an sich ziehen.
15 Die Vorteile der Transferierbarkeit von Tickets zeigen Brand und Sieg (2020).
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behorde verhandelt und vorkonstruiert werden. Die Planbehorde konnte
die Trassen kaufen und sie dann unter von ihr bestimmten Bedingungen
an Verkehrsunternehmen vermarkten. Diese Bedingungen konnen sich
auf Merkmale der Servicequalitit und der Tarifstrukturen erstrecken (und
auch Obergrenzen fiir die Fahrpreise enthalten, wenn dies gewiinscht wi-
re).

Die Vermarktung wiirde die Form eines Ausschreibungswettbewerbs
fur die Deutschland-Takt-Trassen(-Pakete) annehmen, wobei die normalen
Trassenpreise im ersten Schritt das Mindestgebot darstellen wirden. Im
zweiten Schritt konnte auf diese Mindestpreise auch verzichtet werden,
was schon eine gewisse Subventionierung beinhalten wirde (siche Ber-
schin et al., 2019, S. 24). Fur die Variante 2 sei jedoch ausgeschlossen, dass
offentlicher Gelder zur Bestellung von Verkehren eingesetzt werden.

In einem solchen Rahmen wire eine gezielte Forderung des Wettbe-
werbs im Deutschland-Takt moglich. So kdnnten nicht marktbeherrschen-
de Unternehmen bei der Vergabe dieser Trassen bevorzugt werden oder
ein bestimmter Anteil der Trassen fiir sie reserviert werden.

Der Sinn eines organisierten Wettbewerbs wiirde darin bestehen, dass
Kunden und Planbehdrde Preis- und Qualititsvergleiche zwischen den
verschiedenen Unternehmen anstellen und darauf reagieren kénnen. Be-
trachten wir wieder den Fall, dass eine Strecke von zwei Unternehmen
alternierend bedient wird. Die Kunden kénnen dann schnell reagieren,
indem sie den besseren Anbieter bevorzugen. Die Planbehérde kann in
langfristigen Intervallen reagieren, indem sie den besseren Anbieter in der
Zukunft bei der Vergabe von Deutschland-Takt-Trassen bevorzugt, wofiir
eine geeignete, transparente Form der Bewertung und Honorierung zu
finden wire.®

In allen Varianten sind Wettbewerber darauf angewiesen, fir sich
selbst ein Mindestpaket zusammenpassender Trassen zu erhalten, welches
eine wirtschaftlich sinnvolle Investitions-, Umlauf- und Personalplanung
ermdglicht. Dieses Erfordernis wird auch im Rahmen des Deutschland-
Takts weiterhin eine Markteintrittsbarriere darstellen. Im Kontext der in-
formellen Variante 1 wire ein von der Bundesnetzagentur koordinierter
Verhandlungsprozess vorstellbar, um solche Trassenpakete in Hinblick auf
die konkreten Geschaftsmodelle der Wettbewerber zu schniiren.

Im Kontext eines Ausschreibungswettbewerbs (Variante 2) wire eine
kombinatorische Auktion vorstellbar, bei der die Unternehmen auf fir sie

16 Auf mogliche Koordinationsprobleme zwischen Wettbewerbern in einem ITF
weisen Brand und Sieg (2022) hin.

117

216.73.216.36, am 21.01.2026, 0210:58.
Inhalts i i

Erlaubnis ist j fiir oder ir


https://doi.org/10.5771/9783748937463

Kay Mitusch

wirtschaftlich sinnvolle Kombinationen von Trassen aus der Menge der
vorkonstruierten Deutschland-Takt-Trassen bieten konnen. Es gibt aber
in der Wirtschaft nur wenige Praxisbeispiele fiir erfolgreiche komplexe
kombinatorische Auktionen. Schon die komplexe Anforderung an die
Unternehmen, in einer kombinatorischen Auktion sinnvoll dynamisch zu
bieten (um etwa das Risiko zu minimieren, Zuschlige fir unbrauchbare
Einzeltrassen zu erhalten) wiirde ihrerseits eine Markteintrittsbarriere dar-
stellen (Tanner & Mitusch, 2011).

Alternativ kdnnte im Kontext der Variante 2 die Deutschland-Takt-Plan-
behorde selbst verschiedene Deutschland-Takt-Teilnetze zusammenstellen
und als Pakete vermarkten. Dafiir musste sie Teilnetze schaffen, die nach
ihrer Meinung (sicherlich nach Anhérung von Marktteilnehmern) eine
wirtschaftlich sinnvolle Investitions-, Umlauf- und Personalplanung er-
moglichen. Das wiirde die Markteintrittsbarrieren fur Wettbewerber deut-
lich verringern.

Nachteil solcher behérdlichen Planungsvorgaben ist allerdings, dass die
entsprechenden Gestaltungsaufgaben nicht mehr von den Unternehmen
im Wettbewerb gelost werden. Dann ist davon auszugehen, dass sie lang-
fristig weniger gut gelst werden, denn der Staat ist kein guter Unterneh-
mer und auch nicht frei von Interessen und Einflussnahmen, die einer
effizienten Gestaltung entgegenarbeiten. Dies waren die zentralen Grund-
einsichten, welche zur deutschen Bahnreform von 1994 und zum ersten
Eisenbahnpaket der Europiischen Gemeinschaft von 2001 fiihrten.

Allerdings sind auch Unternehmen, die dauerhaft vor Wettbewerb ge-
schiitzt sind, selten gute Unternehmer, weder aus gesamt- noch aus ein-
zelwirtschaftlicher Sicht. Daher wird die Aufgabe darin bestehen, einen
guten Kompromiss zwischen Planungsvorgaben, die den Markteintritt von
Wettbewerbern erleichtern, und der Erméglichung tiefgehender unterneh-
merischer Gestaltung zu finden. Hier konnte das im Telekommunikations-
sektor entwickelte dynamische Konzept der ,Ladder of Investment® einen
Gedankenanstof§ geben, wonach der Staat zunichst stark intervenieren
sollte, um Markteintritte mit recht flachen Geschiftsmodellen zu stimulie-
ren, und spiter die Eingriffstiefe reduzieren sollte, in der Hoftnung, dass
diese Unternehmen dann nicht wieder aussteigen, sondern ein vertieftes
Geschaftsmodell entwickeln (Cave, 2006).17

17 Zur Ladder eher kritisch in Hinblick auf den Telekommunikationssektor Knieps
und Zenhausern (2007, S. 262).
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Variante 3: Mt dffentlichen Geldern bestellte Fernverkehre

Es gibt weitergehende verkehrspolitische Vorstellungen zur Gestaltung
eines Deutschland-Takts, die nur mithilfe offentlicher Subventionen mog-
lich sein werden: Engerer Takt, giinstigere Fahrpreise, mehr Angebote
auch an den Tagesrandzeiten und in der Nacht, mehr Stidte anbinden,
den Deutschland-Takt noch enger mit dem regionalen SPNV integral ver-
takten.

Wenn der Staat den Betrieb bestimmter Trassen bestellen und subven-
tionieren mochte, ist Ausschreibungswettbewerb unumginglich. Trassen
und Bestellerentgelte gehen dann an denjenigen Bieter, der die geringste
Subvention fordert. Dies erfordert eine Deutschland-Takt-Planbehorde,
wie schon fir Variante 2 skizziert, so dass sich das Marktmodell des
Deutschland-Takts stark dem des Ausschreibungswettbewerbs im SPNV
anndhert. Allerdings vergeben die Aufgabentriger des SPNV oft (nicht
immer) den gesamten Verkehr ihres Gebietes an einen einzigen Bieter.
Die Deutschland-Takt-Planbehorde muss Teile des Takts wirtschaftlich
sinnvoll zurechtschneiden und separat ausschreiben, damit Wettbewerb
um bestellte Verkehre entstehen kann.

Da Steuergelder involviert sind, ist die Deutschland-Takt-Planbehorde
viel stirker als bei Variante 2 darauf angewiesen, dass sich wirklich in
einem Uberschaubaren Zeitraum signifikanter Wettbewerb entwickelt. Mit
groflangelegten Manovern, die auch zusitzliches Geld kosten werden,
muss die Behorde Markteintritte Dritter fordern und so Wettbewerb um
die bestellten Verkehre generieren.!® Mogliche Adressaten konnten die
franzosische SNCF, die italienische Italo NTV, die deutsche Flixmobility
oder Unternehmen, die bisher im deutschen SPNV titig sind, sein.

Fir potenzielle Wettbewerber wire die Aussicht auf offentliche Bestel-
lungen und ordentliche Ausschreibungswettbewerbe schon ein wichtiger
Anreiz fir Markeeintritte. Aber das wird vermutlich nicht reichen. Wichtig
ist, wie schon bei Variante 2 angesprochen, ein Zuschnitt von Ausschrei-
bungslosen, der den Markeeintritt erleichtert, ggf. in Verbindung mit ge-
zielten Bevorzugungen der Wettbewerber. Zudem koénnte in Variante 3
die Deutschland-Takt-Planbehérde einen Fahrzeugpool fiir Zige des SPFV
unterhalten, der seine Fahrzeuge fiir die Vertragsdauer an die Betreiber

18 Es gibt zwei andere Optionen: Die DB Fern konnte in verschiedene Unterneh-
men aufgespalten werden, die separat privatisiert werden, um sich danach Wett-
bewerb zu liefern. Oder man verzichtet auf Wettbewerb und reguliert die DB
Fern unmittelbar (wie in Frankreich). Beide Wege halte ich fiir nicht empfehlens-
wert und mochte sie aus Platzgrinden hier nicht diskutieren.
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vermietet, wie dies in einigen Bundeslindern im SPNV geschicht, um
dort den Wettbewerb zu fordern (vgl. Monopolkommission, 2021, Kapi-
tel 6.3, Bottger, 2021, Kapitel 3.3.5)."” Nachteil dieser Vorgehensweisen
wire allerdings, dass immer weniger Entscheidungen unternehmerisch im
Wettbewerb getroffen werden. Fahrzeugpools sollten daher nur in tber-
schaubarem Umfang geschaffen und ohne Verpflichtung zu ihrer Nutzung
angeboten werden. Firmen wie SNCF und Italo NTV wiirden vermutlich
eher mit ihrem eigenen Zugmaterial aus franzosischer Produktion eintre-
ten. Fur sie und alle anderen Wettbewerber sollte aber in Variante 3
die Deutschland-Takt-Planbehorde Unterstitzung fiir die Logistik eigener
Zugflotten anbieten (Werkstitten etc.). Eine weitere Form der Wettbe-
werbsforderung konnte darin bestehen, regulierten Zugang zu Sitzplatzka-
pazititen beim marktbeherrschenden Unternehmen zu gewihren. Damit
konnten Wettbewerber auch mit beschrinkten Angeboten Verbundvortei-
le ohne hohe Markteintrittskosten realisieren. Dieses Zugangsrecht kénnte
an das Vorhandensein von eigenen Ziigen mit passenden Umsteigemog-
lichkeiten gebunden werden.?

3.2 Wettbewerb zum Deutschland-Takt

Wenn ein Deutschland-Takt umgesetzt ist, konnen daneben auch noch
andere Angebote des SPFV existieren, die nicht in den Deutschland-Takt
integriert sind. Denn der Zugang zum Schienennetz bleibt grundsatzlich
frei.

Wenn sich der Deutschland-Takt nach der im vorigen Abschnitt skiz-
zierten informellen Variante 1 entwickelt, verschwimmt die Grenze zwi-
schen ,Wettbewerb zum” und ,Wettbewerb im” Deutschland-Takt. Sie
konnte aber im Marketing der Unternehmen eine Rolle spielen, wenn die-
se ihr Angebot als “Alternative zum Deutschland-Takt” anpreisen. Je mehr
der Deutschland-Takt institutionell durch eine Planbehérde vorstruktu-
riert wird (Varianten 2 und 3), desto klarer werden andere Angebote von
diesem unterscheidbar sein.

Man kann zwischen ,direktem Wettbewerb“ und ,,Randwettbewerb®
zum Deutschland-Takt unterscheiden. Wahrend direkter Wettbewerb dem

19 Ein Beispiel hierfir ist der niedersichsische SPNV-Aufgabentriger LNVG.

20 Die Idee des regulierten Zugangs zu Sitzplatzkapazititen wurde jiingst von Eisen-
kopf und Knorr (2021) in die Diskussion eingebracht und wird hier in einer
etwas restriktiveren Form aufgegriffen.
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Deutschland-Takt mit sehr dhnlichen Angeboten entgegentritt, versucht
Randwettbewerb eher, den Angeboten des Deutschland-Takts auszuwei-
chen und Marketnischen zu finden.

Direkter Wettbewerb zum Deutschland-Takt

Direkter Wettbewerb zum Deutschland-Take liegt dann vor, wenn ein
Wettbewerber weitgehend parallel zu einem Zug des Deutschland-Takts
mit dhnlichem Zugmaterial operiert. Durch Preis- und Qualititsgestaltung
oder einfach durch die von ihm angebotene zusitzliche Beforderungska-
pazitat versucht er, dem Deutschland-Takt Kunden streitig zu machen.
Zugleich kann er versuchen, an ausgewahlten Knoten an den Deutsch-
land-Takt anzudocken. Direkter Wettbewerb wiirde das Bahnangebot ins-
gesamt erweitern und den Deutschland-Takt unter einen Preis- und Qua-
litatsdruck setzen; er kdnnte dadurch zu einer Verbesserung der Deutsch-
land-Takt-Angebote beitragen.

Dies konnte sogar zu der Befiirchtung fiihren, dass direkter Wettbewerb
auf ausgewihlten Strecken ein eigenwirtschaftlich aufgesetztes Taktsystem
so stark unter Druck setzen wiirde, dass es in seiner Existenz gefihrdet wi-
re. Als nétig empfundene Quersubventionierungen zwischen rentablen
und unrentablen Verkehren wiren dann nicht mehr leicht aufrechtzuer-
halten (vgl. Knieps, 2007, S.143ff.). Eine mogliche Konsequenz dieser
Uberlegung konnte also sein, dass direkter Wettbewerb zu verbieten sei.

Allerdings greift diese einfache Uberlegung zu kurz. Denn ein direkter
Wettbewerber steht auch selbst unter starkem Konkurrenzdruck durch
die Deutschland-Takt-Angebote. Insbesondere aufgrund der Netzbildungs-
fahigkeit der Deutschland-Takt-Angebote kann diese Resistenz so stark
sein, dass ein direkter Wettbewerber am Markt nicht bestehen kann (vgl.
Hendricks et al., 1997). Das gilt erst recht, wenn die Deutschland-Takt-An-
gebote auch noch subventioniert waren (Variante 3).2! Zudem werden die
Infrastrukturkapazititen insbesondere im Bereich der Knoten fiir einen
perfeke eingetakteten direkten Wettbewerb sehr knapp sein. Denn profita-
ble direkte Wettbewerbsangebote sind nur auf den stark nachgefragten

21 So hat es bis heute keinen Markteintritt in Konkurrenz zum subventionierten
SPNV gegeben, obwohl dies moglich wire. Auf einigen Strecken wire bei Ab-
wesenheit von Subventionen Wettbewerb sicherlich moglich (zum Beispiel Ham-
burg- Lubeck).
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Hauptstrecken zwischen den GrofSstidten denkbar, und gerade dort sind
die Infrastrukturkapazititen knapp.

In allen Branchen versuchen neue Marktteilnehmer, sich von den
bisherigen Angeboten zu unterscheiden, um bestimmte Kundensegmen-
te besser bedienen zu kénnen und den Konkurrenzdruck abzumildern.
Aus diesem und den anderen genannten Griinden ist “perfekeer” direkeer
Wettbewerb zum Deutschland-Takt unwahrscheinlich. Aber dort, wo der
Deutschland-Takt ein Stundentakt ist, konnte ein Wettbewerber jeweils in
die halbe Stunde dazwischen gehen. Dann sind die Personenbahnhoéfe und
die dazu gehorigen Knoteninfrastrukturen frei, und die Passagiere konnen
unter Inkaufnahme einer halbstiindigen Wartezeit immer noch recht gut
in die Zuge des Deutschland-Takts umsteigen oder aus diesen kommen.

Die mit dem Deutschland-Takt verbundenen Infrastrukturausbauten
und Vereinheitlichungen der Betriebsprogramme verbessern eigentlich
die Voraussetzungen fir einen zeitlich versetzten, ,imperfekten direkten®
Wettbewerb zum Deutschland-Takt. Denn es sollen ja moglichst viele
Zige (auch des SPNV) auf die Taktstunde konzentriert werden, und die
Knotenkapazititen sollen fiir diese hohe Belastung ausgebaut werden. Die
Folge wird sein, dass in der Zwischenzeit in den Knoten viel freie Infra-
struktur zur Verfiigung stehen wird. Da aktuell die meisten Infrastruktur-
engpisse in den Knoten zu finden sind, sollte ein Wettbewerber zwischen
den Taktwellen auch die benétigten Trassen finden koénnen. Allerdings
werden zwischen den Taktwellen die Kanten und die von den Bahnhofen
etwas weiter entfernten Bereiche der Knoten auch vom Giiterverkehr stark
genutzt, so dass die Wettbewerber hier auf Infrastrukturengpisse treffen
konnen. Insbesondere dort, wo der Deutschland-Takt zum Halbstunden-
takt verdichtet wird, wird es fir einen Wettbewerber sehr schwierig, sich
noch dazwischen zu setzen, zumal das Deutschland-Takt-Angebot dann
schon sehr erdriickend in Hinblick auf die vorhandene Nachfrage sein
wird.

Ein Wettbewerber konnte versuchen, einen Geschwindigkeitsvorteil ge-
gentiber dem Deutschland-Takt dadurch zu erlangen, dass er nicht an allen
Knoten hilt und dass seine Halte von kiirzerer Dauer sind. Das kann
aber auf der langen Strecke nur funktionieren, wenn er die Takt-Ziige
tiberholen kann. Zudem miisste an den Knoten der zeitliche Versatz zum
Takt variabel sein, nicht immer genau zur halben Zeit. Ob die Knoten-
und Streckenkapazititen des Netzes dies hergeben, wird vom Einzelfall
abhiangen. Als flichendeckendes Geschiftsmodell ist es schwer vorstellbar.
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Randwettbewerb zum Deutschland-Takt

Wettbewerber werden daher vorwiegend dort eintreten, wo der Deutsch-
land-Takt Defizite und Licken aufweist. Dabei werden sie zeitlich oder
in der Streckenfithrung oder in den von ihnen angesprochenen Personen-
gruppen den Deutschland-Takt-Angeboten tendenziell ausweichen. Dies
ist der Randwettbewerb.

Die aktuellen Konkurrenzangebote von FlixTrain zur DB Fern sind
Randwettbewerb. Einige Linienfithrungen von FlixTrain weichen von de-
nen der DB Fern in bestimmten, aber wichtigen Abschnitten ab. Ein
Beispiel hierfir ist die Strecke Stuttgart — Berlin (FLX 10) uber Hannover,
Gottingen und Frankfurt (die vergleichbare ICE-Linie der DB Fern halt
nicht in Hannover). Andere Linien laufen zwar parallel (zum Beispiel
Hamburg — Kéln), doch adressieren sie nach Preis und Gestaltung ein
anderes Publikum. Die Ziige von FlixTrain fahren viel seltener als die
Zige der DB Fern (je nach Strecke ein bis drei Zugpaare tiglich) und
stellen schon aus diesem Grund ein Randphidnomen dar. Dennoch kann
auch diese beschrankte Form des Wettbewerbs fiir die Kunden, den Markt
und die zukinftige Marktentwicklung bedeutsam sein und auch einen
heilsamen Preis- und Qualititsdruck auf die Deutschland-Takt-Angebote
austiben.

4. Eigenwirtschaftlichkeit versus Besteller-Prinzip im Deutschland-Takt

sEconomies of density” (Dichtevorteile) sind ein wesentliches Merkmal
aller Netzwerksektoren: Die Fixkosten von Infrastrukturen, offentlichen
Verkehrsangeboten und anderen Diensten fallen umso mehr ins Gewicht,
je dunner die Nachfrage ist. Bei verdichteter Nachfrage verteilen sie
sich hingegen auf viele Kopfe, so dass die Eigenschaft des ,natirlichen
Monopols” verblasst. So herrscht im Internetsektor starker Infrastruktur-
wettbewerb im tberregionalen ,Backbone” vor, wihrend in den lokalen
Anschlussnetzen Regulierungsbedarf festgestellt wird. Der Postsektor er-
laubt Gewinne und Wettbewerb in verdichteten Riumen, wahrend in
landlichen Rdumen selbst eine Grundversorgung (,Daseinsvorsorge”) un-
wirtschaftlich ist. Die Standardlosung fiir einen solchen Fall sind orga-
nisierte, wettbewerblich gestaltete ,,Universaldienstverpflichtungen”: Alle
Unternehmen des Sektors werden mit einer Abgabe belegt, deren Erlos
dazu dient, die Bedienung der landlichen Riume zu subventionieren. Die
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subventionierten Dienste werden in Ausschreibungswettbewerben an die
glnstigsten Betreiber vergeben (Knieps, 2007, Kapitel 7).22

Diese 6konomischen Grundprinzipien gelten auch fir den 6ffentlichen
Verkehr. Auf Verbindungen zwischen den Metropolen, wo sich Nachfrage
konzentriert (,,Backbone”), sowie innerhalb der Metropolen selbst, also im
Nahverkehr in und zwischen dicht besiedelten Stadtgebieten, sollten profi-
table Bahn- und Busangebote im Wettbewerb moglich sein. Grundsatzlich
gilt daher das Prinzip der Eigenwirtschaftlichkeit, d.h. Subventionsfreiheit,
auch im offentlichen Verkehr.?? Allerdings ist die Versorgung landlicher
Riume und dinn besiedelter Stadtgebiete schwierig. Nach dem Prinzip
der Universaldienstverpflichtung sollten daher die Metropolverkehre mit
einer Abgabe belegt werden, um die unprofitablen Nah- und Regionalver-
kehre zu subventionieren. Letztere sollten in 6ffentlichen Ausschreibun-
gen vergeben werden.

Bei der Eisenbahn wurden diese Grundprinzipien teilweise umgesetzt.
Der SPFV soll eigenwirtschaftlich zurechtkommen, wihrend der SPNV
subventioniert und (inzwischen tiberwiegend) wettbewerblich ausgeschrie-
ben wird. Das Prinzip der Universaldienstverpflichtung wurde aber inso-
fern abgeschwicht, als der SPFV nicht mit einer Abgabe zur Unterstiit-
zung des SPNV belastet wird. Vielmehr wird der SPNV direkt aus Steuer-
mitteln subventioniert, durch die Regionalisierungsmittel des Bundes in
Hohe von (vor Corona) 8 Mrd. Euro pro Jahr. Von diesen Geldern profi-
tiert auch der SPFV, da der SPNV Kunden fir den Fernverkehr einsam-
melt und verteilt, ebenso wie tbrigens die stadtischen Bus- und Bahnver-
kehre, die ebenfalls aus Steuermitteln subventioniert werden. Die Schie-
neninfrastruktur wird ohnehin weitgehend vom Staat finanziert, wobei
der SPFV in besonderer Weise profitiert, da HGV-Strecken besonders teuer
sind.?* Daher kommt der Bund seiner Allgemeinwohlverplichtung bei den
Verkehrsangeboten des SPFV seit langem nach (vgl. Art. 87¢ Abs. 4 GG),
und die Eigenwirtschaftlichkeit des SPFV ist nicht nur 6konomisch gut be-

22 Beispielspielhaft Postgesetz, Abschnitt 3. Ahnlich Telekommunikationsgesetz,
Teil 9, doch ist dort eine Ausschreibung nicht vorgesehen, sondern nur eine
Prifung der Kosten des von der Bundesnetzagentur verpflichteten Anbieters.

23 Vgl. Personenbeforderungsgesetz, § 8.

24 Die Trassenpreise finanzieren nur etwa 40 % der Ausgaben der DB Netz AG, der
Rest kommt direkt vom Bund. Zwei Drittel der Trasseneinnahmen kommen aus
dem SPNV (BNetzA, 2021, S.22) und somit zum grofen Teil indirekt vom Bund,
tber die Regionalisierungsmittel. Dies entspricht auch in etwa dem Anteil des
SPNV an den gesamten Trassenkilometern, die auf dem Netz gefahren werden
(ebd., S. 16), doch nutzt der SPNV nicht die HGV-Fihigkeit der Infrastruktur.
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grindet, sondern auch durch offentliche Gelder satt finanziell unterfiit-
tert.2s

Dennoch ist es fiir die DB Fern nicht leicht, ihre Eigenwirtschaftlichkeit
betriebswirtschaftlich darzustellen. Sie erwirtschaftete zwar in den Jahren
2017 bis 2019 respektable Gewinne, doch ist aufgrund notwendiger Inves-
titionsvorhaben unklar, ob dies so bleiben wird,2¢ und das Problem der
Unpinktlichkeit und der Zugausfille bekommt sie nicht in den Griff. Si-
cherlich birgt diese Sparte des Staatskonzerns viele Effizienzreserven, doch
werden sie nicht leicht zu heben sein. Moglicherwiese werden im Rahmen
des Deutschland-Takts zusitzliche Wettbewerbspotenziale realisiert, die
auch die DB Fern besser auf Trab bringen koénnten. Moglicherweise wird
mit der Umsetzung des Deutschland-Takts auch zusitzliche Nachfrage
generiert, die die Rentabilitit des Gesamtsystems steigert. Doch sollte man
sich nicht allzu grole Hoffnungen machen: Substanzielle Angebotsauswei-
tungen, Qualititsverbesserungen oder Preissenkungen des SPFV wird es
im eigenwirtschaftlichen Rahmen nicht geben.

Genau dies erwarten jedoch einige politische Akteure vom Deutsch-
land-Takt und fordern dafiir auch zusitzliche Steuergelder (Berschin et al.,
2019; Bundestagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen, 2019). Bestimmt gibt es
viele einzelne, spezifische Fille, in denen sich staatliche Subventionen fur
den SPFV gut rechtfertigen lassen. Aber sobald es mehr als zwei werden,
wird die Forderung nach einer systematischen Herangehensweise laut wer-
den.

Sobald aber die Bereitschaft erkennbar wird, Geld dauerhaft und in
groflerem Umfang fiir SPFV-Bestellungen zur Verfiigung zu stellen, etwa
vergleichbar mit den Regionalisierungsmitteln des SPNV, wird eine Hydra
organisierter Interessen auf den Plan treten, die auf einen stindigen Auf-
wuchs dieser Mittel dringen und, so ist zu befiirchten, einen wachsenden
Anteil dieser Mittel ineffizienten Verwendungen zufiihren wird.

25 Erwihnenswert ist in diesem Kontext auch die Versorgung von Fernverkehrsstre-
cken mir schnellem Internet. Diese wird im Rahmen der Frequenzauktionen den
Telekomunternehmen auferlegt, obwohl es sich bei vielen Streckenabschnitten
nicht nur um ,weiffe Flecken®, sondern um vollig unbewohnte Gebiete handelt,
durch die pro Stunde etwa 400 Personen im Zug beférdert werden. Das ist richtig
so, weil diese Unternehmen das besser kénnen. Die Kosten in Form verringerter
Auktionserl6se des Bundes sind eine weitere Subvention des SPFV.

26 Zur wirtschaftlichen Situation der DB Fern sieche Bottger und Mitusch (2016),
den Bericht ,Zur wirtschaftlichen Lage der DB Fernverkehr AG* in FIS (2021)
und Bottger (2021, S. 6).
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Sobald der Druck der Eigenwirtschaftlichkeit wegfallt, wird ein erster
Teil der offentlichen Gelder direkt bei der DB Fern versickern — oh-
ne signifikante Verbesserungen. Den nachsten betrachtlichen Teil wird
sie brauchen, um bei nominell gleichbleibendem Angebot und faktisch
gleichbleibenden internen Prozessen die Unpunktlichkeiten und Zugaus-
fille in den Griff zu kriegen. (Wenn dies gelingt, wird man es mit gewis-
sem Recht als groflen Erfolg feiern — die Frage ist nur, wie teuer es dann
schon wird.) Jede weitergehende Forderung aus dem politischen Raum
(Taktfrequenz, Stadteanbindung, Fahrpreissenkung) wird sie sich firstlich
entlohnen lassen.

Ein Regulativ gegen solche Bestrebungen des marktbeherrschenden
Unternehmens wird es nur dann geben, wenn es gelingt, signifikanten
Wettbewerb im Deutschland-Takt zu etablieren. Aber ob das gelingt und
wie stark die Wettbewerbsintensitit sein wird, ist offen. Ebenso die Frage,
welchen Aufwand die Deutschland-Take-Planungsbehoérde treiben muss,
um den im Fall offentlicher Subventionen unverzichtbaren Wettbewerb
in das System hineinzudricken. Es gibt nicht allzu viele potenzielle Wett-
bewerber, und deren Markteintrittskosten miissen erstmal eingespielt wer-
den. Wenn sie an die Arbeitnehmer-Tarifvertrige der DB gebunden sein
werden, wird dies die Wettbewerbsintensitiat reduzieren. Der Nutzen des
Wettbewerbs wird daher (neben den Anreizen zur Verbesserung der Ser-
vicequalitat und zur Senkung der Fahrpreise) eher darin bestehen, die Sub-
ventionen zur Erfiilllung eines gegebenen Bedarfs nicht vollig explodieren
zu lassen und ihr langfristiges Wachstum etwas einzudimmen.

Hinzu kommen aber steigende Bedarfsanmeldungen und Anspriiche an
den SPFV. Haupttreiber hierfir werden die Lander und ihre Kommunen
und Aufgabentriger sein, die auf zusitzliche Stadteanbindungen, hohere
Taktfrequenzen und niedrigere Fahrpreise dringen werden. Auch konnten
sie versuchen, Regionalverbindungen, die bisher vom SPNV betrieben
werden, dem bestellten SPFV zuzuordnen, moglichst ohne eine entspre-
chende Reduktion ihrer eigenen Regionalisierungsmittel.?” Diese wollen
sie moglichst noch steigern, um die Nahverkehre auszubauen, mit der
Folge, dass die Anspriche an die Fernverkehrsverbindungen im Deutsch-
land-Takt weiter steigen, ebenso wie die Belastung der Knoten.

27 Als die DB Fern in den 1990er Jahren die unprofitablen InterRegio-Ziige einstell-
te, ibernahmen die Aufgabentriger einen Teil dieser Fernverkehrsverbindungen
zwischen kleineren Zentren im Rahmen des SPNV. Erfreut waren sie tiber diese
Verschiebung der Kosten nicht und wiirden sie sicherlich gerne wieder riickgian-
gig machen. Laut Bottger (2021, S. 1) gab es dafiir 2002 eine finanzielle Kompen-
sation vom Bund.
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Eine Illustration fir diese erwartbaren Vorginge bieten die Erfahrungen
mit dem subventionierten SPNV. Da der Bund fir die Bahnreform von
1994 (Grundgesetzinderung) auf die Zustimmung der Linder angewie-
sen war, erstritten die Linder hohe Zuwendungen des Bundes fir den
SPNV, die seitdem im zustimmungspflichtigen Regionalisierungsgesetz
vereinbart werden und stetig steigen, tber alle Wirtschaftskrisen hinweg.
Entsprechend nehmen auch die bestellten Leistungen zu, wie zum Beispiel
anhand der steigenden Zugkilometer des SPNV sichtbar wird. In der Kon-
sequenz hat sich der Nahverkehr, der vor der Bahnreform stark defizitar
war, zu einer Cash-Cow des DB Konzerns gewandelt. Zwar haben sich
im SPNV auch Ausschreibungswettbewerb und unternehmerische Wett-
bewerber etabliert und die DB Regio hat Marktanteile verloren, doch be-
hauptet sie ihre Position und ihre Profitabilitit in diesem subventionierten
Geschift. Der Wettbewerb erfiillt also eine gewisse Funktion, indem die
Subventionen nicht vollig von einem Monopolisten abgeschopft werden
konnen,?® doch konnte er nicht verhindern, dass das an sich schwierige
Nahverkehrsgeschift zu einer ausgezeichneten Geldquelle der DB wurde.

In der Gesamtheit ist die Entwicklung des SPNV dennoch positiv zu
beurteilen, der heute ein attraktives und zeitgemifles Angebot bietet, wih-
rend er vor der Bahnreform von sehr schlechter Qualitit war. Im Fernver-
kehr aber ist die heutige Ausgangssituation eine deutlich bessere, und dies
hat strukturelle 6konomische Griinde, wie dargestellt wurde. Es spricht
einiges dafiir, das subventionstreibende Regime des SPNV nicht auf den
SPFV zu ubertragen, sondern die Trennung der Regime beizubehalten,
um im Fernverkehrssegment einen gewissen Effizienzdruck zu wahren.
Das wiirde aber bedeuten, auf einige Wiinsche zu verzichten.

S. Fiinf Vorschlige zur weiteren Entwicklung des Deutschland-Takts

Auf Grundlage der bisherigen Uberlegungen folgen fiinf Vorschlige, wie
mit dem Deutschland-Takt weiter verfahren werden kann.

28 Angesichts der hohen Regionalisierungsmittel im Vergleich zu den potenziellen
Fahrgeldeinnahmen des SPNV wire die 6konomische Anreizsituation tatsachlich
derart, dass ein unbestreitbarer Monpolist beliebig hohe Subventionen pro Zug-
Kilometer verlangen wiirde, um die variablen und sprungfixen Kosten zu mini-
mieren.
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Vorschlag 1: Mit der Umsetzung des Taktfahrplans abwarten; keine bestellten
Verkehre

Aktuell ist der Deutschland-Takt im Wesentlichen ein Investitionspro-
gramm des Bundes. Um die Engpasse im Netzkontext zu identifizieren
und ihre Beseitigung sinnvoll aufeinander und auf die erwartete zukiinfti-
ge Nachfrage abzustimmen, ist das zum Deutschland-Takt gehorige Kon-
zept der fahrplanbasierten Entwicklung der Schieneninfrastruktur” gut
geeignet. Bei dem Investitionsprogramm handelt es sich also um eine ,no
regret”- oder jedenfalls ,low regret™Strategie.

Wesentlich riskanter ware hingegen die rigorose Umsetzung eines
Deutschland-Takt-Fahrplans unter Einsatz umfangreicher Steuergelder zur
Bestellung von Verkehren. Eine sinnvolle Planung, die sich an volkswirt-
schaftlicher Effizienz orientiert, konnte in einem solchen System durch die
inharenten anreiz- und politékonomischen Probleme leicht unterminiert
werden. Das Problem liegt dabei weniger in der institutionellen Gestal-
tung einer hierfir benétigten Deutschland-Takt-Planbehoérde als in dem
Umfeld, in dem diese vermutlich agieren wiirde: Geringe Wettbewerbsin-
tensitat unter den potenziellen Verkehrsunternehmen; dominanter Anbie-
ter DB Fern, der sich seiner Staatsnihe und vertikalen Integration mit den
Infrastrukturbetreibern DB Netz und Station&Service wohl bewusst ist;
machtige und gut organisierte Landerinteressen, denen die Einbindung
des Nah- und Regionalverkehrs und weiterer Stadte in den Fernverkehr
womoglich wichtiger ist als die Qualitit des Fernverkehrs tiber weite Dis-
tanzen.

Daher ist es wohl ratsam, die bisherige, vorsichtig tastende Strategie
zur Realisierung des Deutschland-Takts beizubehalten: Der Bund iiberlegt
sich, wie zwischen den Idealen des ITF und des HGV ein guter SPFV
in Deutschland einmal aussehen kénnte (der auch adiquate Netzkapazita-
en fiir den Schienengiiterverkehr vorsieht (Wissenschaftlicher Beirat beim
BMVI, 2021). Studien dafiir liegen vor. Darauf basierend wird der fahr-
planbasierte Infrastrukturausbau in Angriff genommen. Gleichzeitig lasst
man aber offen, wie und wieweit ein angedachter Taktfahrplan tatsichlich
umgesetzt wird. Man schafft lediglich die Voraussetzungen. Gleichzeitig
kann man informell, mit wenigen rechtlich-institutionellen Anderungen,
auf eine mafvolle Realisierung entsprechender Fahrpline hinarbeiten.

Zudem konnen Uberlegungen zu einem ,Deutschland-Tarif” weiterver-
folgt und umgesetzt werden. Einige Regulierungen zur gegenseitigen An-
erkennung oder Anrechnung von Fahrscheinen kdnnen sinnvoll sein. Die
Ausstellung durchgebundener oder kombinierter Fahrscheine kann man
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privaten Portalen wberlassen, die auch intermodal verkniipfen kénnen;
man sollte aber die Voraussetzungen dafir schaffen.

Dies entspricht der Vorgehensweise der friheren und vermutlich auch
der aktuellen Bundesregierung: Zwar beinhalte ein Deutschland-Takt
~Mustertrassen, die prinzipiell von jedem Eisenbahnverkehrsunternehmen
genutzt werden konnen®, doch sei die dem Deutschland-Takt zugrunde ge-
legte Betriebsleistung auch mit dem aktuellen Marktmodell méglich
(BReg, 2019, S. 3). Grundlage dieser Strategie sind folgende Tatsachen.

Erstens ist das aktuelle Angebot der DB Fern gar nicht so schlecht, es
ist auch gar nicht schlecht vertaktet und enthalt zugleich HGV-Elemente.
Und die DB Fern operiert eigenwirtschaftlich. Hauptprobleme sind die
Unpinktlichkeiten und Zugausfille und mangelnde Verkniipfungen zu
nachgeordneten Angeboten des SPFV oder SPNV, und die kdnnten sich
mildern, wenn die infrastrukturellen Voraussetzungen eines Deutschland-
Takts geschaffen werden.

Zweitens lasst sich bis auf Weiteres ein noch stirker vertaktetes und
verlidssliches Taktsystem ohne die infrastrukturellen Ausbauten vermutlich
nicht realisieren, und schon gar nicht wihrend der Baumafinahmen. Ein
Gesamtkonzept fiir den Deutschland-Takt kann daher zunichst gar nicht
umgesetzt werden.

Drittens ist gar nicht zu umgehen, dass sich der Deutschland-Takt evo-
lutionar aus dem aktuellen Betriebskonzept der DB Fern entwickeln wird.
Das Unternehmen wird von der Politik informell bereits jetzt in diese
Richtung gedringt und ist bemiiht, dem nachzukommen, sicherlich auch,
um den Takt zu ,besetzen®, bevor Wettbewerber eindringen.

Vorschlag 2: Forderung des Wettbewerbs vorbereiten, ohne Einsatz von
Steuergeld

Allerdings sollte man sich schon jetzt parallel mit der Forderung des
Wettbewerbs im Deutschland-Takt befassen (und selbstverstandlich immer
Wettbewerb zum Deutschland-Takt zulassen). Denn die sukzessive infor-
melle Umsetzung des Deutschland-Takts durch die DB Fern wird an
rechtliche Grenzen stofSen. Immer mehr Trassen im Netz und Slots an
den Bahnhofen missen fir ,den Takt” vorreserviert werden, sollen aber
faktisch an nur ein Unternehmen gehen. Das wird von der EU zurecht
nicht akzeptiert werden.

Eine entstehende Deutschland-Takt-Planbehorde, vielleicht zunachst
bei der Bundesnetzagentur, konnte daher bald beginnen, kleine, aber
attraktive und in sich stimmige Teile der Deutschland-Takt-Trassen zu
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erwerben und potenziellen Wettbewerbern in einer Art Ausschreibung
anzubieten, an der sich die DB Fern nicht beteiligen darf. Solche expliziten
Forderungen des Wettbewerbs sind in vielen regulierten Sektoren interna-
tional Gblich und wiirden die genannten Bedenken der EU zerstreuen.
Wenn sich Wettbewerber finden, konnte dies im Sinne einer ,Ladder of
Investment” den Ansatzpunkt fir ihre weitere Entfaltung als Wettbewer-
ber im und zum Deutschland-Takt bilden. Wenn nicht, dann hat man es
wenigstens versucht und kann es weiter versuchen.

Dies alles fande unter Beibehaltung des Prinzips der Eigenwirtschaft-
lichkeit statt, also ohne Subventionen. Bei diesem Prinzip sollte man ei-
gentlich auch bleiben.

Vorschlag 3: Wenn doch Einsatz von Steuergeld, dann maoglichst nur im
Zubringerbereich iiber die Linder

Wenn man mit den eigenwirtschaftlich moglichen Angeboten sehr unzu-
frieden ist, sollte als erstes gepriift werden, ob es ausreichend wire, sub-
ventionierte Verkehre auf den Bereich der sekundiren Zubringerverkehre
im regionalen Bereich zu beschranken. Diese Verkehre sollten dann im
Rahmen einer Aufstockung der Regionalisierungsmittel von den Landern
bestellt werden. Dafiir kann auch schnelleres und komfortableres Zugma-
terial eingesetzt werden, als fiir den SPNV tblich ist.

Zwar wurde dies nur regionale Shuttle- oder Feederziige und keine
in den primédren Fernverkehr durchgebundenen Ziige betreffen, aber der
Deutschland-Takt zielt ja auch nicht auf durchgebundene Ziige, sondern
auf gute Umsteigemoglichkeiten ab. Der Vorteil dieser Vorgehensweise
bestinde darin, dass weiterhin eine klare Trennung zwischen dem Bestell-
prinzip des Regionalverkehrs und dem Eigenwirtschaftlichkeitsprinzip des
primaren Fernverkehrs gelten wiirde. Letzterer wiirde dann nicht in den
Sog der anreiz- und politdkonomischen Probleme offentlich bestellter Ver-
kehre hineingezogen werden.

Vorschlag 4: Wenn doch Einsatz von Steuergeld fiir primdren Fernverkebr,
dann mit moglichst klaren Schranken und erst nach Schaffung
wettbewerblicher Voraussetzungen

Wenn man hingegen auch die primaren Fernverkehrsangebote unter Ein-
satz von Steuergeldern verbessern mochte, dann sollte dies mit besonderer
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Vorsicht geschehen. Bevor subventionierte Verkehre eingerichtet werden,
sollten nicht nur die infrastrukturellen, sondern auch die wettbewerbli-
chen Voraussetzungen geschaffen sein. Das heifst, es sollten schon Wettbe-
werber im Deutschland-Takt etabliert sein. Falls das noch nicht der Fall ist,
sollten die ersten Subventionen verwendet werden, um gezielt Wettbewer-
ber zu installieren (Forderung von Werkstatten, Rollmaterial u.a.).

Sodann mdussen die politischen Begehrlichkeiten im Zaum gehalten
werden. Vielleicht reichen fir die Umsetzung einiger Ziele Forderpro-
gramme, die klar definiert und begrenzt sind. Keinesfalls darf jedoch die
»Befriedigung der Verkehrsbedurfnisse” zur Messlatte erhoben werden,
der sich die finanzielle Ausstattung anzupassen hitte, sondern umgekehrt
miisste immer vom Bund so glaubwiirdig wie moglich ein finanzieller
Deckel vorgegeben werden.

Vorschlag 5: Richtige Erwartungen an den SPFV

Am tberzeugendsten ist, wie gesagt, ein Deckel in Hohe von Null Euro,
also die Beibehaltung des Prinzips der Eigenwirtschaftlichkeit, wenigstens
fir den priméren Fernverkehr, da dann gar nicht die Strukturen fiir Bestel-
lungen geschaffen werden. Dann muss man eventuell auf einige Wiinsche
an den SPFV verzichten, behilt aber ein einigermaflen beherrschbares und
funktionierendes System.

Wie konnen dann die Klimaziele erreicht werden? Gegenfrage: Wie
kommt es eigentlich, dass viele Menschen innerhalb Deutschlands billiger
fliegen als mit der Bahn fahren konnen? Mehr Subventionen bekommen
die Flieger jedenfalls nicht. Vielleicht funktionieren andere Verkehrssyste-
me einfach besser als die Bahn. Man darf nicht vergessen, dass die Bahn
eine Geldsenke ohnegleichen ist; dies gilt insbesondere fiir die Eisenbahn-
infrastruktur, deren Corporate Governance (im urspringlichen Sinne der
Effizienzanreize) wir nicht in den Griff kriegen. Auch mit den Ausbau-
mafinahmen, so wichtig einige von ihnen sind, muss man es nicht tber-
treiben. Sie sind nicht nur in der Anfangsinvestition teuer, sondern zichen
dauerhaft weitere Kosten fiir Betrieb, Instandhaltung und Ersatzinvestitio-
nen nach sich, die langfrsitig auch einen Druck auf Erh6hung der Trassen-
preise entfalten konnen. Fir das Erreichen der Klimaziele wird Steuergeld
dringend im dafiir entscheidenden Stromsektor gebraucht. Vielleicht soll-
te man daher auf die wirtschaftlich funktionierenden Verkehrssysteme
bauen, um die groffe Klima-Transformation auch im Verkehr zu schaffen.
Vielleicht miissen nicht massiv zusatzliche Verkehre auf die Bahn verlagert
werden, sondern die Menschen konnten in Zukunft auch in Fernbussen,
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Autos oder Propellerflugzeugen — alle mit E-Fuels oder Batterien betrieben
— okologisch reisen.

Aber die Bahn wird weiterhin benétigt und sollte die Chance bekom-
men, auch einen groferen Beitrag leisten zu konnen. Die Zielvorstellung
»Deutschland-Takt” kann ein geeigneter Rahmen sein, um ihre Systemfa-
higkeit zusatzlich zu ihrer HGV-Fahigkeit mit Augenmal§ weiterzuentwi-
ckeln.
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Der Beitrag von (nicht-)okonomischen Faktoren zur Analyse
von Korruption, Steuerhinterziehung, Steuermoral und
Schwarzarbeit!

Friedrich Schneider?

Abstract

In dieser Arbeit werden zunichst einige Ausfihrungen tber die theoreti-
sche Modellierung und empirische Evidenz zu wesentlichen Erklarungs-
faktoren tber Schwarzarbeit und Korruption gegeben. Als klassische Ur-
sachen von Schwarzarbeit gelten die Belastung mit Steuern, Sozialversi-
cherungsbeitrige auf den Produktionsfaktor Arbeit, eine intensive Regulie-
rung, ein unzureichendes und/oder qualitativ schlechtes Angebot an staat-
lichen Giitern und Dienstleistungen, eine schwache Steuermoral, geringe
Rechtssicherheit und nicht funktionierende offentliche Institutionen, wo-
bei Korruption auch wesentlich von den letzten drei Faktoren verursacht
wird. Aulerdem werden einige Schitzverfahren und dann empirische Er-
gebnisse tiber die Grolenordnung von Schwarzarbeit vorgestellt. Anschlie-
Bend werden aus der Mikroperspektive die (nicht-)okonomischen Bestim-
mungsgrinde der Steuermoral beispielsweise das Ausmaf der Strafen, die
Bildung, das sozialpolitische Engagement erortert. Um Schwarzarbeit und
Korruption einzudimmen, sollte der Staat neben Strafen ein ausreichendes
und qualitativ hochstehendes Angebot an 6ffentlichen Giitern und Dienst-
leistungen bereitstellen.

1 Teile dieses Beitrages wurden als schriftliche Fassung meiner Thiinen-Vorlesung
auf der Jahrestagung des Vereins fiir Sozialpolitik 2015 zum Thema ,,Okonomische
Entwicklung, Theorie und Politik“ von Friedrich Schneider ,Schwarzarbeit, Steu-
erhinterziechung und Korruption: Was 6konomische und nicht-6konomische Fak-
toren zur Erklirung beitragen® in den Perspektiven der Wirtschafispolitik (PWP)
16(4), S. 412-425, veroffentlicht.

2 Em. Prof. Dr. Dr.h.c.(mult) Friedrich Schneider, Forschungsinstitut fiir Bankwe-
sen, Johannes Kepler Universitit, Linz, Osterreich; friedrich.schneider@jku.at.
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1. Einleitung und Problemstellung

Das Ausmafl an Schwarzarbeit und Steuerhinterziehung wird in Deutsch-
land seit einigen Jahren sehr kontrovers diskutiert. Zunichst einmal hierzu
einige Fakten zur Steuerhinterziehung aus den Jahren 2019 und 2020:
Nach EU-Schitzungen betrug die Steuerhinterziehung bei den indirekten
Steuern (hier insbesondere die Karussellgeschifte) in der EU (alle 27 Lan-
der zusammen) circa 50 Mrd. € in 2019 und in Deutschland circa 12 Mrd.
€. Fur 2020 berechnete der Autor dieses Beitrages, dass die Abgabenhinter-
ziehung bei den direkten Steuern, d.h. die tblicherweise bezeichnete ,klas-
sische” Steuerhinterziehung, ein Ausmaf§ von 16,8 Mrd. € und die, die auf
Schwarzarbeit zurickgeht, ein Volumen von 46,5 Mrd. € hatte. Die gesam-
te Abgabenhinterziehung betrug somit in Deutschland 75,7 Mrd. €
oder 10,3 % an den gesamten Einnahmen oder 2,3 % des BIP. Man kann
zurecht fragen, ob die Deutschen ein Volk von Steuerhinterziehern und
Schwarzarbeitern sind. Im europiischen Vergleich (Durchschnittswerte
von 2010 bis 2018) sind sie das nicht, hier liegen sie eindeutig bei der ge-
samten Abgabenhinterziehung unter dem Durchschnitt von 3,2 % des BIP,
den hochsten Wert hat Ruminien mit 6,3% und den kleinsten die
Schweiz mit 1,2 %3. Ebenso kontroverse Ansichten gibt es zur Frage, ob
nur hohe Strafen helfen, diese Delikte zu bekimpfen oder ob nicht andere
Maflnahmen wie eine anreizorientierte Wirtschaftspolitik in Kombination
mit einem qualitativ hochstehenden Angebot von Giitern und Dienstleis-
tungen zur Bekimpfung geeigneter sind.

In diesem Beitrag wird versucht, diese Fragen zu beantworten, wobei
auf zwei Themenbereiche eingegangen wird:

(I) Aus makrookonomischer Sicht werden die Grofe der Schwarzarbeit
(bzw. Schattenwirtschaft) und das Ausmaf§ an Korruption geschatzt
und es erfolgt eine Analyse ihrer Interaktion (Kapitel 2).

3 Die Quellen dieser Ziffern sind: Poniatowski et al. (2019), eigene Berechnungen
sowie Schneider & Buehn (2016).
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(II) Aus mikrookonomischer Sicht wird untersucht, welchen Einfluss auf
die Steuermoral der Biirger (und auf ihre tatsichliche Neigung zur
Steuerhinterziehung) neben den klassischen 6konomischen Faktoren
(Wahrscheinlichkeit der Aufdeckung, Strafe, etc.) nicht-6konomische
wie z.B. soziale Normen und Institutionen haben (Kapitel 3).

(IIT) Aus den Erkenntnissen von (I) und (II) werden abschlieSend einige
wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen gezogen (Kapitel 4).

2. Die Grofsenordnung von Schwarzarbeit und Korruption

In diesem Kapitel erfolgen zunichst die Berechnungen tber die GrofSe
der Schwarzarbeit/Schattenwirtschaft. Hierbei wird auch die Interaktion
mit der Korruption untersucht und welche die wichtigsten Ursachen (oder
auch Treiber) fur beide sind. Hierbei beschranke ich mich auf das Aus-
maf$ und die Entwicklung der Schwarzarbeit in einigen OECD-Landern*.
Anschliefend wird untersucht, welchen Einfluss die Korruption auf die
Schattenwirtschaft hat und wie grof der volkswirtschaftliche Schaden ist,
den die Korruption in der offiziellen Wirtschaft anrichtet. Auf dieser
Grundlage wird dann erértert, welche Mafnahmen zur Reduzierung der
Schattenwirtschaft und der Korruption ergriffen werden kénnen.

2.1 Definitionen von Schattenwirtschaft oder Schwarzarbert

Leider gibt es in der internationalen Forschung keine eindeutige und
einheitlich genutzte Definition der Schattenwirtschaft. Eine zentrale Frage
ist, welche Aktivititen fallen Gberhaupt in die Schattenwirtschaft. Ubli-
cherweise wird folgende Definition verwendet: Tatigkeiten in der Schat-
tenwirtschaft sind die Produktion von Giitern und Dienstleistungen, die
legal sind und eine Wertschopfung darstellen, aber vor den staatlichen
Behorden verheimlicht werden. Klassische kriminelle Aktivititen wie Ein-
bruch, Raub und Drogenhandel fallen iiblicherweise nicht in den Bereich
der Schattenwirtschaft, die in Deutschland Schwarzarbeit genannt wird.
Ebenso wenig gehort die informelle Hauswirtschaft dazu, also simtliche
wirtschaftliche Aktivitaiten der Haushalte, die nicht oder nur zum Teil
bei der Messung des Bruttoinlandsprodukts (BIP) erfasst werden. Nicht

4 Vergleiche hierzu Schneider (2021), Feld & Schneider (2010), Williams & Schnei-
der (2016), sowie Medina & Schneider (2021).
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berticksichtigt werden auch alle ,Do-it-yourself* Aktivititen sowie die
Nachbarschaftshilfe, bei der einander zumeist unentgeltlich geholfen wird.
Da sich die genannten Titigkeiten tuberlappen, konnen je nach Definition
und Messverfahren die empirischen Annaherungen an das Ausmaf§ der
Schattenwirtschaft sehr unterschiedlich ausfallen.

2.2. Ursachen und Indikatoren von Schattenwirtschaft und Korruption

Es gibt eine Vielzahl von Treibern oder Ursachen fir die Schattenwirt-
schaft und die Korruption. Theoretisch lassen sich insbesondere die folgen-
den acht Faktoren begriinden?:

Steuern und Sozialversicherungsbeitriage — je hoher die Abgabenlast
liegt, desto mehr wird schwarzgearbeitet und desto grofer ist damit die
Schattenwirtschaft.

Regulierung der Wirtschaft — je mehr der Staat reguliert, desto mehr
wird schwarzgearbeitet, desto grofSer fallt also die Schattenwirtschaft
aus.

Mangelndes Angebot an staatlichen Giitern und Dienstleistungen —
je weniger Giter und Dienstleistungen der Staat selbst anbietet, desto
mehr erarbeiten sich die Menschen im Schatten.

Mangelnde Steuermoral — je geringer die Steuermoral der Burger
ausgepragt ist, desto mehr arbeiten sie schwarz und umso grofSer ist die
Schattenwirtschaft.

Mangelnde Qualitit der 6ffentlichen Institutionen — Je schlechter
die offentlichen Institutionen funktionieren, desto mehr Arbeit wan-
dert in die informelle Welt ab, umso grofer ist also die Schattenwirt-
schaft.

Korruption — je mehr bestochen werden muss und wird, desto mehr
arbeiten die Menschen schwarz.

Geringe Rechtssicherheit — je schlechter sich private Eigentumsrechte
durchsetzen konnen, desto grofer fallen Schwarzarbeit und Korruption
aus.

Geringe politische Partizipation - je weniger die Biirger ein direktes
Mitspracherecht haben, desto mehr arbeiten sie schwarz bzw. umso
grofer ist die Schattenwirtschaft. Oder umgekehrt argumentiert: Wenn

Auf eine ausfihrliche Erérterung sowie Herleitung wird aus Platzgriinden verzich-
tet. Vgl. hierzu Schneider & Enste (2000), Schneider (2015, 2021) und Feld &
Schneider (2010).
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die Biirger, ein starkes direktes Mitspracherecht haben, zum Beispiel
in einem Foderalsystem und/oder mit direkter Demokratie, dann redu-
ziert dieses Element der politischen Kultur den Umfang der Schatten-
wirtschaft.

Hauptindikatoren, in denen sich die Grofe der Schattenwirtschaft wider-
spiegelt, sind:

e die im Umlauf befindliche Bargeldmenge (das Verhiltnis von MO
zu M1) — denn je mehr schwarzgearbeitet wird bzw. je grofer die
Schattenwirtschaft ist, desto mehr Bargeld kommt zum Einsatz.

e das BIP-Wachstum - denn je mehr schwarzgearbeitet wird bzw. je
grofler die Schattenwirtschaft ist, desto schwicher wichst das Bruttoin-
landsprodukt in der offiziellen Wirtschaft.

e die Erwerbsquote — denn je mehr schwarzgearbeitet wird bzw. je
grofler die Schattenwirtschaft ist, desto geringer ist der Anteil der Er-
werbstitigen in der offiziellen Wirtschaft.

Die Interaktion von Schwarzarbeit und Korruption ist allerdings in der
Wissenschaft sowohl theoretisch als auch empirisch umstritten. Es gibt
zwei traditionelle Hypothesen: Schwarzarbeit und Korruption sind ent-
weder Substitute (z.B. Rose-Ackermann, 1997) oder Komplemente (z.B.
Choi & Thum, 2005; Friedman et al., 2000). Dazu kommt die neuere,
differenzierte Hypothese von Dreher und Schneider (2009), nach welcher
Schwarzarbeit und Korruption in hochentwickelten (OECD) Landern
Substitute, in Entwicklungslandern jedoch Komplemente sind. Die empi-
rische Evidenz tiber die Interaktion von Schwarzarbeit und Korruption ist
allerdings nicht eindeutig.®

Die wesentlichen Ursachen/Treiber fiir Korruption sind:

e Geringe Qualitat sowie Effektivitit von offentlichen und rechtlichen
Institutionen — je schlechter das politische System und die Durchset-
zungsfihigkeit des Rechtsstaats sind, desto hoher ist die Korruption.

e Wenig soziales und kulturelles Kapital — je niedriger beispielsweise das
allgemeine Bildungsniveau ist, desto mehr Korruption gibt es.

6 Vergleiche hierzu insbesondere die Arbeit von Dreher & Schneider (2009).
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*  Wenig Freiraum fiir die Wirtschaft — je groer der Staatssektor ist, bzw.
je starker der Staat in die Wirtschaft eingreift, desto mehr Korruption
lasst sich beobachten.

Indikatoren fiir das AusmafS an Korruption sind:

e BIP pro Kopf — denn je stirker die Korruption ist, desto schwicher
entwickelt sich die offizielle Wirtschaft’.

e Ein Bestechungs-Index, der meistens in Panelstudien abgeleitet wird,
etwa aufgrund der Frage: ,Was schitzen Sie, wie tblich es in Threr
Branche ist, dass Firmen nicht-dokumentierte Zahlungen vornehmen
oder Bestechungsgelder zahlen? — denn je stiarker die Korruption ist,
desto hoher fillt der Indexwert aus.

e Unabhingigkeit der Justiz — je stirker die Korruption ist, desto schlech-
ter ist es um die Unabhéngigkeit der Justiz bestellt.

2.3 Schétzverfabren und empirische Ergebnisse

Zur Messung bzw. Schitzung der Schattenwirtschaft und Korruption gibt
es mehrere Schitzverfahren®. In diesem Beitrag gehe ich nur auf ein einzi-
ges Schitzverfahren ein, und zwar auf das MIMIC-Schitzverfahren (Multi-
ple Indicators Multiple Causes). Im MIMIC-Verfahren ist die Schattenwirt-
schaft (und/oder auch die Korruption) eine nicht-beobachtbare (latente)
Variable. Die Bezichung zwischen der nicht-beobachtbaren Variable und
deren Ursachen wird in dem folgenden strukturellen Modell abgebildet:

n=yx+g(1)

wobei:

7: nicht beobachtbare Variable (Schattenwirtschaft oder Korruption),

x: q-Vektor von Ursachen im strukturellen Modell, und

y: q-Vektor von Koeffizienten der Ursachen im strukeurellen Modell.

7 Hier wird die Annahme gemacht, dass zumeist die ,Sand-in-the-wheel“-Hypothese
dominiert. Sie besagt, dass Korruption die wirtschaftliche Entwicklung bremst und
zu geringerem Wohlstand fiihrt. Im Gegensatz dazu gibt es aber auch die ,,Grease*-
Hypothese, nach der Korruption als Schmiermittel zugunsten einer Steigerung der
wirtschaftlichen Effizienz wirkt. Vergleiche hierzu Meon & Weill (2010).

8 Da es hierzu sehr viel Literatur gibt, wird dieses Thema nicht weiter erdrtert. Ver-
gleiche hierzu insbesondere Schneider & Enste (2000), Feld & Schneider (2010),
Medina & Schneider (2021), Schneider (2021).
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Ebenso wird die Beziechung zwischen der nicht-beobachtbaren Variable
und deren Indikatoren in einem Messungsmodell abgebildet:

y=An+e¢e(2)

wobei:

y: p-Vektor von Indikatoren im Messungsmodell,

A: p-Vektor von Koeffizienten der Indikatoren im Messungsmodel, und

¢,e: Fehlerterme im strukturellen und Messungsmodell.

Im MIMIC-Schitzverfahren werden die folgenden strukturellen und
Indikatoren-Gleichungen spezifiziert. Dies erfolgt am Beispiel der Schat-
tenwirtschaft:

Strukturelle Gleichung, die die Ursachen (Treiber) fiir die Schattenwirt-
schaft spezifiziert:

Anteil direkter Steuern
Anteil indirekter Steuern
Anteil Sozialversicherungsbeitrige
Regulierungslast
Qualitit staatl. Institutionen
Steuermoral
Arbeitslosenquote
BIP pro Kopf

[Schattenwirtschaft] = [y1,y2,¥3, y4 ¥5,v6,¥7,v8] *

und die folgende Messgleichung, in der sich die Schattenwirtschaftsaktivi-
taten widerspiegeln:

Erwerbsquote A1 el
Verdnd . Bargeldmenge | = | A2 |«Schattenwirtschaft + | €2
BIP — Wachstum A3 €3

In Abbildung 1 ist ein MIMIC-Modell mit zwei latenten Variablen dar-
gestellt, der Schattenwirtschaft und der Korruption. Im linken Teil der
Grafik ist die Wirkungsweise der Einflussfaktoren und im rechten Teil
die der Indikatoren aufgefiihrt. Die Arbeitslosenquote, die wirtschaftliche
Regulierung und die Groffe des Staatssektors wirken beispielsweise erho-
hend auf die Schattenwirtschaft, wie das positive Vorzeichen anzeigt. Die
Aktivititen in der Schattenwirtschaft spiegeln sich in einem niedrigeren
BIP-Wachstum, in einer tieferen offiziellen Erwerbsquote und in einem
Anstieg der Bargeldnachfrage wider. Die Kosten der Burokratie erhohen
die Korruption und je besser der Rechtsstaat ausgepragt ist, desto geringer
ist die Korruption. Eine hohe Korruption schlagt sich in einem tieferen
BIP nieder.
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Abbildung 1: MIMIC-Modell fiir die Schattenwirtschaft und Korruption

Wirtschaftliche BIP-Wachstum
Regulierung
+
-1
Arbeitslosenquo +- Schatten-
te wirschaft +- —> Erwerbsquote
/ +
+
Grofle des Bargeld:
Staatssektors, y Verhiltnis M0
Steuerlast etc. zu M1
+/- +/-
Effizienz der Reales BIP pro
Regierung, Kopf
Qualitat der
offentlichen - -1
Dienstl. u. y 4
Bestechungsgel
K . + P der
orruption
Kosten der |
Biirokratie /
N B Unabhiéngigkeit
Qualitét des / der Justiz
Rechtsstaats

Quelle: Buehn & Schneider (2012, S. 185).

In Tabelle 1 sind die Ergebnisse der MIMIC-Schitzungen fiir die Schatten-
wirtschaft und Korruption iber 51 Lander und tber die Periode 2000
bis 2005 aufgefiihrt.” Je intensiver die Regulierung der Wirtschaft, je hoher
die Arbeitslosenquote und die Steuerbelastung sind, desto grofer ist die
Schattenwirtschaft; diese Einflussfaktoren sind statistisch signifikant. Die
Korruption wird durch die Regulierung der Biirokratie erhoht, und sie

9 Diese Schitzungen sind von Buehn & Schneider (2012, S. 186f.) entnommen. Auf
eine detaillierte Interpretation unter Bertcksichtigung des ceteris paribus Argu-
mentes wird hier verzichtet.
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sinkt durch gut funktionierende staatliche Institutionen (Ursachen-Varia-
ble: Effektivitit des Staates) und eine groffere markewirtschaftliche Frei-
heit. Die Indikatoren zeigen, dass die Erwerbsquote (in % der erwerbs-
fihigen Bevolkerung) und das Bargeld (Verhiltnis von MO zu M1) die
wichtigsten Indikatoren fiir den Umfang der Schattenwirtschaft sind. Im
Fall der Korruption sind dies die Bestechungsgelder. In der MIMIC-Schat-
zung wird auch die Interaktion von Schattenwirtschaft und Korruption
untersucht. Beide wirken verstirkend aufeinander ein und sind mithin
komplementar, wobei die Schattenwirtschaft die Korruption etwas starker
beeinflusst als umgekehrt.

Tabelle 1: Schatzergebnisse fiir Schattenwirtschaft und Korruption in 51 Lén-
dern 2000-2005

Ursachen Schattenwirt- Korruption
schaft
Wirtschaftliche Regulierung 0,18*
(Index) (2,00)
Arbeitslosenquote (in %) 0,19%*
(1,98)
Grofle des Staates (in % des 0,09
BIP) (1,16)
Steuerbelastung (gesamte Steu- 0,16™
ereinnahmen in % des BIP) (1,98)
Effektivitat des Staates (Index) -0,22%**
(3,13)
Wirtschaftliche Freiheit (In- -0,15%**
dex) (2,48)
Kosten der Burokratie (Index) 0,427%%*
(5,15)
Qualitit des Rechtsstaates (In- -0,01
deX) (0910)
Indikatoren
BIP-Wachstum (in %) -0,51
Erwerbsquote (in % der er- -0,417%**
werbstétigen Bevolkerung) (4,15)
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Bargeld (Verhaltnis von MO zu 0,31***
M1) (3,33)
Reales BIP pro Kopf -0,78
0,15*

Bestechungsgelder (Index) (1.73)
Unabhingigkeit der Justiz (In- -0,06
dex) (0,73)
Beziehung zwischen den nicht-beobachtbaren Variablen
Schattenwirtschaft = Korrup- 0,687
tion (4,23)
Korruption = Schattenwirt- 0,427
schaft (2,64)
Beobachtungen 168

. 97,23
Chi-Quadrat (p-Wert) (0.11)
RMSEA 0,04
AGFI 0,90

Anmerkung: Die absoluten z-Statistiken sind hier in Klammern angegeben. Die
Symbole *, **, *** zeigen die Signifikanz am Niveau von 10 %, 5 % bzw. 1 %. Quel-
le: Buehn & Schneider (2012, S. 186f.).

In den Abbildungen 2 und 3 sind die neuesten Ergebnisse der Schatten-
wirtschaft in 20 OECD Lindern aufgefithrt. Die Berechnungen wurden
mit dem MIMIC-Verfahren durchgefithrt!®. Durch die globale Corona-
Pandemie und die dadurch ausgeldste schwere Rezession ist die Schatten-
wirtschaft sowohl im Jahr 2020 als auch in 2021 (wenn auch im geringeren
Umfang) in allen 20 OECD Lindern stark gestiegen. In Abbildung 2 ist
dieser prignante Anstieg von 2019 auf 2020 aufgefihrt. Die Hauptursa-
chen hierfir sind der markante Riickgang des BIP und der starke Anstieg
der Arbeitslosigkeit und der Kurzarbeit. In den USA hat die Schattenwirt-
schaft von 2019 auf 2020 proportional am stirksten zugenommen, nim-
lich um 27 %; allerdings haben die USA mit 5,9 % vom BIP neben der
Schweiz auch den tiefsten Wert an Schattenwirtschaft in 2019.

10 Auf einer Darstellung der Schitzergebnisse wird aus Platzgriinden verzichtet.
Vergleiche hierzu Schneider & Boockmann (2021).
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Abbildung 2: Anstieg der Schattenwirtschaft in ausgewdblten Industrieldndern
2019 bis 2020
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Erlduterung: Aufgefihrt ist die prozentuale Zunahme des Verhiltnisses der Schat-
tenwirtschaft zum offiziellen BIP von 2019 auf 2020. Quelle: Schneider & Boock-
mann (2021).

In Abbildung 3 sind die Ergebnisse zur Grofe der Schattenwirtschaft in 20
europdischen Landern fiir das Jahr 2021 dargestellt. Dies sind simulierte
bzw. zum Teil prognostizierte Werte, die sich, je nachdem wie stark die
wirtschaftliche Erholung in 2021 noch ausfillt, noch indern konnen.
Deutschland hat eine Schattenwirtschaft in der GrofSe von 9,6 % des BIP,
Osterreich von 6,9 % und die Schweiz von 5,8 %. Die durchschnittliche an-
teilige Grofe der Schattenwirtschaft fir die 20 Lander betragt 11,4 % des
BIP, wobei die siideuropaischen Lander Griechenland, Italien und Spanien
mit Anteilen von 20,3 %, 20,1 % und 16,9 % die grofSten Schattenwirtschaf-
ten aufweisen.!!

11 Auf eine ausfithrliche Diskussion dieser Ergebnisse wird hier verzichtet. Siche
hierzu Schneider & Boockmann (2021).
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Abbildung 3: Niveau der Schattenwirtschaft in ausgewdhlten Industrielindern
2021 (im Verbaltnis zum BIP)
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Erlduterung: Aufgefiihrt ist das Verhiltnis der Schattenwirtschaft zum offiziellen
BIP in Prozent fiir das Jahr 2021. Quelle: Schneider & Boockmann (2021).

Weitere Studien, die die Ursachen fiir Schattenwirtschaft und Korruption
analysieren'?, bestitigen, dass eine stirkere Steuerbelastung und eine in-
tensivere Regulierung das Ausmaf der Schattenwirtschaft erhéhen. Ebenso
zeigen sie, dass eine grofSere Schattenwirtschaft den Bargeldumlauf erhoht.
Nur in einigen Untersuchungen kann bestitigt werden, dass sich das
Wachstum der offiziellen Wirtschaft mit zunehmender Grofle der Schat-
tenwirtschaft verlangsamt. Was die Korruption betriftt, kann nur teilweise
bestitigt werden, dass sie umso mehr Raum gewinnt, je schlechter die
staatlichen Institutionen, d.h. die Durchsetzungsfihigkeit des Rechtsstaa-
tes sind. Dass auch ein geringes Bildungsniveau die Korruption treibt,
lasst sich empirisch nicht bestitigen. Eindeutig bestitigt wird hingegen,
dass die Korruption steigt, wenn im Land wenig wirtschaftliche Freiheit
herrscht. Dass ein Zuwachs der Korruption die wirtschaftliche Entwick-
lung bremst, kann empirisch nur fiir manche Lander (insbesondere Ent-
wicklungslander) bestatigt werden.

12 Hier werden nur die wichtigsten Ergebnisse zusammengefasst; in Schneider
(2021), Medina & Schneider (2021), Buehn & Schneider (2012) sowie Feld &
Schneider (2010) erfolgt eine ausfiihrliche Diskussion.
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2.4 Kritik an empirischen Schitzungen

Es sei ausdricklich erwihnt, dass alle Schitzverfahren zur Ermittlung der
Grofse der Schattenwirtschaft und der Korruption Schwachen haben und
deswegen auch hiufig kritisiert werden.!® Beispielhaft sind folgende bei-
den Kritikpunkte erwahnt: (i) Beim oben angewendeten MIMIV-Schatz-
verfahren gibt es keine von der Theorie eindeutig gestiitzte ,Regel” bzw.
eine klare Trennung, welches die Ursachen- und welches die Indikator-
Variablen sind. (ii) Auch liefert das MIMIC-Verfahren nur relative Schat-
zungen der Grofle der Schattenwirtschaft und der Korruption. Wegen
der notwendigen Kalibrierung der Schitzergebnisse mit einem anderen
Schitzverfahren (hiufig wird hier die Bargeldmethode verwendet) kommt
es zu einer groffen Bandbreite an Schitzergebnissen.

2.5 Wirtschafispolitische MafSnahmen

Aus der Kenntnis tber die Ursachen von Schwarzarbeit und Korruption
werden wirtschaftspolitische Mafnahmen zu ihrer Reduktion abgeleitet.
Aus einer Vielzahl von Mafinahmen, mit denen die Politik versuchen
kann, Aktivititen in der Schattenwirtschaft und Korruption einzudim-
men, seien die folgenden erwihnt. Die Schattenwirtschaft sinkt, wenn die
Abgabenlast auf die Lohnnebenkosten verringert wird. Man kann dartiber
hinaus entweder die Umsatzsteuer auf arbeitsintensive Dienstleistungen
rickvergiiten, oder Haushaltsinvestitionen von der Steuer absetzbar ma-
chen. Gegen die Korruption kann man unter anderem mit Sanktionen
vorgehen, zum Beispiel indem man korrupte Unternehmen fiir eine be-
stimmte Zeit, beispielsweise fur 3 bis 5 Jahre, fiir offentliche Auftrige
sperrt — oder indem man staatlichen Bediensteten und Politikern, denen
Bestechlichkeit nachgewiesen worden ist, die Pensionsanspriiche streicht.
Auch eine aktive Unterstitzung und ein starkerer rechtlicher Schutz von
,Whistleblowern® sind hilfreich.

13 Auch hier werden aus Platzgriinden nur einige Kritikpunkte genannt. Vgl. hierzu
insbesondere Schneider & Enste (2000), Feld & Schneider (2010), Schneider
(2021).

147

216.73.216.36, am 21.01.2026, 0210:58.
Inhalts i i

Erlaubnis ist j fiir oder ir


https://doi.org/10.5771/9783748937463

Friedrich Schneider

3. Steuermoral und ihre Ursachen aus der Mikroperspektive

Warum zahlen die meisten Individuen ehrlich ihre Steuern? Aus Sicht der
Public Choice Theorie, in der eigennutziges Verhalten dem Steuerzahler
unterstellt wird, ist die sehr hohe Anzahl der ehrlichen Steuerzahler nicht
erklarbar. In den meisten Landern ist die Kontrollintensitit sehr gering,
die Strafen sind zumindest beim ersten Mal ,erwischt® werden nicht
hoch und hiufig verfolgen die Behorden fiskalische Strafverfahren nicht
sonderlich energisch. Somit liegt die Frage auf der Hand, warum nicht
mehr Biirger versuchen, ihre Steuerlast jenseits der Legalitit ein wenig zu
reduzieren?

3.1 Die Ablebnung des Steuerbetruges durch die Biirger

In Abbildung 4 sind die Umfrageergebnisse des European Value Survey
(EVS) bei der Frage ,Halten sie Steuerhinterziehung fur gerechtfertigt” fiir
die Jahre 1990, 1999 und 2008 und fiir Deutschland, Osterreich, Schweden
und die Schweiz aufgefithrt. Die Ergebnisse zeigen eindeutig, dass in die-
sen vier Lindern die Neigung der Birger zur Steuerhinterzichung ausge-
sprochen gering ist. Wenn man sie fragt, ob sie Steuerhinterziehung fir ge-
rechtfertigt halten, antworten in Deutschland, in Osterreich, in der
Schweiz und in Schweden jedenfalls weit mehr als 75 % der Birger mit
,nie®.

In Abbildung 5 sind die Ergebnisse der Umfrage ,Tolerieren sie unge-
rechtfertigten Bezug staatlicher Leistungen?” fiir die gleichen Jahre und
vier Lander aufgefiihrt. Hier fallt das Ergebnis noch eindeutiger aus. In
Deutschland antworten weit mehr als 80 % darauf ,,nie“. In Osterreich ist
dieser Anteil erst 2008 unter diese Schwelle gesunken, wihrend er 1990 bei
92,19 lag. In der Schweiz sind es fast 92 % und in Schweden knapp 88 %.

Was veranlasst die Steuerzahler zu einem derart hohen Bekenntnis
zur Ehrlichkeit? Aus 6konomischer Perspektive ware es denkbar, dass sie
die Wahrscheinlichkeit, mit ihrem illegalen Tun aufzufliegen, schlicht
falsch einschitzen. Die in der Entscheidung angenommene subjektive
Wabhrscheinlichkeit der Entdeckung von Steuer- und Sozialleistungsbetrug
durch die Behdrden wire damit also wesentlich hoher als die tatsachliche
Wahrscheinlichkeit. Hierzu gibt es in der Tat einige Evidenzen.

Es ist allerdings auch moglich, dass die Menschen nur bedingt 6kono-
misch rational abwiagen, sondern eine weitgehend unabhéingig von 6kono-
mischen Erwigungen eher von allgemeinen moralischen Normen (z.B. Re-
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Abbildung 4: ,Halten Sie Steuerhinterziehung fiir gerechtfertigt? Ergebnisse
des European Value Survey (EVS) 1990, 1999 und 2008.
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Abbildung S: ,, Tolerieren Sie den ungerechtfertigten Bezug staatlicher Leistun-
gen?“ Ergebnisse des European Value Survey (EVS) 1990, 1999
und 2008.

100
92,1 91,8 90,5

o0 87,3 871 g47 84,6 87,9

80 -

70

60

50 H nie

immer

Relative Haufigkeiten in Prozent

4

o | 7 % %] -
1990 1999 2008 | 1990 1999 | 2008 2008 | 1990 1999 2008
Deutschland Osterreich Schweiz Schweden

Quelle: EVS (2015)
ligion, Patriotismus, Bildung, ehrenamtliche Tatigkeiten) bestimmte Steu-

ermoral haben. Dieses Argument haben schon Allingham und Sandmo
in ihrer bahnbrechenden Arbeit im Jahr 1972 vorgebracht. Sie und viele
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andere Autoren sind der Ansicht, dass fundamentale soziale Normen oder
konsensuale Vorstellungen tiber Burgerpflichten die Steuermoral prigen.'4
Wenn das Konzept der Steuermoral erklaren soll, warum das Bekenntnis
zur Steuerehrlichkeit so deutlich ausfillt, wie es die Umfragen zeigen,
dann werden Untersuchungen benotigt, welche Faktoren die Steuermoral
pragen.

3.2 Ein fiktiver Vertrag zwischen Staat und Steuerzabler

Wie bereits erwiahnt, hiangt die individuelle Steuermoral von einer Viel-
zahl verschiedener Einflisse ab. Beispielsweise hiangt die Bereitschaft Steu-
ern zu zahlen, auch wesentlich davon ab, wie viele andere Individuen
derjenige kennt, die ebenso bereitwillig ihre Steuern und Abgaben zahlen.
Eine offentliche Diskussion tber eine (angeblich) sinkende Steuermoral
kann den ehrlichen Steuerzahlern den Eindruck vermitteln, sie seien die
letzten und die einzigen (,Dummen®), die Steuern zahlten und das kann
dazu fithren, dass ihre Bereitschaft Steuern zu zahlen abnimmt. Im Gegen-
zug stellt der Staat mit den Einnahmen aus Steuern und anderen Abgaben
offentliche Giiter und Dienstleistungen bereit. Wenn die Belastung mit
Steuern und Abgaben als zu hoch und ungerecht empfunden wird und
den individuell empfundenen Wert der genutzten Guter und Dienstleis-
tungen in eklatanter Weise tibersteigt, erleichtert dies die Steuerhinterzie-
hung. Diese Einschitzung diirfte umso drastischer sein, je unzufriedener
die Burger mit dem staatlichen Angebot an Giitern und Dienstleistungen
sind.

Ublicherweise nehmen die Biirger ihre Steuerzahlungen als Beitrag zum
,2Bonum commune® wahr. Sie sind deshalb auch durchaus bereit, ihr Ein-
kommen gegeniiber dem Fiskus ehrlich zu deklarieren, selbst wenn sie
nicht in jedem Fall eine gleichwertige Menge oder Qualitit an 6ffentlichen
Giitern fiir ihre Steuerzahlungen erhalten. Viele Menschen sind Nettozah-
ler fiir den Wohlfahrtsstaat und nehmen die steuerliche Umverteilung so-
gar bewusst in Kauf, weil sie in einem sicheren und sozial ausgeglichenen
Land leben mochten. Und schlieflich spielt auch die Art und Weise, wie
die Behorden die Steuerzahler behandeln — insbesondere bei Steuerprifun-
gen — eine wichtige Rolle. Die Steuerehrlichkeit als auch die Steuermoral

14 Vgl. hierzu beispielsweise die Arbeiten von Feld & Frey (2004, 2007), Halla &
Schneider (2005, 2014), Schneider et al. (2010) und Torgler & Schneider (2007,
2009).
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nimmt zu, wenn sich die Steuerzahler als Kunden und mundige Birger
fithlen und nicht als Untertanen, die blof§ zu gehorchen haben.

Feld und Frey (2007) modellieren diese Einflisse in der Weise, dass
daraus ein Vertrag zwischen den Steuerzahlern und den Steuerbehérden
bzw. der Regierung entsteht, der an einige Bedingungen gekniipft ist.
Dieser Vertrag stellt somit ein Tauschgeschift dar: Der Staat bekommt die
Steuereinnahmen der Birger, und diese im Gegenzug Guter und Dienst-
leistungen vom Staat. Damit der Vertrag Bestand hat, missen die Vertrags-
partner, also Steuerzahler und Steuerbehorden, einander mit Respekt und
Ehrlichkeit begegnen. Den Steuerzahler konnen allerdings drei Dinge da-
von abhalten, den Vertrag zu erfiillen: dass ihn der Fiskus schliefSlich doch
nicht als ebenbiirtigen Partner behandelt, sondern als Untertan; dass das
staatliche Angebot an Giitern und Dienstleistungen unzureichend oder
schlecht ist; oder dass die staatlichen Institutionen durch die Mdglichkeit
der Korruption versagen.

3.3 Ein empirischer Erkldarungsversuch der Steuer- und Sozialstaatsmoral

Abschlieflend erfolgt eine knappe Darstellung einer empirischen Untersu-
chung, aus welchen Faktoren sich die Steuer- und Sozialstaatsmoral unter
ceteris paribus Bedingungen zusammensetzt. In einer Fallstudie haben
Halla und Schneider (2005, 2014) die Daten der Osterreichischen Befragten
des European Value Survey (EVS) fiir 1990 und 1999 ausgewertet. Sie
sind zu dem Ergebnis gekommen, dass sowohl 6konomische als auch
nicht-6konomische Faktoren die Steuermoral der Birger beeinflussen; das
Gleiche gilt fir die Sozialstaatsmoral. Darunter verstehen sie eine grund-
satzliche normative Haltung zu den Leistungen des Sozialstaats: Wer eine
hohe Sozialstaatsmoral hat, hilt es nur dann fiir gerechtfertigt, sozialstaat-
liche Leistungen in Anspruch zu nehmen, wenn sie einem legal tatsichlich
zustehen. Ziel der Arbeiten von Halla und Schneider ist es die abhangigen
(d.h. zu erklarenden) Variablen Steuermoral und Sozialstaatsmoral so gut
wie moglich mit unabhéingigen Variablen zu erfassen. Die beiden abhingi-
gen Variablen gehen auf zwei Aussagen von Befragungen des EVS zurtick,
die sie gemif einer 10-Punkte-Skala (1=immer, 10=nie) gewichten:

e ,Steuern zu hinterziehen, wenn man die Moglichkeit dazu hat, ... ist
immer gerechtfertigt, nie gerechtfertigt, oder etwas dazwischen® (Steu-
ermoral), und
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e Staatliche Sozialleistungen zu beziehen, auf die man eigentlich keinen
Anspruch hat, ... ist immer gerechtfertigt, nie gerechtfertigt, oder et-
was dazwischen® (Sozialstaatsmoral).

Insgesamt stehen hierfir 1.887 Beobachtungen zur Verfigung, 835 fir
1990 und 1.052 fiir 1999. Daraus werden die folgenden beiden Schatzglei-
chungen gebildet:

Steuermoral = ol + f11xSozialstaatsmoral + f12+Einkommen

+ I'lxX1 + ¢l
Sozialstaatsmoral = a2 + 21:«Steuermoral + $22xEinkommen
+ I'2%X2 + €2

Wenn die in den Umfragen zum Ausdruck kommende Steuermoral
bzw. Sozialstaatsmoral Einfluss auf das tatsichliche Verhalten hat, ist al-
lerdings das Einkommen ebenfalls endogen, d.h. Steuermoral, Sozialstaats-
moral und Einkommen beeinflussen sich gegenseitig, da Simultanitit be-
steht. Halla und Schneider (2005, 2014) machen das Einkommen zu einer
Instrumental-Variable, indem sie es mit dem Geschlecht und der Beschafti-
gungsart des Hauptverdieners sowie mit dem soziodkonomischen Status
des Haushaltes zu erklaren versuchen.

In Tabelle 2 sind die Ergebnisse der ,Two-stage least square“-Schat-
zungen (2SLS) fir die Steuer- und Sozialstaatsmoral aufgefithrt'S: Die
Sozialstaatsmoral hat einen positiven Einfluss auf die Steuermoral, und
umgekehrt wirkt die Steuermoral auch positiv auf die Sozialstaatsmoral.
Einkommen und Schulbildung hingegen tiben einen (keinen) negativen
Einfluss auf die Steuermoral (Sozialstaatsmoral) aus: Je mehr Einkommen
jemand erzielt und je mehr Schuljahre er absolviert hat, desto schlechter
ist die Steuermoral, ceteris paribus. Hingegen wirkt sich Religiositat posi-
tiv auf die Steuermoral aus: je religiéser der Mensch, desto besser seine
Steuermoral. Weiterhin verschlechtert starkes Misstrauen gegeniiber dem
Rechtssystem die Steuermoral. Die Sozialstaatsmoral wird stark vom Alter
beeinflusst, je alter jemand wird, desto hoher ist seine Sozialstaatsmoral,
ceteris paribus. Sie hangt auch von der Erwerbstatigkeit ab, ist jemand
beschiftigt, ist seine Sozialstaatsmoral hoher. Auch die Bereitschaft zu
freiwilligen Tatigkeiten, steigert die Sozialstaatsmoral.

15 Auf eine ausfihrliche Darstellung der 6konometrischen Vorgehensweise als auch
auf eine ausfiihrliche Interpretation der Schitzergebnisse wird hier verzichtet; der
interessierte Leser sei auf die beiden Veréffentlichungen von Halla und Scheider
verwiesen.
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Tabelle 2: 2SLS-Schitzung von Steuer- und Sozialstaatsmoral

Variable Steuermoral Sozialstaatsmoral
Steuermoral (Index) ) 0,463**
(0,220)
Sozialstaatsmoral (Index) 0,607** )
(0,282)
Einkommen (€ 100 p. M.) -0,024* 0,002
(0,013) (0,013)
Alter (Jahre) -0,004 0,011***
(0,005) (0,003)
Weiblich (=1, Dummy-Variable) 0,003 0,122
(0,094) (0,077)
Verheiratet (=1, Dummy-Variable) 0,182* -0,043
(0,105) (0,109)
Bildung (Schuljahre) -0,022% 0,001
(0,013) (0,013)
Beschaftigt (=1, Dummy-Variable) -0,083 0,226**
(0,130) (0,096)
1999 (=1, Dummy-/Shift-Variable) 0,141 -0,480***
(0,180) (0,090)
Religiositat (Index) 0,136*** -0,006
(0,053) (0,061)
Patriotismus (Index, 1=wenig Patriotismus; | 0,157 0,132
4=grofer Patriotismus) (0,101) (0,093)
Misstrauen gegeniiber dem Rechtssystem -
2 . -0,137
(Index, 1=kein Misstrauen, 4=sehr grofSes -
. (0,054)
Misstrauen)
Kinder (Anzahl) ) 0,073**
(0,032)
Freiwillige Titigkeiten (=1, Dummy-Varia- 0,136*
ble) (0,083)
Konstante 3,410 3,958%*
(2,151) (1,671)
Beobachtungen 1.887 1.887
Basmann-Statistik? 0,237 0,584
Sargan-Statistikb 0,232 0,580

Anmerkung: Standardfehler in Klammern. *, ** und

3k

zeigen die statistische Si-

gnifikanz auf dem Niveau von 10 %, 5% und 1 %. Dummies fiir die neun Osterrei-
chischen Bundeslinder sind in jeder Regression beriicksichtigt. Basisgruppe ist

Vorarlberg.

3 P-Wert von Basmann‘s Test zur Uberidentifizierung der Restriktionen aller Ins-

trumente.

b P-Wert von Sargan‘s Test zur Uberidentifizierung der Restriktionen aller Instru-

mente.
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Die Anwendung von Probit-Schitzungen auf beiden Stufen der Schitzung der
Steuer- und Sozialstaatsmoral-Gleichungen liefert qualitativ dhnliche Ergebnisse.

Quelle: Halla & Schneider (2005, 2014).

Da Steuermoral, Sozialstaatsmoral und Einkommen einander wechselsei-
tig beeinflussen und mithin Endogenitit in beide Richtungen besteht,
wird abschliefend noch umgekehrt der Einfluss der Steuer- und Sozial-
staatsmoral auf das Einkommen untersucht:

Einkommen = a3 + 331xSteuermoral + $32xSozialstaatsmoral

+I'3%+X3+¢€3

Signifikant negative Koeffizienten von Steuer- und Sozialstaatsmoral
wirden gesetzwidriges Verhalten bedeuten. In beiden Fallen wird ceteris
paribus ein hoherer Nettolohn erwartet.

Die endogenen Steuer- und Sozialstaatsmoral Variablen haben Halla
und Schneider in Instrumental-Variablen umgeformt, indem sie beide auf
die unabhingigen Variablen, wie viel Vertrauen die jeweils befragte Per-
son dem Rechtssystem entgegenbringt, wie viel ehrenamtliche Freiwilli-
genarbeit sie leistet und wie viele Kinder die Befragten haben, regressieren.
In Tabelle 3 sind die Ergebnisse der 2SLS-Schatzung fir das Einkommen
dargestellt: Es besteht kein signifikanter Einfluss der Steuermoral auf das
Haushaltseinkommen, sehr wohl aber ein statistisch signifikanter negati-
ver Einfluss der Sozialstaatsmoral. Eine um einen Punkt héhere Sozial-
staatsmoral reduziert das Haushaltseinkommen um durchschnittlich 292 €
pro Monat. Dariiber hinaus haben Haushalte mit einem weiblichen
Hauptverdiener ein um ca. 341 € niedrigeres Haushaltseinkommen pro
Monat, wohingegen ein hoherer soziookonomischer Status (von den Be-
fragten selbst angegeben, gemessen auf einer 4-Punkte-Skala) mit einem
um 438 € hoheren Einkommen pro Monat verbunden ist.

Tabelle 3: 2SLS-Schitzung des Einkommens

Unabhangige Variablen Abhingige Variable: Einkommen
Steuermoral 1,610
(1,293)
: 2,91 64
Sozialstaatsmoral 309)
i : 0,113
Dienstgrad des Hauptverdieners (0,096)
. . R 3,410%%*
Hauptverdiener ist weiblich 0.475)
. . 43827
Soziookonomischer Status (6.254)
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1999 (=1, Dummy-Variable) ((()):(;gg)
Tirol I %)
Konstante 12,477
(6,280)
Beobachtungen 1.887
Basmann-Statistik® 0,622
Sargan-Statistik® 0,620

Es gelten die Anmerkungen aus Tabelle 2. Quelle: Halla und Schneider (2005,
2014).

4. Schlussbemerkungen

Aus den Ergebnissen von Kapitel 3 sowie aus der Studie von Torgler und
Schneider (2007), die hier nicht dargestellt ist, lassen sich die folgenden
finf Schlussfolgerungen ziehen:

(1)

Um den Fiskalbetrug zu verringern kann der Staat die Kontrollinten-
sitat erhohen. Diese wirkt aber nur, wenn es aus der subjektiven Sicht
der Steuerzahler wahrscheinlicher ist, dass sie ,erwischt werden. Nur
dann nimmt ihre Neigung zu Sozial-Betrug, als auch der Schwarzar-
beit nachzugehen bzw. Steuern zu hinterziehen, ab. Die Hohe des
Strafmafes hat in den meisten Studien hingegen keinen eindeutigen
signifikanten Einfluss.

Eine Politik der Abschreckung und des Misstrauens gegeniiber dem
Steuerzahler ist aber nicht der einzige Weg, die Bereitschaft der Bur-
ger zu steigern, ihre Abgaben zu leisten und den Sozialstaat nicht zu
betriigen. Ein anderer Weg fithrt tiber eine Verbesserung der staatli-
chen Leistungen. Fiir hochwertige aber auch quantitativ ausreichende
Bereitstellung von offentlichen Giitern und Leistungen zahlen die
Buirger bereitwilliger Steuern als fiir schlechte Dienstleistungen.

Auch ein freundlicher, kundenorientierter Umgang der Finanzbehor-
den mit dem Steuerpflichtigen trigt zur Steuerehrlichkeit bei.
Dariiber hinaus gewahrleistet ein hohes Niveau an lokaler Autonomie
und/oder an direkter Demokratie eine stirkere Berticksichtigung der
Wahler-Praferenzen und erhoht damit die Identifikation der Birger
mit den staatlichen Institutionen. Dies wiederum dampft ihre Nei-
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gung zu Schwarzarbeit und Steuerhinterzichung, wie fir die Schweiz
gezeigt werden kann'®.

(5) Nicht zuletzt heben auch Nationalstolz, das Vertrauen gegeniber
dem Rechtssystem und eine funktionierende Demokratie die Steuer-
moral.

Aus den Erkenntnissen von Kapitel 2 lassen sich die folgenden zwei
Schlussfolgerungen ziehen: In vielen Lindern ist eine stark ausgeprigte
Schattenwirtschaft mit viel Korruption verbunden. Eine grofSe Schatten-
wirtschaft bedeutet, dass der Fiskus geringere Steuereinnahmen verbuchen
kann, als es der Wirtschaftsleistung im weiteren Sinne entspricht. Dies
wiederum verringert die Quantitit und/oder Qualitit der vom Staat be-
reitgestellten Offentlichen Giitern und Dienstleistungen sowie der Infra-
struktur — mit der Nebenwirkung eines verminderten Anreizes fir die
Burger, in der offiziellen Wirtschaft zu arbeiten. Wenn dann noch ein
schwaches Rechtssystem und instabile wirtschaftliche Rahmenbedingun-
gen dazu kommen, fordert dies die Korruption. Der hierfiir zu betreiben-
de Aufwand mit mehr Kontrollen und mehr staatlichem Aufwand, der
wieder tber Steuern finanziert wird, wirkt wie eine zusitzliche Abgaben-
belastung, was dann zu noch mehr Schwarzarbeit fihrt und es entsteht
ein Teufelskreis aus Schwarzarbeit und Korruption, wie dies in einigen
Entwicklungslindern (beispielsweise Simbabwe oder Venezuela) zu beob-
achten ist.

Was kann getan werden?

(1) Um die Korruption zu bekdmpfen, sind in erster Linie die staatlichen
Institutionen zu stirken, eine unabhingige Justiz zu schaffen und
Pressefreiheit zu garantieren.

(2) Weiterhin kann die Schattenwirtschaft verringert werden, indem die
»schwarz® erwirtschaftete Wirtschaftsleistung in die offizielle Wirt-
schaft dberfithrt wird. Dies wird durch eine anreizorientierte Wirt-
schaftspolitik erreicht, mit der die Steuerlast der Birger verringert
und ihnen ganz allgemein mehr wirtschaftliche Freiheit gelassen
wird.

16 Vgl. hierzu Torgler et al. (2010).
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Wettbewerbspolitik und Demokratie:
Das Spannungsfeld von Konsumenten-, Produzenten- und
Biirgerinteressen

Viktor J. Vanberg!

Abstract

Politikempfehlungen, die eine angewandte Okonomik in einem demokra-
tischen Gemeinweisen machen kann, sollten mit Argumenten begrindbar
sein, die zeigen, dass die empfohlenen Maffnahmen den gemeinsamen
Interessen der Birgerschaft dienen. Was den Ordnungsrahmen der Wirt-
schaft anbelangt, so hat die Theorie der Wirtschaftspolitik seit Adam
Smith ihre Empfehlung einer am Leitbild der Konsumentensouverinitit
orientierten Wettbewerbsordnung auf die These gestiitzt, dass die beteilig-
ten Akteure zwar stets gleichzeitig als Konsumenten und Produzenten
von den Spielregeln des Wirtschaftsgeschehens betroffen sind, dass es
aber in ithrem gemeinsamen Interesse liegt, bei der Regelwahl ihren Kon-
sumenteninteressen Prioritit gegentiber ihren Produzenteninteressen einzu-
rdaumen. Der vorliegende Beitrag erdrtert die diesem Leitbild zugrundelie-
genden Argumente und zeigt auf, welche Komplikationen sich ergeben,
wenn man beriicksichtigt, dass Menschen nicht nur als Konsumenten und
Produzenten, sondern auch als Biirger spezifische Interessen haben, und
dass der in der Wirtschaftstheorie tblicherweise thematisierte Konflikt
zwischen Produzenten- und Konsumenteninteressen von grundsitzlich an-
derer Natur ist als der Konflikt zwischen Biirgerinteressen und Konsumen-
teninteressen.

Keywords:

Wettbewerbspolitik, Demokratie, Konsumenteninteressen, Produzenten-
interessen, Burgerinteressen
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1. Einleitung

Praktische Wettbewerbspolitik, so wie jegliche menschliche Praxzs, hat mit
der Losung von Entscheidungsproblemen zu tun, ist mit der Notwendig-
keit konfrontiert, unter den in einer gegebenen Situation als verfugbar
wahrgenommenen Handlungsalternativen eine Wahl zu treffen. Solche
Wahlentscheidungen beruhen auf zwei Grundlagen, zum einen faktischen
Annahmen dartiber, welche Konsequenzen von den in Erwigung gezoge-
nen Handlungsoptionen zu erwarten sind, und zum anderen einem nor-
mativen Mafstab, der es erlaubt, die jeweils zu erwartenden Konsequenzen
nach ihrer Vorzugswiirdigkeit zu beurteilen.?

Die Theorie der Wettbewerbspolitik als eine auf politische Anwendung
ausgerichtete Wettbewerbsokonomik ist, wie jede Erfahrungswissenscharft,
in ihrer Kompetenz auf Gberprifbare Urteile zu den Fragen beschrinke,
die die erste der oben genannten Grundlagen praktischer Wettbewerbs-
politik betreffen. Thre Autoritit als Wissenschaft beansprucht sie fir die
y,wenn-dann“-Hypothesen, die sie aufstellt, sie kann sie nicht in Anspruch
nehmen, um Werturteile zu fillen, wie sie die praktische Politik als ihre
zweite Grundlage erfordert. Nun ist der Mdglichkeitsraum fiir Aussagen
tber potenzielle wettbewerbspolitische MaSnahmen und ihre Konsequen-
zen, auf die sich das Forschungsinteresse richten konnte, unbegrenzt, was
die Forschungspraxis vor ein Entscheidungsproblem stellt, die Entscheidung
dartiber, auf welche Fragen man die — im Unterschied zu den moglichen
Fragen begrenzten — Forschungskapazititen konzentrieren sollte. Fir eine
Theorie der Wettbewerbspolitik, die nicht nur akademische Glasperlen-
spiele betreiben mochte, liegt es nahe, die Relevanz fir die praktische
Wirtschaftspolitik zum Kriterium fir die Fokussierung ihres Forschungs-
kriteriums zu wéhlen.

Von Relevanz fir die praktische Wettbewerbspolitik kann eine Theo-
rie der Wettbewerbspolitik aber nur dann sein, wenn sie iber faktische
Wirkungszusammenhinge informiert, die fir die Herbeifithrung von Er-
gebnissen genutzt werden konnen, von denen man annehmen kann, dass
sie fir die praktische Politik in der Tat erstrebenswert sind. Das bedeutet,
dass eine um praktische Relevanz bemiihte Theorie der Wettbewerbspoli-

2 Hoppmann (1967, S.78f.): ,Wettbewerbspolitik ist Wirtschaftspolitik zur Gestal-
tung von Marktprozessen. ... Von den zahlreichen mdglichen Ausprigungen der
Marktprozesse sind einige erwiinscht, andere sind es nicht. ... Mit Hilfe der Wett-
bewerbsdefinition sollen bestimmte gesetzliche Vorschriften, die sogenannten
Spielregeln, geschaffen werden, um die Marktprozesse in die gewiinschten Bahnen
zu lenken.”
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tik mit Annahmen aber die Wiinschbarkeit der Konsequenzen politischer
Mafinahmen, also mit Werturteilen, operieren muss. Dies bedeutet aber
nicht, dass sie damit in Widerspruch zu ihrem Anspruch als wertfreie Er-
fahrungswissenschaft gerit. Fir die betreffenden Werturteile nimmt sie
nicht ihre wissenschaftliche Fachkompetenz in Anspruch. Sie tibernimmt
sie hypothetisch, als hypothetische Werturteile, in dem Sinne, dass sie dariber
informiert, welche Maffnahmen fiir eine Politik geeignet sind, die sich an
dem unterstellten Wiinschbarkeitskriterium ausrichtet. Mit anderen Wor-
ten, sie stellt Behauptungen der folgenden Form auf: Wenn man Wirkun-
gen des Typs Y erzielen mochte, dann sind Maffnahmen des Typs X zweck-
dienlich. Solche bedingten (hypothetischen) Handlungsempfehlungen sind
keine Werturteile im Sinne unbedingter (kategorischer) Sollens-Aussagen. Es
handelt sich vielmehr um reine Tatsachenbehauptungen die wie gewohnli-
che empirische Hypothesen tber Ursache-Wirkungs-Zusammenhange
tberpriifbar sind. Sie sind falsifiziert, wenn Mainahmen vom Typ X sich
als nicht geeignet erweisen, Wirkungen vom Typ Y zu erzielen, sie sind un-
vollstindig, wenn auch Mafnahmen anderen Typs solche Wirkungen er-
reichen konnen, und sie sind belanglos, wenn der Adressat, an den sie ge-
richtet sind, Gberhaupt nicht den Wunsch hat, die fraglichen Wirkungen
realisiert zu sehen.

2. Wettbewerbspolitische Leitbilder und Demokratie

Wenn in Lehrbtchern zur Wettbewerbs6konomie und -politik von ,,Wett-
bewerbspolitischen Leitbildern® die Rede ist,® so geht es dabei um die Art
von hypothetischen Werturteilen, deren Bedeutung fiir die Fokussierung
des Forschungsinteresses im Vorhergehenden erdrtert worden ist. Die pos-
tulierten ,Leitbilder” sollen einen normativen ReferenzmafSstab abgeben,
der es erlaubt, Aussagen dartiber zu treffen, welche Maffnahmen fiir eine
daran orientierte Wettbewerbspolitik zweckdienlich sind. Mit anderen
Worten, sie ermoglichen es, bedingte (hypothetische) Handlungsempfeh-
lungen fiir eine Wettbewerbspolitik zu geben, die das entsprechende Leit-
bild als Ziel verfolgen mochte.

Nun richten sich Empfehlungen zwangslaufig, ob nun explizit oder
implizit, an einen Adressaten, von dem man annehmen kann, dass er
an Ratschliagen der erteilten Art interessiert ist. In einem demokratischen
Gemeinwesen kann es daftir nur zwei Kandidaten geben. Dies sind zum

3 Dazu Knieps (2005, S. 67-77).
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einen die politischen Amistriger, die durch Wahl dazu beauftragt und au-
torisiert worden sind, fir das Gemeinwesen Entscheidungen zu treffen.
Und dies sind zum anderen die Biirger, die, als seine Mitglieder, das demo-
kratische Gemeinwesen als Biirgergenossenschaft konstituieren,* und deren
Votum daher die Quelle bildet, aus der jegliche politische Amtsautoritat
ihre Legitimation schopft.

In Beitrdgen zur Theorie der Wettbewerbspolitik wird in der Regel
stillschweigend davon ausgegangen, dass die mit entsprechender Gesetzge-
bungskompetenz ausgestatteten Amtsinhaber die natiirlichen Adressaten
wettbewerbspolitischer Empfehlungen sind. Nun liegt es in der Tat nahe,
die amtierenden Politiker als die direkten Adressaten von Politikempfeh-
lungen zu betrachten. In einem demokratischen Gemeinwesen als einer
Biirgergenossenschaft sind jedoch die Mitglieder-Biirger die letztendlichen
Adressaten, denen es Argumente zu bieten gilt, weshalb sie erwarten kon-
nen, dass die empfohlenen Mafnahmen ihren Interessen dienen. Genauer
gesagt, es sind Griinde zu benennen, warum die betreffenden Manahmen
im gemeinsamen Interesse der Burgerschaft liegen.

Der letztendliche Test dafiir, ob demokratische Politik den gemeinsa-
men Biirgerinteressen dient, ist ihre allgemeine Zustimmungsfihigkeit. Eine
solche Zustimmungsfihigkeit wird man zwar nicht fiir tagespolitische Ein-
zelentscheidungen fordern konnen, aber doch fir den allgemeinen Regel-
rahmen, in dem und gemaf§ dem diese Entscheidungen getroffen werden.
Die Zustimmung der Birger zu den grundlegenden Verfassungsregeln ist
fir ein demokratisches Gemeinwesen unentbehrlich, das dem Anspruch
gerecht werden soll, ein, in den Worten von John Rawls (1979, S.105),
yUnternehmen der Zusammenarbeit zum gegenseitigen Vorteil“ zu sein.
Alle Burger miissen die begriindete Erwartung haben konnen, dass der all-
gemeine Regelrahmen den politischen Prozess auf lingere Sicht so steuert,
dass das Gesamtergebnis ithnen zum Vorteil gereicht, auch wenn es immer
wieder zu Entscheidungen kommen wird, die ihren Interessen zuwiderlau-
fen.’

Der Anspruch zum ,gegenseitigen Vorteil“ aller Beteiligten zu wirken,
gilt auch fiir eine Wettbewerbspolitik, der es um die Gestaltung des a/lge-
meinen Ordnungsrabmens geht, in dem sich wirtschaftlicher Wettbewerb
entfalten soll und der seinerseits auch die Eingriffsmoglichkeiten der Poli-

4 Zum Verstindnis des demokratischen Staates als Birgergenossenschaft siche Van-
berg (2003).

S Zu der hier skizzierten Sichtweise der konstitutionellen politischen Okonomie
siehe eingehender Vanberg (2005).
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tik an Regeln bindet. Auch eine solche Wettbewerbspolitik muss in einem
demokratischen Gemeinwesen die von ihr propagierte Wettbewerbsordnung
mit Argumenten vertreten konnen, die geeignet sind, die Birger von
der Vorteilhaftigkeit des vorgeschlagenen Regimes gegeniiber in Betracht
kommenden Alternativen zu tberzeugen.

Nun wirft die oben getroffene Unterscheidung zwischen den amtieren-
den Politikern als den direkten und den Burgern als letztendlichen Adressa-
ten von Politikempfehlungen in einem demokratischen Gemeinwesen die
Frage auf, ob bei beiden Adressaten die gleiche Interessenlage unterstellt
werden kann. Anders gesagt, kann man annehmen, dass die Grinde die
fir eine Regelung als im allgemeinen Burgerinteresse liegend angefiihrt
werden konnen, fir politische Amtstrager zu einem handlungsleitenden
Motiv werden? Idealerweise sollte man sich wiinschen, dass der die Spielre-
geln der Politik festlegende Ordnungsrahmen in einem demokratischen
Gemeinwesen die handlungsleitenden Interessen der Politiker mit den ge-
meinsamen Interessen der Burger in Einklang zu bringen vermag, dass Po-
litiker erwarten konnen, dass es fiir ihre Erfolgsaussichten im politischen
Wettbewerb forderlich ist, sich fiir das ,allgemeine Birgerwohl® oder die
»gemeinsamen Burgerinteressen® einzusetzen.

Es ist offenkundig, dass die tatsichlich vorfindbaren demokratischen
Verfassungen sich nur in mehr oder minder unvollkommener Weise als
geeignet erweisen, einen derartigen Gleichklang zwischen Politikerinteres-
sen und gemeinsamen Birgerinteressen herzustellen. Die Anreizkonstella-
tionen, denen Politiker in dem Wettbewerb, in dem sie sich behaupten
missen, gegeniiberstehen, bringen sie leicht in einen Entscheidungskon-
flikt zwischen dem, was fir ihre Wiederwahlchancen oder sonstigen
personlichen Anliegen forderlich ist, und dem, was der Einsatz fir die
Gemeininteressen der Birgerschaft von ihnen fordern wirde. Statt Maf-
nahmen zu unterstiitzen, die den gemeinsamen Biirgerinteressen dienen
wiirden, kann es fir ihre eigenen Ziele erfolgversprechender sein, sich in
den Dienst partikularer Sonderinteressen zu stellen.”

Dieser Entscheidungskonflikt stellt fiir Politiker eine persdnliche He-
rausforderung dar, er ist aber vor allem ein Systemproblem, das nur durch

6 James M. Buchanan (1992) hat dieses Ordnungsideal in einem Aufsatztitel mit der
Frage umschrieben: ,How can constitutions be designed so that politicians who
seek to serve ,public interest* can survive?”.

7 Die in der Public Choice Literatur unter dem Stichwort ,rent-seeking® und in der
Tradition der Freiburger Schule mit dem Begriff der Privilegienvergabe umschrie-
benen Probleme weisen auf die hier angesprochenen Defizite im Ordnungsrah-
men demokratischer Politik hin. Siehe dazu etwa Vanberg (2014, S. 351ft.).
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geeignete Reformen der ,Spielregeln der Politik“ und nicht durch Appel-
le an die persdnliche Moral der politischen Amtstriger verlasslich beho-
ben werden kann. In dem Mafle, in dem die ,,Gemeinwohlorientierten®
unter letzteren in Nachteil geraten gegentber ihren fiir gemeinschaftsbe-
zogene Appelle ,tauben“ Konkurrenten, wird der Selektionsprozess des
politischen Wettbewerbs dazu fithren, dass sich die Verteilung in der ,,Po-
litikerpopulation® tiber die Zeit zugunsten der letzteren verschiebt.

Fur die Beratungsangebote, die eine angewandte Wettbewerbsdkono-
mik machen kann, bedeutet der oben erorterte Konflikt, dass man zwi-
schen Politikerberatung und Politikberatung im folgenden Sinne unter-
scheiden muss. Politrkerberatung bedient die Nachfrage von Politikern
nach Empfehlungen, die ihnen helfen, ihre Entscheidungen in einer Weise
auszurichten, die ihre eigenen Erfolgschancen im politischen Wettbewerb
erhoht. Politikberatung zielt darauf ab, Informationen dariiber bereitzustel-
len, von welchen Maffnahmen man eine Forderung der gemeinsamen Biir-
gerinteressen erwarten kann.® In den verbleibenden Teilen dieses Beitrages
wird von der Annahme ausgegangen, dass Politikberatung im erlauterten
Sinne die Aufgabe ist, der sich eine angewandte Wettbewerbsdkonomik in
einem demokratischen Gemeinwesen widmen sollte. Das stellt eine solche
Wettbewerbsdkonomik vor die Anforderung, ihre politischen Handlungs-
empfehlungen mit Argumenten zu begriinden, die geeignet sind, die Biir-
ger davon zu iberzeugen, dass es in ihrem gemeinsamen Interesse liegt,
den Empfehlungen zu folgen.

3. Konsumentensouverdnitit als Ordnungsideal

Als Adam Smith mit seiner ,,Untersuchung tber Wesen und Ursachen des
Reichtums der Volker“ ([1776] 2005) der ,,merkantilistischen® Wirtschafts-
politik seiner Zeit Argumente fiir eine liberale Freihandelspolitik entge-
genstellte, umschrieb er das von ihm vertretene Wirtschaftsordnungs-Ideal
mit den Worten:

»=Konsum ist der einzige Sinn und Zweck aller Produktion; und das In-
teresse des Produzenten sollte nur insoweit berticksichtigt werden, als
es fir die Forderung des Konsumenteninteresses notig sein mag. Die
Maxime ist so selbstverstindlich, daf§ es unsinnig wire, sie beweisen zu
wollen. Doch im Merkantilsystem wird so gut wie immer das Interesse

8 Zu einer eingehenden Analyse dieser Unterscheidung siehe Cassel (2001).
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des Konsumenten dem des Produzenten geopfert; und es dirfte die
Produktion, nicht den Konsum, als Endzweck und Ziel aller Erwerbs-
tatigkeit und allen Handels ansehen® (ebd., S. 645).

Fir die von Smith so umschriebene Leitvorstellung fir die Wirtschaftspo-
litik hat William H. Hutt (1943, S. 215) den Begriff der Konsumentensouve-
ranitat gepragt, der ausdriicken soll, ,that ultimate power to determine the
use of resources which are ,scarce’ ... shall be vested in the people.“ Als Ma-
xime fir die Wirtschaftspolitik driicke er, so Hutt (ebd.), die Wertung aus,
dass ,the goodness or success of productive effort can be judged only in
the light of consumer preferences”. Und er fordert eine Politik der Siche-
rung von Wettbewerb, die Schaffung institutioneller Rahmenbedingungen, die
die Freiheit wirtschaftlicher Betitigung schitzen.’

Das Konzept der Konsumentensouverinitit gibt einen Mafstab vor, an
dem gegebene wirtschaftliche Rahmenbedingungen zu messen sind, nim-
lich daran, inwieweit sie geeignet sind, sicherzustellen, dass Konsumenten-
entscheidungen als die mafigeblichen ,Regler” im Wirtschaftsprozess fun-
gieren.!® Derselbe MafSstab ist gemeint, wenn die Vertreter der Freiburger
Schule von Leistungswettbewerb als dem Steuerungsideal einer Wettbe-
werbsordnung sprechen, die dafiir sorgt, dass ,die Konsumenten tiber Art
und Umfang der Produktion (bestimmen), wobei die Unternehmer letzt-
lich ... in threm Auftrag handeln® (Eucken, [1952] 1990, S. 163) oder, wie
Franz Bohm (1980, S.90) es bildhaft umschrieben hat, dass ,,der Konsu-
ment als Organist unmittelbar am Manual der Wirtschaftsorgel sitzt.“!!
Darin, die diesem Steuerungsideal dienlichen Rahmenbedingungen herzu-
stellen und durchzusetzen, sahen die Freiburger die Aufgabe von Ord-
nungspolitik.

9 Hutt (1943, S. 215): ,,The arrangements required to make the ideal of consumers’
sovereignty realisable exclude any idea of an acquiescent state. Hence economic
freedom as I understand it does not mean laissez-faire in the popular sense. It sim-
ply means ... ‘institutional planning’, and when I talk of ‘institutional planning’ I
am thinking of the fashioning of a framework within which free cooperation is
possible.”

10 Hutt ([1936] 1990, S. 261): ,According to the nature of the economic institutions
tolerated or created by the State, we may regard consumers’ sovereignty as recei-
ving complete or incomplete expression; and it is under competitive institutions
that we find its full and untrammeled realization”.

11 In dhnlich bildhafter Sprache hat Wilhelm Ropke (1960, S.31) tber das Ord-
nungsideal der Konsumentensouverinitit gesagt, es gehe darum, sicherzustellen,
ythat the only road to business success is through the narrow gate of better perfor-
mance in service of the consumer.”

165

216.73.216.36, am 21.01.2026, 0210:58.
Inhalts i i

Erlaubnis ist j fiir oder ir


https://doi.org/10.5771/9783748937463

Viktor J. Vanberg

Adam Smith betrachtete die politische Okonomie ,als Teil der Kunst
des Staatsmannes oder Gesetzgebers® (Smith, [1776] 2005, S. 443) und sei-
ne Empfehlung, ,das Interesse des Produzenten sollte nur insoweit bertick-
sichtigt werden, als es fiir die Forderung des Konsumenteninteresses notig
sein mag® (ebd., S. 645), kann man entsprechend als einen an den Gesetz-
geber adressierten Ratschlag fir die Gestaltung des wirtschaftlichen Ord-
nungsrahmens betrachten. Fir ein demokratisches Gemeinwesen bedeutet
dies, der letztendliche Adressat der Smith‘schen Empfehlung sind die Biir-
ger, die das Gemeinwesen bildenden Mitglieder. Und das bedeutet wiede-
rum, diese Empfehlung muss mit Argumenten begriindet werden, die ge-
eignet sind, die Birger davon zu tberzeugen, dass es in ihrem gemeinsa-
men Interesse liegt, einer entsprechenden Ordnung der Wirtschaft zuzu-
stimmen.

Wenn bei Adam Smith, und generell bei der Rede von Konsumenten-
souveranitit, Produzenten- und Konsumenteninteressen gegeniibergestellt
werden, konnte der Anschein erweckt werden, es gehe um einen Interes-
senkonflikt zwischen unterschiedlichen Teilen der Birgerschaft. In Wirk-
lichkeit geht es vielmehr um einen intra-personellen Interessenkonflikt,
sind alle (erwerbstatigen) Biirger doch sowohl als Produzenten — sei es
als Unternehmer, als Anteilseigner oder als abhingig Beschiftigte — wie
auch als Konsumenten am Wirtschaftsleben beteiligt.!? Es gilt aber, ihnen
Argumente zu bieten, warum es fiir sie ratsam ist, bei der Wahl der Wirt-
schaftsordnung ihren Interessen als Konsumenten Prioritit einzurdumen
und ihre Interessen als Produzenten hintan zu stellen. Anders gesagt, es
gilt Argumente dafiir zu bieten, warum es im gemeinsamen Interesse aller
Burger ist, als Produzenten die Biirden zu akzeptieren, die ihnen eine
Ordnung des ,Leistungswettbewerbs® auferlegt und dafiir als Konsumen-
ten die Vorteile genieffen zu koénnen, die ihnen eine solche Ordnung
verspricht.

Nun lésst sich in der Tat ein tiberzeugendes Argument dafiir machen,
dass die Burger sich in ihrer doppelten Eigenschaft als Produzenten und
Konsumenten von einem Regime der Wettbewerbsfreiheit eine giinstigere
Bilanz von Vorteilen und Nachteilen versprechen kénnen als dies in einem
protektionistischen Regime der Fall wire. Die Nachteile, die sie als Produ-
zenten in einer wettbewerblichen Ordnung aufgrund von Handlungen

12 Hutt ([1936] 1990, S.257f.): ,In regarding the individual as a consumer, we do
not see him in his full relationship to society. He is also a producer. But as produ-
cer he is the servant of the community. ... As a ‘consumer’ each directs. As a ‘pro-
ducer’ each obeys.”
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ihrer Konkurrenten zu gewirtigen haben, werden durch die ,,Generalkom-
pensation® (von Weizsicker, 1998, S.280),13 die sie in einer solchen Ord-
nung als Konsumenten erfahren, mehr als ausgeglichen. Die Uberzeu-
gungskraft dieses Arguments ist allerdings daran gebunden, dass man die
Vorteils-Nachteils-Bilanz in einer allgemein wettbewerblichen Ordnung
mit derjenigen eins durchgangig protektionistischen Regimes vergleicht.
In der demokratischen Alltagspolitik stehen Burger aber nicht vor einer
Wahl zwischen diesen beiden Alternativen. Vielmehr geht es typischerwei-
se um die Frage, ob man sich als Produzent um Wettbewerbsschutz (oder
Kompensation fiir Wettbewerbsfolgen) zugunsten des eigenen Gewerbe-
zweiges einsetzt oder auf solche Lobbytitigkeit verzichtet. Und in dieser
Frage sehen Burger sich dem in der folgenden Matrix dargestellten Gefan-
genendilemma ausgesetzt.

Abbildung 1: Protektionismus-Dilemma

die anderen Produzenten

verzichten suchen Pro-
auf Lobbying | tektion

verzichtet auf Lob-
Produzent X bying
sucht Protektion B D

Z S

Aus Sicht von ProduzentX: B>Z>D> S
Quelle: Eigene Darstellung

Zwar ist aus der Sicht des Einzelnen Z (alle verzichten auf Lobbying) ge-
gentiber D (alle suchen Protektion) vorzuziehen, aber die attraktivste Si-
tuation wire es, als einziger ein Produktionsprivileg zu genieffen (B) und
am ungunstigsten ware es, sich als einziger ,Dummer“ unter ansonsten
protektionsbegiinstigten Produzenten zu finden. Dieses Dilemma, das aus
der Sicht des Einzelnen die Alternative, sich um den Wettbewerbsschutz
zu bemithen, in jedem Fall als die attraktivere erscheinen lésst, ist, wie
auch von Weizsacker (1998, S.279f.) deutlich macht, nur durch eine vor-

13 Das Argument gilt in gleicher Weise fiir Protektionismus in der Form von Schutz
gegen Wettbewerb wie in der Form der Kompensation fiir Wettbewerbsfolgen.
Im Einzelfall konnte zwar, so stellt von Weizsacker (1998, S. 280) fest, der Schutz
vor unerwiinschten Wettbewerbswirkungen ,dem einzelnen Biirger helfen. In
der Summe und unter Berticksichtigung des gleichzeitigen Verzichts der anderen
Biirger ... profitiert er von diesem gemeinsamen Verzicht.”
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gangige Verfassungsentscheidung zu lésen, die Regierung und Gesetzgeber
auf Diskriminierungsfreiheit verpflichtet und ihnen die Vergabe von Pro-
duktionsprivilegien untersagt.!* Ebendies zu erreichen war das Ziel, das
die Vertreter der Freiburger Schule mit ihrem Einsatz fiir eine auf Ord-
nungspolitik verpflichtende Wirtschaftsverfassung anstrebten,’ und dieses
Ziel haben Vertreter der konstitutionellen politischen Okonomie im Au-
ge, wenn sie von ,,politics by principle® (Buchanan & Congleton, [1998]
2003) sprechen.

4. Konsumentensouverdnitat und Biirgersouverdnitat

In seiner Untersuchung iiber Wesen und Ursachen des Reichtums der Volker be-
tont Adam Smith insbesondere den Zusammenhang zwischen Wohlstand
und der Grofe des Marktes. Die wesentliche und nachhaltige Quelle fiir
Wohlstandswachstum liegt nach Smith in der Steigerung der Produktivitat
menschlicher Arbeit. Und zu letzterer stellt er fest:

»Die bedeutendste Steigerung der Produktivitat der Arbeit und der
Grofteil der Geschicklichkeit, Fertigkeit und Umsicht, mit der sie
tiberall eingesetzt oder verrichtet wird, durfte die Wirkung der Arbeits-
teilung gewesen sein® (Smith, [1776] 2005, S. 89).

Und der Grad der Arbeitsteilung, so argumentiert er, ist wiederum abhén-
gig von der Ausdehnung des Marktes:

»Da die Moglichkeit zu tauschen Anlaf§ zur Arbeitsteilung gibt, muf§
das Ausmafl dieser Teilung stets durch das Ausmaf§ jener Moglichkeit
begrenzt sein, mit anderen Worten: durch die Grofe des Marktes.
Wenn der Markt sehr klein ist, kann niemand einen Anreiz haben,
sich ganzlich einer einzigen Beschaftigung zu widmen, weil es an der
Moglichkeit fehlt, den ganzen, Gber seinen eigenen Verbrauch hinaus-
gehenden, tuberschussigen Teil des Ertrages seiner eigenen Arbeit nach
Bedarf gegen entsprechende Teile des Arbeitsertrages anderer Men-
schen einzutauschen® (Smith, [1776] 2005, S. 101).

14 Wie M. Olson ([1965] 1968) eingehend dargelegt hat, stehen Einzelne als Mitglie-
der einer Gruppe von Produzenten (wie generell Mitglieder einer Interessengrup-
pe) bei der Entscheidung, sich fiir die Belange der Gruppe einzusetzen, ebenfalls
vor einem Gefangenendilemma. Bei der Losung solcher Dilemmata ist die Orga-
nisationsfahigkeit der jeweiligen Gruppe von entscheidender Bedeutung.

15 Siehe dazu Vanberg (1997a).
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Die Folgerung aus dieser fiir die Begriindung des Freihandels grundlegen-
den Argumentationskette ist, dass Menschen sich von einer Vergroflerung
des Marktes — folgt man der obigen Argumentation zur Abwigung von
Produzenten- und Konsumenteninteressen — eine Verbesserung ihrer Lage
versprechen konnen. Und dies wiederum sollte vermuten lassen, dass sie
die mit dem Begriff der Globalisierung umschriebene weltweite Vernetzung
von Produktion und Handel willkommen heifen.

Nun hat jedoch die durch eine deutliche Beschleunigung solcher Ver-
netzung gekennzeichnete Entwicklung seit dem Zusammenbruch des So-
wijetimperiums gezeigt, dass die mit der Globalisierung einhergehenden
verbesserten Konsummaoglichkeiten zwar durchaus geschitzt werden, dass
aber gerade in den entwickelten Volkswirtschaften auch vermehrt globali-
sierungskritische Stimmen laut werden und im Parteienwettbewerb ihren
Widerhall finden. Das darin zum Ausdruck kommende Unbehagen an
der Globalisierung hat sicherlich nicht zuletzt mit verstirktem Wettbe-
werbsdruck zu tun, dem Menschen als Produzenten in einem weltweiten
Marke ausgesetzt sind, zumal dieser erhohte Wettbewerbsdruck sich asym-
metrisch auswirkt. Er begtinstigt die Anbieter von Kapital und qualifizier-
ter Arbeit, die weltweit vermehrt nachgefragt werden, und er wirkt sich
besonders ungiinstig fiir die Anbieter gering oder unqualifizierter Arbeit
in den entwickelten Volkswirtschaften aus, die mit einem weltweit deut-
lich erhohten Angebot konkurrieren missen. Was allerdings die aus dem
globalisierungsbedingten erhohten Wettbewerbsdruck resultierenden pro-
tektionistischen Interessen anbelangt, so bedeuten sie fiir das Problem der
Abwigung zwischen ihren Interessen als Produzenten und Konsumenten,
die die Birger eines demokratischen Gemeinwesens bei der Entscheidung
iber ihre Wirtschaftsordnung treffen mussen, keine gundlegende Ande-
rung. Fir die traditionellen protektionistischen Interessen gilt weiterhin
die oben dargelegte Argumentation der Generalkompensation, stehen dem
erhohten Wettbewerbsdruck, dem Birger sich als Produzenten ausgesetzt
finden, doch erhdhte Vorteile gegeniiber, die sie als Konsumenten genie-
Ben konnen, sodass man weiterhin eine positive Nettobilanz unterstellen
kann. Die Befriedigung dieser Protektionsinteressen ist nur solange von
Vorteil, wie sie als Privileg an wenige gewihrt wird. Was die asymme-
trisch betroffenen Anbieter gering qualifizierter Arbeit anbelangt, so kdnn-
te eine Biirgerschaft diesem Problem mit einem begleitenden Sozialpakt
begegnen, der Globalisierungsgewinne nutzt, um den Betroffenen durch
Qualifizierungs- und Weiterbildungsprogramme sowie andere Unterstiit-
zungsmafinahmen beizustehen.

So bedeutsam die oben erdrterten, von Biirgern in ihrer Eigenschaft als
Produzenten vertretenen, protektionistischen Interessen auch fraglos fiir das
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Verstindnis globalisierungskritischer Tendenzen sind, sie sind doch nicht
die einzige Quelle, aus der letztere sich speisen. Wenn Walter Eucken
([1940] 1989, S.240) von einer ,funktionsfahigen und menschenwurdigen
Ordnung” sagt, dass in ihr ,die Knappheit an Giitern ... so weitgehend wie
moglich und andauernd Gberwunden ... (und) zugleich ... ein selbstverant-
wortliches Leben moglich® sein solle, dann deutet er damit an, dass der
Mafstab, nach dem Menschen die Gute der Ordnung beurteilen, in der sie
zu leben wunschen, sich nicht auf ihre Interessen als Produzenten und
Konsumenten beschrankt.

In der Tat kann man einen Teil des Unbehagens an der Globalisierung
nur verstehen, wenn man in Rechnung stellt, dass in ihm nicht allein pro-
tektionistische Privilegieninteressen zum Ausdruck kommen. Offenkundig
haben Birger als Mitglieder eines Gemeinwesens Interessen an der Bewah-
rung bestimmter Qualititen ihrer Lebensumwelt, die sie durch Freiztgig-
keit der grenziiberschreitenden Bewegung von Giitern, Kapital und Perso-
nen gefihrdet sehen. Insbesondere zuwanderungskritische Einstellungen
spielen bei den Vorbehalten gegen die Globalisierung eine offenkundige
Rolle, eine Rolle, die von gewissen Parteien zur Wahlerwerbung genutzt
wird. Es ist bedenkenswert, das F.A. Hayek, dem Sympathien fiir solche
Parteien ginzlich ferngelegen hatten, sich recht nachdenklich zum Migra-
tionsproblem dufert, wenn er feststellt:

»Freedom of migration is one of the widely accepted and wholly admi-
rable principles of liberalism. But should this generally give the stran-
ger a right to settle down in a community in which he is not welco-
me? ... Or ought it to be an offence if they voluntarily agree not to do
so? Swiss and Tyroles villages have a way of keeping out strangers
which neither infringe nor rely on any law. Is this anti-liberal or mo-
rally justified? For established old communities I have no certain ans-
wers to these questions” (Hayek, 1979, S. 195).

Gewiss wird man solchen Bedenken Argumente entgegenhalten konnen,
die — dhnlich wie bei der Abwigung von Produzenten- und Konsumenten-
interessen — darauf hinweisen, dass den mit den globalisierungsbedingten
Umweltverdanderungen verbundenen Einbuffen Vorteile gegentiberstehen,
die durchaus zu einer positiven Gesamtbilanz fithren konnen. Allerdings
liegt der entscheidende Unterschied zwischen den beiden Konstellationen
darin, dass es im ersten Fall darum geht, dass Burger ihre Privilegienin-
teressen als Produzenten gegen ihre konsensfihigen Interessen als Konsu-
menten abzuwigen haben, wahrend es im zweiten Fall um einen Konflikt
zwischen ihren (globalisierungsfreundlichen) Konsumenteninteressen und
ihren (globalisierungskritischen) Biirgerinteressen i. S. ihrer Interessen an
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der Bewahrung geschitzter Qualititen ihrer Lebensumwelt geht. Solche
protektionistischen Birgerinteressen sind von grundlegend anderer Natur
als protektionistische Produzenteninteressen und man kann ihnen nicht
mit denselben Argumenten begegnen, die man letzteren entgegenhalten
kann.

Der Foderalismusexperte John Kincaid hat die hier in Frage stehende
Interessenkonstellation als einen Konflikt zwischen ,,consumership“ und ,,ci-
tizenship“ umschrieben. Damit bezeichnet er den Konflikt zwischen unse-
ren Interessen als Konsumenten an der Wahlfreiheit, die ein grofSer Markt
zu bieten vermag, und den Interessen, die wir als Biirger daran haben, als
bedeutsam erachtete Charakteristika unseres Gemeinwesens nach unseren
Wiinschen gestalten zu konnen.’¢ Als Konsumenten nehmen wir unsere
Privatautonomie wahr, also die Handlungsfreiheiten, die wir als Privatrechts-
subjekte genieflen. Als Birger konnen wir die Mitbestimmungsrechte aus-
tiben, Gber die wir als Mitglieder eines demokratischen Gemeinwesens ver-
fugen. In Kincaid‘s (1994, S. 37) Worten:

»Consumership refers to the empowerment derived from access to the
global marketplace for goods and services. Citizenship refers to the
empowerment derived from participation in a self-governing political
community having a disctinct identity. ... The problem is that the
requisites of consumership can diminish the citizenship opportunities
provided by constituent political jurisdictions, while the requisites of
citizenship can diminish the consumership opportunities provided by
a common market.”

Die meisten Menschen, so stellt Kincaid (1992, S. 34) fest, winschen sich
beides: ,,[they] wish to be citizens of an identifiable place, ... but they also
desire th means and freedom to consume the goods and services available
on the world market” (ebd., S.31). Die sich im Unbehagen an der Globali-
sierung duflernde Spannung zwischen diesen beiden Wiinschen ist, wie
Kincaid deutlich macht, ein Problem, das sich generell in Foderationen
(wie etwa der Europiischen Union) bei der Frage der Kompetenzvertei-
lung zwischen der foderalen Ebene und den einzelstaatlichen bzw. lokalen
Einheiten stellt:

»This tension arises from the dynamics of consumerism, which increa-
se incentives for citizens to demolish jurisdictional barriers that inhibit
the movement of goods and services across the boundaries of the con-

16 Zu einer eingehenderen Erérterung dieses Konflikts siehe Vanberg (1997b).
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stituent governments within the federation’s common market. Free
trade requires diminution of the powers of self-government exercised
by the constituent governments because variable exercises of such
powers ... would fragment the marketplace and frustrate consumers.
Yet these powers of regional and local self-government are prized by
locals who seek to maintain communal values and public policies that
suit their preferences as local rather than national citizens. The more
that citizens pursue consumership interests in the local marketplace by
levelling jurisdictional barriers, however, the more they reduce the ef-
fective scope of their local citizenship rights. Thus, while local citi-
zenship has centrifugal effects on power in a federal system, national
consumership has centripetal effects” (Kincaid, 1995, S. 261).17

S. Schluss

Seit Adam Smith sein Argument zum Zusammenhang von Arbeitsproduk-
tivitit, Arbeitsteilung, Grofle des Marktes und Schaffung von Wohlstand
dargelegt hat, haben Okonomen ihre Aufmerksamkeit bei ihren Uberle-
gungen zur Gestaltung wettbewerblicher Ordnung auf den Konflikt zwi-
schen Produzenten- und Konsumenteninteressen konzentriert. Und sie
haben sich in der Regel der von Adam Smith gezogenen Folgerung ange-
schlossen, dass eine Burgerschaft gut beraten ist, ihren Konsumenteninter-
essen Vorrang vor ihren protektionistischen Produzenteninteressen einzu-
rdumen, da man ja schlieflich nur produziere, um zu konsumieren. In
diesem Sinne haben sie denn auch die in der Politik verbreitete Neigung,
die Nachfrage nach Wettbewerbsschutz zu bedienen, typischerweise als
Indikator fiir einen Defeket der politischen Ordnung gewertet, der Unféhig-
keit, die Gemeininteressen der Biirger gegen die Privilegieninteressen von
Produzentengruppen durchzusetzen.

Nun geben die globalisierungskritischen Stromungen, die uber die
letzten Jahrzehnte in vielen Landern an politischer Dynamik gewonnen
und zu Verwerfungen in der Parteienlandschaft gefithrt haben, Anlass,
dartiber nachzudenken, ob die Konzentration auf den von Produzentenin-

17 Kincaid (1995, S.260): ,A federal polity ... faces a ... balancing challenge ... be-
tween individual liberty and communitarian liberty, or, in shorthand, the rights
of persons (personal freedoms) versus the rights of places (states’ rights). Federa-
lism’s protections of the rights of the places do not necessarily protect the rights
of persons, while protections of the rights of persons do not necessarily protect
the rights of places.”
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teressen getriecbenen Protektionismus nicht von Problemen ablenkt, die
in den traditionellen Argrumenten zugunsten einer Freihandelsordnung
keine Beachtung finden. Bei der Entscheidung tiber die Gestaltung der
wirtschaftlichen Ordnung ihres Gemeinwesens miissen Birger nicht nur
ihre Interessen als Produzenten und Konsumenten gegeneinander abwa-
gen. Sie stehen auch vor der Notwendigkeit der Abwagung zwischen
ihrem Interesse, als Konsumenten die Vorziige des Zugangs zu einem
groflen Markt nutzen zu kénnen, und ihrem Interesse daran, gemeinsam
mit ihren Mitbiirgern Gber Dinge entscheiden zu konnen, die fir die
Lebensqualitit, die ihnen ihr Gemeinwesen bietet, von Bedeutung sind.
Die Abwigungen, die in dem einen und dem anderen Fall zu treffen
sind, haben eine unterschiedliche Qualitat, und in einem demokratischen
Gemeinwesen erfordert der Umgang mit ihnen andersartige Argumente.

Wenn sich etwa die Birgerschaft einer Gemeinde gegen die Erdéffnung
eines McDonald’s Restaurants auf dem Marktplatz ihres Ortes wendet,
weil sie das historische Ortsbild erhalten will, so ist dies etwas anderes,
als wenn die ortlichen Gastronomen die Niederlassung eines unliebsamen
Konkurrenten verhindern wollen. Und die Abwigungsprobleme, vor die
eine Birgerschaft bei Entscheidungen tber die Art von Ordnung, in der sie
leben mochte, durch Probleme des einen und des anderen Typs gestellt
ist, sind von grundlegend unterschiedlicher Natur. Im zweiten Fall geht
es darum, ob eine Ordnung wiinschenswert ist, in der von Fall zu Fall be-
stimmten Produzentengruppen Wettbewerbsschutz gewahrt werden kann,
oder ob es in ithrem gemeinsamen Intreresse liegt, sich an eine generelle
Regel zu binden, die jegliche Privilegienvergabe ausschliefSt. Beim ersten
Problemtyp geht es fir sie darum abzuwigen, ob es fir sie insgesamt
vorteilhafter ist, sich in einer Weise in einem umfassenderen Markt einzu-
binden, die es ihnen unméglich machen wiirde, ihren im Beispiel genann-
ten Wunsch nach Bewahrung des historischen Ortsbildes durchzusetzen,
oder ob sie es vorziehen, sich fiir gewisse Sachverhalte die Kompetenz
vorzubehalten, eigenstindige Regelungen zu treffen.

Eine Wettbewerbsokonomik, die die Biirger demokratischer Gemeinwe-
sen als ihre letztendlichen Adressaten betrachtet, wird bei ihren (beding-
ten) ordnungspolitischen Empfehlungen dem Unterschied zwischen den
beiden Problemtypen Rechnung tragen missen.
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Die Anti-Stau-Maut

Achim Wambach?

Abstract

2014 veroftentlichte der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium
fur Wirtschaft und Klimaschutz unter Federfihrung von Prof. Dr. Giin-
ter Knieps ein Gutachten zu ,Engpassbasierte[r] Nutzerfinanzierung und
Infrastrukturinvestitionen in Netzsektoren®. Darin empfahl der Beirat ver-
kehrsabhingige Strafennutzungsgebithren, regionale Preise im Stromnetz,
und qualitats-differenzierende Preise der Internetnutzung. Der vorliegende
Beitrag geht der Frage nach, was sieben Jahre spiter aus diesen Empfehlun-
gen geworden ist.

Keywords:

Staumaut, Netzengpass, Verkehr, Elektrizitit, Telekommunikation

1. Einleitung

Das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium
fiur Wirtschaft und Energie zur Bepreisung von Engpissen in den Sekto-
ren Verkehr, Elektrizitait und Telekommunikation und Internet wurde
an einem Vormittag im Dezember 2014 wie tblich der Presse im Bun-
deswirtschaftsministerium vorgestellt. Die Empfehlungen des Gutachtens
bezogen sich auf eine verkehrsabhingige Strafennutzungsgebihr, Preise
im Stromnetz, die die Engpésse im Netz berticksichtigen, und auf differen-
zierte Preise fiir die Internetnutzung abhingig von der benoétigten Qualitit
der Signaldurchleitung. Die Empfehlungen basierten auf der Erkenntnis,
dass eine Infrastruktur, die an ihre Grenzen stofit, nicht wie ein offentli-
ches Gut behandelt werden sollte, da eine wesentliche Eigenschaft eines

1 Prasident des ZEW - Leibniz-Zentrum fiir Européische Wirtschaftsforschung
GmbH Mannheim; achim.wambach@zew.de
Ich bedanke mich bei Christian Mix und Dr. Ana Helena Palermo Kuss fiir die
Unterstttzung bei der Erstellung des Beitrags.

177

216.73.216.36, am 21.01.2026, 0210:58.
Inhalts i i

Erlaubnis ist j fiir oder ir


https://doi.org/10.5771/9783748937463

Achim Wambach

oOffentlichen Gutes, die ,Nicht-Rivalitit“ im Konsum, nicht mehr gegeben
ist. Die sogenannte Nicht-Rivalitit ist dann gegeben, wenn der Konsum
einer Person den Konsum anderer Personen nicht beeintrichtigt. Eine
wenig befahrene Strale weist diese Eigenschaft auf, da ein zusatzliches
Fahrzeug die anderen auf dieser Strale nicht beeintrichtigt. Kommt es
allerdings zum Stau, ist diese Eigenschaft eines offentlichen Gutes nicht
mehr gegeben: In einer solchen Situation behindert jedes Fahrzeug die
dahinter fahrenden Fahrzeuge.

Es mag dem sperrigen Titel geschuldet sein — Engpassbasierte Nutzerfi-
nanzierung und Infrastrukturinvestitionen in Netzsektoren — aber auf jeden
Fall war die Resonanz in der Pressekonferenz, die Prof. Glinter Knieps als
Federfithrender der Arbeitsgruppe zur Vorbereitung des Gutachtens und
ich, in meiner damaligen Funktion als Vorsitzender des Beirats, durchfiihr-
ten, gering. Das sollte sich aber in den folgenden Stunden desselben Tages
andern.

Die Bild-Zeitung hatte zwischenzeitlich von dem Gutachten Wind be-
kommen. Unter der Schlagzeile ,EXTRA-GEBUHR IN STOSSZEITEN
- Regierungs-Experten fordern Stau-Maut auf Autobahnen® (Bild, 2014)
machte sie Stimmung. Glnter Knieps wurde zum gefragten Interviewpart-
ner. In der Bild-Zeitung wurde er zitiert: ,,Unser Ziel ist es, die Zahl
der Staus zu senken. [...] Wer unbedingt zur Stoffzeit unterwegs sein
will, muss dann auch mehr bezahlen.“ Der damalige Verkehrsminister
Alexander Dobrindt (CSU) trat vor die Kamera und bezog Stellung. Er
sprach sich allerdings gegen eine solche Maut aus. Auch der damalige
Wirtschaftsminister Sigmar Gabriel (SPD) duferte sich: Er begriiSte zwar
unseren Vorschlag, fiurchtete aber, dass eine ,stauabhingige Strafennut-
zungsgebihr® Pendler erheblich zusitzlich belasten konnte.

Nach dem Vorstoff der Bild-Zeitung war das Medienecho gewaltig.
Selbst die Tiroler Nachrichten berichteten von unserem Gutachten (s.
Tiroler Tageszeitung, 2014). Auch Amdusantes war dabei. Ein Sender be-
fragte Personen, die im Stau standen, was sie denn von dem Vorschlag
der Wissenschaftler hielten, jetzt auch noch eine Gebiihr zu zahlen. Die
Begeisterung hielt sich verstandlicherweise in Grenzen. Inhaltlich wurde
das Gutachten allerdings auf den Vorschlag der Stau-Maut verkirzt; die
Empfehlungen zu Strompreisen und zu differenzierten Preisen der Inter-
netnutzung wurden nicht aufgegriffen.

Heute ist die Aufregung vergessen. Das Thema Stau-Maut (oder besser
Anti-Stau-Maut), das in akademischen Kreisen immer wieder vorgebracht
wurde, fand sich nach diesen Tagen nicht mehr in den Schlagzeilen wie-
der. Eine Suche nach ,Staumaut® bei Google Trends ergibt einen einsa-
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men Peak im Jahr 2014, dem Jahr des Gutachtens. Das Thema ist aber, wie
die beiden anderen auch, nach wie vor aktuell und dringend.

Dieser Artikel geht der Frage nach, was sich seit 2014 bei diesen The-
men getan hat und wo wir heute stehen. In Anlehnung an das damalige
Gutachten wird zunichst auf die 6konomischen Grundlagen in einem
Abschnitt ,Zur Okonomie von Engpassmanagement und Netzausbauent-
scheidungen® eingegangen. Im darauf folgenden Abschnitt werden fiir die
jeweiligen Sektoren ,Verkehr®, ,Elektrizitit“ und ,Telekommunikation
und Internet” die damaligen Vorschlage aufgegriffen und die aktuelle Si-
tuation besprochen.

Es zeigt sich, dass im Verkehr der Bedarf nach einer ,intelligenten
Maut® (mit diesem Ausdruck wurde Gunter Knieps damals in der Pres-
se zitiert) nach wie vor hoch ist und dass, auch technologiebedingt, um-
setzungsfihige Vorschlige dazu vorliegen, die auch Interesse tber die
Wirtschaftswissenschaften hinaus finden. So wurde erst 2018 in einem
Artikel in der Fachzeitschrift Nature darauf eingegangen (s. Cramton et
al., 2018). Im Stromsektor wird das Problem der Netzengpésse immer viru-
lenter, der Netzausbau stockt. Regionale Preise, die die Engpasse im Netz
beriicksichtigen, werden allerorten diskutiert. Neben dem Vorschlag der
EU Kommission zu mehreren Strompreiszonen fiir Deutschland ist auch
die sogenannte generalisierte Merit Order, die von Gunter Knieps (2013)
entwickelt wurde, eine Alternative, die sowohl im Gutachten des Wissen-
schaftlichen Beirats als auch in der neulich veréffentlichten Studie aus
der Schriftenreihe ,Energiesysteme der Zukunft“ (s. Weyer & Miisgens,
2020) eingebracht wurde. Sie hitte den groffen Vorteil, differenziert auf
die immer wieder unterschiedlichen Engpasse im Stromnetz einzugehen.

Wihrend hinsichtlich der Straenmaut und den differenzierten Strom-
preisen wenig gemacht wurde, aber eine Bewegung zu konstatieren ist,
ist die Lage bei den differenzierten Preisen fiir die Internetnutzung mittler-
weile zumindest rechtlich verankert. Netzneutralitit im Internet, also ein
Verbot von differenzierten Preisen, wurde — entgegen den Vorschligen des
Gutachtens - festgeschrieben, allerdings mit Ausnahmen.

2. Zur Okonomie von Engpassmanagement und
Netzausbauentscheidungen

Straflen, das Stromnetz, das Telekommunikationsnetz sowie das Internet
gehoren zur Infrastruktur einer Gesellschaft. Diese Netze haben, solange
sie nicht aberlastet sind, die Eigenschaft der ,Nicht-Rivalitit“. Wenn das
Netz allerdings an seine Grenzen stofst, ist diese Nicht-Rivalitit nicht mehr
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gegeben: Auf der Strafle bildet sich Stau, und jede weitere Person, die in
den Stau hineinfahrt, verlingert den Stau fiir die dahinter kommenden
Personen. Wenn die Anwohner einer ganzen Strafle im Homeoffice ver-
suchen, an Videokonferenzen teilzunehmen, geschieht ein analoges Phi-
nomen: Die Datenrate bei jedem einzelnen Haushalt wird gedrosselt.

Das Vorliegen solcher Engpisse ist in einem Netz fast immer zwingend:
Wenn das Netz so ausgebaut ist, dass nie ein Engpass auftritt, wurde das
Netz vermutlich zu grofziigig ausgelegt. Bei dem Vorliegen von Engpis-
sen stellen sich zwei Fragenkomplexe:

1) Wie sollte man mit dem Engpass umgehen? Wer wird nach welchen
Regeln in der Nutzung eingeschrankt?

2) Sollte das Netz an dieser Stelle ausgebaut werden, um Zeiten mit Eng-
passen zu reduzieren? Wann lohnt sich eine Investition in die Erweite-
rung des Netzes?

Beide Fragenkomplexe — die zum Engpassmanagement und die zur Netz-
ausbauentscheidung — lassen sich analysieren, wenn man das Konzept des
externen Effektes hinzuzieht: Eine Person, die ein Netz nutzt, bei dem
Engpisse auftreten, behindert andere Personen, die dieses Netz nutzen
oder nutzen wollen. Wenn diese Behinderung nicht in das Kalkil der
Person eingeht (wer denkt, wenn er in einen Stau fahrt, an die dahinter
fahrenden Personen?), dann ist dies ein externer Effekt — d.h. eine Wir-
kung auferhalb des eigenen Kalkiils.

Es ist eine alte Erkenntnis aus der Okonomie — entwickelt von Pigou
(1920) —, dass man zu einer effizienten Allokation, bzw. in unserem Fall zu
einer effizienten Netznutzung, kommen kann, indem man diesen externen
Effekt durch eigene Preise in der Entscheidungsfindung bertcksichtigt,
sprich internalisiert. CO,-Preise sind das bekannteste Beispiel dafiir. Der
negative Effekt auf das Klima mit den damit einhergehenden menschli-
chen und wirtschaftlichen Schiden durch die Emission von CO, wird
durch solche Preise internalisiert. So mussen beispielsweise Kohlekraftwer-
ke, welche mehr CO, emittieren als Gaskraftwerke, mehr zahlen und
werden dadurch weniger wettbewerbsfahig. In Groffbritannien wurde mit
Hilfe solcher CO,-Preise die Stromproduktion durch Kohlekraftwerke fast
vollstindig zuriickgefahren (Reuters, 2018).

Eine solche Logik greift auch bei Engpissen in Netzen und den dabei
auftretenden externen Effekten. Eine Person, die in einen Stau hineinfahrt,
beriicksichtigt bei einer verkehrsaufkommensabhingigen Abgabe dann
nicht nur die individuellen Fahrtkosten und die Kosten der eigenen Zeit,
die sie im Stau verbringt, sondern auch die Erhohung der Kosten, die den
hinter ihr fahrenden Personen entstehen. Manche Personen werden dann
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auf die Fahrt verzichten oder Alternativen wie eine andere Route oder
die Nutzung weiterer Transportmittel wie den offentlichen Nahverkehr
wihlen. Insofern ist der Begriff , Anti-Stau-Maut“ zutreffend. Wenn diese
richtig gewahlt wird, verhindert sie den Stau, wie Beispiele aus den USA
und Singapur zeigen (Mietsch, 2007).

Die Bepreisung des externen Effektes dient also dazu, das Engpassma-
nagement effizienter zu gestalten. Sie hilft aber auch dabei, die Netzaus-
bauentscheidungen zu steuern. Wenn solche Preise vorliegen, wird das
Netz in Peak-Zeiten unmittelbar weniger beansprucht, da Nachfrager auf
die Nutzung des Netzes verzichten, um die Bepreisung zu vermeiden. In
einer dynamischen Perspektive wird dieser Effekt noch verstirke, da sich
durch die Bepreisung auch Anreize fiir Investitionsentscheidungen in den
jeweiligen Markten ergeben. Wenn etwa bei regionalen Strompreisen der
Strom im Siiden teurer wird, da dieser vermehrt im Norden produziert
wird und das Stromnetz es nicht schafft, ihn nach Siiden zu transportieren,
werden Anreize geschaffen, Strom im Stden zu produzieren bzw. Produk-
tion (also Verbrauchsstitten) im Norden anzusiedeln. Der statische und
der dynamische Effekt reduzieren die Notwendigkeit eines Netzausbaus.
Hinzu kommt, dass die Zahlungen fiir diese externen Effekte auch ein
Signal darstellen, wo die Engpasse besonders schmerzhaft sind. So sollte
ein Autobahnabschnitt umso eher ausgebaut werden, desto hoher dort das
Aufkommen der Anti-Stau-Maut ist.

Der optimale Ausbau bestimmt sich in einem aufwindigeren Kalkiil,
das die Hohe der Bepreisung des externen Effektes und die Kosten des
Ausbaus bertcksichtigt (Mohring & Harwitz, 1962). Grundsitzlich sollte
so weit ausgebaut werden, bis die (marginale) Reduktion der externen
Kosten gleich hoch ist wie die zusatzlichen (marginalen) Ausbaukosten.

3. MafSnabmen zur stirkeren Nutzersteuerung bei Netzengpdssen
3.1 Verkehr

Der StralSenverkehr ist das Lehrbuchbeispiel fir die effizienzsteigernde
Wirkung einer auslastungsabhingigen Stralenmaut. Eine Anti-Stau-Maut,
d.h. eine Nutzungsgebiithr abhingig vom Verkehrsaufkommen, wiirde hel-
fen, dass die Strafle effizienter genutzt wird. Bei Parkplatzen ist dies offen-
sichtlich: In allen groferen Stidten ist es heute tblich, dass man zahlen
muss, wenn man den 6ffentlichen Raum als ,Parkplatz® nutzt, da dieser
knapp ist. Und am Wochenende und nachts wird es billiger, weil dann
weniger Bedarf fiir Parkplétze ist.

181

216.73.216.36, am 21.01.2026, 02:10:58.
i Inhalts ir it, fiir oder

Erlaubnis ist j


https://doi.org/10.5771/9783748937463

Achim Wambach

In vielen Lindern wie beispielsweise Grofbritannien, den USA oder
Singapur wurde eine solche verkehrsabhangige StraSenmaut auch schon
mit Erfolg umgesetzt (s. Mietsch, 2007). So konnte dort das Verkehrsauf-
kommen durch unterschiedliche Mautgebiihren abhiangig vom Wochen-
tag und der Tageszeit gesenkt werden und die Durchschnittsgeschwindig-
keit auf den Mautstraen stieg an. Aufferdem kann eine Straenmaut
insbesondere fiir Stadte die Luft- und Lebensqualitit verbessern und einen
Standortvorteil bieten. Die Einnahmen aus der Maut konnen dartiber hi-
naus helfen, die Verkehrsinfrastruktur besser zu erhalten. In Deutschland
gib es eine solche Anti-Stau-Maut bislang nicht. Es verwundert, dass wir
uns lingst daran gewdhnt haben, Gebiihren fiir (knappen) Parkraum zu
zahlen, aber Gebtihren fiir (knappen) Straenraum héufig kategorisch aus-
schlieffen.

In Deutschland verursachten Staus 2017 einen volkswirtschaftlichen
Schaden von rund 80 Mrd. Euro (INRIX, 2018). Dazu zahlen neben den
Zeitkosten der Menschen, die in den Staus unniitz warten mussen, auch
die Larm- und Feinstaubbelastung vor allem in den Stadten, die bei Stau
noch grofer ist als bei fliefendem Verkehr. So verbrauchen Autos im Stau
bis zu 80 % mehr Kraftstoff als im freien Verkehr. Zudem verursachen
Staus auflerhalb des Verkehrs Kosten: Sie fihren zu erheblichen, nicht vor-
hergesehenen externen Effekten wie verringerte Risikoaversion, erhohte
Ungeduld und eine geringere Bereitschaft, anderen zu helfen.? Moderne
GPS Systeme mit Stauumfahrung bieten zwar insofern Erleichterung, dass
Fahrer vor Nutzung einer Strafle Giber mogliche Staus informiert werden
und deshalb ausweichen konnen, sie machen aber auch das Fahren mit
dem Auto attraktiver, was zu einem erhohten Verkehrsaufkommen nicht
nur auf den Hauptverkehrsadern, sondern auch auf Land- und Seitenstra-
Ben von Wohngebieten beitragt (Cramton et al., 2018).

Differenzierter als eine auslastungsabhingige Strafenmaut ist die soge-
nannte smarte Maut, wie es sie etwa in Kalifornien gibt (Mietsch, 2007).
Der US-Bundesstaat erhebt auf einer vierspurigen StralSe nur fiir die linke
Spur eine Maut. Wenn sich ein Stau bildet, wird fir die Nutzung der
linken Spur eine Gebtihr verlangt. Sie ist flexibel und wird je nach Ver-
kehrsautkommen so eingestellt, dass der Verkehr auf dieser Spur wieder
ziigig vorankommt: Ist sie zu niedrig, wollen zu viele auf die linke Spur,
und dann gibt es auch dort Stau. Dann wird die Gebiihr angehoben. Ist
sie zu hoch, fahrt kaum ein Fahrzeug auf der linken Spur. Dann wird die
Gebiihr gesenkt, damit mehr Fahrzeuge dort fahren, aber nur so stark, dass

2 Vorldufige Ergebnisse aus Werthschulte et al. (2021).
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der Verkehrsfluss auf der linken Spur immer noch zigig ist. Wenn die
Maut richtig eingestellt ist, gewinnen am Ende alle: Die, die ganz links
fahren und die Gebuhr zahlen, kommen schneller voran (und haben sich
ja bewusst dafiir entschieden, diese Gebiihr zu zahlen), und diejenigen, die
auf den drei rechten Spuren verbleiben, stellen sich auch besser, weil dort
das Fahrzeugaufkommen und damit auch der Stau geringer wird. Denn
der zigige Verkehrsfluss auf der linken Spur sorgt dafiir, dass insgesamt
mehr Autos durch den Stau kommen, und damit auch auf den rechten
Spuren weniger Autos unterwegs sind. Dartiber hinaus zahlen Autos mit
mindestens drei Personen weniger als leere Autos, um Anreize zu schaffen
gemeinsam zu fahren und das Verkehrsaufkommen umso mehr zu verrin-
gern. Eine solche smarte Maut, die das Verkehrsgeschehen und die lokalen
Emissionen beriicksichtigen wiirde, wire ein echter Schritt vorwirts.

Cramton et al. (2018) gehen sogar noch einen Schritt weiter und
schlagen vor, tber sogenanntes Dynamic Pricing (Dynamisches Bepreisen)
und GPS-Ortung aller Autos die Stralennutzung zu iiberwachen und ge-
gebenenfalls in Echtzeit Gber Straffennutzungsgebiihren einzugreifen, um
Staus zu vermeiden, bevor sie sich bilden. Ein solches System steckt in
vielerlei Hinsicht noch in den Kinderschuhen, zeigt jedoch die Mdglich-
keiten auf, die es zukiinftig geben konnte. Sorge bereitet insbesondere
die Gewahrleistung von Gleichheit und Privatsphire im System, da mogli-
cherweise armere Bevolkerungsschichten stirker von der Strafe verdringt
werden. Hier bedarf es geeigneter Ausgleichsmodalititen. AufSerdem sind
die technischen Méglichkeiten noch nicht ausgereift, um alle Autos zu
geringen Kosten genau zu orten und anschliefend in entsprechenden Mo-
dellen optimale Preise in Echtzeit zu ermitteln.

Nicht nur in Deutschland ist die Skepsis der Politik sowie der Wahler-
schaft beziglich des Nutzens einer Maut recht hoch. Allerdings zeigt das
Beispiel Stockholms, dass sich diese Skepsis bei guter Umsetzung in Zu-
stimmung wandeln kann (s. Mietsch, 2007). In Stockholm haben sich vor
Einfihrung der City-Maut 69 % der Bevolkerung gegen eine Gebthrener-
hebung ausgesprochen, wihrend achteinhalb Monate spater 51% der
Wahler ihre Zustimmung daftr ausdriickten.

In Deutschland war auf politischer Ebene die Einfithrung einer ,,PKW-
Maut fir Auslinder® lange Zeit Projekt der CSU. Beabsichtigt war,
eine Stralenbenutzungsgebiihr fiir Personenkraftwagen einzufiithren, und
gleichzeitig die Kraftfahrzeugsteuer zu reduzieren. Damit wire die finanzi-
elle Belastung primir bei den auslindischen Nutzern deutscher Autobah-
nen angefallen. Der Europiische Gerichtshof stoppte diese Koppelung.

Nach dieser Erfahrung wurde das grundsatzliche Mittel einer Maut zur
effizienten Nutzung der Strafle aus dem Fokus genommen. Zwar befiir-
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worten Bindnis 90/Die Griinen sowie Die Linke eine strengere Regulie-
rung des LKW-Verkehrs durch die LKW-Maut in ihren Wahlprogrammen.
Eine PKW-Maut wurde aber nur in Programmen von Kleinparteien disku-
tiert. Hierbei fordert Volt als einzige Partei ausdriicklich die Uberpriifung
von Kosten und Nutzen einer PKW-Maut gegentiber der Erh6hung von
Energie- und PKW-Steuern. Auf der anderen Seite duflern sich lediglich
die Freien Wahler und die Piraten-Partei gegen die Einfithrung einer
PKW-Maut, u.a. wegen der Sorge vor der Uberwachung durch etwaige
Mauterfassungssysteme.

Dabei findet die Option einer City-Maut in der Wissenschaft viel Zu-
stimmung: Neben dem Wissenschaftlichen Beirat beim BMWi (s. May,
2019; Wissenschaftlicher Beirat BMWi, 2019), sprechen sich auch Wissen-
schaftler des ZEW (s. Achtnicht et al., 2018) sowie des RWI und der Mer-
cator-Stiftung (s. RWI-Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung & Stiftung
Mercator, 2019) dafir aus. So schafft eine City-Maut im Gegensatz zu
Diesel-Fahrverboten eine Wahlmoglichkeit fiir Autofahrer und ist deshalb
laut ZEW zu praferieren. Auch der Deutsche Stidtetag hat sich 2019 fiir
die Erprobung eines solchen Systems in Stadten, die dies wiinschen, ausge-
sprochen (Spiegel, 2019). Eine flichendeckende Umsetzung wurde jedoch
trotz vielversprechender Beispiele aus dem Ausland abgelehnt. Auch der
ADAC idufSerte sich im Falle von Berlin und Brandenburg ablehnend. In
Deutschland wurde bzw. wird eine City-Maut in manchen Stadten wie
etwa Hamburg, Berlin oder Miinchen geprift und diskutiert, wihrend sie
in Disseldorf oder Frankfurt/Main bereits abgelehnt wurde.

Die Anti-Stau-Maut mit ihrer Steuerungswirkung bei knappen offentli-
chen Gutern lasst sich auch auf andere Verkehrsbereiche tbertragen. Das
damalige Gutachten empfahl den Handel mit Start- und Landerechten an
Flughifen, den die Monopolkommission (2016) in ihrem XXI. Hauptgut-
achten im Kapitel zur Flughafenregulierung aufgegriffen hat. Auch Bahn-
trassen sind knapp. Wie die Monopolkommission berichtet, betrug laut
Angaben der Europiischen Kommission die Gesamtlinge tberlasteter
Schienenwege im Jahr 2018 in Deutschland insgesamt 721 Trassenkilome-
ter; Platz zwei der meist Giberlasteten Schienenwege im europiischen Ver-
gleich. Auch hier wiirde fiir eine effiziente Zuteilung dieser Trassen der
Einsatz von Knappheitszuschliagen helfen, die zwar im Eisenbahnregulie-
rungsgesetz vorgesehen sind, aber derzeit nicht angewendet werden (Mo-
nopolkommission, 2021, Fn. 183).
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3.2 Elektrizitat

Deutschland bildet, gemeinsam mit Luxemburg, eine Preiszone im Strom-
markt. Der Grohandels-Strompreis ist in ganz Deutschland gleich. Das
bedeutet, dass ein Unternehmen im Siden Deutschlands genauso gut
Strom von einem Erzeuger im Stiden Deutschlands wie von einem im
Norden kaufen kann.

Allerdings ist das Stromnetz in Deutschland nicht ausreichend ausge-
baut, um diesen Handel dann auch physisch umzusetzen. Bei Netzengpas-
sen etwa zwischen dem Norden und dem Stden Deutschlands muss der
Netzbetreiber einem Erzeuger im Norden untersagen, Strom zu produzie-
ren, und einem weiteren Erzeuger in Siiddeutschland anordnen, Strom in
den siiddeutschen Teil des Netzes einzuspeisen. Dafiir erhalten die Erzeu-
ger Kompensationen, die sogenannten Redispatch-Aufwendungen. Diese
Redispatch-Kosten, die in den Jahren 2007 bis 2011 stets weniger als 50
Millionen Euro betrugen, stiegen im Jahr 2015 auf iber 400 Millionen Eu-
ro. 2019 lagen sie bei 207 Millionen (Fekete, 2020, S. 10).

Die Netzbetreiber mussten also immer haufiger Redispatch-Mafinah-
men vornehmen, und es ist davon auszugehen, dass mit der zunehmenden
Stromeinspeisung durch erneuerbare Energien, die besonders im Norden
Deutschlands angesiedelt werden, diese noch zunehmen werden.

Diese Redispatchkosten werden mit den Netzgebthren den Stromnut-
zern in Rechnung gestellt. Dabei zahlen deutsche Haushalte schon heute
die hochsten Strompreise weltweit (Global Petrol Prices, 2021). So lag
gemafll dieser Studie der Preis fiir eine Kilowattstunde im Marz 2021 in
Deutschland bei 0,37 US-Dollar, in Frankreich hingegen bei 0,21.

Die Engpisse im Stromnetz, die die Redispatchaufwendungen verur-
sachen, werden noch lange bestehen bleiben, da der Stromnetzausbau
stockt. Seit 2009 wurden mehr als 7.500 Kilometer Netzausbauvorhaben
beschlossen, von denen jedoch erst 950 Kilometer, also knapp 13 Prozent,
in Betrieb sind. Der groffte Engpass liegt beim Transport von Norden
nach Siiden: Wegen der starken Erzeugung im Norden und der groflen
Nachfrage im Siiden wiirde es deshalb helfen, wenn mehr Strom im Nor-
den verbraucht werden wiirde und weniger im Siden, und wenn sich
Stromerzeuger eher im Siiden als im Norden ansiedeln wirden.

Die EU-Kommission, die fir den Stromhandel im europiischen Bin-
nenmarkt zustdndig ist, hatte Deutschland gerne schon seit 2016 in zwei
Strompreiszonen aufgeteilt, um dem Problem der Durchleitung von Nord
nach Sid beizukommen. Zwei Preiszonen wiirden tendenziell dazu fih-
ren, dass der Strom im Norden billiger wire als im Stiden. Windstrombe-
treiber hitten mehr Anreiz, sich im Stiden anzusiedeln, selbst wenn dort
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weniger Wind weht, weil dort die Preise hoher wiren. Und Unternehmen
hitten einen Anreiz, sich im Norden niederzulassen, wo die Strompreise
gunstiger wiren, was auch sinnvoll ware, weil dort mehr Strom erzeugt
wird. Der Energiesektor wire effizienter, und der Netzausbau wire weni-
ger aufwendig.

In der Diskussion anlisslich der Blackout-Gefahr im Juni 2020 wurde
erneut Kritik am bestehenden System getibt (Janzing, 2020). Diesbeztglich
wirde die Einfihrung mehrerer Preiszonen auch die Resilienz gegentiber
einem Blackout erhohen. In den Wahlprogrammen fiir die Bundestags-
wahl 2021 kam das genannte Zwei-Preiszonen-System allerdings bei keiner
Partei zur Sprache.’

Zwei Preiszonen sind auch nur ein recht grobes Instrument, um die
Engpisse im deutschen Stromnetz zu internalisieren. Zielgenauer sind die
sogenannten Knotenpreise (Weyer & Miisgens, 2020): Dazu wird an jedem
Standort (dem ,Knoten®) ermittelt, inwiefern Stromnachfrage und Strom-
angebot dort dazu beitragen, die Netzengpassproblematik zu mindern.
Dort, wo reichlich Strom vorhanden ist, sinken dann die
(Knoten-)Preise, dort, wo wenig Strom vorhanden aber eine hohe Strom-
nachfrage herrscht, steigen die Preise. Solche Knotenpreise gibt es u.a.
in den USA, wo sie aufgrund der vergleichsweise schwicheren Netzin-
frastruktur bereits vor mehr als zwanzig Jahren eingefithrt wurden. Mit
den Knotenpreisen bekommt Knappheit — in diesem Fall knappe Stromlei-
tungskapazitit — einen Preis. Wie oben bereits dargestellt wird das Netz,
trotz Ausbau, aufgrund der steigenden Belastung durch zunehmende Ein-
speisung volatiler erneuerbarer Energien mit stirker lokal differenzierter
Erzeugung, immer Ofter an seine Grenzen kommen. Damit steigt die Be-
deutung ortlich differenzierter Preise zur lokalen Steuerung des Angebots
und der in den Strommarkt zu integrierenden flexiblen Nachfrage.

Knotenpreise konnten in das derzeitige System eines GrofShandelsmark-
tes iber die schon am Anfang dieses Textes erwihnte verallgemeinerte
Merit Order integriert werden. Da diese doch recht technisch ist, wurde
sie im Gutachten in einer eigenen Erkldrbox dargestellt, die hier wortlich
tibernommen wird.

3 Im September 2022 wurde eine Aufteilung Deutschlands in unterschiedliche
Strompreiszonen von Regierungsvertretern von Niedersachsen, Schleswig-Holstein
und Mecklenburg-Vorpommern ins Gesprich gebracht.
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Verallgemeinerte Merit Order:

Im Rahmen einer disaggregierten, knotenbasierten Bepreisung kann die verall-
gemeinerte Merit Order wie folgt abgeleitet werden (Knieps, 2013, S. 153ff.).
Es wird davon ausgegangen, dass fiir das ganze Netzgebiet ein einziger wettbe-
werblicher GrofShandelsmarkt (Stromborse) fiir Elektrizitdt existiert. Der Netz-
betreiber erbebt knotenbasierte Einspeise- und Ausspeisetarife auf der Basts der
Opportunitdtskosten der Netzinanspruchnahme. Diese besteben aus Systemex-
ternalititen durch Stromverluste und verdnderte Netzauslastung. Die dezentra-
len Stromerzeuger speisen gegen Zahlung der Netzgebiibr Strom in das Netz
ein. Die verallgemeinerte Merit Order gibt an, an welchen Netzknoten sich
etne Netzeinspeisung lohnt, so dass die Erzeugungskosten und der Einspeiseta-
rif die marginale Zahlungsbereitschaft auf dem GrofShandelsmarkt nicht iiber-
steigt. Die Knotenpreise an den Ausspeiseknoten reflektieren die Summe des
(einheitlichen) GrofShandelspreises und die knotenabhdngigen Ausspeisetarife.
Der Strombandel wird iiber eine Borse abgewickelt, wobei das gesamte Strom-
angebot und die gesamte GrofShandelsnachfrage innerhalb des Netzgebietes
(mittels einer einzigen Energieausgleichsbedingung) ermittelt werden. Knoten-
basierte Einspeise- und Ausspeisetarife fiibren folglich nicht zu einer Marktauf-
tetlung (, Market Splitting®) mit unterschiedlichen Zonen; insbesondere hingt
aufgrund der verallgemeinerten Merit Order der GrofShandelspreis nicht davon
ab, an welchen Knoten im Netz eingespeist wird. Entscheidend sind die Sum-
me von Grenzkosten der Erzeugung und der Netzeinspeisepreis an den jewerli-
gen Knoten. Allerdings miissen die Nachfrager, abhingig von ihrem Standort,
zusdtzlich zu dem einbeitlichen Grofthandelspreis die Netzausspeisegebiibren
tn Hohe der Opportunitatskosten der Netzausspeisung bezablen. Arbitragemog-
lichkeiten entstehen hierdurch nicht, da die Nachfrager den Strom nur an
threm Standort konsumieren konnen.

Quelle: BMWi (2014, S.9).

Eine Umstellung auf Knotenpreise birgt auch Nachteile in sich. Gegen die
Einfihrung eines Knotenpreissystems spricht der hohe Aufwand, sofern
die Verteilernetzebene miteinbezogen werden soll, sowie die grundlegen-
de Umgestaltung des vorherrschenden Marktdesigns (s. Weyer & Misgens,
2020). So kann die neue raumliche Marktabgrenzung zu mehr Markt-
macht fihren und misste entsprechend kontrolliert werden. Aufferdem
benotigt das Knotenpreissystem eine einheitliche Netzbetriebsfithrung, die
insbesondere in Grenzgebieten und dort, wo mehrere Betreiber Netze
besitzen, schwer umsetzbar ist.

Dennoch ist zu erwarten, dass mittelfristig regionale Preise — wie die
verallgemeinerte Merit Order oder Knotenpreise — auch in Deutschland
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eingesetzt werden. So sprechen sich die Grinen in ihrem Fraktionsbe-
schluss vom April 2021 (Bindnis 90/Die Grinen Bundestagsfraktion,
2021) dafiir aus, ,perspektivisch die Einfihrung von Preiszonen oder von
Knotenpreisen vorzubereiten®. In einer Frage an die Bundesregierung im
Juni dieses Jahres stellt die FDP einen Umstieg auf ein Knotenpreissystem
als eine passende Losung fiir Netzengpasse dar.

3.3 Telekommunikation und Internet

Die Diskussion um das Management von Engpassen beim Transport von
Datenpaketen im Internet wurde damals im Jahr 2014 unter dem Begriff
der Netzneutralitit gefithrt. Das Gutachten hielt fest: ,Der Umgang mit
Datenpaketen im Internet sowie die mogliche Priorisierung von einzel-
nen Datenpaketen werden unter dem Leitbegriff der ,Netzneutralitat®
diskutiert. Bei der Netzneutralititsdebatte geht es um die Frage, ob und
in welchem Mafle Anbieter von Internet-Zugangsdiensten ein aktives
Verkehrsmanagement der Datenpaketiibertragung betreiben dirfen oder
ob dieses Verkehrsmanagement durch Regulierung eingeschrankt werden
soll. In einer extremen Ausprigung konnten Netzbetreiber regulatorisch
verpflichtet werden, allen Datenpaketen die gleiche Prioritit innerhalb
ihres Netzes zuzuordnen. Auch geht es um die Frage, ob Netzbetreiber
im Rahmen ihres Verkehrsmanagements bei Anbietern von Internet-An-
wendungsdiensten wie beispielsweise Google, Amazon oder Telekom En-
tertain Preis- und Qualititsdifferenzierungen vornehmen darfen.®

Der Wissenschaftliche Beirat hatte sich damals auf die Seite derer ge-
schlagen, die sich fiir Preis- und Qualititsdifferenzierungen ausgesprochen
hatten. So kdnnten Engpiésse im Internet bepreist werden und insbesonde-
re Produkte mit unterschiedlichen Qualititen bei der Durchleitung von
Datenpaketen angeboten werden. Die Empfehlung lautete: ,,Im Telekom-
munikationsnetz sollen Qualititsunterschiede in der Datentbertragung
nicht beschrinkt werden. Eine damit einhergehende Preisdifferenzierung
von Anwendungsdiensten hinsichtlich ihrer Ubertragungsqualitit ermog-
licht neue Geschaftsmodelle und Dienstleistungen.”

2014 war die Diskussion zur Netzneutralititsregulierung im vollen
Gang. Die ,Netzneutralitatsverordnung® der EU (VO 2015/2120/EU) trat
im November 2015 in Kraft (Europiische Union, 2015). Auch wenn die
Schlagzeilen damals betonten, dass dadurch ,Netzneutralitat“ gesichert
werde, hat die Verordnung doch auch Méglichkeiten geschaffen, qualitats-
gesicherte Dienste anzubieten (BMWi, 2021). Ein gewisses Management
des Datenverkehrs ist erlaubt, es muss aber transparent, diskriminierungs-
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frei und verhaltnismifig durchgefithrt werden und darf keine kommerzi-
ellen Interessen verfolgen (Art. 3 Abs. 3 VO 2015/2120/EU). Die Netzneu-
tralitit darf im Sonderfall einer zeitweisen Gefahr einer Netziberlastung
oder zur Erfillung rechtlicher Auflagen eingeschrinkt werden. Solange
die Kapazitit der Leitungen ausreichend ist, dirfen besondere Dienste an-
geboten werden fir die Abweichungen von den Regeln gelten (Art.3
Abs. 5 VO 2015/2120/EU). Diese Dienste diirfen aber Endnutzer nicht ein-
schranken.

Aus ordnungspolitischer Sicht steht eine solche Regulierung von Daten-
verkehrsdiensten allerdings nicht nur zum Prinzip liberalisierter Dienste-
markte im Widerspruch, sondern stellt auch eine Uberregulierung dar,
die die unternehmerische Gestaltung von Suchprozessen unterbindet (s.
Knieps & Stocker, 2015).

Die Verordnung bekam im September 2020 besonders grofle Brisanz,
als eine Klage gegen einen ungarischen Netzanbieter direkten Einfluss auf
viele Mobilfunknutzer hatte (s. Hauck & Martin-Jung, 2017; Kornmeier,
2020; Wilkens, 2020). Dabei ging es um die sogenannte Zero-Rating-Opti-
on, die Teil vieler Mobilfunkvertrige ist. Diese erlaubt, dass die Nutzung
bestimmter Apps, wie beispielsweise WhatsApp, Instagram oder Spotify,
nicht auf das vertragliche Datenvolumen angerechnet wird und somit
unbegrenzt genutzt werden kann, selbst wenn das vertragliche Volumen
bereits erschopft ist.

In einem ersten Urteil stellte der EuGH zunéchst am 15. September
2020 fest, dass es unzuldssig ist, nach Ausschopfung des gebuchten Daten-
volumens die Gber den Zero-Rating-Tarif gebuchten Anwendungen wei-
terhin ungedrosselt zu ermoglichen und tGbrige Anwendungen zu blocke-
ren oder zu verlangsamen.* Ob tiber diesen speziellen Fall hinaus Zero-Ra-
ting-Angebote zulassig sind, war in der Folge umstritten. Ziel des Urteils
ist die Wahrung der Netzneutralitait durch das Verbot von Diskriminie-
rung bzw. Bevorteilung einzelner Dienste.

Trotz dieses Urteils werden in Deutschland weiterhin diverse Zero-Ra-
ting-Tarife von den Mobilfunkunternehmen wie Telekoms ,Stream On®
oder Vodafones ,Vodafone Pass“ angeboten. Damit die Datenmengen
in ihrem Netzwerk nicht zu groff wurden drosselte beispielsweise die
Telekom 2017 in ihrem Netzwerk den Download beim Streaming von
Filmen, indem ausschlieflich eine niedrigere Bildqualitit zugelassen wur-
de (Zeit, 2021). Vodafone passte ebenfalls die Allgemeinen Geschaftsbe-

4 EuGH, Urteil vom 15.9.2020 - Az. C-807/18, C-39/19, ECLI:EU:C:2020:708,
Rn. 54.
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dingungen des Vertrags entsprechend an, um diese Mdglichkeit nutzen
zu konnen. Aufferdem liefen die Vertrige die uneingeschrinkte Datennut-
zung im europiischen Ausland nicht zu, obwohl hier nach ,Roam like
at Home® keine Unterscheidung vorliegen darf. Zudem waren Klauseln
in den Vertrigen von Vodafone enthalten, die eine Nichtanrechnung
von Datenvolumen ausschlossen, wenn eine Nutzung der Dienste mittels
Tethering (Nutzung des Smartphones als Hotspot) erfolgte. Gegen diese
Klauseln ging einerseits die Bundesnetzagentur mittels einer Anordnung
vor und andererseits die Verbraucherzentrale Bundesverband (VZBV) auf
dem Zivilrechtsweg. Die Unternehmen traten diesen Anderungsverlangen
im gerichtlichen Verfahren entgegen. Die Gerichtsverfahren dauern noch
immer an. Jedoch urteilte der EuGH im September 2021 auf Anfrage
der sich damit befassenden deutschen Gerichte, dass die Vertrige der bei-
den Unternehmen rechtswidrig sind (EuGH, 2021).> Deshalb wird derzeit
nicht mehr davon ausgegangen, dass die Unternehmen ihre Klagen vor
den deutschen Gerichten gewinnen kénnen. Die VZBV erfreute das Urteil
und sie sieht sich in ihrem Verstandnis der Verordnung bestatigt, dass Dis-
kriminierung im Datenverkehr nicht auf Grundlage von kommerziellen
Erwigungen geschehen darf (Rudl, 2021).

Die Verfahren zeigen, dass auf der einen Seite der Bedarf fiir besonders
datenintensive Optionen gegeben ist, diese aber auf der anderen Seite stark
reguliert werden. Die Urteile tragen dazu bei, dass Mobilfunkanbieter
zum Beispiel Tier-Videos in HD gleichwertig tubermitteln mussen wie
Daten-Verkehr zwischen Unternehmen. Somit wird ihnen die Moglichkeit
genommen, ihre Datenleitungen effizient auf ihre Kunden zu verteilen
und die Gefahr von Uberlastung und Drosselungen erhoht sich. Eine An-
derung der Rechtslage scheint aufgrund der kirzlich ergangenen Urteile
des EuGH zu den deutschen Zero-Rating-Gerichtsverfahren, in denen er
sein Urteil im Fall des ungarischen Anbieters bestatigte und dessen Reich-
weite klarstellte, auSerst unwahrscheinlich.

Ginter Knieps selbst sieht tiber die Frage der Netzneutralitit hinaus
noch groen Handlungsbedarf bei der Regulierung der Telekommunika-
tionsnetze. In seiner Abschiedsvorlesung an der Wirtschafts- und Verhal-
tenswissenschaftlichen Fakultit der Albert-Ludwigs-Universitit Freiburg
wies er darauf hin, dass das Internet der Dinge zu fundamentalen He-
rausforderungen fiir die traditionellen Netzindustrien fithrt, da physische

5 S. EuGH, Urteil vom 2.9.2021 — Az. C-854/19, E-CLI:EU:C:2021:675; EuGH, Urteil
vom 2.9.2021 — Az. C-34/20, E-CLI:EU:C:2021:677; EuGH, Urteil vom 2.9.2021 —
Az. C-5/20, E-CLI:EU:C:2021:676.

190

216.73.216.36, am 21.01.2026, 0210:58.
i Inhalts i i

Erlaubnis ist j

fiir oder ir


https://doi.org/10.5771/9783748937463

Die Anti-Stau-Maut

Netzdienstleistungen immer stirker auf Echtzeitibermittlung basieren
und dadurch adaptive und standortsensitive Informationen bereitgestellt
werden missen. Die vielfiltigen Potenziale des Internets der Dinge zu
nutzen und gleichzeitig die Gefahren dieser Technologie in den Griff zu
bekommen, sei eine gesellschaftspolitische Herausforderung. Dafiir brau-
che es einen interdiszipliniren Ansatz, der weit Gber das Gebiet der Netz-
okonomie hinausgeht.

4. Fazt

Das Fazit im damaligen Gutachten des Beirats beim BMWi war sehr
kurz gehalten und passte auf eine halbe Seite: Es empfahl die Prifung
der ,Einfithrung einer auslastungsabhingigen Stralenmaut fiir LKW und
PKW¢, die Schaffung der ,Voraussetzungen fiir die Verwendung auslas-
tungsabhingiger Netznutzungsentgelte“ im Stromnetz, und dass ,,die Qua-
litatsunterschiede in der Datentbertragung [im Telekommunikationsnetz]
nicht beschrankt werden.“ Das Gutachten war seiner Zeit voraus. Heute
werden die Instrumente einer intelligenten Straenmaut und regionaler
Strompreise auf vielen Ebenen diskutiert — in der Wissenschaft und in der
Politik. Und auch die Probleme einer zu eng ausgelegten Netzneutralitit
im Internet werden immer deutlicher. Gute Okonomie, zu deren Protago-
nisten Gunter Knieps zihlt, wird sich am Ende durchsetzen.
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Der disaggregierte Regulierungsansatz und die preuf8ischen
Eisenbahnen im 19. Jahrhundert

Bernhard Wieland!

Abstract

Die preuflische Eisenbahngeschichte wird bisweilen als Beleg dafiir ange-
sehen, dass Wettbewerb im Eisenbahnwesen nicht funktionieren konne.
Fremdling und Knieps (1993) haben diese These einer eingehenden Analy-
se unterzogen. Der vorliegende Beitrag erginzt diese Analyse in zweierlei
Hinsicht. Zum einen wird eine Schrift von David Hansemann aus dem
Jahr 1837 erortert, die tberraschende Ahnlichkeiten zu Knieps® Ansatz
der Disaggregierten Regulierung aufweist. Zum anderen wird auf die von
Fremdling und Knieps vernachlassigte Rolle Bismarcks in der preuflischen
Eisenbahnpolitik eingegangen.

Keywords:
Railroads, 19th Century, Prussia, Regulation, Competition

1. Einleitung

Giinter Knieps ist in erster Linie fiir seine Beitrige zur Regulierungstheorie
bekannt. Sein Name ist vor allem mit dem Ansatz der Disaggregierten Re-
gulierung verknipft, den er seit den 80er Jahren des vorigen Jahrhunderts
in einer Vielzahl von Veroffentlichungen entwickelt und ausformuliert
hat.2 Weniger bekannt ist, dass er sich auch intensiv mit wirtschaftshis-
torischen Studien zu einzelnen Branchen beschaftigt hat, vor allem der
Telekommunikation und dem Eisenbahnwesen, das in diesem Beitrag im
Vordergrund stehen soll.

Im Jahr 1993 verdffentlichten Fremdling und Knieps einen Aufsatz, in
dem gefragt wurde, warum es in den 70er Jahren des 19. Jahrhunderts zu

1 Bernhard.Wieland@mailbox.tu-dresden.de. Der Verfasser dankt Prof. Brunekreeft
fir hilfreiche Kommentare zur ersten Fassung dieses Beitrags.
2 Lehrbuchmifige Darstellungen finden sich in Knieps (2001) und Knieps (2007).
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einer Verstaatlichung der preuSischen Eisenbahnen kam, obwohl das da-
mals noch giiltige Preuffische Eisenbahngesetz von 1837 und die regulato-
rische Diskussion der 1870er Jahre im Prinzip auch Losungen ermoglicht
hatten, die modernen Regulierungsansatzen schon sehr nahe kommen, so
auch der disaggregierten Regulierung. Und in der Tat: Wer sich mit der
Regulierung der preufischen Eisenbahnen im 19. Jahrhundert beschaftigt,
staunt Gber die Modernitit der Diskussion. Nicht einmal zwei Jahre nach
Er6ffnung der ersten deutschen Eisenbahnstrecke Narnberg-Furth im Jahr
1835, wurden bereits Vorschlage erortert, die schon fast alle wesentlichen
Elemente der gegenwartigen Regulierungsdiskussion enthalten, wie etwa
die Trennung von Netz und Betrieb, Ausschreibungen fiir monopolisti-
sche Bottlenecks, oder Tarifmodelle wie Wertstaffel, Entfernungsstaftel
oder Grenzkostenpreise. In einer erstaunlichen Schrift des Industriellen,
Bankiers und Politikers David Hansemann von 1837 wird Wettbewerb auf
dem Netz und sogar die Moglichkeit einer Demsetz-Auktion zur Vergabe
von Betriebsrechten erortert (s.a. Wieland, 2018). Ahnlichkeiten mit
Knieps® Ansatz der disaggregierten Regulierung sind erheblich. Vergleich-
bare Uberlegungen gab es aber auch an anderer Stelle. Das bereits erwahn-
te PreufSische Eisenbahngesetz von 1838 beispielsweise sah in § 27 Wettbe-
werb auf dem Netz explizit als Moglichkeit vor, auch wenn diese Moglich-
keit in der Folge praktisch nie umgesetzt wurde (mit zwei marginalen Aus-
nahmen zur Durchleitung von Verkehr).

Trotzdem nahm die Entwicklung zunichst einen Verlauf, der mit di-
saggregierter Regulierung nur wenig zu tun hatte. Ab ca. 1840 kam es
zu einem stiirmischen Aufbau von privaten Eisenbahnnetzen durch voll
vertikal integrierte private Unternehmen, denen sich spiter, ab 1848,
auch staatliche oder vom Staat aufgekaufte Unternehmen hinzugesellten
(Fremdling & Knieps, 1993). Von einer Trennung zwischen Netz und
Betrieb oder Zugang von Dritten zum Netz konnte keine Rede sein. Als
die Situation in den 1870er Jahren zu einer krisenhaften Zuspitzung kam,
mit Uberkapazititen, zunehmender Kartellierung und einem ineffizienten
Tarifchaos, wurden die alten Argumente aus den 30er Jahren wieder her-
vorgeholt. Dennoch wurde auch diesmal die disaggregierte Regulierung
verworfen und stattdessen auf die vollstindige Verstaatlichung der preufi-
schen Eisenbahnen gesetzt.

Weshalb war dies so? Sagt die preuflische Eisenbahngeschichte etwas
tber die Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs im Eisenbahnwesen aus?

In einem Aufsatz von 1993 haben Fremdling und Knieps die zweite Fra-
ge verneint und die erste unter Ruckgriff auf zwei Argumente beantwortet,
die teils der normativen Theorie der Regulierung, teils der politischen
Okonomie entstammen. Aus der normativen Theorie stammt das Argu-
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ment der asymmetrischen Informationsverteilung zwischen Regulierungs-
behoérde und reguliertem Unternehmen. Nach Fremdling und Knieps war
die dominierende Meinung in den 1870er Jahren, dass aufgrund der Infor-
mationsasymmetrien eine effiziente Regulierung der Netzzugangsgebih-
ren nicht moglich sei. Ein fairer Wettbewerb auf dem Netz sei deshalb illu-
sorisch. Das zweite, politbkonomische Argument besagt, dass der preufi-
sche Staat in der Nationalisierung der Bahnen eine lukrative Mdglichkeit
zur Aufbesserung der Staatsfinanzen sah. Angesichts der finanziellen
Schwierigkeiten, in denen viele Bahnen in den 1870ern steckten, ist dieses
Argument allerdings etwas zweifelhaft. Rentabel wurden die Bahnen fir
den Staat erst spater.

Ziel des vorliegenden Beitrages ist eine zweifache Erginzung der Ana-
lyse von Fremdling und Knieps. Zum einen soll das Augenmerk noch
einmal auf die Diskussion in der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts gerich-
tet werden, insbesondere auf den Beitrag David Hansemanns, in Ergan-
zung der von Fremdling und Knieps tiberwiegend betrachteten Diskussion
der1870er Jahre. Zum anderen soll die Frage der Nationalisierung in den
1870-90ern stiarker unter dem Blickwinkel der allgemeinen politischen
Situation und dabei vor allem der besonderen Rolle Bismarcks (auch sei-
ner personlichen finanziellen Interessen) betrachtet werden (Stern, 2000).
Fremdling und Knieps klammern diesen zweiten Aspekt ginzlich aus.
Nach Ansicht des Verfassers fehlt aber damit der deutschen Eisenbahnge-
schichte dieser Zeit ein entscheidendes Element. Ohne Bismarck ware sie
wie ,Hamlet“ ohne den Prinzen.

2. Der Disaggregierte Regulierungsansatz 1837

Das Jahr 1835 markiert die erste offizielle maschinelle Eisenbahnfahrt in
Deutschland. Im Vergleich zu England, wo die Strecke Stockton-Darling-
ton schon 1825 erdffnet worden war, und im Vergleich zu den USA, wo
die erste offentliche Eisenbahn 1826 ihren Betrieb aufnahm, war Deutsch-
land damit zwar um ein Jahrzehnt hinterher, aber immer noch eine der
Pioniernationen. In jedem Fall war die Technologie noch sehr jung und
die Erfahrungen mit ihr gering. Umso verbliffender ist die Lektire einer
Schrift wie ,Die Eisenbahnen und deren Actionire in ihrem Verhaltnif§
zum Staat” aus dem Jahr 1837, geschrieben von David Hansemann, einem
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damals fihrenden Politiker, Bankier und Industriellen3, mit ihren tberra-
schend modernen ordnungspolitischen Ideen.

Im Zentrum dieser Abhandlung steht die Frage nach der optimalen
Aufgabenteilung zwischen Privatwirtschaft und Staat bei Planung, Bau,
Finanzierung und Betrieb der Eisenbahnen.

Hansemanns Antwort ist erstaunlich aktuell. Er zieht bereits in dieser
frithen Phase des Eisenbahnbaus eine klare Trennlinie zwischen Netz und
Betrieb und will die Rolle des Staates ausschlieflich auf die Planung, Er-
richtung, Finanzierung und Instandhaltung des Netzes beschriankt wissen,
dhnlich wie bei Stralen und Kanilen. Der Betrieb von Ziigen auf dem
Netz hingegen sei Sache der Privatwirtschaft. Hansemann schreibt:

»Man mifverstehe mich nicht. Es ist keineswegs meine Absicht, daff
der Staat den Betrieb auf den Eisenbahnen* tibernehme. Dieser Betrieb

3 Es gibt vielfiltige Quellen zum Leben David Hansemanns. Empfohlen sei bei-
spielsweise der Artikel von Ott (1963), der den vorliegenden Beitrag in vielfiltiger
Weise vertieft. Es moge hier gentigen, noch einmal stichwortartig einige zentrale
Stationen seines Lebens aufzurufen. Hansemann wurde 1790 in einfachen Verhalt-
nissen in Finkenwerder geboren und zeigte schon frith kaufméannisches Geschick.
1817 griindete er ein Textilunternehmen in Aachen, diversifizierte aber schon sehr
bald in das Versicherungswesen. 1824/25 grindete er die Aachener Feuer-Versiche-
rungs-Gesellschaft, die heute nach verschiedenen Umbenennungen ein Teil von
AMB Generali ist. Um diese Zeit war er bereits eine bekannte und angesehene
Unternehmerpersonlichkeit. In den 30er Jahren erwachte sein Interesse fir Eisen-
bahnen und er begann sich intensiv mit dem Eisenbahnsystem anderer Linder,
vor allem der USA und Belgiens auseinanderzusetzen. Ein Ergebnis dieser Studien
war die bereits erwihnte Schrift von 1837. Schon bald begann er aber auch prak-
tisch als Eisenbahnmanager und -politiker titig zu werden, so in der Rheinischen
Eisenbahngesellschaft, in der er den Posten des Vizeprasidenten von 1837 bis 1844
bekleidete. 1843 wurde er Mitglied des Rheinischer Provinziallandtags und 1847
Mitglied des Preufischen Vereinigten Landtages. Er galt als fithrender Vertreter
des (rheinischen) Liberalismus in Deutschland, war kurz Finanzminister und von
1848 bis 1851 Prasident der PreufSischen Zentralbank, wo er interessanterweise
deren Privatisierung und die Herausgabe privater Banknoten befirwortete. Nach
seiner Prasidentschaft widmete er sich wieder vermehrt privaten Geschiftsinteres-
sen. 1851 grindete er die ,Direction der Disconto-Gesellschaft” (spater nur ,Dis-
conto-Gesellschaft“), die sich zu einer der ersten deutschen Grof$banken entwickel-
te und 1928 mit der Deutschen Bank fusionierte. Hansemann starb 1864. David
Hansemann ist nicht zu verwechseln mit seinem Sohn, dem Bankier Adolph von
Hansemann, der in der Bismarck Ara eine zentrale Rolle spielte und im Gegensatz
zu seinem Vater politisch kein Liberaler war.

4 Wenn Hansemann hier von den ,,Eisenbahnen® schreibt, so meint er, wie damals
haufig, nicht ein bestimmtes Eisenbahnunternehmen, sondern die Schieneninfra-
strukeur.
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ist einem groflen Fabrikbetrieb nicht undhnlich, in welchem kaufman-
nische und technische Kenntnisse erforderlich sind. Ein Betrieb dieser
Art, um vorteilhaft zu sein, muss durch Privatinteresse wesentlich un-
terstiitzt werden, auch muss in der Leitung das Maf§ an Freiheit der Be-
wegung vorhanden sein, welches einer Hoheitsverwaltung nie gegeben
werden kann.“ (Hansemann, 1837, § 54, Hervorhebung vom Verfas-
ser).

Hansemann befiirwortet also eindeutig, dass der Betrieb von Zigen auf
dem Netz privaten Unternehmen tberlassen werden solle. Das Netz selbst
hingegen solle entweder durch den Staat selbst oder durch private Konzes-
sionare bereitgestellt werden. Hansemann unterzieht beide Optionen einer
naheren Analyse (Abschnitte 3 und 4 seiner Abhandlung). Zwar liegen sei-
ne Sympathien eindeutig bei der ersten Alternative, er berticksichtigt aber,
dass in bestimmten Situationen budgetire Engpasse oder andere politische
Notwendigkeiten nur die zweite Losung offen lassen, so wie es in PreufSen
in der Folgezeit auch tatsiachlich der Fall war.

Wenn aber das Netz alleiniger Aufgabenbereich des Staates sein soll,
der Betrieb hingegen Aufgabe von privaten Unternehmen, stellt sich so-
fort die Frage der Netzzugangsbedingungen, insbesondere die Frage nach
den Trassenpreisen (,Bahngeld®, wie der Ausdruck damals lautete). Hier
vertritt Hansemann die gleiche Position wie etwa Hotelling sehr viel
spater in der Grenzkostendebatte der 1930er Jahre und pladiert fur das
Grenzkostenprinzip. Er argumentiert, dass die volkswirtschaftlichen Effek-
te der Eisenbahnen dann am grofSten seien, wenn die Trassenpreise entwe-
der gleich Null gesetzt wiirden oder allenfalls gleich dem fiir Wartung
und Instandhaltung entsprechenden Niveau. Seine Begrindung konnte
natiirlich zu dieser Zeit noch nicht wohlfahrtstheoretischer Natur sein.
Bekanntermafen fithrte Dupuit das Konzept der Konsumentenrente erst
1844 in die Volkswirtschaftslehre ein. Stattdessen bringt er ein Argument
vor, dass sich auf die positiven externen Effekte der Eisenbahntechnologie
bezieht und das Anklinge an die etwa zur gleichen Zeit von Friedrich List
vorgebrachte Theorie der ,,produktiven Krafte“ aufweist.

Hansemann argumentiert, dass Investitionen in die Eisenbahninfra-
struktur zwei Arten von volkswirtschaftlichem Kapital hervorbringen wiir-
den: Das ,erste Kapital“ sei die physische Infrastruktur selbst. Das ,zweite
Kapital“ bestehe in den Ertrigen (den ,indirekten Revenuen®), die das
erste Kapital erwirtschafte. In Hansemanns eigenen Worten:

,Die Zunahme des Nationalvermogens, welche indirekt unausbleib-
lich die Folge der Benutzung von Eisenbahnen, niamlich der verbesser-
ten Kommunikationsmittel, sein muss, ist ein zum neu geschaffenen
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Eisenbahnkapital erworbenes zweites Kapital, das erfahrungsgemifl
mehr als jenes selbst betragt. Die Staaten haben Kunststraffen und Ka-
nale gebaut, um das vorbezeichnete zweite Kapital zu erwerben.”
(Hansemann, 1837, § 52)

Damit das zweite Kapital hinreichend erschlossen werden kdnne, sei fiir
das Bahngeld das Grenzkostenprinzip anzuwenden. Dies erfordere aber
aufgrund des entstehenden Defizits den Bau und Betrieb durch den Staat.

Bekanntermafen reicht dieses Argument fir sich alleine nicht aus, um
ein Staatsmonopol zu begriinden. Auch private Netzanbieter konnten das
Grenzkostenprinzip anwenden. Das entstehende Defizit — sofern es tber-
haupt auftritt’ — konnte aus der Staatskasse beglichen werden. Hansemann
lasst diese Moglichkeit aufSer Acht, moglicherweise aus Griinden der en-
gen budgetiren Handlungsspielrdume in seiner Zeit.

Ein Staatsmonopol beim Netz war nach Hansemann aber auch deshalb
winschenswert, weil es die Quersubventionierung unprofitabler Strecken
durch profitable zulie. Er fiirchtete, wie auch List zur gleichen Zeit, dass
private Netzbetreiber nicht bereit sein wiirden, neben ,dichten® auch
»dinne“ Verbindungen zu errichten. Die spatere Entwicklung zeigte, dass
diese Befiirchtungen nicht ganz unbegriindet waren. Beispielsweise waren
private Unternehmen zunichst nicht bereit, die diinnbesiedelten Gebiete
Ostpreufens an das bereits vorhandene Eisenbahnnetz anzubinden. (Die
Frage der ,Ostbahn®.) Solchen Fehlentwicklungen, so Hansemann, kénne
der Staat durch ein Netzmonopol entgegenwirken, da er in Abwesenheit
von Wettbewerb die Verluste bei den diinnen Strecken durch Gewinne bei
den dichten Strecken ausgleichen kénne (Hansemann, 1837, § 47).

Es ist nicht ganz klar, wie Hansemann diese Quersubventionierung mit
dem von ihm befiirworteten Grenzkostenprinzip bei den Trassenpreisen
vereinbaren will. Moglicherweise denkt er hier eher an eine Subvention
verlustbringender Netzteile aus einer Besteuerung auf der Betreiberebene.
Eine solche Besteuerung ware aber auch unter Netzwettbewerb moglich,
etwa unter Einsatz des von Knieps beftirworteten Universaldienstfonds.

Hansemann war mit seiner regulatorischen Differenzierung zwischen
Netz und Betreiberebene zum damaligen Zeitpunkt zweifellos sehr fort-
schrittlich, aber keineswegs ein einsamer Visionar. Er verweist selbst in sei-
nem Vorwort darauf hin, dass er sich viele seiner Ideen aus dem einschlagi-
gen Schrifttum und aus Gesprachen mit zustindigen Beamten angeeignet

5 Im mikrodkonomischen Firmenoptimum wird bekanntlich die Kapazitit so ge-
wihlt, dass sich langfristige und kurzfristige Grenz- und Durchschnittskostenkur-
ven schneiden.
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habe. Wie eingangs schon erwihnt, findet sich auch im PreufSischen Eisen-
bahngesetz von 1838 die Idee eines Wettbewerbs auf dem Netz. §27 des
Gesetzes bestimmte, dass nach einer Wartezeit von 3 Jahren auch andere
Unternechmen als der Netzerbauer Zugang zu einem bereits errichteten
Netz haben konnten. Voraussetzung war der Erwerb einer entsprechenden
Konzession vom zustindigen Ministerium und die Entrichtung einer Netz-
zugangsgebtiihr (,Bahngeld) an den Netzbetreiber. Die genaue Berech-
nungsmethode des Bahngeldes war im Gesetz in den folgenden §§29
und 30 detailliert spezifiziert (Fremdling & Knieps, 1993, S. 133, 144).

Doch zuriick zu Hansemanns Abhandlung. Nachdem er ein Monopol
auf der Netzebene begriindet hatte, mit gleichzeitigem Wettbewerb auf
der Betreiberebene, stellte sich als nachstes die Frage nach der Ausgestal-
tung dieses Wettbewerbs. An dieser Stelle bremst nun Hansemann seinen
Reformeifer etwas. Statt offenem Wettbewerb (heute: ,open access”) beftir-
wortet er beim Betrieb von Zigen ein Gebietsmonopol. Seine Griinde
sind einerseits Sicherheitsbedenken, anderseits 6konomisch-technologi-
sche Synergien (Verbundvorteile) zwischen Netz und Betrieb. Er zitiert
zeitgenossische empirische Befunde aus anderen Landern, vor allem Penn-
sylvanien, die zu belegen schienen, dass offener Wettbewerb zu einer ho-
heren Zahl an Unfillen fiihrte als ein Betreibermonopol (Hansemann,
1837, § 87). Hinsichtlich der Synergien weist er darauf hin, dass die In-
standhaltungskosten des Netzes entscheidend von den technischen Eigen-
schaften und der Qualitdt des sich darauf bewegenden Rollmaterials ab-
hingen. Eine Kostenoptimierung fiir das gesamte ,Rad-Schiene-System*®
(wie es ein Jahrhundert spiter heiffen sollte) sei nur unter einem Betreiber-
monopol mdglich. Beide Argumente sind in unserer Zeit umfassend eror-
tert worden, so auch von Knieps, und sollen deshalb hier nicht weiter ver-
tieft werden.

Nach welchen Kriterien soll nun aber der monopolistische Betreiber er-
mittelt werden? Welche Prinzipien sollen fir die ,Konzessionierung des
Betriebs auf Eisenbahnen® zum Einsatz kommen (Hansemann, 1837, § 56,
Hervorhebung vom Verfasser). Hier iberrascht Hansemann erneut, indem
er eine Art von Demsetz-Auktion vorschligt, mehr als 150 Jahre bevor
Demsetz diese Idee in die volkswirtschaftliche Regulierungstheorie ein-
fihrte.

Zunichst stellt er die Anforderungen auf, die in der zu versteigernden
Konzession festzuschreiben seien (Hansemann, 1837, § 56).

Die Lizenz miisse, erstens, eine Maximaldauer enthalten, die aber lang
genug sein misse, um dem Betreiber hinreichende Investitionsanreize zu
geben, damit ,zum allgemeinen Wohle in der Folge alle Vervollkomm-
nungen des Betriebs dem Publikum zu Gute kommen®“ (Hansemann,
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1837, § 56). Hansemann sieht hier eine Frist von 20 Jahren als ausreichend
an. Ferner musse sich der Lizenznehmer verpflichten, die Eisenbahn in
yvollkommen gutem Zustande“ zu erhalten.® Weiterhin misse der Betrei-
ber zusagen, alle Betriebsanlagen an seinen Nachfolger zu einem festgeleg-
ten Preis zu tbergeben, dessen Berechnungsmethode im Voraus festzule-
gen sei. Hansemann spricht hier also explizit schon klar die Frage der
Markzutrittsbarrieren bzw. der Sunk Costs bei Auktionen an, die auch im
Ansatz der disaggregierten Regulierung eine zentrale Rolle spielen.

Diese Konzession sei nun in einem Verfahren zu auktionieren, bei dem
der Staat zwischen drei Zielen wihlen miisse.

Der Staat konne, erstens, das Ziel haben, die Auktionserlose zu maxi-
mieren. In diesem Falle solle die Lizenz jenem Betreiber erteilt werden,
der das hochste Angebot mache.

Der Staat konne, zweitens, das Ziel haben, eine bestimmte Mindestren-
dite auf das eingesetzte Kapital zu erwirtschaften. In diesem Fall solle die
Lizenz an denjenigen Bieter gehen, der diese Rendite garantiere, gleichzei-
tig aber die niedrigsten Transporttarife anbiete.

Der Staat konne schlieflich, drittens, moglichst niedrige Transporttari-
fe anstreben. Dann sei die Lizenz jenem Betreiber zu erteilen, der dies-
beziiglich das niedrigste Angebot macht. Dieser dritte Ansatz entspricht
vermutlich am ehesten der Lehrbuchdarstellung einer Demsetz-Auktion.
Allerdings hat Hansemann bei den Eisenbahntarifen nicht einen unifor-
men Tarif im Auge, wie in der klassischen Demsetz-Auktion. Er pladiert
vielmehr fir differenzierte Tarife, insbesondere im Sinne der traditionellen
Wertstaffel. Dies macht die Auswahl des besten Angebots natiirlich sehr
viel schwieriger, wozu er sich allerdings nicht weiter dufSert.

Dieser Vorschlag Hansemanns dhnelt in der Tat sehr stark einer Dem-
setz Auktion. Der Verfasser hat deshalb vorgeschlagen, Hansemann als
Vorldufer von Demsetz anzusechen und ihm sogar Prioritit gegentber
Chadwick (1800-1890) zuzusprechen, der in einem Artikel von 1859 dhn-
liche Ideen entwickelt hat und erstmals den Unterschied zwischen dem
Wettbewerb im Markt (,competition within the field“) und dem Wettbe-
werb um einen Markt (,competition for the field“) geprigt hat” Dem
steht jedoch entgegen, dass z.B. Friedrich List in seinen Eisenbahnschriften
erwihnt, dass solche Auktionen zu dieser Zeit schon routinemifig in
anderen Landern, so etwa in Frankreich, angewandt wurden, nicht nur
im Eisenbahnwesen sondern auch in anderen Bereichen. Die Prioritatsfra-

6 ,Eisenbahn“ bezieht sich hier wieder auf das Schienennetz, s. Fn. 4.
7 Auf die Prioritdt von Chadwick hat als erstes Coase hingewiesen, s. Kitch (1983).
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ge scheint also hier, wie so hiufig in der Wissenschaft, kaum mehr zu
entscheiden zu sein. Dies andert nichts an Hansemanns Verdiensten.

3. Verstaatlichung statt disaggregierter Regulierung: Die Rolle Bismarcks

Hansemann konnte sich weder mit seiner Idee einer ausschlieflichen Be-
reitstellung der Schieneninfrastruktur durch den Staat, noch mit seinem
Trennmodell, noch mit seiner Auktionsidee durchsetzen. Die Entwicklung
verlief in der Folgezeit gianzlich anders.

Vor die politische Schwierigkeit gestellt, aufgrund des Staatsschuldenge-
setzes von 1820 keine Anleihen begeben zu konnen, setzte die preufische
Regierung zunichst ausschlieflich auf privates Kapital. Konzessionen gin-
gen allein an private vertikal integrierte Unternehmen, die Transportleis-
tungen von der Infrastruktur bis zum Betrieb aus einer Hand anboten (so
tbrigens auch an die Rheinische Eisenbahn, an deren Spitze Hansemann
von 1837 bis 1844 stand). Um die entsprechenden Investitionen fir die
Aktionare attraktiv zu machen, war im PreufSischen Eisenbahngesetz von
1838 vorgeschen, dass fiir einen Zeitraum von 30 Jahren keine parallel lau-
fenden Eisenbahnlinien konzessioniert wiirden. Konsequenterweise wurde
auch Wettbewerb auf der Betreiberebene nicht zugelassen, obwohl, wie
erwahnt, das Gesetz die Moglichkeit dazu enthielt. Wettbewerb auf dem
Netz hitte zu kostenorientierten Tarifen auf der Betreiberebene gefiihrt
und damit die Investitionsanreize der Privatwirtschaft verringert.

Ab 1850 traten auch staatliche Unternehmen bzw. quasi-staatliche Un-
ternehmen in den Markt ein, bzw. entstanden durch Aufkauf von in finan-
zielle Schieflage geratenen Bahnen. Besondere Erwdhnung verdient hier
die Bergisch-Mirkische Eisenbahn, die ebenfalls vom Staat ibernommen
wurde und, obwohl von Staatsbeamten geleitet, sich als besonders aggressi-
ver und erfolgreicher Wettbewerber erwies.®

Zu dieser Zeit waren allerdings die Restriktionen hinsichtlich parallel
laufender Strecken schon deutlich gelockert, und es kam zu einer Fiille
von neuen Markzutritten. Ziel war es, die rasant wachsende Nachfrage
nach Eisenbahntransporten zu befriedigen, gleichzeitig aber den Miss-
brauch etwaiger Monopolstellungen zu beschrinken (Fremdling &

8 Ahnliche Effizienzwirkungen des aktuellen und potentiellen Wettbewerbs auf 6f-
fentliche Unternehmen wurden im letzten Jahrhundert auch in anderen Branchen
beobachtet, so im Luftverkehr (etwa die Lufthansa und andere Flag-Carrier) und in
der Telekommunikation (Televerket in Schweden).
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Knieps, 1993, S.131, 133). Mit Beginn der 1870er Jahre hatte diese Ent-
wicklung jedoch zu Uberkapazititen und ruinoser Konkurrenz gefiihrt, in
der mehrere Unternehmen in erhebliche wirtschaftliche Probleme gerie-
ten. Begleiterscheinung war ein Tarifchaos, in dem teilweise tber 1500 ver-
schiedene Tarife nebeneinander existierten, wodurch die Durchfiihrung
tberregionaler Transporte stark behindert wurde (Fremdling & Knieps,
1993, S. 140). Von der verladenden Wirtschaft wurde immer starker eine
Vereinheitlichung gefordert. Gleichzeitig waren Kollusion und Kartellie-
rungen die Folge der schwierigen Gesamtsituation. Eine grundlegende Re-
form schien unvermeidlich.

An dieser Stelle wird nun ein Blick tber die Eisenbahnpolitik hinaus
auf die politische Grofwetterlage unumginglich. Der Verfasser ist hier
etwas zOgerlich, den Schritt in fachfremdes Territorium zu wagen, einige
skizzenhafte Bemerkungen mogen jedoch vertretbar sein. Quelle ist in
erster Linie Fritz Sterns monumentale Doppelbiographie Bismarcks und
seines Bankiers Bleichroder (s. Stern, 2000).7

In der Zeit, Gber die wir hier reden, hatte es in Preuflen dramatische po-
litische Veranderungen gegeben. Bismarck war an die Macht gekommen
und PreufSen hatte drei Kriege gefiihrt, in denen die militirische Bedeu-
tung der Eisenbahnen klar zum Ausdruck gekommen war. AufSerdem hat-
te sich die wirtschaftspolitische Grundstimmung radikal verindert. Um
1868 hatte zunichst ein Aufschwung eingesetzt, der nach Griindung des
Deutschen Reiches 1871 in eine extreme Boomphase einmiindete und, wie
haufig in solchen Zeiten, mit zahlreichen negativen Begleiterscheinungen
verbunden war. ,Es war eine Zeit echter Expansion, betriigerischer Griin-
dungen, eine Ara halb legaler Verwegenheit, als der Reiz des Profits nor-
male Besonnenheit ausschaltete. Bald tauchte das Schlagwort der Griinder-
zeit auf, ,eine Epoche, in der neue Imperien in Politik und Wirtschaft ge-
grundet wurden® (Stern, 2000, S.265). Auch der Eisenbahnbereich blieb
von fragwiirdigen Spekulationen nicht verschont. Am 14. Januar 1873 leg-
te der Abgeordnete Eduard Lasker, ein Intimfeind Bismarcks, in einer Par-
lamentsrede zahlreiche Skandale bei der Vergabe von Eisenbahnkonzessio-
nen offen. Die Konsequenzen dieser Enthillungen waren, erstens, der
Ruckeritt des zustaindigen Handelsministers und, zweitens, die Einsetzung
einer Untersuchungskommission, deren Ergebnisse in die Empfehlung
einer Verstaatlichung der Eisenbahnen mindeten.

9 Es gibt selbstverstindlich ein spezialisiertes Schrifttum zur Eisenbahnpolitik Bis-
marcks, das aber eher historischer als 6konomischer Natur ist. Der Klassiker ist von
der Leyen (1914).
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Die Hohenfliige der Griinderzeit endeten jih mit dem ,,Wiener Borsen-
krach® von 1873, der mehrere weitere Borsenkrache nach sich zog, so auch
in Berlin. Eisenbahnaktien gehorten zu denjenigen Papieren, deren Kurse
am stirksten in Mitleidenschaft gezogen wurden. ,Anfang 1874 gaben 61
Banken, 116 industrielle Unternechmen und vier Eisenbahngesellschaften
ihren Bankrott bekannt.“ (Stern, 2000, S. 266) Es folgte eine der lingsten
weltweiten Depressionsphasen der neueren Wirtschaftsgeschichte.

Die Wirtschaftskrise erschwerte einerseits die Finanzierung der teilwei-
se hochverschuldeten privaten Eisenbahnen, andererseits begannen spites-
tens mit dieser Entwicklung die liberalen wirtschaftspolitischen Ideen an
Einfluss zu verlieren, die noch in den 1850er und 1860er die Wirtschafts-
politik und damit auch die Eisenbahnpolitik geleitet hatten. Die fiithren-
den Vertreter verloren nach und nach Macht und Amter.

Bismarck selbst hatte niemals groffe Sympathien fur markewirtschaftli-
che Prinzipien gehabt. Seine wirtschaftspolitischen Vorstellungen — sofern
er iberhaupt durchdachte Vorstellungen in dieser Richtung hatte — waren
protektionistischer, interventionistischer und paternalistischer Natur. Im
Fall der Eisenbahnen ging es ihm um einheitliche Tarife, einheitlichen Be-
trieb und wirksamere Nutzung im Kriegsfall. Dementsprechend begann er
einen langen und zidhen Kampf um die Verwirklichung eines Staatsbahn-
systems im ganzen Deutschen Reich.

1873 wurde vom Parlament auf sein Betreiben hin das Kaiserliche
Reichseisenbahnamt geschaffen. Vordergriindig war diese Griindung eine
Reaktion auf die Rede Laskers und auf den offentlichen Druck in Rich-
tung einer Vereinheitlichung der Tarife. Die tiefere Absicht Bismarcks
dirfte aber die Vorbereitung eines Staatsbahnsystems gewesen sein. Er traf
dabei allerdings zuerst auf erbitterten Widerstand. Das Parlament und die
Bundesstaaten setzten sich massiv dagegen zur Wehr, dem Amt weiterrei-
chende Befugnisse zuzugestehen. Der Versuch, ein Reichseisenbahngesetz
auf den Weg zu bringen, wurde abgeblockt.

Erst 1876 gelang es Bismarck, dem Landtag ein Gesetz abzuringen, das
den Verkauf der preufischen Eisenbahnen an das Deutsche Reich vorsah.
Es erhob sich allerdings erregter Protest, vor allem aus liberalen Kreisen.
Ein Kommentator schrieb, dass der Kanzler ,mit dem Project dem Socia-
lismus und Communismus unbewuf$t in die Hande“ arbeite. ,Es ist ein
mit kommunistischer Kraftbrithe gekochtes Gericht“ (Stern, 2000, S. 303).

Trotz seiner mannigfaltigen Bemthungen und sogar einer zwischen-
zeitlich ausgesprochenen Rucktrittsdrohung, gelang es Bismarck nicht,
seine Verkaufspline an das Deutsche Reich zum Erfolg zu fihren. Die
legendidre Durchsetzungskraft des eisernen Kanzlers fand ihre Grenzen in
den Widerstanden, die ihm das Parlament, die eigenen Kabinettskollegen
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und die Bundesstaaten entgegensetzten. Er reduzierte deshalb 1878 seine
Politik auf die Strategie, wenigstens in Preuflen die in der Wirtschaftskrise
verbliebenen Privatbahnen aufzukaufen. Grundgedanke war es, auf diesem
Wege zumindest dort ein monolithisches staatliches Eisenbahnsystem zu
schaffen, das durch seine schiere Groffe und Dominanz auch den anderen
deutschen Bundesstaaten den Weg zur Verstaatlichung weisen wirde.

Es erhebt sich die Frage, welche Argumente oder welche Einflisse Bis-
marck zu seinem Kreuzzug fiir eine Verstaatlichung der Eisenbahnen letzt-
lich bewogen. Fritz Stern behauptet, dass die tatsachliche Geschichte sei-
ner Eisenbahnpolitik ,noch nicht umfassend aus der Sicht der Gegenwart*
behandelt worden sei. (Stern, 2000, S. 302). Der Verfasser ist kein hinrei-
chender Bismarck Kenner, um sich hier ein Urteil erlauben zu konnen.
Dass der militirische Aspekt eine entscheidende Rolle spielte, ist offen-
sichtlich und wurde bereits erwihnt. Inwieweit ihn wirtschaftstheoretische
Uberlegungen beeinflusst haben, ist weniger klar. In seiner Rede vor dem
PreufSischen Herrenhaus am 18. Mai 1876 erwahnt er ein Argument, das
in moderner Sprechweise als Argument des nattirlichen Monopols charak-
terisiert werden konnte. Er sieht die in vielen Landern zu beobachtende
zuriickgehende Rentabilitidt der Bahnen als Folge, ,des Irrthums, dass die
Concurrenz in Eisenbahnlinien den Verkehr wohlfeiler macht.“ Bei gege-
benem Verkehrsvolumen, misse eine Duplizierung von Verbindungen
zwangslaufig dazu fithren, dass die Kosten pro transportierter Einheit stei-
gen. Auf diese Weise, so Bismarck, habe die Entwicklung dazu gefiihrt,
dass die Aktionire, ,zum grofSen Theil froh sein“ wiirden, ,eine zurtickge-
hende Rente zu einem festen Course, wenn der Preis annehmbar ist, loszu-
schlagen.“ Widerstand sei nur von den Eisenbahndirektoren zu befiirch-
ten, die den Verlust ihrer Positionen und ihrer Einkommen zu vermeiden
wunschten.

In einer fritheren Rede vom 26. April des gleichen Jahres vergleicht Bis-
marck den Zustand des Eisenbahnwesens mit seiner Vielfalt von Zustin-
digkeiten und Tarifen mit dem Mittelalter. Die Zersplitterung des Eisen-
bahnwesens miinde in einen 6konomisch schidlichen Machtkampf der Ei-
senbahndirektionen untereinander, der zu beenden sei. In der gleichen Re-
de klingen auch gemeinwirtschaftliche Motive an. Die Eisenbahnen seien
nicht dazu da, in erster Linie ,ein Gegenstand financieller Concurrenz zu
sein, um das Hochstmogliche herauszuschlagen®; sie seien ,viel mehr fiir
den Dienst des Verkehrs, als fiir den Dienst der Finanzen bestimmt.“!? Es

10 Beide Reden werden zitiert nach Kohl (1893, S. 383 ff., 408 ff.).
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muf$ weiterer Forschung vorbehalten bleiben, die intellektuellen Wurzeln
der bismarckschen Eisenbahnpolitik genauer offenzulegen.

Ungeachtet mannigfaltiger politischer und praktischer Schwierigkeiten
bei seiner Umsetzung war der Aufkaufsplan Plan des Kanzlers letztlich er-
folgreich. ,Bismarcks Plan gliickte: die Eisenbahnen, ein Lebensnerv der
nationalen Wirtschaft im Frieden und der Verteidigung im Krieg muften
dem preufischen Staat gehoren. 1876 waren 4683 km Staatseigentum, um
1890 hatte sich das Eisenbahnnetz durch Ankaufe fur mehr als 2,8 Milliar-
den Mark auf 14 000 km erweitert. Private Linien gab es kaum mehr. Der
Staat unterhielt ein vorbildliches Verkehrssystem, das als leistungsfahig,

zuverldssig und wirtschaftlich bekannt war. ... Alles in allem hatte Bis-
marck Grund zur Zufriedenheit mit seinem Erfolg ...“ (Stern, 1988,
S.312).

Grund zu Zufriedenheit hatte Bismarck auch rein personlich. In Befol-
gung der amerikanischen Weisheit ,,put your money where your mouth is”
hatte er einen erheblichen Teil seines Vermogens in Eisenbahnpapieren
angelegt. Ebenso sein personlicher finanzieller Berater, der GrofSbankier
Gerson Bleichrdder. ,,Drei Tage nach Inkrafttreten des Gesetzes, das Preu-
en autorisierte, seine Eisenbahnlinien dem Reich zu verkaufen, instruier-
te Bismarck Bleichroder, fiir 30 000 Mark 4,5 %ige Vorzugsaktien der Ber-
lin-Stettiner Eisenbahn und um den gleichen Betrag 4,25 %ige der Berlin-
Anbhalter Eisenbahn zu kaufen. Es ergab sich, daf§ die Strecke Berlin-Stettin
einige Jahre spiter als die erste in Preuffen verstaatlicht wurde. Im Lauf
von acht Jahren kaufte und verkaufte Bismarck ... nacheinander Eisen-
bahnaktien fiir mehr als eine Million Mark; manchmal war etwa die Halfte
seines flassigen Kapitals in solche Aktien investiert — die klarste Festlegung
auf seine Politik der Verstaatlichung; ein Fehlschlag dieser Politik oder
eine ibermafige Verzogerung der Verstaatlichung hitte ihn Geld kosten
konnen (Stern, 2000, S.305). Bleichroder seinerseits kaufte von 1875 an
»s0 diskret wie moglich® (Stern, 2000, S.304) Aktien von Gesellschaften
auf, die vermutlich verstaatlicht wiirden. Die praktische Durchfithrung der
entsprechenden Borsenmandver vertraute er seinem damaligen Mitarbeiter
Carl Furstenberg an, der spater zu einem der fithrenden Groflbankiers des
Deutschen Reiches werden sollte und der sich hier seine ersten Sporen ver-
diente. (Fur weitere Transaktionen siehe ausfihrlich Stern, 2000) Diese
Geschifte Bleichroders waren allerdings niemals ganz ohne Risiko. Die
meisten der Bahnen steckten in finanziellen Schwierigkeiten und es war
nie ganz sicher, ob der Staat sie auch wirklich zu einem guten Preis auf-
kaufen wurde. Fiir viele Bahnen war der Aufkauf durch den Staat die letzte
Uberlebenschance.
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Handelte es sich hier um Insiderhandel? Stern weist darauf hin, dass die
Verstaatlichungsplane allgemein bekannt waren. Jeder interessierte Anle-
ger konnte im Prinzip ebenso gut in Aufkaufskandidaten investieren, wie
der Reichskanzler. Unklar war aber, wann und zu welchen Konditionen
der Kauf einer bestimmten Eisenbahn stattfinden wurde. ,Dartber wufSte
Bismarck besser Bescheid als sonst jemand; aufSerdem hatte er die Macht,
seine Minister unter Druck zu setzen“ (Stern, 2000, S.311). Stern will in
den Investments Bismarcks dennoch keinen Insiderhandel erblicken, da
der Kanzler ungeachtet seiner Machtfiille und seines Informationsvor-
sprunges niemals sicher sein konnte, mit seinen Plinen auch durchzudrin-
gen. Jeder Einzelfall war vom Parlament zu genehmigen. Bismarck habe
insofern nicht besser gestanden als jeder andere Anleger. Stern gesteht al-
lerdings zu, dass nach heutigen Begriffen Bismarcks Aktienkaufe vermut-
lich eher als problematisch einzuschitzen seien. Der Leser moge sich hier
sein eigenes Urteil bilden.

Als gesichert kann gelten, dass Bleichroder von seinem engen Vertrau-
ensverhiltnis zu Bismarck sehr wohl zu profitieren wusste (Einzelheiten s.
Stern, 2000). Auch seine vornehmsten Kunden, waren sich tber die Son-
derstellung des Bankiers im Klaren und ersuchten um vertrauliche Infor-
mationen. Prinz Heinrich VII von Reuf§ etwa fragte im Mai 1879 nach, ob
er nicht Koln-Mindener Aktien zum Kurs von 118 abstoflen solle, nach-
dem Bleichroder gedufert habe, der Kurs werde bei einer Verstaatlichung
auf etwa 115 zu stehen kommen. Heinrich Graf von Lehndorff berichtete
Bleichroder von einem Gesprich mit dem fir die Eisenbahnen zustindi-
gen Minister fir offentliche Arbeiten, Maybach, in dem er vertraulichen
Informationen tber die bevorstehende Verstaatlichung der Rheinischen
und Anhalter Linien bekommen hatte. ,Meinen Sie nun, daf§ es lohnte, an
den Kauf Rheinischer Aktien zu denken?* Bleichrdder seinerseits hielt Bis-
marck dber die N6te seiner Kunden auf dem Laufenden und regte gegebe-
nenfalls auch die Beseitigung personeller Widerstinde an. So wies er Bis-
marck in einem Brief vom Juni 1879 darauf hin, dass der Finanzminister
Hobrecht im vertraulichen Gesprich mit Minister Maybach bekundet ha-
be, weiteren Aufkiufen nicht mehr zustimmen zu wollen. ,Einen Monat
danach war Hobrecht nicht mehr im Amt, der entgegenkommendere Karl
Bitter ibernahm das Finanzministerium® (Stern, 2000, S. 307).

Umtriebe dieser Art gab und gibt es natiirlich zu allen Zeiten und auf
allen Gebieten. Die preufiische Eisenbahnpolitik am Ende des 19. Jahrhun-
derts stellt hier keinen Sonderfall dar. Worauf es an dieser Stelle ankommt,
ist vielmehr, dass diese Politik mit Sicherheit keinen Zusammenhang zur
akademischen regulierungstheoretischen Diskussion mehr hatte. Thre zen-
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trale Antriebskraft lag in den machtpolitischen und personlichen Interes-
sen Bismarcks und der Fithrungselite des preuflischen Staates.

4. Schlussbemerkungen

Milton Friedman hat die Rolle akademischer Okonomen einmal mit fol-
genden Worten charakterisiert:

»That, I believe, is our basic function: to develop alternatives to exis-
ting policies, to keep them alive and available until the politically
impossible becomes politically inevitable” (Friedman, 2002, XI).

Die beiden vorangegangenen Abschnitte scheinen ihm Recht zu geben.
Hansemann konnte mit seinen Vorstellungen in den 1830er Jahren im
damaligen politischen Umfeld nicht durchdringen, so gut durchdacht
sie auch immer gewesen sein mdgen. Das Gleiche gilt fir die Eisenbahn-
reformer der 1870er Jahre, deren Scheitern Fremdling und Knieps so
beredt beklagen. Ideen dieser Art trafen erst in der zweiten Halfte des
20. Jahrhunderts auf ein ginstiges Klima, als zumindest in Europa das
Staatsbahnsystem immer stirker in die Kritik geriet und die Zeichen nicht
nur im Eisenbahnwesen sondern in vielen anderen Wirtschaftszweigen
in Richtung Liberalisierung und Deregulierung standen. Im politischen
Klima der Bismarck-Zeit war daran nicht zu denken.

Noch eine weitere Lehre scheint die Preuf8ische Eisenbahngeschichte
bereit zu halten. Auch Wirtschaftsgeschichte bleibt zuletzt immer Teil der
Gesamtgeschichte. Ohne ein Verstindnis der staatspolitischen Ziele Bis-
marcks und der ihm nahestehenden Kreise ist die preufische Eisenbahnpo-
litik unverstandlich. Dass er von seiner Politik schliefSlich auch personlich
profitieren konnte, bleibt ein Nebeneffekt. Um noch einmal Stern zu zitie-
ren: ,, ... wirtschaftliche Erfordernisse, politisches Kalkil und personliche
Vorlieben taten sich zusammen, seinen Kurs in den spaten 1870er Jahren
und fiir das kommende Jahrzehnt zu bestimmen (Stern, 2000, S. 301).

Die zentrale These von Fremdling und Knieps wird durch die Einbezie-
hung der Rolle Bismarcks nicht in Frage gestellt, sondern eher gestérke.
Die Geschichte des preuflischen Eisenbahnwesens taugt nicht als Beleg
gegen Wettbewerb im Eisenbahnwesen. Zwar ist richtig, dass der Wett-
bewerb vertikal integrierter Eisenbahnunternehmen schliefSlich zu Proble-
men fiuhrte, andere wettbewerblich orientierte Reformansatze im Geist
von Hansemann oder vom Typ des disaggregierten Regulierungsansatzes
wurden aber nie versucht. Dies hing nicht mit inhdrenten Problemen die-
ser Ansitze zusammen. Sie scheiterten vielmehr am wirtschaftspolitischen
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Zeitgeist in der Depressionsphase der 1870er Jahre und den wirtschafts-
und staatspolitischen Ideen Bismarcks.
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Access regulation of non-personal data markets

Patrick Zenhdusern!

Abstract

Non-personal data like financial market data or smart-farming data often
are a critical production input for entrepreneurial activity. Access to such
data can either be unrestricted (“open data”) or restricted. If certain non-
personal data is required in the production of a particular product or
service and if it cannot be duplicated with reasonable deployment of
resources, competition in this market is not possible without third-party
access to this data.

From an economic perspective, third-party access rights to non-personal
data can be legitimised if the data has the characteristics of “essential data”.
If non-personal data access is impeded or even refused through the exploi-
tation of market power, competition authorities and civil courts in the EU
and Switzerland currently are already allowed to impose ex post penalties
or approve indemnity claims for ex post behaviour found to be unlawful.

Given the disadvantage of investigating only past abuses with the cur-
rent authority practice, the introduction of market investigations should
be examined as an additional instrument of competition law, following
the competition authorities in the UK or the Netherlands. As long as the
abuse of market power in the context of data access does not occur syste-
matically, however, there is no need for sector-specific ex ante regulation,
such as mandatory licensing.

Keywords:

non-personal data, market power, essential data, market investigations,
mandatory licence
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1. Introduction

The creation of value in business is changing with the development of the
Industry 4.0 and the Internet of Things (IoT). Such developments lead to
an increasing use of technology in and between the sectors. Data plays an
important role in the search for new products and services. In addition to
the sheer volume of data (and the development of the technology required
to use it), data access rights are also of great importance (Weber & Thouve-
nin, 2018; UVEK, 2019).

Data research often focuses on personal data, where availability is often
limited by data protection. In this article, we focus on non-personal data,
where the primary question is the access to such data. Increasing digitisa-
tion and related processes, business activities, but also governmental and
private action: they all produce non-personal data such as meteorological
data, topographical data, data on pedestrians and traffic flows, data produ-
ced by machines (machine tools) and industrial product chains (European
Commission, 2019a, pp. Sff.).

Non-personal data can be negatively defined as “any data that is not per-
sonal data” (IGE, 2021, p. 6). However, it cannot always be abstractly and
unambiguously determined whether data is non-personal data or not. Even
though anonymised and aggregated data seems to be obvious candidates
to qualify as non-personal data at first glance, it has to be ensured that it
remains virtually impossible to associate it again to natural persons. When
analysing both personal and non-personal data together, from a regulatory
point of view, the data is defined as a “mixed data set”.2

Non-personal data is often essential to ensure that associated products
and services function properly, but they also play a key role to advance
research or bear potential to develop other goods and services. Not only
private players, but also research institutions and authorities are interested
in using non-personal data. As improved access to data can have significant
economic and social advantages, potential (regulatory) interventions for
improving data availability are currently being discussed (see, e.g., Frontier
Economics, 2021).

2 In the EU, the personal data included in mixed data sets is governed by the “Gene-
ral Data Protection Regulation” (European Parliament and the Council, 2018a)
and the non-personal data included in data sets by the “Regulation (EU) 2018/1807
of the European Parliament and of the Council of 14 November 2018 on a frame-
work for the free flow of non-personal data in the European Union” (European
Parliament and the Council, 2018b). If the data is “inseparably linked”, the Gene-
ral data Protection Regulation applies fully to the entire mixed data set.
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This article deliberates the question of access regulation from a perspec-
tive of competition and regulatory economics. With reference to a report
by Polynomics (Schneider et al., 2020) it mostly focusses on the situation
in Switzerland and the European Union, but the results are generally valid.
The theoretical findings are enriched with insights from expert talks with
ABB, EMS Chemie, Fenaco, Lombard Odier, Migros, Schneider Electric &
Feller, Postfinance, Schindler, the City of Lucerne and Swisscom. We also
include key findings with regard to the relevance of non-personal data in
business using results from an online survey amongst Swiss companies in
different sectors.?

We first describe the markets for non-personal data (section 2) and
then go on to investigate to which extent these markets could actually
fail (section 3). In section 4 we examine the dynamics in the non-personal
data markets as well as the importance of investment incentives. And we
explain why (from the perspective of competition economics) regulated
data access is only justified under special circumstances. In section § we
then present key implications for competition and regulatory economics.
Section 6 concludes.

2. Markets of non-personal data

For companies, the actual value of data results from the integral value
creation of collecting, storing, processing and analysing it. The decisive
factor is their idea of an application based on the data. This idea can
already be known ex ante, i.e., before the collection of the data such that
the idea determines which data is generated, stored and analysed. But it is
also possible that findings from the analysis of existing data result in a new
product or service. Then the idea manifests after data collection such that
the available data determines what can be analysed.

Because third parties (such as another company, a research facility, the
authorities or a private person) could also have valuable ideas on how to
use the data in a potentially different context and possibly in connection
with other data sources, a broader access to data can increase the overall
economic benefit. As a consequence, the access to data is important. In

3 The survey design is based on a company survey by the European Commission on
the topic of “B2B Data Sharing Principles and Guidance” (European Commission,
2019b). The part of the survey on the Internet of Things is based on the “Staff
Document COM(2018) 232 final” of the European Commission (European Com-
mission, 2018).
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the following, we therefore discuss specific options for the organization of
non-personal data markets.

2.1 Primary markets

Data is often produced through the use of services. Thus, data can be
obtained directly from the users of the services. Markets that provide such
data are called “primary markets” (Schweitzer & Peitz, 2017, p. 22). Our
expert talks show that companies acquire data both automatically (i.e.,
through production and operations) and deliberately (i.e., through the
use of sensors). The latter is necessary, for example, in the agricultural
sector to provide retailers with a proof of origin for their products or
with information to which extent they have been produced organically or
sustainably.

The Internet of Things (IoT) continuously generates non-personal data
and therefore takes on a central role in the context of primary markets.
IoT devices such as bi-directional measurement devices, sensors, actuators
and remote controls use interactive machine-to-machine communication,
typically in real time. The online company survey that we conducted in
Schneider et al. (2020) shows that in the mechanical engineering sector,
more than 30 percent of Swiss companies already use IoT devices and
more than 25 percent in the telecommunications and IT sector. In the
other sectors, however, less than 10 percent of companies use this techno-

logy.

2.2 Secondary markets

The term “secondary market” refers to a negotiated data access by third
parties. They either have generated this data themselves or have purchased
it and may also use it themselves. Data can be traded directly or via inter-
mediary platforms in the secondary markets. The data transfer between
data providers and buyers is simplified through technical functions and
standardised interfaces (Schweitzer & Peitz, 2017, p. 22). This procedure
is particularly advantageous for public and sector-specific data. Examples
include weather data or financial market data.

In the agricultural sector, third parties typically purchase weather data
and forecast models for the harvest. Weather and soil data can be primarily
used for determining how to optimally fertilise fields and which produce
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gives the best yield. Based on forecasts, agricultural businesses can sell their
harvest produce prior to the harvest through forward transactions.

Secondary markets are also important in the financial sector. Data ag-
gregators such as SIX, Bloomberg or Reuters use global raw data of stock
exchanges and other exchanges, aggregate it into data feeds and thus form
products which they sell to financial service providers. The fees for such
services has decreased significantly in recent years according to experts.
As compensation for the decreasing fees from traditional services, these
players attempt to increase their proceeds by leasing their data to other
financial market players, such as asset managers or private banks. The
data thus remains the “property” of the aggregators, which allows them to
restrict the usage of data for their customers.

In most sectors, companies still buy and sell hardly any data in the
secondary market. Data purchases in the secondary market are of lesser
importance and rather comprise generally available data, such as weather
forecasts or building data. There even are companies which state a ban on
selling data in their data strategy. This is due to uncertainties about data
protection as well as concerns with regard to the disclosure of business
secrets.

The company survey also shows that currently only a small number
of Swiss companies participate in markets for trading non-personal data.
However, they are expected to gain in importance. If a company offers
own non-personal data in the secondary market, this data is demanded in
over 40 percent of the cases by other companies, in around a quarter of the
cases by authorities and in just slightly under 20 percent of the cases by
research institutions, according to the survey.

2.3 Data sharing

Data sharing agreements are used when companies share self-collected
data with each other. Often, they also include the management of data
purchased on the secondary market. Companies have mutual targets. To
achieve these targets, they grant each other access to data. Typically, they
provide data to third parties via application programming interfaces (API).
Supplementary services are offered to customers and the value of core
services is increased (Schweitzer & Peitz, 2017, pp. 22f.).

Data sharing is particularly common for third-party devices in the me-
chanical engineering sector. Users encounter fewer breakdowns or shorter
downtimes and for the manufacturers of the machines, the access to data
improves their product development. The joint use of non-personal data
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in production adds value, particularly with regard to system optimisation,
tracking products and processes along the value chain, exchanging digital
product properties or enabling a proof of origin (WEF, 2020, pp. 7ft.).

The expert talks in the Swiss context show that data sharing is already
highly relevant in the smart farming sector. The joint use of data through
open and standardised APIs requires a complex implementation process.
However, machine manufacturers have apparently managed to come to
an agreement with the international standard committees so that the data
exchange formats in the agricultural sector are already largely standardised
around the world. It is therefore possible to transfer data from one machi-
ne to another. When purchasing a machine, it is often contractually agreed
which data is transferred to whom, such as for predictive maintenance,
for example. But also, the farmer decides which data is transferred to
whom through the data exchange portals and which apps (e.g., for animal
farming) communicate with one another and how they do this.

Another data ecosystem is developing in the mobility sector, particular-
ly with regard to the charging of electric vehicles. This process includes
more than just the exchange of information between the charging status of
a vehicle with the charging points: electric vehicles much rather become
part of the smart power consumption process. Data related to building
automation and electrification is also exchanged. Experts forecast that data
sharing will gain in importance in many sectors.

2.4 Markets for data services

Ultimately, data forms the basis for the preparation of analyses and evalua-
tions, as well as so-called data derivatives (Schweitzer & Peitz, 2017, pp.
23ff.). Demand and supply of such services determine the size of these
markets for data services. The companies represented at the expert talks
emphasise the importance of data derivatives compared with the mere sale
of data. This is why they are primarily interested in the preparation and
sale of services and insights based on their data.

On the one hand, such insights can help companies to answer their
internal questions, from gaining a better understanding of the market
to positioning themselves better in the market. On the other hand, they
can also be used for producing services that are offered in the market.
In the financial market, for example, ratings and indices are offered. As
a rule, financial service providers get rated by one of the three global
rating agencies, Moody's, Fitch or Standard & Poor’s, thus improving their
reputation. To meet the increasing demand for passive, i.e., index-based
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investments, financial institutions have licence agreements with index pro-
ducers such as MSCI World, FTSE 100, S&P 500, SMI or DAX. Further
examples of data derivatives include analyses on the purchase behaviour as
well as weather, harvest and pest forecasts in the agricultural sector.

The quality of the insights depends on the quality of the data material
and specific competences (e.g., data science know-how). According to the
appraisals during the expert talks, these competences are still scarce on
the Swiss labour market (and elsewhere). Supplementary investments (e.g.,
in software or other assets) are also key. Companies and authorities are
generally not so much interested in data itself, but rather in findings based
on analysed data.

3. Market failure in non-personal data markets

Some experts suggest mandatory licensing to ensure that data is also avail-
able to third parties in a standard format for commercial purposes. At
the same time, such mandatory licensing restricts the economic freedom
of the company forced into issuing a license. Such harsh intervention
must be based on the proof of market failure in markets of non-personal
data. For this, we have to check for factors like asymmetric information,
externalities, data-as-a-public-good, or technological peculiarities.

3.1 Asymmetric information

In information economics, we examine three broad types of asymmetric
information within the scope of bi- or multilateral agreements: moral
hazard, adverse selection and signalling. One contracting party has more
information about the object of agreement than the other party. In the
case of moral hazard, this manifests after the conclusion of the agreement
(e.g., careless conduct after concluding an insurance policy). In the case
of adverse selection, it manifests prior to the conclusion of the agreement
(e.g., unknown condition of a second-hand car). Signalling deals with the
disclosure of private information prior to contractual negotiations (see,
e.g., Macho-Stadler & Pérez-Castrillo, 2001).

In the context of the data economy, the main issue is adverse selection.
The persons requesting the data could be unaware of the quality of the
data prior to purchase. Before using and analysing the data for the planned
processes, users do not know if it, in fact, meets the required quality
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standards. However, the issue of adverse selection could possibly be largely
avoided by taking random samples of the data. The quality of the data can
be tested by the user if he or she is able to analyse and test some of the data
prior to purchasing (Schweitzer & Peitz, 2017, p. 36).

When talking about data economy, information asymmetry is often
mentioned in connection with price discrimination (see, e.g., Wambach
et al., 2019, p. 15; Stigler Committee, 2019, p. 60). Companies that hold
comprehensive customer data (such as transport operators) can estimate
their behaviour, preferences and willingness to pay and use this data for
drawing up agreements as well as pricing. However, price differentiation
can be both socially damaging and beneficial so that the welfare effect
depends on the particularities of the situation. Companies can also use this
comprehensive data for offering their customers products that better meet
their preferences.

Opverall, asymmetric information can probably be excluded as a possible
reason for market failure in non-personal data markets.

3.2 Externalities

Externalities are another possible reason for market failure (see, e.g., Vari-
an, 2014, ch. 35). An externality is created when the actions of one player
have a direct impact on the use or production of one or several other
players. It is not apparent to what extent such effects should appear when
using and/or processing the data. Although the literature refers to the
possibility of the existence of externalities in connection with non-personal
data, hardly any specific facts are provided in this respect (Kerber, 2016, p.
10; OECD, 2015, p. 186).

Especially as the non-personal data markets are dynamic markets and
a “moving target”, so to speak, and the business models are continuously
changing, externalities are difficult to spot. If they do occur, the main
solution is negotiations between the affected parties. Particularly in the
case of positive externalities, it is attractive to internalise them in the form
of agreements or integration.
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3.3 Public goods

Public goods have two main properties: There is no rivalry in consumption
and nobody can be excluded from consuming the public good (Jones &
Tonetti, 2020).

Non-rivalry means that one person’s consumption does not have a
negative effect on the availability of the good for another person. Like
a radio show, where listeners do not affect each other’s consumption,
non-personal data are obviously non-competitive in terms of consumption.
An unlimited number of consumers can use the same information without
this impairing the use of the data (see, e.g., Kerber, 2016). Data can be
distributed via the internet to an unlimited extent at negligible cost. There-
fore, non-personal data are non-rival in terms of consumption.

The second characteristic to qualify the good as a public good is non-ex-
cludability from consumption. In the case of non-personal data, consump-
tion can often and rather easily be excluded. The actual data owner can
protect the data against third-party access by simply not providing the data
or by implementing corresponding encryption measures.

Non-personal data is therefore not a public good and there is also no
danger of investment costs being “lost”. The company that invested in the
production of the data is in the position to reserve the sole right of disposal
in this data and thus is able to amortise its investment costs through the
sale of products and services for which the data is required. The main
question when considering non-personal data is therefore not a shortfall in
supply, but rather if the existing data is being used to an optimal extent.

3.4 Technological properties

As for all other goods and services, the question in the non-personal data
markets is also if market power prevents efficient allocation, in other
words if competition does not sufficiently discipline the players. Market
power can be favoured through technological properties such as econo-
mies of scale, network effects, feedback loops.

Increasing returns to scale, for example, in the relevant area of demand
result (in the long run) in only one large company or just a few large com-
panies being able to operate in the market. This can create market power,
the exploitation of which leads to inefficient allocation. The outcome will
be higher prices, an insufficient product range or products that are of
poorer quality than in a competitive market.
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Especially in digital markets, feedback loops and network effects favour
the emergence of companies that dominate the market. Network effects
lead to an increasing value for the users of the platform for each additional
user of the same platform. Buyers can also profit from other buyers on
the platform as this attracts more buyers and vice versa. In any case, such
network effects result in a platform increasing in value for users the bigger
it gets.

Combined with additional factors, such as the extent of increasing scale
effects, lock-in effects and system change costs, data-based companies have
the tendency to become monopolies if they are successful. As the typical
examples of Facebook, Alphabet (Google), Amazon, Microsoft and Apple
(“FAAMA?”) suggest, they can develop a winner-takes-it-all effect (see also
Haucap, 2019 or Furman et al., 2019). The European Commission has
found that the majority of the data in existence around the world is held
by this small number of large technology companies and assumes that
this reduces the incentives for the creation of data-driven companies and
their growth and that it could impede innovation in the EU (European
Commission, 2020, p. 3).

Overall, market failure in non-personal data markets is not likely to
be expected in terms of asymmetric information, externalities or public
goods. The technological properties in digital markets, on the other hand,
can lead to market power constellations and therefore market entry bar-
riers. If companies are no longer disciplined by current or potential com-
petition, market failure occurs as a result of the exploitation of market
power.

4. Market dynamics and access regulation

Put simply, data is primarily used for producing products and services that
are offered in the market. The companies finance expenses such as the
costs for producing, storing, processing and analysing data with revenue
from the sale of these products and services. The stronger the competition
for these products that are based on the data, the lower the companies’
revenues.

The more companies have access to the same data, the stronger the com-
petition for the products and services produced with this data. If revenues
no longer cover the costs for producing, storing and processing the data,
it is no longer viable for companies to produce this data. Although data is
non-rival in consumption, it is therefore in each company’s own interest
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to use the data exclusively (private good) or to make it available only to a
small group of users for exclusive use (club good).

In terms of investment incentives and data access conditions, the situati-
on for public and private companies is therefore fundamentally different.

4.1 Special case of publicly funded data

In a blogpost for the Open Knowledge Foundation, Limmerhirt et al.
(2019) subsume data on topography, earth observation and the environ-
ment, meteorology, statistics and public traffic among the most valuable
publicly financed data. Authorities, government departments and univer-
sities produce data derivatives (goods and services) from such data. Howe-
ver, they do not have to sell them in the market to amortise their invest-
ments in research and development, since their costs are already finan-
ced through tax revenue. It is therefore unnecessary to generate income
through data exclusivity that exceeds the direct costs created from the
exchange of data.

As publicly financed institutions do not need to cover their investment
in data generation, processing, storage etc. by the sale of products or ser-
vices, the problem of investment incentives does not arise and a static view
is appropriate in this special case. As a consequence, access to data should
be as broad as possible and only restricted in connection with business
secrets, the protection of public safety and critical infrastructures as well
as the protection of personal data (European Parliament and the Council,
2019).

In view of the investment incentives, which are fundamentally diffe-
rent for public institutions compared with private companies, Switzerland
launched the project “Open Government Data 2014-2018” (Bundesrat,
2014) back in 2014. With the aim to promote a so-called “open data cul-
ture”, this was meant to create the basis for providing data produced by
authorities and its derivatives to the general public in a suitable format.
As a result of this project, the portal opendata.swiss emerged. It is a portal
where the public can obtain freely usable data produced by authorities.
The “Open Government Data Strategy 2019-2023” (Bundesrat, 2019) aims
to further expand this portal.
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4.2 Exclusive data usage and data sharing

In contrast to the case of publicly financed data, there is a regulatory
trade-off for privately supplied data: should as many players as possible
gain access to data, or should data-exclusivity increase investment incenti-
ves? If companies have to share their data, this decreases investment and
innovation incentives with regard to the production of data or quality im-
provement. In return, a high volume of data by several data producers and
several topics could be jointly evaluated and the potential for innovative
products and services would grow strongly in the short term. In the long
term, the evaluation changes. This situation shows that it is essential to
take a dynamic look at market activities.

To see this, consider Clavora Braulin and Valletti (2016), who show
that a data broker has an advantage in the market if he/she uses data
exclusively. If the broker had to provide the data to other companies as
well at his own production costs, there would be stronger competition
and therefore narrow the broker’s profits from the sale of the data. From
a social perspective, it might be beneficial to prohibit such exclusive rela-
tionships and therefore enable other companies to access data. However,
this conclusion would only apply under the assumption that the data is
exogenously given.

In a dynamic context, where the production and the supply of data is
endogenously determined, the question of whether to permit exclusivity or
not to have any data in the first place is therefore essential. Data must first
be generated and prepared, which requires investments and labor input
before it can be used. If the producer of the data can anticipate that third
parties will also be allowed to use it and will compete against him in
the market for the products and services that use the data as input, he
may not be able to amortise the costs associated with the data production.
In addition, he could also find it more attractive to hope that someone
else would provide the data and that he could then free-ride on using
those. The production of the data is not viable in this case. This means
that companies have too little incentive to invest in data production and
innovation (CMA, 2020a).

The producer of data not always knows about all the potential applicati-
on ideas for it. Often individual data sources bear a considerable option
value, which is not obvious or known at the point of gathering the data.
In other words, the value of data can increase as soon as it starts getting
used for answering new, previously unconsidered, questions (Coyle et al.,
2020, p. 6). For the implementation of (potential) application ideas, it can
therefore be highly useful to compile and analyse several complementary
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data sets by several data producers with the aim to produce new products
and services.

In a dynamic environment companies have incentives to enter into
cooperations with third parties (Drexl, 2017; Open Data Institute, 2018).
This was also confirmed in our expert talks. Various experts could even
imagine entering into agreements with competitors for future products.
However, these statements referred particularly to complementary pro-
ducts, or at least products that are not substitutes of the companies own
products, i.e., products that do not jeopardise the amortisation of the
investments in data production and processing.

By reserving exclusive rights to the data or permitting data sharing only
under specific conditions, companies not only protect their investments,
but can also potentially use the data for market foreclosure and possibly
abuse their resulting market domination. This may make it necessary for
the regulators to act by granting access rights. This raises the question
under which conditions regulated data access becomes necessary from an
economic perspective.

4.3 Essential Data as an economic criterion for access regulation

In terms of competition economics, the reference point for a stable market
entry barrier is derived from a specific cost constellation. It requires that a
production input, such as a production facility, is a “monopolistic bottlen-
eck”, a concept from the disaggregated regulation theory established by
Ginter Knieps in a number of seminal articles. Accordingly, this situation
requires a combination of economies of scale and irreversible costs (sunk
costs) (see, e.g., Knieps, 2005, p. 103). The well-known essential facility
doctrine stated in US antitrust law can be understood in this context (see
in this context Knieps, 2011). It states that a facility is regarded as essential
when market entry is impossible without access to this facility and a provi-
der is unable to duplicate the corresponding facility at reasonable costs.

An incumbent firm can therefore maintain a barrier to market entry
when it produces with economies of scale and if investments in the corre-
sponding production plant are sunk costs. Sunk costs are relevant for the
decisions of potential competitors as they consider taking the risk to invest
capital and labor, which they may have to write-off completely should
the project fail. In contrast, the company already active in the market
has comparatively low costs that influence its decision-making process.
Even in the case of the established provider’s production being inefficient
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at the “essential facility” this does not automatically make it possible to
successfully enter the market (see, e.g., Knieps, 1997, pp. 3271.).

In the EU, the refusal to supply goods and services is apparently the
most frequent abuse of market power. This also includes the denial of
access to an “essential facility”. European judges have therefore interpreted
the misuse of obstruction for a broader scope of application than judges in
the USA (Bruc, 2019, p. 183).

The European Court of Justice (EC]) correspondingly applied the legal
institution of the essential facility doctrine for the first time in 1995 in
the “Magill case” with regard to non-personal data (ECJ, 1995). As Ireland
had no comprehensive weekly TV programme guide back then, Magill
TV Guide Ltd. planned to issue such a guide. The company was able to
convince the court that the TV broadcasters Radio Telefis Eireann (RTE)
and Independent Television Publications (ITP), which had based their
statements on copyright protection, had to provide third parties with their
weekly programme previews upon request without discrimination. If the
broadcasters issued licenses for the reproduction of the previews, the licen-
se fees had to be reasonable.

The “IMS Health case” (ECJ, 2004) is another important decision of
the ECJ on the topic of data access based on the logic of an essential
facility. The parties considered the production and sale of market reports
for the sale of products such as medicinal drugs. The claimant produced
reports for pharmaceutical companies based on building block structures
protected by intellectual property rights. The respondent (NDC Health),
who also planned to provide market reports in the medicinal sector, was
ultimately able to obtain a license to this building block structure from
IMS Health through the court.

Interoperability can also be qualified in regulatory terms as data access,
and a deficiency of the same as an abuse of market power (Andreangeli,
2009; Hoffmann & Otero, 2020; OECD, 2018). A key-case in this respect
is the obligation placed on Microsoft by the European Commission to
disclose the interface specifications of various software products so that
operating systems of competing companies can communicate unrestricted-
ly with client PCs and workgroup servers that use Microsoft Windows.

The European Commission sees the need for regulatory intervention
with regard to non-personal data particularly in the presence of signs for a
market concentration. The European Commission claims that under “spe-
cial circumstances”, the granting of data access under fair, reasonable, ap-
propriate and non-discriminatory conditions (FRAND-conditions) should
be made mandatory, but does not suggest a specific form of access regulati-
on (see European Commission, 2020, p. 16).
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The aforementioned special circumstances translate to the test if the da-
ta is essential data, similarly to physical essential facilities. The conditions
for essential data can be summarised as follows (Abrahamson, 2014, pp.
104f.; Duch-Brown et al., 2017, p. 21):

e The dominant company in the market is able to grant data access but
refuses to do so to third parties.

e Competition for the services based on this data is impossible without
access to this data.

e Third parties are unable to duplicate the data and/or create a compara-
ble database.

Once these conditions have been tested, it can be triaged if the data access
refusal constitutes misconduct of a dominant company in the market or a
legitimate economic concern of the affected company. The right to access
non-personal data should only be granted if the data satisfy the properties
of essential data. In this case, the conditions for accessing the data must
be balanced so that incentives for quality improvements and technological
progress are maintained, particularly with regard to the continued produc-
tion of this non-personal data.

S. Implications from the perspective of competition and regulatory economics

Data markets are developing rapidly and the corresponding business mo-
dels are changing continuously. Currently, companies are not primarily
interested in purchasing data per se, but in the findings from the data.
However, access to essential data might be impeded or denied by a domi-
nant firm. If such business practices do not occur systematically but ad
hoc, they can be effectively disciplined with the help of competition laws.

Only a minority of the surveyed companies which request data from
third parties are currently mentioning difficulties, such as excessive license
fees, disadvantageous contractual terms and conditions, or technical barri-
ers. As the market is not generally failing, it is not indicated to effect
access to essential data through legally binding, mandatory licenses under
FRAND-conditions. This applies regardless of such licenses being based
on intellectual property rights or competition law (IGE, 2021, pp. 24f.).
Even for the European Commission, such licenses look like they no longer
are a priority for the granting of access to non-personal data, especially as
they are no longer mentioned in the European data strategy (European
Commission, 2020).
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Competition authorities primarily operate through ex post measures,
for example, by imposing fines after an infringement has been established.
They do normally act ex ante as it would be the case with sector-specific
regulatory measures. However, in order to deal with individual competiti-
on policy issues, Switzerland also has at its disposal tried-and-tested instru-
ments such as announcements that can have an ex ante effect (see Compe-
tition Commission, 2015a, Art.14 and 17; Competition Commission,
2015b). It generally could also use such instruments for questions regar-
ding access to non-personal data. However, the introduction of the market
survey instrument could also be investigated. Such instruments are already
known to the UK (CMA, 2020a) or the Netherlands (Authority for Consu-
mers and Markets, 2016) and are discussed by the European Commission
(CMA, 2020b; see also Hohn, 2020). Should the Competition Commission
find negative effects on competition during such market survey, it would
be able to implement its own measures or propose measures for strengthe-
ning competition to other authorities (regulators) or the legislator.

Based on the practice of the European Commission, the right to data
access, on the other hand, should only be granted by sector-specific regu-
latory measures, if a market failure is identified in the corresponding
sector, if it cannot be remedied with competition law alone, and if the
legitimate interests of the data owner are accounted for. In this context,
selected sector-specific legal provisions on data access are already being
issued in the EU to remedy any market failure that has been discovered
(European Commission, 2020, p. 4).

6. Conclusion

Producing, collecting and storing data is cost-intensive, so regulated access
to non-personal data from private companies is likely to generally thwarts
the creation of good data sets. Unlike in the case of publicly financed data,
companies have to finance their investments from the sale of products and
services, which often requires the exclusive use of data. The investment
incentives erode if this exclusive access is no longer available. From a
dynamic perspective, it is therefore important that private companies can
decide on data access and/or the exclusion of third parties on a contractual
basis.

Under certain conditions, companies have incentives to share data with
other companies. However, if substitutes for a company’s own products
and services can be produced through the access to data, companies are
going to refuse to grant data access. Nevertheless, the refusal of data access
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does not necessarily constitute inefficient conduct or even misconduct. Re-
gulatory data access for third parties is only justified for so-called “essential
data”. Access regulation (such as mandatory licensing) therefore requires
for proof of data to be essential in each specific case.

If market power remains stable, sector-specific regulations can be used
in order to prevent the abuse of market power (e.g., in the case of access
to measuring data in the electricity sector). In all other cases, access regu-
lation should be implemented through competition law. As competition
law is primarily applied ex post and using rather tough measures (fines
and “remedies”), it also has to be investigated to what extent competition
authorities could play a more active and constructive role through (new)
ex ante instruments.

With regard to potential policy recommendations, the introduction of
instruments such as the “market investigations” of the competition autho-
rities in the UK and Netherlands may be worth investigating. The key
feature of market surveys is that the burden of proof is less than during
the investigation of a dominant market position. From the point of view
of competition policy, this leaves for future research the question, under
which circumstances such market surveys would be justified, particularly
in view of the predictability of legal decisions.
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