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Kurzdarstellung:

Die digitale Transformation gilt als eine der groflen Herausforderungen unserer Zeit. Schnelles Internet, mobile
Endgerite, intelligente Softwarealgorithmen und die Speicherung und Verarbeitung grofier Datenmengen verandern
wirtschaftliche und gesellschaftliche Prozesse. Um das Potential der Digitalisierung in der Gesellschaft und
insbesondere bei neuen Anwendungen von Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) in Unternehmen zu

heben, ist die Verfiigbarkeit von leistungsfahigen digitalen Breitbandinfrastrukturen eine zentrale Voraussetzung.

Im Hinblick auf den Breitbandausbau ist Osterreich noch weit von einer flichendeckenden Versorgung entfernt. Zwar
liegt die Gesamtversorgung der Haushalte mit zumindest teilweise glasfaserbasiertem Breitbandzugang mit 90 Prozent
iiber dem EU Durchschnitt, hingegen liegt die Versorgung landlicher Regionen lediglich bei 40 Prozent. Noch deutlicher
fallen die Ergebnisse aus, wenn man ausschliefilich glasfaserbasierte Anschliisse betrachtet: Im europaischen Vergleich

zeigt sich fiir Osterreich mit unter 10 Prozent ein stark unterdurchschnittlicher Wert.

Dass Osterreich beim rein glasfaserbasierten Breitbandausbau so weit zuriick liegt, ist wesentlich der gut ausgebauten
Breitbandinfrastruktur der ersten Generation geschuldet, die hauptsdchlich auf Kupferleitungen und der DSL-
Technologie sowie der Koaxialkabelinfrastruktur der Kabelnetzwerkbetreiber basiert. Ein weiterer Grund ist die
mangelnde Profitabilitdt des Breitbandausbaus aufgrund hoher Durchschnittskosten bzw. geringer Dichtevorteile in
landlichen Gebieten. Soll der Breitbandausbau auch in solchen Regionen forciert werden, bilden offentliche
Fordermodelle eine Handlungsoption. Ob der Staat féordernd im Bereich des Breitbandausbaus tétig werden sollte, sollte
dabei zundchst immer vor dem Hintergrund der erwarteten Effekte auf das Wachstum, die Beschaftigung und ggf. die
Bevolkerungsentwicklung erortert werden. Grundlage hierfiir konnen wissenschaftliche Untersuchungen auf Basis
okonometrischer Methoden sein. Zudem sollten die Fordermodelle so ausgestaltet werden, dass sie effektiv und

insbesondere auch effizient sind und die Forderziele mit moglichst geringen Kosten erreichen.

Hierzu sollten sich die Forderungen zum einen auf Gebiete beschranken, in denen kein Breitbandangebot durch private
Anbieter vorliegt (,weifie Gebiete“) oder aufgrund mangelnden Wettbewerbs unterversorgt sind (,graue Gebiete“).
Allerdings muss im letzten Fall vermieden werden, dass private Investitionen verdrangt werden (,crowding-out”). In
Regionen mit mehreren kommerziellen Anbietern (,schwarze Gebiete“) ist hingegen in jedem Fall von o6ffentlichen
Fordermafinahmen abzusehen. Werden in weifden oder grauen Gebieten Forderungen eingesetzt, sollten Modelle
gefunden werden, mit denen die Forderziele mdglichst kostenglinstig erreicht werden. Grundsatzlich kénnen
Breitbandziele iiber unterschiedliche Anschlusstechnologien realisiert werden, die allerdings unterschiedliche Kosten
verursachen. Um die Ausbauziele effizient zu erreichen, sollten die Férderprogramme daher technologieneutral

ausgestaltet werden und nicht einzelne Technologien a priori bevorzugen.




Inhalt

1. HINTERGRUND UND MOTIVATION ....ctttuieteenreereenseerennseerensseseesssessssssessssssssssnssessssssssssnssesssnssesssnsssssnsssesanas 1
2. BREITBANDAUSBAU IN OSTERREICH UND DER EU ....coeuvreeereeererereseisseisseessessssessessssesssesssesssesssesssesssesssesssens 3
2.1. BREITBANDVERSORGUNG IN OSTERREICH UND DER EU ...ttt sttt ettt eeve st et saseeteenesveesesaneneseseneennennen 3
2.2. MOGLICHKEITEN DES BREITBANDAUSBAUS IM LANDLICHEN RAUM .uuuniiiiiiiiiiiieeeeeeeeetieeeeeeeeeetaieeeeeeeeeaaaeeeeeesenannnns 5
3. EFFIZIENTE FORDERUNG UND DIE ROLLE DER TECHNOLOGIENEUTRALIAT ....cccoveererererereeeseeereessesesesssesseeas 7
3.1.  GRUNDSATZLICHE UBERLEGUNGEN UND TECHNOLOGIENEUTRALITAT ..e.verveeveeereeeresseeresseesessensessessessessessessesessenses 7
3.2. DISRUPTIVE FORDERMARNAHMEN ...uuuueeeteetttteeeeeerersssneaeseessessssnaesessssssssnsesesssssssnnesessssssssnmmesesssssssnnneessssssssnnns 9
3.3. DISRUPTIVER VS. GRADUELLER FORDERANSATZ . .uuueeeeeterttineeeereresssnneseeeesessssnnesessssssssnnaesessssssssnsesessssssssnnaesesssees 10
4. BREITBANDAUSBAU IM REGIERUNGSPROGRAIMM .....cccuciteennerrennnereennnersensersenssessenssesssnssessnnsssssnnssessnnnes 11
B RESUIMEE ...ccuviuiiieeecteiteteeeestesesessesssessesesssssessessessssssessessessssssessessesssessessessesssessessesssessessessssssessessessnes 13

6. LITERATURVERZEICHNIS........uuttiiitiiiiiirieiisntinissnnenisnnessssnnssssansesssansessssnsesssssnsesssanssssssnsessssanssssssananes 14






Eco

Breitbandziele effizient erreichen! - 1

1. Hintergrund und Motivation

Die digitale Transformation gilt als eine der grofien Herausforderungen unserer Zeit. Schnelles
Internet, mobile Endgerate, intelligente Softwarealgorithmen und die Speicherung und Verarbeitung
grofler Datenmengen verdndern wirtschaftliche und gesellschaftliche Prozesse. Jedoch kdnnen die
Chancen, die die Digitalisierung eréffnet, wie die Entwicklung neuer Produkte und Dienste oder die
Steigerung der Produktivitit, nur dann genutzt werden, wenn auch die Rahmenbedingungen
entsprechend ausgestaltet sind. Die Bundesregierung hat sich in ihrem aktuellen
Regierungsprogramm zu dem Thema ,Innovation und Digitalisierung” umfangreich geduflert und
sich zahlreiche und ambitionierte Ziele fiir die Digitalisierung gegeben, die als Querschnittsmaterie

mehrere Ministerien betreffen.!

Um das Potential der Digitalisierung in der Gesellschaft und insbesondere bei neuen Anwendungen
von Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) in Unternehmen zu heben, ist die
Verfiigbarkeit von leistungsfihigen digitalen Breitbandinfrastrukturen eine zentrale Voraussetzung.
Dies gilt sowohl fiir leitungsgebundene als auch fiir drahtlose Netze. Als Indikator der Verfiigbarkeit
dieser Infrastrukturen lassen sich die von Netzbetreibern angebotsseitig bereitgestellten
Breitbandanschliisse heranziehen. Die so genannte Adoptionsrate bringt hingegen zum Ausdruck,
inwieweit die zur Verfiigung gestellten Anschliisse auch entsprechend nachgefragt werden. Beide
Aspekte sind von zentraler Bedeutung und wurden auf Europaischer Ebene als auch in den meisten
EU-Mitgliedstaaten bereits vor Jahren in Form von Ausbau- und Diffusionszielen in nationalen

Breitbandstrategien implementiert.

So wurden auf europaischer Ebene bereits im Jahr 2010 Ausbau- und Diffusionsziele zur Verbreitung
von teils oder ausschliefdlich glasfaserbasierten Internetinfrastrukturen und -diensten in der
,Digitalen Agenda fiir Europa“ (DAE) fiir das Jahr 2020 festgelegt (Europdische Kommission 2010).
Um die darin genannten Ziele zu erreichen, wurden zudem in der Mehrzahl der EU-Mitgliedstaaten
nationale Breitbandpldne zumeist in Verbindung mit Foérdermafinahmen offentlicher
Gebietskorperschaften und EU-eigenen Fordermitteln implementiert. Auf Europdischer Ebene hatte
die Europdische Kommission zwischenzeitlich in ihrer Strategie zur ,Europdischen Gigabit
Gesellschaft” dariiber hinausgehende Ziele fiir das Jahr 2025 formuliert (European Commission
2016, S. 35-36). Im aktuellen Osterreichischen Regierungsprogramm werden mit Bezug auf die

infrastrukturellen Voraussetzungen dhnlich ambitionierte Ziele fiir das Jahr 2025 genannt:

1 »Regierungsprogramm 2017-2021" (»Zusammen. Fiir unser Osterreich.) abrufbar unter:
https://www.oevp.at/download/Regierungsprogramm.pdf.
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Tabelle 1: Breitbandziele im aktuellen Osterreichischen Regierungsprogramm

o Landesweite Versorgung mit Gigabit-Anschliissen und 5G Mobilfunk

o Uberarbeitung der derzeitigen Strategie zum Breitbandausbau
e 100 Mbit/Sekunde als Zwischenziel auf dem Weg zum Gigabit-Netzausbau
e Unbiirokratischer Prozess der Mittelvergabe mit klaren Kriterien
e Integrierte Planung von fixem und mobilem Ausbau
e Anhebung der Fordergrenze auf 100 Mbit/Sekunde
e Glasfaser in jeden Neubau

e Hersteller- und Technologieneutralitat

o Vollstandige Investition der noch verfiigbaren Mittel aus der Breitbandmilliarde

Zweckbindung zukiinftiger Erlose aus Frequenzversteigerungen ausschliefdlich fiir

den Ausbau der digitalen Infrastruktur

o Verbesserung der Ausstattung von 6ffentlichen Einrichtungen (Behdrden,

Bildungseinrichtungen) mit zeitgeméafier digitaler Infrastruktur (flichendeckende

Verfligbarkeit von Glasfaser)
Quelle: Regierungsprogramm 2017-2021 (,Zusammen. Fiir unser Osterreich.“), S. 80

Das Thema Breitbandausbau kann allerdings nicht abgeldst von anderen (wirtschafts-)politischen
Zielsetzungen im Regierungsprogramm gesehen werden. So hat sich die Bundesregierung zum einen
zum Ziel gesetzt, die Abgabenquote auf unter 40 Prozent zu senken - nicht zuletzt um die
Wettbewerbsfihigkeit des Wirtschaftsstandorts Osterreich zu steigern. Zum anderen bekennt sich
die Bundesregierung zum Ziel der Haushaltkonsolidierung und will im Laufe der Legislaturperiode

die Schuldenquote wieder in Einklang mit dem Maastricht-Kriterium von max. 60 Prozent bringen.

Die vorliegende Policy Note behandelt daher (1.) die Frage, ob und in welcher Form der Staat beim
Breitbandausbau aktiv werden sollte und (2.) wie die Breitbandziele effizient, also zu geringst
moglichen Kosten, erreicht werden konnen.? Hierzu wird in Abschnitt 2 zunéchst der Stand des
Ausbaus schneller, glasfaserbasierter Internetinfrastrukturen in Osterreich mit einem speziellen
Blick auf die Versorgung in landlichen Gebieten dargestellt. In Abschnitt 3 werden sodann alternative
Férdermodelle zur Versorgung zumeist ldndlich gepragter Regionen beschrieben und es wird der
Frage nachgegangen, ob und wenn ja wie sich der Staat fordernd am Breitbandausbau beteiligen soll.
In Abschnitt 4 werden die im Regierungsprogramm zum Ausdruck gebrachten Zielsetzungen

nochmals reflektiert. Abschnitt 5 schlief3t mit einem Resiimee.

2 Die gegenstdndliche Policy Note basiert in weiten Teilen auf zwei unldngst erschienene Beitrdge mit Fokus auf die
Marktsituation und Rahmenbedingungen in Deutschland (Bertschek und Briglauer 2018, Briglauer und Vogelsang 2018).
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2. Breitbandausbau in Osterreich und der EU

2.1. Breitbandversorgung in Osterreich und der EU

Im Hinblick auf den Breitbandausbau in der EU sind die meisten Mitgliedstaaten noch weit von einer
flaichendeckenden Versorgung entfernt. So weicht in vielen Landern die Verfiigbarkeit von zumindest
teilweise glasfaserbasierten Breitbandinfrastrukturen in ldndlichen Regionen deutlich von der
durchschnittlichen Gesamtversorgung ab. Das ist auch in Osterreich der Fall, wo die
Gesamtversorgung mit 90 Prozent iiber dem EU Durchschnitt liegt, die Versorgung landlicher
Regionen hingegen bei 40 Prozent: Selbst wenn man alle relevanten, d.h. alle teilweise oder
ausschliefdlich glasfaserbasierten leitungsgebundenen Zugangsrealisierungen (Fiber-to-the-x,
»FTTx") beriicksichtigt, die Bandbreiten von zumindest 30 Mbit/s ermdoglichen, ist ein sehr deutliches

Stadt-Land-Gefille zu beobachten (Abbildung 1).

Abbildung 1: Verfiigbarkeit (% der Haushalte) von FTTx Breitbandinfrastrukturen in den EU-
Mitgliedstaaten unterteilt nach ,Gesamt” und ,Land”
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Quelle: European Commission 2017, Stand: Juni 2016

Mit der nur rund 40 prozentigen Versorgung mit FTTx Anschliissen im ldndlichen Raum ist auch in
den néchsten Jahren nicht mit einer Vollversorgung aller Haushalte zu rechnen. Noch viel deutlicher
wird die nicht-flichendeckende Versorgung in Osterreich, wenn man ausschlieflich die rein

glasfaserbasierten Ausbauszenarien in Betracht zieht. Damit sind Glasfaserzugangsrealisierungen



Eco

4 - Breitbandziele effizient erreichen!

gemeint, bei denen entweder bis zum Gebaude (Fiber-to-the-building, ,FTTB“) oder sogar bis in die
Wohnung des Teilnehmers (Fiber-to-the-home, ,FTTH") ausschliefilich Glasfaser eingesetzt wird.3 Im
Europdischen Vergleich erkennt man hier mit unter 10% einen stark unterdurchschnittlichen Wert

fiir Osterreich (Abbildung 2).

Abbildung 2: Verfiigbarkeit (% der Haushalte) von FTTH/FTTB Breitbandinfrastrukturen in
den EU-Mitgliedstaaten unterteilt nach ,Gesamt” und ,Land”
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Quelle: European Commission 2017, Stand: Juni 2016

Dass Osterreich bei FTTH/FTTB so weit zuriick liegt, ist wesentlich der gut ausgebauten
Breitbandinfrastruktur der ersten Generation geschuldet, die hauptsachlich auf Kupferleitungen und
der DSL-Technologie sowie der Koaxialkabelinfrastruktur der Kabelnetzwerkbetreiber basiert.
Investitionen in FTTH/FTTB koénnen die Ertrdge der Breitbandinfrastruktur der ersten Generation
ykannibalisieren®, was als Opportunitidtskosten die Anreize zur Investition in neue Infrastrukturen
bremst. Dieser ,replacement effect” ist insbesondere von Relevanz fiir Staaten mit einer sehr gut

etablierten Infrastruktur der ersten Generation, was allerdings auch zu entsprechend geringen

3 Mancherorts werden ausschlief3lich FTTH/FTTB Ausbauszenarien als Gigabitinfrastrukturen bezeichnet.
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Ausbaukosten fiir hybride Glasfasernetze fiihrt.# Zu finden ist diese Marktsituation beispielsweise in
Landern wie Deutschland, GrofRbritannien oder eben auch Osterreich (Bertschek et al. 20164, S. 24;
Briglauer und Gugler 2013). Will man in solchen Lindern dennoch eine Migration zu FTTH/FTTB-

Netzen forcieren, stellt dies eine besondere Herausforderung dar.

Das Ziel der Osterreichischen ,Breitbandstrategie 2020, wonach bis zum Jahr 2020 ,eine nahezu
flaichendeckende Versorgung der Bevolkerung mit ultraschnellen Breitband-
Hochleistungszugdngen” erreicht sein soll,> scheint damit insbesondere in Bezug auf FTTH/FTTB
basierte Ausbauten noch in weiter Ferne zu liegen. Umgekehrt koénnten hybride
Glasfasertechnologien insbesondere im landlichen Raum (Abschnitt 2.2) aufgrund von komparativen
Kostenvorteilen und Vorteilen in der Ausbaugeschwindigkeit einen essentiellen Beitrag zur

Erreichung der Ziele fiir das Jahr 2020 bilden.

2.2. Maoglichkeiten des Breitbandausbaus im landlichen Raum

In landlichen Gebieten fithrt die mangelnde Profitabilitdt des Breitbandausbaus aufgrund hoher
Durchschnittskosten bzw. geringer Dichtevorteile zu einer entsprechend geringen Netzabdeckung.
Soll der Breitbandausbau auch in solchen Regionen forciert werden, bilden vor allem 6ffentliche
Fordermodelle eine zentrale politische Handlungsoption, die in Osterreich auch schon seit einigen
Jahren wahrgenommen wird (WIK-Consult 2017). Die Frage, ob der Staat fordernd im Bereich des
Breitbandausbaus tdtig werden sollte, sollte dabei zundchst immer von dem Hintergrund der
erwarteten Effekte auf das Wachstum, die Beschaftigung und ggf. auf die Bevilkerungsentwicklung
erortert werden. Grundlage hierfiir kénnen moderne o6konometrische Methoden wie z.B.

Gravitationsmodelle sein.

Soll der Breitbandausbau staatlich geférdert werden, sollten die Fordermodelle so ausgestaltet
werden, dass sie effektiv also wirksam und insbesondere auch effizient sind, so dass die Forderziele
mit moglichst geringen Kosten erreicht werden kénnen. Welche Form von Férdermodellen (etwa

»Wirtschaftlichkeitsliickenmodell“ vs. ,Betreibermodell“) und vor allem welche Ausbautechnologien

4 Mit ,Fibre to the Cabinet” (FTTC) werden VDSL/XGfast-basierte Kupfer-Glasfaser ,Hybridtechnologien“ bezeichnet, worin
die von Glasfaserleitungen zu iiberwindende Strecke deutlich kiirzer ist, was zu anteilig geringeren Kosten und
Investitionsvolumina je Kunde fiihrt, jedoch auch zu geringeren Ubertragungsgeschwindigkeiten. Eine weitere
Hybridtechnologie stellt zudem die schnelle Ubertragung von Daten iiber bestehende Kabelfernsehnetze dar. Hierbei werden
an der Schnittstelle zwischen Glasfaserabschnitt und Koaxialkabel mittels ,Fibre Node“ die optischen Signale in elektrische
Signale umgewandelt auf Basis des technologischen Standards DOCSIS 3.0, weshalb man in diesem Szenario auch von ,Fibre
to the Node“ (FTTN) spricht (Bertschek et al. 2016, S. 17).

5 Die ,Breitbandstrategie 2020“ des Bundesministeriums fiir Verkehr, Innovation und Technologie (bmvit) aus dem Jahr 2014
ist abrufbar unter: https://www.bmvit.gv.at/service/publikationen/telekommunikation/downloads/breitbandstrategie-
2020_ua.pdf.
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(etwa ,,FTTH/FTTB* vs ,FTTx") favorisiert werden sollen, wird auf nationaler sowie liberregionaler

Ebene kontrovers diskutiert.6

Eine besondere Herausforderung stellt u.a. die optimale Integration von Mobilfunknetzen und
insbesondere von kiinftigen 5G-Netzen in eine hochwertige digitale Infrastruktur dar. Mit 5G-Netzen,
die in Europa ab 2020 gebaut werden sollen, steht ein sehr grundlegender Technologiewandel bevor.
Dabei werden 5G-Netze voraussichtlich in eine konvergente Festnetz- und Drahtlosinfrastruktur
miinden, die auf gemeinsame Glasfaserinfrastrukturen im Kernnetz zuriickgreifen. Hierfiir muss eine
recht grofie Anzahl von Mobilfunkantennen an das Glasfasernetz angeschlossen werden. Durch die
mit dem 5G-Ausbau einhergehende Zellverdichtung (,Kleinsendeanlagen®, ,Small cells“), wird es
auch zu einer weiteren Migration der Glasfasernetze in Richtung des Endkunden kommen. Die vom
Bundesministerium fiir Verkehr, Innovation und Technologie (bmvit) unldngst verdéffentlichte ,5G-
Strategie” enthilt fiir den Roll-out von 5G-Netzen ambitionierte Zielsetzungen im Hinblick auf den
vorkommerziellen Testbetrieb (Mitte 2018), die Markteinfithrung (Ende 2020) sowie die nahezu
flichendeckende Verfiigbarkeit (Ende 2025). Mit der Zielerreichung soll Osterreich zu einem 5G-

Vorreiter in Europa werden, Top 3 innerhalb der EU-Mitgliedstaaten und Top-10 weltweit.”

Drahtlose Verbindungen zum Geb&dude kénnen kiinftig eine alternative Zugangslosung fiir einzelne
Nachfragegruppen darstellen. Gerade im ldndlichen Bereich kdnnten bereits bestehende (4G/LTE)
Mobilfunknetze in Verbindung mit zielgenauen Foérdermafinahmen aufgrund komparativer
Kostenvorteile ganz erheblich zu einer mdéglichst raschen Versorgung des landlichen Raums
beitragen und fiir spezielle lidndliche Anwendungsfelder, wie etwa der Digitalisierung der
Landwirtschaft, einen wertvollen Beitrag leisten. Ahnliches gilt fiir die Ausstattung landlicher
Gewerbegebiete mit  Breitbandanschliissen, was insbesondere im Hinblick  auf

Produktivitatswachstum und Beschéftigungseffekte von hoher standortpolitischer Bedeutung ist.

Bei der staatlichen Forderung des Breitbandausbaus, sollten die Fordermodelle so ausgestaltet
werden, dass sie effektiv und insbesondere auch effizient sind, so dass die Férderbudgets bei
vollstindiger Zielerreichung minimiert werden koénnen (Briglauer et al. 2016). Die Fragen der
Effektivitat und Effizienz sollten dabei wissenschaftlich evaluiert werden. Eine entscheidende Rolle
fiir die Effizienz von Fordermafinahmen kommt dabei der Technologieneutralitit zu, was in Abschnitt
3 naher beleuchtet wird. Dartiber hinaus sollten die Féordermafinahmen deutlich unkomplizierter
und unbiirokratischer gestaltet werden, als dies derzeit der Fall ist. Hinweise darauf liefert u.a. eine

umfangreiche Evaluierung des 6sterreichischen Breitbandférderprogramms der Jahre 2015-2016, in

6 An dieser Stelle sei auf die unterschiedlichen Beitréage in ifo Schnelldienst 20, 2016, ,Wie viel ist genug? Breitbandausbau in
Deutschland®, 03-28, ifo Schnelldienst 7, 2018, ,Ausbau der digitalen Infrastruktur bis 2025: Welche Wege fiihren in die
»Gigabit-Gesellschaft«?” S. 03-21, sowie auf die nachfolgende Diskussion in Abschnitt 3 hingewiesen.

7 Die 5G-Strategie (,Osterreichs Weg zum 5G-Vorreiter in Europa“) wurde im April 2018 vom bmvit herausgegeben und ist
abrufbar unter: https://www.bmvit.gv.at/telekommunikation/5g/downloads/5Gstrategie_ua.pdf.
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der sich eine Reihe detaillierter Vorschlige zur effektiveren und rascheren Abwicklung von

Férdermafinahmen findet (WIK-Consult 2017).

3. Effiziente Forderung und die Rolle der
Technologieneutraliat

3.1. Grundsitzliche Uberlegungen und Technologieneutralitit

Bislang war der kommerzielle Ausbau der Glasfasernetze in Osterreich und in den meisten anderen
europdischen Staaten vor allem auf profitable, dicht besiedelte Gebiete beschrdankt. Durch
Férderungen sollen nicht-profitable Gebiete, die sich iiberwiegend im ldandlichen Raum befinden
(,weifle Gebiete“), an die Netzabdeckung profitabler Regionen angendhert werden (Bertschek et al.
20163, S. 62-63). Dabei kann in weifden Gebieten, in denen ein Netzausbau selbst fiir einen
(unregulierten) Monopolisten nicht profitabel wire, mit den Mitteln der sektorspezifischen
Regulierung kein Netzausbau induziert werden. Hier stellen o6ffentliche Férdermafinahmen das
effektivere Instrumentarium dar (Briglauer und Vogelsang 2017). In Bereichen, in denen nur ein
Infrastrukturanbieter tétig ist und in absehbarer Zeit voraussichtlich keine weitere Infrastruktur
aufgebaut wird (,graue Gebiete“), ist seitens der Politik im Hinblick auf o6ffentliche
Férdermafdnahmen eine ordnungspolitische Abwagung zu treffen: Einerseits besteht aufgrund der
offentlichen Fordermittel bzw. schon deren Ankiindigungen die Gefahr der Verdrangung von privaten
Investitionen (,crowding-out“), andererseits besteht in grauen Bereichen aufgrund des fehlenden
Infrastrukturwettbewerbs die Gefahr der systematischen Unterversorgung dieser Gebiete. Zudem
steht die Politik bei der moéglichen Férderung den Breitbandausbau in weifden und grauen Gebieten
vor der Herausforderung, Fordermittel effizient einzusetzen, so dass die Forderziele moglichst
kostengiinstig erreicht werden. In den kompetitiven Regionen mit mehreren kommerziellen
Anbietern (,schwarze Gebiete“) ist hingegen in jedem Fall von o6ffentlichen Férdermafinahmen
abzusehen. Tabelle 2 bietet einen Uberblick iiber die genannten Gebiete, ihre Charakteristik sowie

die Rolle des Staates im Hinblick auf den Breitbandausbau.
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Tabelle 2: Gebietsklassifikation im Hinblick auf den Breitbandausbau und die Rolle des Staates

Breitbandangebot

erwarteten Kosten
und Nutzen moglich

Gebiets- . . Risiken des staatlichen
Klassifikation Charakterisierung Rolle des Staates Eingriffs
o staatliche Férderung
. . unter ’ : 5 a
weiR o kein privates R T o Einsatz ineffizienter

Fordermittel

o Breitbandangebot
grau durch Private
e ein Anbieter

o staatliche Férderung
unter
Beriicksichtigung der
erwarteten Kosten
und Nutzen moglich

o gof. Netzregulierung
notwendig

e Einsatz ineffizienter
Fordermittel

e crowding-out privater
Investitionen

o Breitbandangebot
durch Private
e mehrere Anbieter

schwarz

e keine staatliche
Forderung

o keine (kein staatlicher
Eingriff)

Derzeit beinhalten die

meisten Fordermodelle fixe

Vorgaben

zu Ausbauzielen und

Qualititsparametern, also insbesondere zu Verfiigbarkeit und Ubertragungsgeschwindigkeit der

Glasfasernetze. Eine Vorabdefinition von Qualititsparametern bestimmt dabei nicht nur die jeweilige

geografische Abgrenzung in schwarze, graue und weifie Gebiete, sondern auch eine mehr oder

weniger restriktive Vorauswahl von Ausbautechnologien. Das kann dazu fiihren, dass Férdermittel

ineffizient eingesetzt werden, wenn die Forderziele mit anderen Ausbautechnologien gilinstiger

erreicht werden konnten. Im Gegensatz dazu beinhalteten die Leitlinien der Europdischen

Kommission zu staatlichen Beihilfen im Zusammenhang mit dem schnellen Breitbandausbau explizit

das Gebot der Technologieneutralitat, die sie wie folgt definierte:

Tabelle 3: Gebot der Technologieneutralitdt nach Europdischer Kommission

JAngesichts dieser unterschiedlichen technischen Lésungen zur Breitbandversorgung sollte bei einer
Ausschreibung keine der mdoglichen Technologien oder Netzplattformen bevorzugt oder
ausgeschlossen werden. Die Bieter sollten berechtigt sein, die Versorgung mit den geforderten
Breitbanddiensten unter Nutzung einer (Kombination von) Technologie(n) vorzuschlagen, die sie als
am besten geeignet erachten. Die Bewilligungsbehérde ist berechtigt, die am besten geeignete
technische Lésung oder einen Technologiemix auf der Grundlage der objektiven
Ausschreibungskriterien auszuwdhlen. Grundsdtzlich kann eine universelle Breitbandabdeckung in
groferen Zielgebieten durch eine Kombination verschiedener Technologien erreicht werden*

Quelle: Europaische Kommission 2013, Abschnitt 3.4, Paragraph 78, Littera e
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Die Definition umfasst somit grundsitzlich alle festnetzgebundenen Technologien sowie
leistungsfahiges mobiles Breitbandinternet (LTE/LTE Advanced). Grundsatzlich koénnen
Breitbandziele, wie die der Europdischen Kommission (DAE, ,Gigabit-Gesellschaft“), tber
unterschiedliche glasfaserbasierte Breitbandanschlusstechnologien erreicht werden, die allerdings
unterschiedliche Kosten verursachen. Um die Ziele effizient also kostengiinstig zu verfolgen, sollten
die Forderprogramm technologieneutral ausgestaltet und Marktprozesse und -ergebnisse nicht a

priori verzerrt werden, indem einzelne Zugangstechnologien bevorzugt (,winner-picking“) werden.8

3.2. Disruptive Fordermafinahmen

Im europaischen Vergleich sind der gegenwartige Ausbaugrad sowie die gewdhlten
Ausbautechnologien in den einzelnen Mitgliedstaaten sehr heterogen ausgeprigt. Neben einer
geografisch abgegrenzten und auf weifde Gebiete fokussierten Forderpolitik, wird in manchen
Liandern auch eine deutlich dariiber hinausgehende und offensivere Strategie des Staates zum
Ausbau von hochleistungsfahigen Breitbandnetzen gefordert (Henseler-Unger 2016). Dies kann als
disruptiver Forderansatz bezeichnet werden. Die Vertreter dieses Forderansatz zielen auf einen
moglichst breiten und schnellen Ausbau von FTTH/FTTB-Glasfasernetzen und begriinden dies zum
einen mit Verweis auf die sehr langen Amortisationszeiten (mindestens 15 Jahre), auf die langen
Ausbauphasen in Verbindung mit Knappheiten in den Tiefbaukapazitdten sowie die Notwendigkeit
einer ,nachhaltigen technologischen Zukunftssicherheit® Letztere sei nur bei einer mdglichst
durchgingigen Glasfaserinfrastruktur gegeben (Neumann 2014). Auflerdem bestehen
technologische Limitationen bei Hybridtechnologien, da kupfer- bzw. koaxialkabelbasierte
Ubertragungsmedien mittelfristig an physikalische Grenzen maximal erreichbarer Bandbreite in
Abhdngigkeit der verbleibenden Kabelldnge stofden. Allerdings gibt es auch bei vollstindigen
Glasfaserausbauvarianten = (FTTH/FTTB) Limitationen; hier stellt nicht mehr das
Ubertragungsmedium bzw. die Leitungslinge den restringierenden Faktor dar, sondern vielmehr die
Entwicklung im Bereich des elektronischen Equipments. Weiterhin werden von den Beftirwortern
eine bessere Energieeffizienz sowie geringere Betriebskosten von FTTH-Netzen beziiglich des
Netzbetriebs und der Wartung angefiihrt (FTTH Council Europe 2012). Der disruptive Férderansatz
geht dabei oftmals mit einer Abkehr vom Prinzip der Technologieneutralitidt sowie dem Fokus auf die

Férderung in weiflen Gebieten einher.

8 In ihrer Gigabitstrategie legt die Europdische Kommission mit der Definition von ,very high-capacity networks" (European
Commission 2016, Funote 3) nunmehr eine Abweichung vom Grundsatz der Technologieneutralitit nahe, was aufgrund der
mangelnden empirischen Evidenz fiir die positive Wohlfahrtswirkung dieser Abweichung kritisch zu beurteilen ist.
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3.3. Disruptiver vs. gradueller Forderansatz

Ob ein disruptiver Forderansatz einem graduellen Migrationsprozess mit geografisch
eingeschrankten Forderfokus vorzuziehen wire, ist wiederum davon abhdngig, wie gut hybride
Glasfasernetze skalierbar sind sowie insbesondere vom Ausmaf3 resultierender volkswirtschaftlicher
Folgewirkungen. Fiir iiberlegene Folgewirkungen eines disruptiven Glasfaserausbaus gibt es
allerdings nach wie vor - von anekdotischer Evidenz abgesehen - wenig valide Ansatzpunkte. Eine
Reihe von Studien belegt zwar die gesamtwirtschaftliche Bedeutung von herkémmlichen
Telekommunikations- und Basisbreitbandinfrastrukturen und den darauf basierenden Diensten; es
existiert jedoch kaum Evidenz fiir die spezifisch von modernen glasfaserbasierten Netzen und
Diensten tatsachlich ausgehenden positiven Wachstumswirkungen (Bertschek et al. 2016b). Erste
empirische Forschungsarbeiten auf Basis von Daten zu unterschiedlichen Netzausbauszenarien und
Bandbreiten deuten eher darauf hin, dass zusatzliche Wachstumseffekte (Briglauer und Gugler 2018)
und zusatzliche Beschiftigungseffekte (Bai 2018) aufgrund glasfaserbasierter
Breitbandzugangstechnologien gegeniiber Basisbreitbandtechnologien im Durchschnitt nur gering
sind. Grund hierfir ist vor allem die hohe Heterogenitit auf Nachfrageseite. Um Fordermafdnahmen
effizient auszugestalten, sind fundierte Kenntnisse zur spezifischen Auswirkung auf Produktivitat,
Beschiftigung und Innovationen notwendig, die zudem nach wesentlichen Bereichen zu
differenzieren waren: Zu denken ware hier etwa an Unterscheidungen nach (1.) festnetzgebundenen
und drahtlosen Netzwerken (Mobilfunk), (2.) Konsumentengruppen (Haushalte, Wirtschaft,
Industrie 4.0) sowie (3.) makrookonomischen Auswirkungen.® Diese Fragestellungen konnen mit

okonometrischen Methoden wissenschaftlich untersucht werden.

9 Beispielsweise konnten auf Makroebene geschitzte Wachstumseffekte die tatsachlichen Effekte liberschitzen, falls auf
lokaler Ebene negative ,spill-over” Effekte vorliegen und es etwa aufgrund eines Ausbaus von schnellen
Internetinfrastrukturen in einer bestimmten Region zu einem anteiligen Abzug von Wertschépfung aus umliegenden Regionen
kdme.
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4.Breitbandausbau im Regierungsprogramm

Bei einem effizienten Migrationsprozess auf dem Weg zur Gigabitinfrastruktur koénnen
glasfaserbasierte Hybridtechnologien (FTTC in Verbindung mit VDSL/XGfast und FTTN in
Verbindung mit DOCSIS 3.1) eine wesentliche Rolle spielen, insbesondere aufgrund ihrer
komparativen Kostenvorteile und schnelleren Ausbaugeschwindigkeit. Eine effiziente Migration wird
generell von der Verfiigbarkeit und Qualitdt von Leerrohren oder der Anzahl der Verteilerkisten
abhingig sein. Das Regierungsprogramm nennt hybride Ubergangstechnologien, die zumindest 100
Mbit/Sekunde erlauben, als explizites Zwischenziel. Dennoch ist unklar, wie der intendierte
Migrationspfad aussehen soll und inwiefern damit eine effiziente Migration zu FTTH/FTTB Netzen

gewahrleistet werden soll.

Im Hinblick auf die konkrete Ausformulierung der Breitbandziele und die darin zugrunde gelegten
Qualitatsparameter ist davon auszugehen, dass eine einseitige Fokussierung auf einzelne Parameter,
insbesondere in Form von Bandbreiten nicht notwendigerweise den Markterfordernissen
entsprechen muss.10 Fiir viele industriespezifische Anwendungen mit hohen Anspriichen an die
Qualitat der Dateniibertragung werden etwa Sicherheitsaspekte oder Echtzeitkriterien von zentraler

Bedeutung sein.

Empirisch zu beantworten ware auch der Zielkonflikt zwischen einer schnellen Versorgung
landlicher Regionen mit mittleren Bandbreiten und einer Férderung von Maximalbandbreiten bei
deutlich héheren Ausbaukosten und Ausbauzeiten. Gerade in ldandlichen Regionen, so auch in
Osterreich, soll aufgrund der noch immer bestehenden substantiellen Unterversorgung mit mittleren
Bandbreiten, eine mdglichst schnelle Versorgung mit solchen Bandbreiten priorisiert werden. Eine
dariiber hinausgehende Versorgung mit Maximalbandbreiten sollte auf tatsdchliche Bedarfe und
Externalititen sowie angebotsseitig auf tatsidchliche Ausbaukosten hin ausgerichtet sein. Das
Regierungsprogramm nennt hier zum einen die Ausstattung von o6ffentlichen Einrichtungen wie
Behorden und Bildungseinrichtungen. Beziiglich letzterer erscheint dies insbesondere im Bereich
des Hochschulsektors und von auf3eruniversitdren Forschungseinrichtungen essentiell. Zum anderen
verweist das Regierungsprogramm auf die Glasfaseranbindung von Neubaugebieten, wo die
ErschliefRungskosten vergleichsweise gering sind. Zur Versorgung des landlichen Raums sowie von
offentlichen Einrichtungen sieht das Regierungsprogramm das Ausschopfen der noch verfiigbaren
Mittel aus der Breitbandmilliarde vor sowie die Zweckbindung zukiinftiger Erlése aus

Frequenzversteigerungen.

10 Auf EU und nationaler Ebene werden oft 100 Mbit/Sekunde bzw. 1 Gbit/Sekunde als runde Zielgréfien genannt.
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Begriifienswert ist auch die seitens des bmvit vorgenommene ex-post Evaluierung der
Fordermafnahmen aus den Jahren 2015-2016 (WIK-Consult 2017). Die Evaluierungsergebnisse

sollten dazu beitragen konnen, kiinftige Férdermafdnahmen (noch) effizienter auszugestalten.

In naher Zukunft kann mit dem Aufkommen von 5G-Netzen ein weiterer grundlegender
Technologiewandel erwartet werden. 5G-Netze werden voraussichtlich in eine konvergente Festnetz-
und Drahtlosinfrastruktur miinden; drahtlose Verbindungen zum Gebdude kdnnen eine Alternative
zu Glasfaser und Kupfer darstellen. Auch der flichendeckende Ausbau und die Integration von 5G-
Netzen im Anschlussnetzbereich sind explizit als Ziele des Regierungsabkommens genannt. Offen
bleibt, in welcher Form 5G Netzausbauten in 6ffentlichen Fordermodellen zur Versorgung weif3er
Gebiete im Sinne der Technologieneutralitdt Beriicksichtigung finden werden und wie die optimale
Integration von glasfaserbasierten Leitungen und von 5G im Bereich der Anschlussnetze aussehen

soll.

Die Idee einer ,effizienten“ Investition impliziert, dass reale Investitionen die Nachfrage bedienen -
nicht aber eine diskretiondre Vorabauswahl einer bestimmten Technologie. Dezentrale
Marktlosungen bringen gegeniiber politisch gesteuerten Markteingriffen effizientere
Investitionsentscheidungen hervor, zumal wenn erhebliche Unsicherheit iiber die kiinftige
Nachfrage- und Technologieentwicklung besteht. Das Regierungsprogramm bezieht sich zwar auf die
Prinzipien der Hersteller- und Technologieneutralitit, doch bleibt unklar, inwiefern diese in
offentlichen Fordermafdnahmen im Sinne einer moéglichst markt- und effizienzorientierten Migration

einfliefRen werden.

Generell finden sich viele Aspekte zur optimalen Migration zu letztlich vollstandig glasfaser- und 5G
basierten Kommunikationsnetzen der Zukunft im Regierungsprogramm wieder. Unklarheiten gibt es
bei der ndheren Ausgestaltung und beim Migrationsmanagement, was den zustidndigen Ministerien
und auch der sektorspezifischen Regulierungsbehérde obliegen wird. Im Falle Osterreichs liegt fiir
den Bereich des Mobilfunks bereits eine im April 2018 vom bmvit herausgegebene ,5G-Strategie” vor.
Die bereits 2014 ebenfalls vom bmvit verdffentlichte ,Breitbandstrategie 2020 soll noch bis Ende

2018 iiberarbeitet und aktualisiert werden.

Neben explizit ausformulierten Strategien und Zielsetzungen, sollte die konkrete regulierungs- und
ordnungspolitische Ausgestaltung vor allem evidenzbasiert erfolgen, wofiir es noch validere und

umfangreicherer wissenschaftliche Untersuchungen als Entscheidungsgrundlagen bedarf.
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5. Resiimee

Die digitale Transformation gilt als eine der groflen Herausforderungen unserer Zeit. Schnelles
Internet, mobile Endgerite, intelligente Softwarealgorithmen und die Speicherung und Verarbeitung
grofder Datenmengen verdndern wirtschaftliche und gesellschaftliche Prozesse. Um das Potential der
Digitalisierung in der Gesellschaft und insbesondere bei neuen Anwendungen von Informations- und
Kommunikationstechnologien (IKT) in Unternehmen zu heben, ist die Verfiigbarkeit von

leistungsfahigen digitalen Breitbandinfrastrukturen eine zentrale Voraussetzung.

Im Hinblick auf den Breitbandausbau ist Osterreich noch weit von einer flichendeckenden
Versorgung entfernt. Zwar liegt die Gesamtversorgung der Haushalte mit zumindest teilweise
glasfaserbasiertem Breitbandzugang mit 90 Prozent iber dem EU Durchschnitt, hingegen liegt die
Versorgung landlicher Regionen lediglich bei 40 Prozent. Noch deutlicher fallen die Ergebnisse aus,
wenn man ausschliefilich glasfaserbasierte Anschliisse betrachtet. Im europaischen Vergleich zeigt

sich fiir Osterreich mit unter 10 Prozent ein stark unterdurchschnittlicher Wert.

Dass Osterreich beim glasfaserbasierten Breitbandausbau so weit zuriick liegt, ist wesentlich der gut
ausgebauten Breitbandinfrastruktur der ersten Generation geschuldet, die hauptsachlich auf
Kupferleitungen und der DSL-Technologie sowie der Koaxialkabelinfrastruktur der
Kabelnetzwerkbetreiber basiert. Ein weiterer Grund ist die mangelnde Profitabilitit des
Breitbandausbaus aufgrund hoher Durchschnittskosten bzw. geringer Dichtevorteile in landlichen
Gebieten. Soll der Breitbandausbau auch in solchen Regionen forciert werden, bilden 6ffentliche
Fordermodelle eine Handlungsoption. Ob der Staat fordernd im Bereich des Breitbandausbaus tatig
werden sollte, sollte dabei zundchst immer von dem Hintergrund der erwarteten Effekte auf das
Wachstum, die Beschaftigung und ggf. auf die Bevolkerungsentwicklung erdrtert werden. Grundlage
hierfiir konnen wissenschaftliche Untersuchungen auf Basis 6konometrischer Methoden sein. Zudem
sollten die Férdermodelle so ausgestaltet werden, dass sie effektiv und insbesondere auch effizient

sind und die Forderziele mit moglichst geringen Kosten erreichen.

Hierzu sollten sich die Forderungen zum einen auf Gebiete beschrinken, in denen kein
Breitbandangebot durch private Anbieter vorliegt (,weif3e Gebiete“) oder die aufgrund mangelnden
Wettbewerbs unterversorgt sind (,graue Gebiete“). Allerdings muss im letzten Fall vermieden
werden, dass privaten Investitionen verdrangt werden (,,crowding-out”). In Regionen mit mehreren
kommerziellen Anbietern (,schwarze Gebiete“) ist hingegen in jedem Fall von o&ffentlichen
Fordermafinahmen abzusehen. Werden in weifien oder grauen Gebieten Férderungen eingesetzt,
sollten Modelle gefunden werden, mit denen die Forderziele moglichst kostengiinstig erreicht
werden. Grundsatzlich koénnen Breitbandziele iiber unterschiedliche Anschlusstechnologien
realisiert werden, die allerdings unterschiedliche Kosten verursachen. Um die Ziele effizient
erreichen, sollten die Férderprogramme technologieneutral ausgestaltet werden und nicht einzelne

Technologien a priori bevorzugen.
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