Enquete-Kommission Internet und digital e Gesell schaft
Projektgruppe Netzneutralitét

Kapitd 11l. Dienste

1. Chancen fir neue Dienste durch Kooperationen und Partner schaften zwischen den
Marktteilnehmern angesichts der komplexen Wertschopfungskette und
Mdglichkeiten zur Verbesserung desinternationalen Wettbewer bs

Eines der mal3geblichen Argumente fir ein offenes Internet ist die hierdurch bewirkte
Moglichkeit, neue Dienste und Geschaftsmodelle mit sehr niedrigen Markteintrittsbarrieren
zu realisieren. Eswird zu Recht konstatiert, dass viele heute méchtige Player der

Internetl andschaft ohne ein sol ches offenes Okosystem sich nicht oder jedenfalls nicht so
schnell hétten erfolgreich entwickeln kénnen.

Die Dynamik, die das Netz als Infrastruktur fir neue Geschaftsmodelle und Dienste
ermadglicht, ist daher nach wie vor einer der wichtigsten Faktoren gerade der
wirtschaftspolitischen Perspektive der Netzpolitik. Unverandert entstehen in vormals
unvorstellbar kurzen Zyklen neue Geschéftsmodelle, die — sofern sie der Nutzernachfrage
entsprechen —in rasanter Geschwindigkeit Verbreitung finden.

Gleichwohl haben sich auch im Internet in den vergangenen Jahren konsolidierte Strukturen
herausgebildet, die denen der Wirtschaftsektoren des Offline-Umfeldes durchaus &hneln.
Bestimmte Branchen werden durch besonders starke Anbieter geprégt, es gibt
Konsolidierungswellen und nicht zuletzt drangen auch Akteure aus anderen Branchen in das
Geschéftsfeld Internet und gestalten dieses mal3geblich mit. Die erfolgreichen Vorstole
verschiedener Anbieter des Consumer Electronic Sektors belegen dies. Allerdings gilt auch,
dass wohl in keinem anderen Sektor so schnell Marktpositionen auch wieder verloren gehen
kénnen, weil lberlegene Produkte oder Technologien vorherige Marktfihrer abl6sen oder
neue Trends bislang weit verbreitete Nutzungsformen in kurzer Zeit verdréngen.

Ein Uberlagerndes Merkmal vieler - wenn auch langst nicht aller - Geschéftsmodelle im Netz
ist deren Tendenz zur multinationalen bis globalen Ausrichtung. Das derzeitige
wirtschaftliche Umfeld ist somit geprégt von der weiterhin dynamischen Struktur und Kultur
des Netzes bei gleichzeitig in Tellbereichen gefestigteren Strukturen und einer Tendenz zur
multinationalen Ausrichtung.

Eine Grundsatzfrage, die sich fr jeden Webunternehmer stellt, ist die nach dem konkreten
Amortisationsmodell. Lange Zeit schienen werbefinanzierte Angebote angesichts
vermeintlich fehlender direkter Zahlungsbereitschaft der Endkunden der einzige
erfolgversprechende Weg zu sein. Unveréndert kommt heute der Werbefinanzierung bei der
Grof3zahl der oft kostenl os angebotenen oder zumindest nicht kostendeckend vermarktbaren
Dienste im Netz eine hohe Bedeutung zu. Es st jedoch zu beobachten, dass sich daneben
zumindest in Teilbereichen auch Zahlmodelle entwickeln, wie etwa der boomende Markt fr
Mobile Applications oder Applications innerhalb von sozialen Netzwerken belegt. Diese
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Beispiele zeigen auch, wie im Rahmen komplexer werdender Wertschopfungsmechani smen
im Internet etablierte Anbieter und junge Unternehmen gleichzeitig im Rahmen von
Partnerschaften profitieren kbnnen. Nicht zuletzt geht auch die Erwartungshaltung des
Verbrauchers verstérkt in Richtung aggregierter Services aus einer Hand, was wiederum
Partnerschaften verschiedener Anbieter bedingt.

Solche Kooperationen sind auf sémtlichen Ebenen denkbar — sie kénnen ausschliefdlich auf
der Inhalte- oder Diensteebene realisiert werden oder zwischen Unternehmen verschiedener
Ebenen stattfinden. Schon heute gibt es verschiedenste Formen von Partnerschaften zwischen
Anbietern der unterschiedlichen Wertschopfungsstufen. Dies belegen etwa
K ooperationsmodelle zwischen Contentanbietern, Netzbetreibern und Endgerdteherstellernim
Bereich IPTV und WebTV. Zidl ist dabei immer, das Produkterlebnis fur den Endkunden
attraktiver zu machen. Mal3gebliche Bedingung entsprechender Partnerschaften ist eine faire
Verteilung der Kosten und Gewinne. Um dem gemeinsamen Ziel eines attraktiven Produktes
zu einem attraktiven Preis zu erreichen, ist gegenseitiges Verstandnis fir die jeweilige
Situation der hieran Beteiligten erforderlich.

Die Debatte der Netzneutralitét mindet regul atorisch hier weitgehend in bekannte
Problemstellungen des Kartellrechts bzw. der Medienregulierung, wenn es etwa um
Marktmacht, Meinungskonzentration oder die Frage vertikaer Integrationstendenzen geht.
Bertcksichtigt werden sollte dabel, dass partnerschaftliche Modelle gerade im Sinne neuer
Dienste grundsétzlich méglich bleiben und nicht zu stark regulatorisch reglementiert werden
sollten. Die hier letztlich vorzunehmende Abwégung — gerade hinsichtlich Meinungsfreiheit
und Marktmacht — ist den genannten Regulierungsinstrumenten immanent. Regulierung und
Aufsicht werden allerdings komplexer, wenn es sich, wie im Internet haufig der Fall, um
internationale Sachverhalte handelt, die tUber einzelne nationale M arkte hinausgehen.

2. Klarung einesdiskriminierungsfreien Zugangs zu I nter netdiensten fir Endkunden
2.1. Ausgangstiberlegungen

Die Mdglichkeit fur Endkunden, sdmtliche Internetdienste diskriminierungsfrei nutzen zu
koénnen bildet eine der mal3geblichen Ausgangstiberlegungen der Netzneutralitatsdebatte. Der
sich darin widerspiegelnde Anspruch, dass das Internet as demokratisches Medium bzw. als
demokratische Infrastruktur grundsétzlich offen sein mussist einer der Konsensanker der
Diskussion. Denn die prinzipielle Offenheit des Internet wird aktuell von keiner Seite in Frage
gestellt. Notwendig ist indes, den Anspruch der Offenheit bzw. Diskriminierungsfreiheit fur
Endkunden wie auch den Begriff des,, Internetdienstes* in diesem Kontext zu prézisieren, um
die Forderung fir konkrete praktische Folgerungen handhabbar zu machen. Denn schon heute
sind fur den Endkunden aus verschiedensten Grinden nicht in alen Konstellationen samtliche
netzbasierten Dienste vollstandig frel verflgbar. Entsprechende Beschrankungen bestehen
etwa, wenn...



durch generelle Beschrankung des Daten- bzw. Bandbreitenvolumens in spezifischen
Tarifen die Nutzung von Internetdiensten mit Erreichen des vereinbarten Limits nur noch
verlangsamt moglich ist.

auf der dem Kunden zur Verfigung gestellten TK-Infrastruktur neben dem Zugang zum
offenen Internet proprietére Umgebungen implementiert werden, die auch technisch von

diesem Zugang abgegrenzt sind (Bsp.: walled garden IPTV-Umgebungen;
Fernsehempfang im Kabel).

e die Nutzung bestimmter Dienste bzw. Funktionalitdten in TK-Netzen technisch
eingeschrankt bzw. von der Nutzung eines spezifischen Tarifs abhéngig gemacht wird
(etwa VolP im Mobilnetz, Tethering, Drosselung von P2P-Datenverkehr).

o auf Diensteebene die Zuganglichkeit zu bestimmten Angeboten von den
Dienstebetreibern selbst eingeschrankt wird, etwa durch Registrierungsanforderungen,
Bezahlmodelle oder etwa auch Geolokalisation zur Absicherung lizenzrechtlicher
V orgaben.

o die Nutzung bestimmter internetbasierter Dienste oder Services an die Vorhatung eines

spezifischen Endgerédts bzw. die Nutzung eines bestimmten Betriebssystems gekoppelt
ist, wieim Bereich der Applicationsim Smartphone-Sektor oder im Bereich der
internetfahigen Spielkonsolen.

o die Zuganglichkeit bestimmter an sich frei zuganglicher Dienste etwaim World Wide
Web auf staatliche Anordnung von Zugangsprovidern erschwert wird.

Die Beispiele zeigen, ohne sie damit zu bewerten, dass schon jetzt nicht jeder Verbraucher
vollig uneingeschrankten Zugang zu sémtlichen bekannten Services, Diensten und Inhalten
hat, sondern verschiedene Einschrankungen bestehen.

2.2.Diskriminierungsfreiheit und das I nter net*

Diskriminierungsfreiheit im Internet bedeutet hier im Sinne eines allgemeinen
Offenheitsanspruchs zunéchst, dass der Zugriff auf einzelne Angebote im Sinne einer
technischen Zugangsmoglichkeit nicht durch Dritte, insbesondere die Netzbetreiber bzw.
staatliche Stellen eingeschrankt wird. Dagegen sind Beschrankungen der Diensteanbieter

selbst, etwa Kostenpflichtigkeit und Registrierungserfordernisse vom Verbraucher anerkannt.
Beschrankungen des Angebots bestimmter Dienste bzw. Inhalte auf spezifische geografische

Regionen, wie sie zumeist aus urheberrechtlichen Griinden von Diensteanbietern
vorgenommen werden, sind ebenfalls Praxis.

Auch die Netzbetreiber haben bereits mehrfach betont, die technische Zugéanglichkeit
einzelner Dienste keinesfalls einschranken zu wollen. Dies wird seitens der Netzbetreiber
selbst auf solche Dienste bezogen, denen Illegalitét (etwaim Bereich Kinderpornografie,

1 . . . .
unter Internet werden hier alle IP-basierten Dienste wie www, usenet etc. verstanden
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Glicksspiel & Urheberrecht) vorgeworfen wird, da die Netzbetreiber ganz bewusst nicht die
Rolle des Gatekeepers des Rechts tibernehmen wollen — ein Grundgedanke, der auch den
Haftungsprivilegierungen der E-Commerce-Richtlinie zugrunde liegt, die europarechtlich
gewissermalien die Magna Charta des Internetrechts bilden.

Allerdings gibt es Forderungen aus der Politik wie auch von Seiten der Rechteverwerter, den
Offenheitsanspruch fur eben solche Dienste, denen Illegalitét vorgeworfen wird, zu
durchbrechen und damit auch die durch die E-Commerce-Richtlinie abgesicherte neutrale
Rolle Provider zu modifizieren. Eslasst sich daher konstatieren, dass Einschrankungen bzw.
Durchbrechungen des Anspruchs der Diskriminierungsfreiheit auf Ebene des Internet derzeit
im Wesentlichen von Rechteverwertern wie auch von der Politik selbst gefordert werden,
wobei die Legitimitét dieser Durchbrechung in der Regel mit der Illegalitét der avisierten
Angebote begrindet wird. Das Problem dieser Ansétze liegt darin, dass die behauptete
Illegalitét, so Uberzeugend sie z.B. im Falle von Kinderpornografie dargelegt sein mag, eine
Ausdehnung entsprechender Ansétze auf eine Vielzahl von weit weniger schwerwiegenden
und weniger eindeutigen Fallgestaltungen nahe legt, was langfristig auf eine allgemeine
staatliche Netztiberwachung und -kontrolle hinauslaufen kdnnte, welche seitens der ISP
technisch umzusetzen wére. Diesist der Grund fur die generelle Skepsis der Netzbetreiber
ggu. solchen Eingriffen.

2.3.Der , Internetanschluss® als Diensteinfrastruktur — das Ver haltnis geschlossener
Dienste zum , offenen Netz*

Eine besondere Perspektive ergibt sich daraus, dass immer mehr Dienste, die friher anders
technisch realisiert wurden, auf das |P-Protokoll umgestellt werden (, All IP*). Dies gilt fur
Fernsehen (IP-TV) gleichermal3en wie fir die Sprachtelefonie (Voice over IP/ Vol P) oder
auch einige Video- oder Music-on-Demand-Dienste. Diese Angebote stehen technisch teils
als dedizierte Dienste neben dem World Wide Web als einem weiteren |P-basierten Dienst.
Innerhalb des WWW gibt es wiederum Dienste mit vergleichbaren Angeboten, die von den
Nutzern entsprechend teils as Substitut betrachtet werden, etwa WebTV oder Music- oder
Video-on-Demand-Dienste.

Der , Internetanschluss* eines Kunden bedeutet damit bei breitbandigen Anschllissen
heutzutage in der Regel die Zurverfigungstellung einer technischen Infrastruktur, auf der
verschiedene Plattformen und Dienste bereitgestellt werden konnen. Dazu zéhlen neben dem
Zugang zum ,, offenen Internet” mit seinen verschiedenen Serviceg[ 1] und Protokollen
insbesondere auch die beschriebenen dedizierten |P-Services. In der Regel werden fir diese
dedizierten Dienste Bandbreiten im Anschlussnetz reserviert, d.h. dieser reservierte Teil steht
zumindest bei laufendem Dienst fur andere Dienste, etwa die sonstige Internetnutzung, nicht
zur Verflgung.

Der , Internetanschluss® ist heute faktisch somit ein ,, Diensteanschluss® fur verschiedenste
Services, wobei die technisch zugrunde liegende Zugangs-Infrastruktur differieren kann. Ein
Kunde kann z.B. Uber ein Kupferkabel, ein Glasfaserkabel, ein Breitbandkabel oder

ausschliefdich tber Funk an die dahinter liegenden Netzebenen angebunden sein.
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Anbieterseitig wird heute bei der Bezeichnung der , Bandbreite” entweder die
Gesamtbandbreite unter Einschluss reservierter Bereiche fur dedizierte Dienste oder lediglich
die Bandbreite ohne dedizierte Bereiche angegeben.

Ausgehend von dem Gedanken des Diensteanschlusses zeigt sich, dass die Begriffe der

» Diskriminierungsfreiheit* und des,, Internetdienstes* eine situationsbezogenen Bewertung im
Hinblick auf das Verhdltnis der Behandlung geschlossener Services der Netzbetreiber im
Verhdltnis zu Angeboten aus dem offenen Internet erfordern. Will man etwa zu den
Internetdiensten in einem weiten Verstandnis auch die auf der Endkunden-Infrastruktur
realisierten dedizierten Dienste eines Netzbetreibers, etwa Telefonie, Fernsehpakete oder On-
Demand-Bibliotheken zdhlen, kdnnte das Diskriminierungsverbot so interpretiert werden,
dass solche exklusiven Dienste schon deshalb ausgeschl ossen wéren, da deren exklusive
Bereitstellung durch den einzelnen Internet-Service-Provider zwangslaufig eine

Ungle chbehandlung sémtlicher anderer Anbieter bedeuten muss. Davon abgestuft kénnte
aulferdem die Forderung abgeleitet werden, auch anderen Anbietern im Sinne von
Zugangsverpflichtungen die Realisierung solcher dedizierter Dienste tiber das eigene Netz zu
ermoglichen.

Die politisch-regulatorisch Fragestellung ist daher, in welchem Umfang und zu welchen
Bedingungen im Rahmen der zur Verfligung gestellten Gesamtinfrastruktur neben der
Nutzung geschlossener eigener Services der Netzbetreiber die Nutzung vergleichbarer Dienste
ermdglicht werden muss. Konkreter kdnnte etwa die Frage formuliert werden: Bleibt es dem
Kunden umfassend mdglich, neben dem Empfang des exklusiven IPTV-Angebots oder der
Nutzung des integrierten On-Demand-Services vergle chbare webbasi erte Services anderer
Diensteanbieter auf Ebene des offenen Internet Uber den eigenen Anschluss zu nutzen?

Dabel |&sst sich regulatorisch noch weiter danach differenzieren, ob eine Realisierung auf der
offenen Infrastruktur des ,, Internet* gentigt oder eine Zugangsverpflichtung ggu. Dritten als
dedizierter Dienst notwendig ist.

In den bisherigen Erklarungen der Netzbetreiber wird die Nichtbeschrénkung vergle chbarer
Diensteim World Wide Web nicht in Frage gestellt. Lediglich soll es aus Sicht der
Netzbetreiber moglich sein, vom Endkunden hierfar in Form von Qualitatsklassen
differenziert bepreiste Tarife verlangen zu kénnen. Damit soll den unterschiedlichen
Bandbreiten- bzw. Qualitatsanforderungen verschiedener Dienstkategorien Rechnung
getragen werden. Entsprechende dienstekl assenbasierte Preismodelle kénnten etwa Gaming-
Pakete mit optimierten Latenz- und Jitter-Parametern oder HD-Video-Pakete mit einer
garantierten Bandbreite fUr verzogerungsfreien Konsum entsprechender Inhalte aus dem
WWW beinhalten, wahrend in Basispaketen derartige L e stungsmerkmal e gerade nicht
garantiert wirden. Ein solcher Fall kdnnte auch bel einer gesonderte Bepreisung von Vol P-
Diensten im Rahmen des M obilfunkanschlusses vorliegen, wenn hiermit tatséchlich eine
besondere Qualitéatsgarantie fur den erst durch die Zuzahlung (brauchbar) nutzbaren Dienst
einhergeht.

In diesem Kontext ist zu betonen, dass dieses innerhalb des Zugangs zum offenen Internet
eine bevorzugte Behandlung bestimmter Dienstkategorien gegeniber anderen
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Inhaltskategorien zur Folge haben kann. Aus der Erfordernis, neben eigenen dedizierten
Services auch die Verfugbarkeit dhnlicher im offenen Internet agierenden Dienste Dritter fur
den Endkunden zu ermdglichen, kann fir den Netzbetreiber die Notwendigkeit einer
Abweichung vom reinen Best-Effort-Prinzip folgen, um ggf. die notwendige Qualitét
bestimmter Dienstekategorien fir den Endkunden sicherstellen zu kénnen.



