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Zusammenfassung: Die Regulierung von Märkten für innovative digitale Produkte und 
Dienste wirft eine Reihe grundsätzlicher Fragen auf, die nachfolgend zunächst aus 
theoretischer Sicht betrachtet werden. Dabei werden auch Aspekte des Schumpeterschen 
Innovationswettbewerbs in offenen Volkswirtschaften erörtert. Darüber hinaus ist der 
Focus auf die praktische Regulierungspolitik gerichtet, wobei als Analyserahmen die EU 
genommen wird. Vorgeschlagen wird mit Blick auf neue Märkte eine dynamische 
Regulierungsperspektive, die neben statischer Allokationseffizienz auch angemessen die 
dynamische Schumpetersche Effizienz in die Überlegungen einbezieht. Für die 
Regulierungspolitik in Deutschland bzw. der EU ergeben sich von daher erhebliche 
Anpassungserfordernisse. Die bislang weitgehend nationale Marktperspektive bei der 
Regulierung erscheint mit Blick auf wachsende Direktinvestitionen in der 
Telekommunikationsbranche in der EU als fragwürdig. 

 

Summary: Regulating markets with innovative digital products and services raises a series 
of basic issues which require theoretical exploration and also some practically oriented 
considerations. The analytical framework here emphasizes a Schumpeterian framework for 
innovations in open economies. Moreover, we analyze the options of rational regulatory 
policy whose development must be discussed in the context of the EU regulatory 
framework. We suggest a dynamic regulatory policy perspective which is not only putting 
the focus on static allocation efficiency but on dynamic efficiency – read: innovation 
dynamics – as well. For regulatory policy in Germany and the EU, respectively, there are 
considerable adjustment requirements. The strong traditional focus on national markets has 
become doubtful in a market environment with a growing role of foreign direct investment 
in the EU. 
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1. Regulierung der Telekommunikation in offenen 
Volkswirtschaften 

Die Informations- und Kommunikationstechnologie ist ein wichtiger dynamischer Markt in 
Deutschland bzw. der EU, wobei die Telekommunikationswirtschaft, verstanden als 
Netzbetrieb plus Infrastruktur, ein sehr wesentliches Element ist. Nach einer ersten 
Marktöffnungsphase nach 1998 hat sich in der EU eine relativ dynamische Entwicklung im 
Kontext asymmetrischer Regulierung ergeben. Steigende Investitionen von neuen 
Anbietern auf den Telekommunikationsmärkten und eine sinkende Beschäftigungszahl 
waren Charakteristika einer ersten Liberalisierungsphase in Europa. 

Regulierung der Telekommunikation – verstanden als wettbewerbsförderliche Ex-ante-
Eingriffe des Staates – ist in der EU nach der Marktöffnung von 1998 ein wichtiges 
Element für die Entwicklung des Telekommunikationssektors bzw. des Sektors der 
Informations- und Kommunikationstechnologie geworden. Im Rahmen einer 
asymmetrischen Regulierung, die über Zusammenschaltungs- und Marktzugangsvorgaben 
marktmächtigen Ex-Monopolisten in EU-Ländern Verhaltensbeschränkungen auferlegte, 
hat sich im Rahmen einer ersten Marktöffnungsphase eine deutliche 
Wettbewerbsintensivierung ergeben. Die Wettbewerbsintensivierung zeigt sich 
insbesondere auf folgende Weise:  

• Zahlreiche Unternehmen sind als zusätzliche Infrastruktur- oder Diensteanbieter 
aufgetreten.  

• Neben Telekommunikationsnetzbetreibern mit ihren Dienstangeboten sind 
Wiederverkäufer aufgetreten, die Angebotsbausteine des Ex-Monopolisten 
eigenständig vermarkten. 

Dabei haben sich im Festnetzmarkt in Deutschland vier wichtige Entwicklungen in der 
ersten Marktöffnungsphase ergeben: 

• eine erhebliche Senkung der (relativen) Telekommunikationspreise; 

• eine zunehmende Bündelung von digitalen Dienstangeboten; 

• eine erhebliche Internationalisierung von der Angebotsseite her, und zwar durch 
Direktinvestitionszuflüsse von multinationalen Unternehmen, aber auch durch 
Direktinvestitionsabflüsse; 

• die Entwicklung zahlreicher neuartiger Dienstangebote, wobei wesentliche 
Impulse vom Mobilfunkmarkt herkamen; teilweise wurden die neuartigen Dienste 
durch softwaremäßige Innovationen im digitalisierten Telekommunikationsbetrieb 
realisiert, z.T. spielten auch Investitionen in die Netzstruktur eine komplementäre 
Rolle. 

Eine erhöhte Innovationsdynamik ist aus EU-Sicht gerade auch vor dem Hintergrund der 
Lissabon-Agenda wünschenswert (DENIS et al., 2005), da hierbei das Ziel im 
Vordergrund steht, in der EU mehr Wachstum und Beschäftigung zu erreichen; und zwar 
gerade im Kontext einer digital vernetzten Wissensgesellschaft. Prozessinnovationen 
bedeuten eine Kostenreduzierung, wodurch neue Nachfragerschichten erschlossen werden, 
Produktinnovationen bedeutet die Bereitstellung neuartiger Angebot, die in ihrem 
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Nutzerwert für die Nachfrager einen qualitativen Sprung darstellen: Sei es, dass 
bestehender Bedarf qualitativ deutlich besser, wesentlich schneller oder deutlich 
zuverlässiger abgedeckt werden kann, sei es dass das neue Angebot komplementäre neue 
Bedürfnisse mit abzudecken erlaubt. In diesem Kontext können auch neue Märkte 
entstehen, wobei neu in einer dynamischen Marktwirtschaft eine temporäre Bedeutung hat. 
Denn bei wirksamem Wettbewerb erfolgt über einen Diffusionsprozess einerseits ein 
längerfristiger Übergang von einem Neuprodukt zu einem Standardprodukt. Andererseits 
gibt es bei monopolitischer Konkurrenz auch die mittelfristig Verdrängung von 
Produktinnovation i durch eine Produktinnovation j, was auf eine teilweise 
Substituierbarkeit hinausläuft – bei beiden Gütern mit einem qualitativ deutlich 
verbesserten Bedürfnisbefriedigung. Im Telekommunikationsmarkt gilt es dabei zu 
unterscheiden Innovationen bei der Netzinfrastruktur versus Innovationen bei 
Telekommunikationsdiensten.  

Die Expansionsimpulse einer wachsenden digitalen Vernetzung bzw. des steigenden 
Einsatzes moderner Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) können 
beträchtlich sein (WELFENS, 2002; WELFENS/JUNGMITTAG, 2002; WELFENS, 
2005a; WELFENS/PONDER, 2003; WELFENS/ZOCHE/JUNGMITTAG et al., 2005; 
WELFENS/WESKE, 2006). Es gibt von daher eine erhebliche gesamtwirtschaftliche 
Bedeutung des IKT-Sektors. 

Die EU-Rahmenregulierung wirkt als gemeinsames Dach über den nationalen 
Regulierungsbehörden, wobei die EU seit 2004 eine verstärkt ökonomisch-
wissenschaftliche Orientierung der nationalen Regulierungsbehörden verlangt, die 
durchaus kritisch zu reflektieren ist (BRIGLAUER, 2006). Bezüglich von 18 
vordefinierten Märkten sind Marktanalysen vorzulegen bzw. gegenüber der Europäischen 
Kommission zu notifizieren, wobei die Kommission Widerspruch gegen die Abgrenzung 
des relevanten Marktes und die ggf. erfolgte Feststellung von signifikanter Marktmacht 
einlegen kann. Die EU-Rahmenregulierung sieht im Übrigen vor, dass eine Art dreifacher 
kumulativer Test zu bestehen ist, damit überhaupt ein Regulierungserfordernis vorliegt:  

• (i) Es gibt erhebliche Markteintrittsbarrieren. 

• (ii) Es gibt keine inhärente Tendenz, um effektiven Wettbewerb innerhalb eines 
relevanten Zeithorizonts zu erreichen. 

• (iii) Das allgemeine Wettbewerbsrecht reicht nicht aus, um angemessene 
Politikoptionen für die antizipierten Probleme bereitzustellen. 

Aus ökonomischer Sicht verweist Punkt (i) vor allem auf die Bedeutung versunkener 
Kosten, während (ii) eine Art breite Abschätzung der mittelfristigen Wettbewerbsdynamik 
verlangt – insbesondere auch eine Antwort auf die Frage, ob eine signifikanten 
Marktbeherrschung tendenziell fortbestehen wird. Punkt (iii) legt nahe, dass idealerweise 
das Instrumentarium der Ex-post-Kontrolle aus dem Allgemeinen Wettbewerbsrecht – 
ohne den Bereich der Fusionskontrolle ist dieses Wettbewerbsrecht immer durch Ex-post-
Eingriffe geprägt – zur Korrektur von Fehlentwicklungen ausreichen sollte. Diese letztere 
Vorstellung ist allerdings nur dann relevant, wenn es tatsächlich konkurrierende 
Infrastruktur-Netze mit weitgehender Flächendeckung gibt, so dass monopolistische 
Engpassbereiche aus Sicht von digitalen Dienstanbietern nicht relevant sind. Von 
flächendeckend konkurrierenden Netzinfrastrukturen ist man aber in Deutschland und 
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vielen anderen EU-Ländern auf Jahre noch weit entfernt (in der EU als positive Ausnahme 
kann nur die Niederlande mit ihrem aktiven flächendeckenden Kabel-TV-Netz gelten). 

Nur wenn nachhaltiger wirksamer Wettbewerb mittelfristig nicht zu erwarten ist, darf 
überhaupt reguliert werden – d.h. mit sektorspezifischen Eingriffen ex ante in das 
Marktgeschehen eingegriffen werden. Im Fall neuer Märkte kann laut Rahmenregulierung 
auf Regulierung verzichtet werden. Damit stellt sich naturgemäß die Frage der Definition 
neuer Märkte. Aus Sicht einer Schumpeterschen Innovationskonkurrenz, die in einer 
Marktwirtschaft neben der Preiskonkurrenz ein selbstverständliches Element eines 
normalen Wettbewerbsprozesses ist, stellt die Frage der Abgrenzung neuer Märkte eine 
wichtige analytische Herausforderung dar. Denn jeder potenzielle Innovator möchte 
naturgemäß abschätzen können, ob sein Innovations- bzw. Investitionsprojekt am Ende 
einer Preisregulierung durch die Regulierungsbehörde unterliegt oder nicht. 

Beim Innovationswettbewerb ergeben sich aus wettbewerbspolitischer Sicht 
insbesondere Probleme bei Produktinnovationen, durch die der Anbieter ein temporäres 
Monopol erwirbt; die Produktinnovation erlaubt es dem Anbieter dann, einen Preis 
oberhalb der langfristigen Durchschnitts- bzw. Grenzkosten zu setzen – dies ist ein 
Abweichen vom bekannten Prinzip der statischen Allokationseffizienz, das besagt, dass der 
Anbieter durch Wettbewerb veranlasst wird, den Preis auf die Kosten (inklusiven normaler 
Kapitalverzinsung) zu senken. Eine Schumpetersche Sonderrendite ist allerdings aus 
volkswirtschaftlicher Sicht anders zu werten als eine übernormale Rendite aus einer 
trivialen Monopolsituation, für die einfach nur Marktmacht ursächlich ist. Eine besondere 
Regulierungsproblematik tritt naturgemäß dann auf, wenn ein marktmächtiges 
Unternehmen sich aktiv im Innovationswettbewerb betätigt, was sein gutes Recht ist. In 
der Realität dürfte es für die Mehrzahl der EU-Telekommunikationsmärkte im Übrigen so 
sein, dass sich vielfach eine monopolistische Konkurrenz findet, bei der die Mehrzahl der 
Anbieter versucht, durch innovative digitale Dienste neue Kunden zu gewinnen bzw. die 
Kundenbindung zu stärken. 

In einer offenen Volkswirtschaft ist mit Blick auf das Innovationsverhalten und die 
Diffusionsdynamik nicht nur der Inlandsmarkt zu betrachten. Vielmehr können im Fall von 
Direktinvestitionen im Ausland auch Innovationsprozesse auf ausländischen Märkten 
besonders aufschlussreich sein. Auch die Rolle von ausländischen Investoren im 
Inlandsmarkt bzw. die Rolle potenzieller ausländischer Konkurrenz ist in die 
Überlegungen einzubeziehen. 

 

 

 

2. Innovationsdynamik und Abgrenzung neuer Märkte 

Innovationen sind ein wesentliches Element des Wirtschaftslebens in einer modernen 
Marktwirtschaft. Basis von Innovationen sind in der Regel Ausgaben für Forschung und 
Entwicklung (F&E), die weitgehend Fixkostencharakter haben. Die F&E-Kosten wird das 
Unternehmen am Markt zurückverdienen wollen, von daher kann eine Grenzkostenbildung 
hier nicht sinnvoll sein. Je größer das Marktvolumen, desto leichter wird es fallen, die 
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F&E-Kosten am Markt zu verdienen, so dass man aus staatlicher Sicht im Kontext mit der 
Förderung von Innovationswettbewerb auf die Mobilisierung bzw. Mobilisierbarkeit von 
Netzwerkeffekten bei neuen Diensten achten sollte. In einer dynamischen Sicht des 
Wettbewerbs ist im Übrigen nicht nur Innovation wesentlich, sondern auch der Prozess der 
Diffusion. Es geradezu ein Kennzeichen von wirksamem Wettbewerb, dass Innovationen 
im Zeitablauf im Markt diffundieren. In einem regulierten Markt wird die 
Regulierungsbehörde daher nicht nur auf Preis-, sondern auch auf die Innovations- und 
Diffusionsentwicklung abstellen. Das Zusammenspiel von Großunternehmen und anderen 
Anbietern ist hierbei insgesamt zu betrachten.  

Neue Märkte von bestehenden Märkten abzugrenzen ist aus ökonomisch-theoretischer 
Sicht zunächst nicht schwierig, sofern man sauber zwischen kostensenkenden 
Prozessinnovationen – Verbesserungen im Herstellungsprozess - und Produktinnovationen 
unterscheidet. Produktinnovationen gehen einher mit Preiserhöhungen; jedenfalls solange 
nicht konstante oder sinkenden Grenz- und Durchschnittskosten vorliegen, wobei auch der 
letztere Fall sorgfältig zu betrachten ist. Prozessinnovationen sind markante 
Verbesserungen des Produktionsprozesses. Grafisch bedeutet dies eine Verschiebung der 
Grenzkostenkurve nach unten: Prozessinnovationen sind kostensenkende 
Herstellungsverfahren, die zu Preissenkungen führen und wohlfahrtsökonomisch gesehen 
eine höhere Konsumentenrente und ggf. auch eine höhere Produzentenrente ergeben. 

Wettbewerbspolitisch im Kontext neuer Märkte interessant sind vor dem Hintergrund 
des Bedarfmarktkonzeptes – dies stellt auf ein bestimmtes Bedürfnis der Nachfrager ab - 
zunächst nur Produktinnovationen. Ökonomisch stellt sich eine Produktinnovation als eine 
Drehung der Nachfragekurve nach rechts (ggf. auch als eine Rechtsverschiebung) dar. Die 
Drehung der Nachfragekurve bringt zum Ausdruck, dass die Zahlungsbereitschaft der 
Kunden gestiegen ist. Soweit man eine Produktinnovation von einer einfachen 
Produktdifferenzierung unterscheiden will, ist es sinnvoll, den Begriff der 
Produktinnovation über einen deutlichen bzw. markanten Anstieg des Gebrauchsnutzens 
zu definieren. So ist etwa ein TV-Fernseher aus Nutzersicht eine deutliche Verbesserung 
im Seherlebnis, was sich letztlich auch in einer messbaren deutlichen Rechtsdrehung der 
Nachfragekurve zeigt. Betrachtet man ein Zwei-Länder-Modell (z.B. EU-Land I und II), 
dann wird eine in beiden Ländern eingeführte Produktinnovation jeweils die 
Nachfragekurve nach oben drehen. Der Prohibitivpreis im Punkt A in Land I ist deutlich 
höher als der Prohibitivpreis in Punkt B auf der ursprünglichen Nachfragekurve nach 
Schwarz-Weiß-TV-Geräten (ähnlich Überlegungen gelten natürlich auch für digitale 
Innovationen). Langfristig wird sich im Wettbewerb ein Preis in Höhe der Grenzkosten 
ergeben, wobei die neue Menge q1 im Inland und q1* im Ausland ist. Die jeweils 
schraffierte Fläche stellt aus langfristiger Sicht die Zunahme an Konsumentenrente dar, 
wobei zur Vereinfachung im In- und Ausland konstante Grenzkosten (k’) angenommen 
wurden. Wird die Produktinnovation durch ein im Inland marktbeherrschendes 
Unternehmen vorgenommen, und zwar wegen relativ günstiger regulatorischer 
Bedingungen in Land II (*-Variable für Ausland), dann erleidet Land I einen 
Wohlfahrtsverlust, der umso schwerer wiegt, je größer Land I gegenüber Land II ist bzw. 
je weiter rechts vom Ursprung die Nachfragekurve von Land I liegt. Es kann von daher aus 
wirtschaftspolitischer Sicht durchaus als wichtig gelten, die Regulierungsbedingungen so 
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zu gestalten, dass nicht im – großen – Inland eine Produktinnovation immer erst mit 
Verspätung gegenüber dem Ausland erfolgt. 

Abbildung 1: Produktinnovation im Inland vs. Ausland 
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Nun wenden wir uns in der folgenden Abbildung der Darstellung einer Produktinnovation 
im Vergleich zu einer Prozessinnovation zu. Betrachtet man in einer geschlossenen 
Volkswirtschaft eine Produktinnovation bei steigenden Grenzkosten, so werden – siehe 
nachfolgend Abbildungsteil b) – wegen der steileren Nachfragekurve langfristig eine 
höhere Gleichgewichtsmenge und ein höherer Gleichgewichtspreis (p1) realisiert. Die 
Summe aus Konsumentenrente und Produzentenrente steigt vom Äquivalent der Fläche 
AE0F auf A’E1F, was einem Zuwachs entsprechend der Fläche A’E1E0A entspricht. Bei 
einer Prozessinnovation, bei der sich die Angebotskurve nach unten verschiebt, ergeben 
sich langfristig eine Preissenkung und eine Mengenausweitung, was einen positiven 
Wohlfahrtseffekt darstellt. In der Telekommunikationswirtschaft kann es zwar im 
Einzelfall steigende Grenzkosten geben, vielmehr dürften allerdings fallende Grenz- und 
Durchschnittskosten relevant sind – gelegentlich auch konstanten Grenzkosten. Hierauf 
wird noch einzugehen sein; dabei wird auch das Phänomen einer temporären 
Monopolstellung bei Produktinnovationen zu betrachten sein, wobei eine Schumpetersche 
Monopolstellung zu einem Preis oberhalb der Grenz- bzw. Durchschnittskosten führen 
wird. Diese Schumpetersche Perspektive ist in der kurz- und mittelfristigen Analyse 
relevant. Erst langfristig wird durch Diffusionen bzw. den Übergang zu wirksamem 
Wettbewerb eine Preisbildung auf Kostenbasis erfolgen. 
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Abbildung 2: Prozessinnovation (a) und Produktinnovation (b) in einer geschlossenen 
Volkswirtschaft 
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An dieser Stelle ist nun darauf zu verwiesen, dass kurz- und mittelfristig die 
Produktinnovation zu einer Preiserhöhung dank temporärer Monopolposition des 
Innovators führt. Im linken Teil (a) der folgenden Abbildung ist der Fall konstanter 
Grenzkosten dargestellt, im rechten Teil (b) der Fall sinkender Grenz- bzw. 
Durchschnittskosten (kө). Die Nachfragekurve ist wie in der vorhergehenden Abbildung – 
im Teil (b) -, wobei die Produktinnovation eine Drehung von DD0 auf DD1 bedeutet. Der 
Schnittpunkt mit der Grenzkostenkurve k’0 ergibt den Punkt E als langfristiger 
Gleichgewichtslösung; kurzfristig wird allerdings der Cournot-Preis eines Monopolisten 
realisiert, also ein Preis pM und die relativ geringe Menge qM. Der langfristige 
Gleichgewichtspunkt E (bzw. E’ und E“ als Schnittpunkt von langfristiger 
Durchschnittskostenkurve und Nachfragekurve im Abbildungsteil b) wird sich erst 
langfristig ergeben. Bei fallenden Durchschnitts- und Grenzkosten führt eine 
Produktinnovation langfristig zu einem sinkenden Gleichgewichtspreis wie ein Vergleich 
des anfänglichen Gleichgewichtspunktes E’ mit dem neuen langfristigen 
Gleichgewichtspunkt E“ zeigt. Sofern die Produktinnovation mit einer Prozessinnovation 
einhergeht, wie dies in der Telekommunikationswirtschaft oftmals zu beobachten ist, wird 
möglicherweise trotz Produktinnovation keine Preiserhöhung (pM in der folgenden Grafik) 
erfolgen – nämlich dann, wenn die Grenzkostenkurve hinreichend stark nach unten 
verschoben wird. 
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Abbildung 3: Kurzfristige Monopolpreissetzung bei Produktinnovation 

(a) (b) 

E F C

E’’ 

V 

Z Z 

qq qC qC qM qM

pM

pC

0
R’1 R’1

k’0 DD0 

M

A

k’ 
kø 

p
A

DD0

DD1

DD1

E’

q0

p0

p

 
 
Jenseits einfacher Wettbewerbs- bzw. Monopolmodelle kann man sich verschiedene Arten 
von Oligopolmodellen vorstellen, wobei eine Variante monopolistischer Konkurrenz die 
ist, bei der die Nachfragekurve zur Tangente an Kostenkurve wird – das Auftauchen 
anderer Produktvariante zieht dabei entsprechend Nachfrage aus dem betrachteten Markt 
ab, so dass sich die Nachfragekurve nach innen verschiebt. Wenn das von dem jeweiligen 
innovativen Unternehmen richtig antizipiert wird, so wird man auch bei der Art der 
gewählten Innovationsprojekte entsprechende strategische Entscheidungen treffen, die eine 
solche Chamberlain-Tangentenlösung herbeizuführen erlauben. 

 
Neue Märkte 

Wie kann man Produktinnovationen bzw. neue Märkte erkennen? Den Unterschied zu 
bestehenden herkömmlichen Angeboten erkennt man daran, dass die neuartigen 
innovativen Angebote als schlechte Substitute zu herkömmlichen eingestuft werden. Bei 
Produktinnovationen wird auch eine deutlich höhere Zahlungsbereitschaft sichtbar; dies 
gilt bezogen auf den Prohibitivpreis unabhängig von der Kostenstruktur – dabei ist hier der 
Ausgangspunkt eine Drehung der Nachfragekurve nach oben (denkbar ist auch eine 
Rechtsverschiebung der Nachfragekurve). Bei steigenden Grenzkosten geht eine 
Produktinnovation immer auch mit einem höheren Marktpreis einher; vorausgesetzt, dass 
nicht gleichzeitig eine Prozessinnovation die Marktpreisbildung dominiert. Bei konstanten 
Grenzkosten führt eine Produktinnovation für sich genommen nur zu einer höheren 
Absatzmenge, sofern die Preissetzung auf Basis Grenzkosten erfolgt; letzteres wird aber 
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nur langfristig der Fall sein, denn kurzfristig wird der innovative Anbieter eine 
Schumpetersche Monopolposition realisieren, die sich in einer Preiserhöhung zeigt. Im 
Zuge des Diffusionsprozesses werden andere Anbieter die Neuerung imitieren. Dann wird 
sich die langfristige Lösung mit einer Mengenausdehnung ergeben. Bei sinkenden Grenz- 
und Durchschnittskosten, die in der Telekommunikationswirtschaft oft typisch sind, kann 
sich langfristig – auf Basis einer Preissetzung nach Durchschnittskosten - auch eine 
Preissenkung durch eine Produktinnovation ergeben.  

Neue Märkte sind durch Innovationen gekennzeichnet, wobei man als Innovation im 
ökonomischen Sprachgebrauch eine erstmalige Markteinführung einer Invention, also 
einer technischen Neuerung, versteht. Eine Innovation ist  

• technologisch gesehen eine deutliche Verbesserung  

• aus Nutzersicht markant nützlicher als bisherige Angebote 

In der Telekommunikationswirtschaft kann man grundsätzlich zwei Arten von 
Innovationsbereichen unterscheiden: 

• Netzebene 

• Dienstleistungsgeschäft 

Die Tatsache, dass es vertikal integrierte Anbieter in der EU gibt – in einigen Ländern auch 
solche mit signifikanter Marktmacht auf Endkundenmärkten oder im Netzgeschäft – macht 
die Analyse nicht einfacher. Sofern man davon ausgehen kann, dass digitale 
Produktinnovationen im Dienstleistungsgeschäft erhebliche Investitionen in eine 
höherwertigere (beim Datentransport deutlich schnellere) Infrastruktur erfordern, stellt sich 
die Frage, ob allein die Ankündigung erhöhter Investitionen durch einen integrierten 
Netzanbieter bereits mit hinreichender Sicherheit auf die Bereitstellung digitaler 
Produktinnovationen hinweist. Um dies abschätzen zu können, bedarf es einer Analyse der 
technisch-ökonomischen Qualität bzw. des zu erwartenden Qualitätssprungs bei 
Aufrüstung der Netzinfrastruktur. Dabei ist grundsätzlich die Höhe der Investitionsbudgets 
wenig relevant, da sonst nur hohe Investitionen als innovationsträchtig eingestuft würden. 
Es ist vernünftig, sich auf das Ausmaß des technisch-ökonomischen Qualitätssprungs mit 
Blick auf die avisierte Kundschaft zu beschränken. In Zeiten fallender 
Ausrüstungsgüterpreise gerade im Telekommunikationsbereich könnten grundsätzlich auch 
relativ geringe Investitionen in die Netzinfrastruktur möglicherweise ein Signal Richtung 
digitale Produktinnovationen sein.  

Da sachlogisch kein Innovationstest ex ante erfolgen kann, muss es bei regulatorischer 
Vorab-Freistellung eines integrierten marktbeherrschenden Telekomunternehmens in 
jedem Fall eine Ex-Post-Kontrolle durch die Regulierungs- oder Wettbewerbsbehörde 
geben – ob nämlich tatsächlich wesentlich verbesserte bzw. neuartige digitale Produkte in 
besonderer Weise über die deutlich modernisierte Infrastruktur vertrieben wurden. Im Fall 
eines monopolistischen Engpasses in wesentlichen Regionen kommt allerdings eine 
Vorab-Freistellung eines marktbeherrschenden Unternehmens bei differenzierter Analyse 
nicht in Frage. Vielmehr ist das jeweils regional marktbeherrschende Unternehmen 
aufzufordern, in seinen Kabelschächten in einem diskriminierungsfreien Verfahren 
Konkurrenten auf Basis von kostenorientierten Preisen mit Parallelinvestitionen 
zuzulassen; das ist jedenfalls im Sinn von infrastrukturbasiertem Wettbewerb bzw. von 
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wirksamem Wettbewerb überhaupt. Es wäre von Seiten der Bundespolitik ohnehin von den 
Gemeinden, die das Wegerecht gegen Entgelt an einen Anbieter überlassen, zu fordern, 
dass grundsätzlich mindestens ein weiteren Anbieter physische Infrastruktur parallel zur 
Infrastruktur des Hauptnutzers der Wegerechte aufbauen kann. Die Mitnutzung muss zu 
einem angemessenen Entgelt möglich sein. 

Nur in Regionen, wo eine konkurrierende Infrastruktur nachhaltig besteht – also etwa 
moderne rückkanalfähige Kabel-TV-Netze – kann eine Vorab-Regulierung grundsätzlich 
entfallen. Alle Unternehmen sind in einer solchen Situation frei, ihre Produktinnovationen 
mit standardmäßigen Preisaufschlägen gegenüber den Kosten anzubieten: Solange ein 
Anbieter ein temporäres Schumpetersches Monopol hat, kann er im dynamischen 
Wettbewerbsprozess quasi verdientermaßen einen besonderen Preiszuschlag und 
entsprechende Schumpeter-Gewinne, die das Innovationsrisiko angemessen vergüten, 
realisieren. Sehr problematisch sind allerdings denkbare Versuche eines 
marktbeherrschenden innovativen Unternehmens, das neue Produkte mit bestehenden 
Standardprodukten zu einem neuen Produktbündel verschmelzen will. Damit würde 
bestehende Marktmacht in einer Weise verstärkt, was es aus Sicht gesamtwirtschaftlicher 
Interessen bzw. eines nachhaltigen wirksamen Wettbewerbs zu verhindern gilt. 

 

 

 

3. Regulierungspolitische Konsequenzen 

Aus regulierungspolitischer Sicht ist mit Blick auf die Frage neuer Märkte auch die Frage 
zu stellen, wie der Universaldienst definiert ist. Grundsätzlich kann ohne eine 
Einbeziehung der Universaldienstfragen das Thema neue Märkte nicht sinnvoll diskutiert 
werden; denn je anspruchsvoller – sprich breitbandiger – der Gesetzgeber Universaldienste 
definiert, desto eher werden sich hier Netzwerkeffekte realisieren lassen. Diese wiederum 
erleichtern es innovativen Anbietern, über große Nachfragezahlen die Ausgaben für 
Forschung und Entwicklung am Markt zu verdienen. Es wäre von daher aus EU-Sicht 
durchaus zu erwägen, einen breitbandigen Universaldienst festzulegen. In einem solchen 
Fall käme einem flächendeckenden Wettbewerb bei digitalen Diensten eine besonders 
hohe Bedeutung zu. Die nachfolgenden Überlegungen zur Regulierungspolitik gehen 
davon aus, dass zunächst von Seiten der EU kein breitbandiger Universaldienst vorgegeben 
ist. 

Es ist vom Regulierer dafür Sorge zu tragen, dass wirksamer Wettbewerb in der 
Telekommunikation besteht. Soweit die Marktstrukturen so sind, dass von einem 
wirksamen Wettbewerb auszugehen ist, kann sich die Regulierungsbehörde zurückhalten – 
gerade im Innovationswettbewerb (OPTA, 2005). Der Expansion eines unabhängigen 
modernen Kabel-TV-Netzes kommt daher große Bedeutung zu. Hier hat man in 
Deutschland schon bei der Privatisierung der Deutschen Telekom AG die Weichen nicht 
richtig gestellt. Diese ordnungspolitische Fehlentscheidung hat massiv zur 
Unterentwicklung des Breitbandmarktes in Deutschland – verglichen mit dem Ausland – 
beigetragen; geringe Wachstums- und Beschäftigungsimpulse waren die Folge. Eine 
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durchdachte Ordnungspolitik ist von daher immer auch Wachstums- und 
Beschäftigungspolitik. Hingegen hat die Regierung der Niederlande den Ex-Monopolisten 
KPN zum Verkauf des Kabel-TV-Tochterunternehmens gezwungen und damit in den 
Niederlanden flächendeckend Wettbewerb im Telekominfrastrukturbereich geschaffen 
(hinzu kommt – wie in allen EU-Ländern – auch der Wettbewerbseffekt von der 
Mobilfunkseite her). 

Das Ausmaß an Innovationsaktivitäten in der Telekommunikationswirtschaft lässt sich 
durchaus messen, wobei neben Patenten auch copyrights und andere intellektuelle 
Schutzrechte als Indikator gelten können. Bei Produktinnovationen ist auch an bestimmte 
statistische und ökonometrische Verfahren zur Messung der Preishöhe bzw. Preisstreuung 
und der Substitutionselastizitäten zu denken, mit deren Hilfe man eine innovative 
Dienstleistung von herkömmlichen Diensten unterscheiden kann. Nicht unproblematisch 
ist unter praktischen Gesichtspunkten allerdings die in den Märkten häufig beobachtbare 
Tendenz zur Bildung von Flat Rates für Produktbündel. Wenn ein neuartiges Produkt in 
das Produktbündel einbezogen wird, dann wird das Unternehmen möglicherweise gar 
keine Preiserhöhung vornehmen wollen, da strategisches Hauptinteresse ggf. der Ausbau 
des Marktanteils ist. Soweit statische und dynamische Skalenvorteile eine Rolle spielen 
bzw. Netzwerkeffekte relevant sind, kann eine solche Strategie sich sehr wohl als 
profitabel erweisen. Aus praktischen Gründen könnte man auf Seiten der 
Regulierungsbehörde erwägen, das neuartige Dienste für eine Übergangszeit nicht in 
Bündelprodukte bzw. Flat rates einbezogen werden dürfen, da hier einerseits unzulässige 
Verdrängungspraktiken bzw. die Ausdehnung einer Marktbeherrschung von Teilmarkt i 
auf Teilmarkt j drohen. Zudem hätte man so den Vorteil, über Preisstatistiken auch den 
Neuigkeitsgrad innovativer digitaler Produkte zumindest zeitweise gut messen zu können. 

Innovativen Unternehmen ist eine Schumpetersche Rente zuzugestehen, aber Maßstab 
hierfür kann nicht ohne weiteres die Höhe der Investitionen etwa bei einem 
Glasfaserprojekt sein – das innovative Element Glasfaser (sofern die seit einem Jahrzehnt 
im Markt vorhandene Glasfaser als Innovation bezeichnet werden soll) macht selbst 
ohnehin nur einen geringen Teil der Investitionen bei einem Glasfasernetzausbau aus. Aus 
volkswirtschaftlicher Sicht ist darauf hinzuweisen, dass mit relativ hohen Investitionen in 
der Telekommunikationswirtschaft in einem Oligopol zu rechnen ist, da hier eine hohe 
Reaktionsinterdependenz besteht. Ob man in einem asymmetrischen Markt mit Dominanz 
eines Anbieters hohe Investitionen in der Branche zu erwarten hat, hängt sicher auch von 
der Art der Regulierung ab. Hier kann man sich durchaus regulierungspolitische Anreize 
zugunsten von Infrastrukturwettbewerb vorstellen. Eher nicht zu erwarten ist nachhaltiger 
Infrastrukturwettbewerb, wenn der Staat die Dominanz des Ex-Monopolisten schützt bzw. 
Markteintritte erschwert. In dieser Hinsicht war das Verhalten des Bundeskartellamtes in 
2004/05 sehr mehrwürdig, als man die Investitions- bzw. Übernahmeabsichten von 
ausländischen Interessenten am Kabel-TV-netz durch bestimmte Anforderungen 
erschwerte; das Bundeskartellamt erschwerte damit eine längerfristig wünschenswerte 
Deregulierung des Festnetzmarktes. Auch ist es merkwürdig, dass der Ex-Monopolist im 
Festnetz in Deutschland eine enorme Dominanzposition binnen weniger Jahre im DSL-
Markt aufbauen konnte. 

Ob ein Unternehmen von Regulierungen freigestellt werden kann, hängt davon ab, ob 
nachhaltig wirksamer Wettbewerb besteht bzw. ob das Verhalten gerade der 
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Großunternehmen wettbewerbskonform ist; hier sind in offenen Volkswirtschaften 
allerdings breitere Perspektiven angebracht: 

• In einer offenen Volkswirtschaft mit Direktinvestitionsabflüssen und -zuflüssen ist 
es in vielen Fällen notwendig, neben der inländischen Marktsituation auch die 
ausländische Marktentwicklung (Land II) und das dortige Verhalten von 
Investoren aus dem Inland (aus Land I) zu betrachten. Dies wird allerdings in der 
EU kaum gemacht, soweit man nicht den relevanten Markt grenzüberschreitend 
betrachtet. Es ist aber in der Tat wichtig, etwa die Einflüsse von intensivem 
Wettbewerb im Ausland auf das Inland zu betrachten. Intensiver Wettbewerb im 
Ausland kann durchaus zu verbesserter Unternehmensführung bzw. zu mehr 
Innovationsdynamik auch im Inland – mit dominanter Position eines Anbieters – 
beitragen. 

• In einer offenen Volkswirtschaft mit digitalem Handel ist zu prüfen, wie 
nachhaltig offene Märkte für digitale Produkte und Dienstleistungen sichergestellt 
werden können; von daher sind vertikal integrierte Telekomunternehmen, die eine 
Dominanz auf der Infrastrukturebene haben, kritisch zu sehen. Im Übrigen sind 
sowohl EU-Binnenmarkterfordernisse wie WTO-Regeln sind zu beachten. 

Die Abgrenzung des relevanten Marktes ist in der Telekommunikationswirtschaft im 
Einzelfall schwierig, lässt sich aber in der Regel auf Basis theoretischer und empirischer 
Überlegungen vornehmen (WELFENS, 2004). Dabei dürfte es zu Beginn des 21. 
Jahrhunderts eine Tendenz geben, infolge anhaltender Produktbündelung den Markt relativ 
weit zu definieren. Sowohl Dumping bzw. Überkreuzsubventionierungen als auch statische 
Monopolpreisbildungen gilt es aus regulierungspolitischer Sicht zu vermeiden. 

Die Entwicklung der Festnetzmärkte war lange Zeit primärer Focus der 
Regulierungsbehörden in der EU. Aber in einer mittelfristigen Perspektive kann der 
Festnetzmarkt nicht länger losgelöst vom Mobilfunkmarkt betrachtet werden, zumal in 
einer Reihe von EU-Ländern der Anteil der vom Mobilfunksegment abgehenden 
Telefongespräche den Anteil der aus dem Festnetz abgehenden übertrifft (mit Blick auf das 
Internet bleibt aber im Privatkundenbereich das Festnetz dominierend). In Deutschland ist 
hier der Gesamtmarkt noch deutlich von einer Dominanz des Festnetzes geprägt, was die 
Problematik der Preissetzung im Mobilfunkmarkt in den Blickpunkt rückt. Ob man 
Terminierungsentgelte seitens der Regulierungsbehörde festlegen soll, ist zu prüfen. 
Erwägenswert wäre als Alternative, dass die Regulierungsbehörde allen Anbietern – in 
einem relativ starren Oligopol-Markt – vorschreibt, dass den Kunden Angebote mit 
Optional-Terminierung zu unterbreiten sind: Als Optional-Terminierung wird hier eine 
automatische Wahlmöglichkeit bei der Terminierung angesehen, und zwar zugunsten 
alternativer Anbieter; die Terminierung erfolgt auf Basis einer automatisierten Switching-
Funktion, die zunächst immer in das relativ preisgünstigere Netz durchstellt bzw. einen 
virtuellen Transit bereitstellt. Eine solche Optional-Terminierung würde die 
Terminierungsentgelte in einem endogenen Prozess auf die langfristigen 
Durchschnittskosten herunterschleusen. 

Wirksamer Wettbewerb führt zu Effizienz und Innovation. Zu den ungelösten Fragen 
der Telekomregulierung gehört die Frage, was man unter diskriminierungsfreier 
Netzzusammenschaltung verstehen soll bzw. welche Art von Netzzusammenschaltregime 
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effizienzförderlich ist. In der Regel wird dies als das Erfordernis eines Einheitspreises für 
alle nachfragenden Netzbetreiber interpretiert. Diese Sichtweise ist grundlegend fehlerhaft: 
Wohlfahrtsmaximierend ist – so WELFENS (2005b; 2006) – nur ein Ansatz auf Basis 
differenzierter zweistufiger Tarife, die eben gerade keinen Einheitspreis vorsehen, sondern 
eine Art differenzierte Rabattstaffel. Dies gilt auch mit Blick auf den Endkundenmarkt wie 
den Vorleistungsmarkt, so dass eine rationale Preisregulierung diese neuen Aspekte 
berücksichtigen sollte.  

Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ist zu beachten, dass die Investitionen im 
Telekommunikationsmarkt einen wesentlichen Wachstumsimpuls vermitteln könnten. 
Allerdings ist letztlich die verstärkte und innovativere Nutzung von digitalen Diensten 
entscheidender Impuls für Wachstum, nicht primär die Errichtungsphase bei 
Telekommunikationsnetzen. Im Übrigen gilt natürlich auch eine umgekehrte Verbindung, 
dass nämlich erhöhtes Wirtschaftswachstum die Nachfrage bzw. ein Wachstum des 
Kapitalbestandes pro Kopf die Nachfrage nach Telekommunikationsdiensten bzw. dazu 
komplementärer Infrastruktur erhöht. Hier ist das in Deutschland in der Dekade nach 1995 
schwache Wachstum der Investitionen im Telekommunikationssektor auch im Kontext mit 
der allgemeinen Wachstumsschwäche in Deutschland bzw. der insgesamt geringen 
Kapitalakkumulationsdynamik zu sehen – Österreich hat in 2005 Deutschland beim Pro-
Kopf Kapitalbestand überholt.  

In der regulierungspolitischen Diskussion in Deutschland bzw. der EU ist ein Reihe 
neuer Probleme sichtbar geworden, die sich auf Basis einer theoretischen und empirischen 
Analyse ohne weiteres konsistent lösen lassen. Immer noch zu wenig beachtet ist im 
Übrigen die Rolle der Internationalisierung der Telekommunikationsmärkte, wobei hier 
auch erheblicher Forschungsbedarf besteht. Dies gilt zumal deshalb, weil die digitale 
Innovationsdynamik in der EU zunehmend durch grenzüberschreitende Prozesse geprägt 
ist und weil relevante Skalen- und Netzwerkeffekte in einigen Bereichen auch 
grenzübergreifend sind. 
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