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Vorwort

Gemidl3 ihrem gesetzlichen Auftrag beurteilt die Monopolkommission in dem vor-
liegenden Gutachten nach § 121 Abs. 2 TKG den Stand und die Entwicklung des Wett-
bewerbs auf den Telekommunikationsmirkten, nimmt zu der Frage Stellung, ob nach-
haltige wettbewerbsorientierte Telekommunikationsmérkte bestehen, und wiirdigt die
Amtspraxis der Bundesnetzagentur im Bereich der Telekommunikationsregulierung.

Ein wichtiges aktuelles Thema des Gutachtens betriftt die europdische Tele-
kommunikationspolitik. Neben absehbaren Anderungen am europiischen Rechtsrahmen
fiir die Telekommunikationsmirkte, wie der Empfehlung zu Nichtdiskriminierungsvor-
schriften und Kostenrechnungsmethoden, der Uberarbeitung der Leitlinien zur
Forderung des Breitbandausbaus sowie der im Entwurf vorliegenden Kostensenkungs-
verordnung, werden insbesondere die Vorschlige der Europdischen Kommission fiir
einen einheitlichen europdischen Markt fiir Telekommunikationsdienstleistungen dis-
kutiert.

Erneut behandelt wird das Thema Netzneutralitit. Die Debatte um die Netzneutralitét
und um den Erlass einer Netzneutralitdtsverordnung waren im Frithjahr 2013 erneut
aufgekommen, als die Deutsche Telekom ihre Pldne zur FEinflihrung eines Fest-
netz-Volumentarifs in Verbindung mit einer Drosselung der Ubertragungsgeschwindig-
keit bei Daten ab einem bestimmten Verbrauchsvolumen bekannt gemacht hatte.
Weiterhin befasst sich die Monopolkommission mit Fragen der Frequenzregulierung
und -zuteilung.

Zur Vorbereitung ihres Gutachtens hat die Monopolkommission drei Anhdrungen
durchgefiihrt. Am 22. Mai 2013 hat sie zunichst mit Vertreterinnen und Vertretern der
Unternehmen und Verbiande Fragen zur Marktentwicklung und Regulierung diskutiert.
Teilnehmer dieser Diskussionsrunde in Bonn waren:

ANGA, Verband Deutscher Kabelnetzbetreiber e.V.,

Breko, Bundesverband Breitbandkommunikation e.V.,

Buglas, Bundesverband Glasfaseranschluss e.V.,

VATM, Verband der Anbieter von Telekommunikations- und Mehrwertdiensten

e.V.,

Deutsche Telekom AG.

In einer weiteren Anhérung am 22. Mai 2013 hat die Monopolkommission mit den
Mobilfunknetzbetreibern Deutsche Telekom AG, Teleféonica Germany GmbH & Co.
OHG (0O2), E-Plus Mobilfunk GmbH & Co. KG sowie Vodafone D2 GmbH iiber den
Wettbewerb und die Regulierung im Mobilfunk gesprochen.

Einige der angehdrten Unternehmen und Verbinde haben ihre miindlichen AuBerungen
gegeniiber der Monopolkommission durch schriftliche Stellungnahmen ergénzt.
Schriftliche Stellungnahmen sind dariiber hinaus von der 1&1 Telecom GmbH, der
AIRDATA AG, dem Bundesverband Informationswirtschaft, Telekommunikation und
neue Medien e.V. (BITKOM), dem Deutschen Landkreistag, dem Deutschen Verband
fiir Telekommunikation und neue Medien e.V. (DVTM), der Initiative Europdischer
Netzbetreiber (IEN), der Sozietit JUCONOMY Rechtsanwilte, der M-net
Telekommunikations GmbH und der Versatel GmbH eingegangen.



Eine Reihe weiterer Wissenschaftler, Berater und Unternechmen wurden ebenfalls be-
fragt, haben aber keine Stellungnahme abgegeben.

Die Vizeprasidenten der Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit, Gas, Telekommunikation,
Post und Eisenbahnen, Frau Dr. Iris Henseler-Unger und Herr Peter Franke, sowie Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter der Behdrde haben mit der Monopolkommission am
12. September 2013 die wettbewerbliche Situation auf den Telekommunikationsmérkten
und Fragen der nationalen und europdischen Telekommunikationsregulierung erortert.
Die Behorde hat dariiber hinaus zu den genannten Themen sowie zu ihrer
Regulierungspraxis und zur Wettbewerbsentwicklung auf den Telekommunikations-
mirkten eine umfassende schriftliche Stellungnahme abgegeben.

Weiterhin gab es vielfiltige Kontakte der Mitglieder sowie der Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter der Monopolkommission mit Vertreterinnen und Vertretern der Bundes-
netzagentur, des Bundeskartellamtes, der Unternehmen und der Verbdnde. Die
Monopolkommission dankt allen Beteiligten fiir ihre Mitwirkung.

Das Kommissionsmitglied Frau Dagmar Kollmann, Mitglied des Aufsichtsrates der
Deutschen Telekom AG, war weder mit der Vorbereitung noch mit der Erstellung dieses
Gutachtens in irgendeiner Form befasst.

Die Monopolkommission bedankt sich bei ihren Mitarbeitern Herrn Daniel Richter und
Herrn Dr. Klaus Holthoff-Frank, die das vorliegende Gutachten federfiihrend betreut
haben.



Kurzfassung

1.* In ihrem Sondergutachten ,, Telekommunikation 2013: Vielfalt auf den Mérkten er-
halten* beurteilt die Monopolkommission den Stand und die Entwicklung des Wett-
bewerbs auf den Telekommunikationsmérkten in der Bundesrepublik Deutschland. Sie
geht dabei insbesondere der Frage nach, inwieweit die Strukturen auf den Tele-
kommunikationsmérkten bereits nachhaltig wettbewerbsorientiert sind. Gemif ihrem
gesetzlichen Auftrag wiirdigt die Monopolkommission dariiber hinaus die Amtspraxis
der Regulierungsbehorde im Bereich der Telekommunikationsregulierung und nimmt zu
aktuellen Themen Stellung. Dazu gehort eine Diskussion der umfangreichen
Anderungen am europiischen Rechtsrahmen. Insbesondere wird das Gesetzespaket
,vernetzter Kontinent* der Europdischen Kommission thematisiert. Abschlieend wird
die erneut gefiihrte Diskussion um die Netzneutralitit behandelt.

Stand und Entwicklung des Wetthewerbs

2.* Die Umsitze im Gesamtmarkt fiir Telekommunikation sind im Jahr 2013 nach
einem geringen Umsatzanstieg in 2012 (+ 0,2 Mrd. Euro) auf 57,1 Mrd. Euro gefallen,
womit sich der insgesamt negative Trend der letzten Jahre weiter fortgesetzt hat. Von
den Umsatzriickgédngen ist besonders der Festnetzbereich betroffen. Entgegen dem
Trend entwickeln sich die Umsatzzahlen auf Seiten der Kabelnetzbetreiber, deren Um-
satz auf 4,5 Mrd. Euro im Jahr 2013 angestiegen ist. Der Anteil der Wettbewerber der
Deutschen Telekom am Gesamtumsatz belief sich 2012 auf 56 % und wird 2013 bei
voraussichtlich 55 % liegen.

3.* An Bedeutung gewinnen dabei in den letzten Jahren zunehmend sog. Over-the-
Top(OTT)-Player. Sie bieten Dienste und Inhalte wie z. B. Video oder Sprache iiber das
Internet an, ohne dass ein Netzbetreiber in der Verbreitung oder Vermarktung der Inhalte
beteiligt wird. OTT-Dienste sorgen fiir einen erheblichen Teil am stetig steigenden
Datenverkehr im Internet. Zudem konkurrieren OTT-Dienste teilweise mit den An-
geboten klassischer Telekommunikationsunternehmen. Da OTT-Player jedoch keiner
Auskunftspflicht gegeniiber der Regulierungsbehorde unterliegen, ldsst sich der
Substitutionseffekt zwischen herkdmmlichen Telekommunikationsdiensten wie Kurz-
nachrichten (SMS) einerseits und alternativen OTT-Diensten wie Instant-Messaging-
Programmen andererseits nicht verldsslich quantifizieren.

4.* Die Anzahl der Telefonanschliisse in Deutschland ist mit rund 37 Mio. leicht riick-
ldufig. Der Anteil von alternativen Anbietern bereitgestellter Anschliisse steigt weiterhin
an und liegt mit tiber 42 % rund vier Prozentpunkte hoher als 2011. Nach wie vor
handelt es sich bei den meisten Anschliissen um klassische Telefonanschliisse (analog
oder ISDN). Diese werden jedoch zunehmend durch Komplettanschliisse verdrangt, bei
denen neben dem Internetzugang auch die Sprachiibertragung IP-basiert abgewickelt
wird (VoIP). Ebenfalls an Bedeutung gewonnen haben Sprachzugénge iiber Fernseh-
kabelnetze, deren Anzahl Ende 2013 mit rund 5 Mio. Anschliissen 41 % hoher liegt als
noch in 2011.

5.* Die Anzahl der Breitbandanschliisse im Festnetz hat sich gegeniiber den Vorjahren
weiter leicht erhoht. Mitte des Jahres 2013 gab es in Deutschland 28,4 Mio. Anschliisse,
womit rund 70 % der Haushalte in Deutschland iiber einen Internetanschluss verfiigten.



Sinkende Zuwachsraten lassen jedoch auf einen gewissen Séttigungseffekt in Bezug auf
die Anzahl der Anschliisse schlieBen. Zunehmend gelingt es den Anbietern, auch An-
schliisse mit hoheren Bandbreiten zu vermarkten. Dennoch iibersteigt das Angebot an
sehr schnellen Anschliissen weiterhin die Nachfrage.

6.* Die Verkehrsvolumina im Festnetz entwickeln sich unterschiedlich. Die Menge der
abgehenden Gesprachsminuten ist weiterhin riicklaufig und belduft sich auf 169 Mrd.
Minuten. 2009 hatte es noch bei 199 Mrd. Gesprachsminuten gelegen. Der Datenver-
kehr steigt weiter rasant an und belief sich 2012 auf 7 Mrd. Gigabyte (GB). Dies ent-
spricht nahezu einer Verdoppelung der Verkehrsmenge seit 2009. Entsprechend stieg
das durchschnittliche monatliche Datenvolumen pro Anschluss von 12,6 GB in 2009
auf 21,2 GB in 2012.

Mobilfunk

7.* Nach einem Umsatzanstieg in 2012 wird der Gesamtumsatz im Mobilfunk in 2013
mit 26,10 Mrd. Euro voraussichtlich knapp unterhalb des Niveaus von 2011 liegen.
Nahezu drei Viertel des Umsatzes wurden im Endkundengeschift erzielt. Weitere 14 %
wurden mit Vorleistungen umgesetzt; 10 % entstammen dem Geschdft mit Endgeréten.
Mit 29,8 % bzw. 28,3 % entfillt ein Grofiteil der Gesamtumsétze im Mobilfunk auf die
beiden marktfiihrenden Netzbetreiber Deutsche Telekom und Vodafone. Es folgen
Telefonica O2 mit 14,3 % und E-Plus mit 12,4 %. Die iibrigen rund 15 % des Umsatzes
werden durch Service Provider erzielt.

8.* Die Anzahl der Mobilfunkteilnehmer, d. h. der bei den Netzbetreibern gefiihrte Be-
stand an aktiven SIM-Karten, lag Mitte 2013 bei iiber 113 Mio. und damit leicht unter-
halb des Niveaus von 2011. Der leichte Riickgang hidngt mit der konsequenten Aus-
buchung von inaktiven SIM-Karten durch die Netzbetreiber zusammen. Tendenziell ist
mit einem Ansteigen der Teilnehmerzahl zu rechnen, wenn SIM-Karten auch vermehrt
in Tablets und anderen Mobilgerdten oder in der sog. Machine-to-Machine(M2M)-
Kommunikation eingesetzt werden. Gemessen an der Zahl der Mobilfunkkunden zeigt
sich eine Marktanteilsverschiebung zulasten von Vodafone, deren Marktanteil von 33 %
in 2011 auf 28,4 % in 2013 sank. Die anderen Mobilfunknetzbetreiber konnten ihre
Marktanteile gegeniiber 2011 entsprechend vergroBern.

9.* Die Verkehrsmengen im Mobilfunkbereich sind auch 2012 angestiegen. Dies betrifft
sowohl Gesprachsminuten als auch die Menge an versendeten Kurznachrichten (SMS)
und Daten. 2012 wurden knapp 60 Mrd. SMS versendet und damit fast doppelt so viele
wie noch in 2009. Das schnelle Wachstum des SMS-Versandes hat sich jedoch deutlich
abgeschwicht. Umso stirker war das Wachstum im Datenbereich. 2012 betrug es rund
155 Mio. GB, was einer Verfiinffachung gegeniiber 2009 entspricht.

Nachhaltig wettbewerbsorientierte Miirkte und Deregulierungspotenziale

10.* Die Regulierung von Vorleistungen ist auf absehbare Zeit unverzichtbar, da das
Angebot der Wettbewerber in weiten Teilen auf dem Zugang zur Infrastruktur des
dominierenden Unternehmens basiert. Weiterhin nicht nachhaltig wettbewerbsorientiert
sind die Markte fiir den entbiindelten Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung, den Bit-
stromzugang, den Wiederverkauf von Teilnehmeranschliissen sowie fiir Zusammen-
schaltungsleistungen. Die Monopolkommission bleibt skeptisch, ob Line Sharing an-
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gesichts der schwachen Nachfrage weiterhin als reguliertes Vorleistungsprodukt be-
notigt wird. Grundsitzlich nicht substituierbar sind die Zufithrung und die Terminierung
von Gespriachen. Sie konnen nur durch den jeweiligen Betreiber eines Netzes erbracht
werden. Vor diesem Hintergrund sollten die Terminierungsentgelte der Festnetz- und der
Mobilfunknetzbetreiber weiterhin reguliert werden.

11.* Der einzige noch regulierte Endkundenmarkt ist der Markt fiir Telefonanschliisse
im Festnetz. Bereits im letzten Sondergutachten hatte sich die Monopolkommission
dafiir ausgesprochen, den Markt aus der Regulierung zu entlassen. Diese Position be-
kriftigt sie erneut. Fiir eine Deregulierung spricht, dass die dynamische Wettbewerbs-
entwicklung auf dem Endkundenmarkt fortbesteht. Nach Prognose der Bundesnetz-
agentur werden 2013 rund 42 % der Anschliisse im Festnetz von alternativen Anbietern
bereitgestellt. Auch die groBe Anzahl von etwa 150 Anbietern spricht flir niedrige
Markteintrittshiirden. Die Monopolkommission ist zudem der Ansicht, dass Gefahren
fir den Wettbewerb, die sich aus einer immer noch starken Marktposition der
Deutschen Telekom ergeben konnten, in wirksamer Weise durch die Regulierung von
Vorleistungen verbunden mit den Mitteln des allgemeinen Wettbewerbsrechts
kontrolliert werden konnen. Auch die Verpflichtung zur Betreiberauswahl und -vor-
auswahl ist kein Grund, die Regulierung des Endkundenmarktes fiir Teilnehmeran-
schliisse aufrechtzuerhalten.

Wiirdigung der Amtspraxis der Bundesnetzagentur

12.* Aufgrund der Vielzahl an Entscheidungen beschrinkt sich die Monopolkommis-
sion bei der Wiirdigung der Amtspraxis der Bundesnetzagentur auf die aus ihrer Sicht
wichtigsten Fille. Von besonderer Bedeutung sind die Verfahren der Marktregulierung,
bei denen entschieden werden muss, ob die Voraussetzungen fiir die Regulierungs-
bediirftigkeit eines Marktes gegeben sind und welche Abhilfemalnahmen einem
Unternehmen mit betrdchtlicher Marktmacht gegebenenfalls auferlegt werden. Daneben
werden Entscheidungen aus dem Bereich der Entgeltregulierung und der Frequenz-
regulierung kommentiert.

13.* Eines der wichtigsten Regulierungsverfahren im Berichtszeitraum der Monopol-
kommission betrifft die Bedingungen fiir den Einsatz der sog. Vectoring-Technologie.
Vectoring ist im Hinblick auf die Breitbandziele der Bundesregierung eine
wiinschenswerte Ubergangstechnologie, da sie im Vergleich zum FTTB/H-Ausbau eine
zeitnahe und relativ kostengiinstige Aufriistung des bestehenden Telekommunikations-
netzes mit Geschwindigkeiten von bis zu 100 Mbit/s im Downstream ermdoglicht.
Nachteil der Technologie ist jedoch, dass die bisher praktizierte Entbiindelung der Teil-
nehmeranschlussleitung am Kabelverzweiger aus technischen Griinden nicht lédnger
sinnvoll moglich ist. Aus Sicht der Monopolkommission stellt dies zwar eine be-
deutende Anderung der bisherigen Regulierungspraxis dar, die jedoch in Kauf ge-
nommen werden muss, um den Breitbandausbau in Deutschland zu beschleunigen. Der
Bundesnetzagentur ist es trotz einer sehr komplexen Sachlage gelungen, den Weg fiir
einen schnellen Einsatz der Vectoring-Technologie zu ebnen, ohne dass es bisher — wie
anfangs beflirchtet — zu einem Technologiemonopol der Deutschen Telekom auf der
letzten Meile gekommen ist. Vielmehr wurde mit der Entscheidung der Bundesnetz-
agentur prinzipiell allen Unternehmen der Einsatz der Vectoring-Technologie ermog-



licht. Problematisch erscheint der Monopolkommission allerdings, dass ein Ausbau von
Kabelverzweigern in Ballungsgebieten durch alternative Anbieter unwahrscheinlich
wird. Die Monopolkommission hétte es vorgezogen, wenn Investitionsanreize fiir alle
Marktteilnehmer in mdglichst vielen Gebieten erhalten geblieben wéren. Zudem sollte
die Verbindlichkeit der Ankiindigungen von Ausbauvorhaben durch die Androhung von
Strafzahlungen erhoht werden, da bereits solche Ausbauankiindigungen ausreichen, um
andere Unternehmen von Investitionen abzuhalten.

14.* Die Bundesnetzagentur hat die Entgelte fiir den Zugang zur Teilnehmeranschluss-
leitung (TAL) sowohl am Kabelverzweiger (KVz) als auch am Hauptverteiler (HVt)
angepasst. Die Monopolkommission erwartet, dass durch die Absenkung des Miet-
preises fiir die KVz-TAL und durch den grof3eren preislichen Abstand zur HVt-TAL die
Anreize fiir die Wettbewerber der Deutschen Telekom bereits erhoht wurden, verstirkt
in die ErschlieBung von Kabelverzweigern zu investieren. Damit scheint die Entgelt-
anpassung geeignet, besonders den Ausbau hochleistungsfahiger Telekommunikations-
netze durch alternative Anbieter zu beschleunigen.

15.* Fiir die Vermarktung schneller Bitstromanschliisse wurde ein neues Preismodell
der Deutschen Telekom, das sog. Kontingentmodell, genehmigt. Die Monopol-
kommission begriiit die Verwendung des hier diskutierten Kontingentmodells als
Moglichkeit einer Teilung von Investitionsrisiken zwischen dem investierenden Unter-
nehmen und den Zugangsnachfragern. Modelle zur Risikoteilung sind generell geeignet,
Investitionsanreize zu erhdhen und den Auf- und Ausbau hochleistungsfahiger, aber
kostenintensiver Breitbandnetze zu fordern.

16.* Die Bundesnetzagentur hat die Entgelte, die die Deutsche Telekom anderen Fest-
netzbetreibern fiir Terminierungs- und Zusammenschaltungsleistungen in Rechnung
stellen darf, neu festgelegt. Im Durchschnitt liegen diese 21 % unter dem bisherigen
Niveau, was mit dem sinkenden Anteil der Sprachtelefonie an den Gesamtkosten des
Netzes begriindet wurde. Die Monopolkommission gibt zu bedenken, dass eine zu
starke Absenkung der Entgelte Investitionsanreize insbesondere kleinerer Netzbetreiber
verringert. Zwar richtet sich die Entscheidung in erster Linie an die Deutsche Telekom,
dennoch sind auch alternative Netzbetreiber aufgrund von Reziprozititsvereinbarungen
iiber die Hohe der Zusammenschaltungsentgelte von einer Absenkung betroffen.

17.* Ebenfalls abgesenkt wurden die Entgelte fiir die Zustellung von Mobilfunk-
gespriachen. Statt wie bisher knapp 3,4 Cent/Minute gilt riickwirkend ab Dezember
2012 ein neues Terminierungsentgelt von einheitlich 1,85 Cent/Minute fiir alle Mobil-
funknetzbetreiber. Erstmals erfolgte die Ermittlung der Entgelte anhand eines ana-
lytischen Kostenmodells, wie es von der Europdischen Kommission seit 2009
empfohlen wird. Dabei wurde entgegen der Empfehlung der Europdischen Kommission
ein KostenmaBstab verwendet, der die Beriicksichtigung von leistungsmengenneutralen
Gemeinkosten erlaubt. Die Monopolkommission begriift ausdriicklich die Ent-
scheidung der Bundesnetzagentur, die Entgelte nicht l&nger anhand von unternehmens-
spezifischen Kostenunterlagen zu berechnen. Ebenfalls sollten Gemeinkosten anteilig
beriicksichtigt werden, damit Mobilfunknetzbetreibern eine Deckung ihrer Kosten
moglich bleibt.

18.* Die Bundesnetzagentur plant, fiir den Mobilfunk bedeutende 900-MHz- und 1.800-
MHz-Frequenzen in Kombination mit weiteren voraussichtlich frei werdenden
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Frequenzen aus dem 700-MHz- und 1,5-GHz-Bereich zu versteigern. Nach Ansicht der
Monopolkommission ist eine solche Versteigerung aus 6konomischer Sicht grundsétz-
lich das vorzugswiirdige Verteilungsverfahren, dennoch birgt eine Auktion die Gefahr,
dass einzelne Bieter versuchen, den Preis fiir andere Auktionsteilnehmer nach oben zu
treiben. Unter der Voraussetzung, dass es zu einer Versteigerung kommt, begriiit die
Monopolkommission grundsitzlich die Miteinbeziehung aller absehbar verfligbaren
Frequenzen im 700-MHz- und 1,5-GHz-Bereich, da hierdurch die festgestellte
Frequenzknappheit abgemildert wird. Um einerseits den moglichen Marktzutritt von
Newcomern zu ermdglichen und andererseits die flichendeckende Weiterversorgung
durch etablierte Anbieter zu garantieren, erscheint der Ansatz, eine strategische
Frequenzreserve von jeweils 2 x 5 MHz fiir die vier etablierten Mobilfunknetzbetreiber
vorzusehen, sinnvoll.

19.* Kritisch sieht die Monopolkommission jedoch die mit dem Verfahren verbundenen
Unsicherheiten, die sich zum einen daraus ergeben, dass ein Teil der in das Verfahren
mit einbezogenen Frequenzen noch durch den terrestrischen Rundfunk genutzt wird und
erst nach dem geplanten Verfahrensbeginn im Rahmen der Weltfunkkonferenz 2015
dem Mobilfunk endgiiltig zugeteilt werden kann. Zum anderen ergeben sich Unsicher-
heiten aus dem Zusammenschlussvorhaben Telefonica O2/E-Plus. Es ist zu erwarten,
dass eine mogliche Genehmigung der Fusion mit Frequenzauflagen verbunden sein
wird und sich Konsequenzen im Hinblick auf den Frequenzbedarf ergeben werden. Die
Monopolkommission spricht sich daher dafiir aus, den Ausgang des Fusionskontroll-
verfahrens abzuwarten, bevor das Vergabeverfahren fortgesetzt wird.

Volumentarife, Datendrosselung und Netzneutralitiit

20.* Mit der Ankiindigung der Deutschen Telekom, einen Volumentarif fiir Internetan-
schliisse einzufiihren, 16ste sie eine erneute Debatte um das Thema Netzneutralitit aus.
Demnach plant die Deutsche Telekom, ab dem Jahr 2016 die Ubertragungs-
geschwindigkeit der Endkundenanschliisse bei Erreichen einer bestimmten Volumen-
obergrenze auf 2 Mbit/s zu reduzieren. Qualitdtsgesicherte Dienste (Managed Services)
sollen von dieser Volumenbegrenzung ausgenommen bleiben. Nach Auffassung der
Monopolkommission ist die Einfiihrung von Volumentarifen aus wettbewerbspolitischer
Sicht grundsitzlich unbedenklich, da die Deutsche Telekom im Bereich der End-
kundentarife zu Recht keiner Regulierung unterliegt und auf dem Markt fiir Breitband-
anschliisse ein intensiver Wettbewerb herrscht.

21.* Auch teilt die Monopolkommission nicht die Bedenken der Verfechter einer
strikten Netzneutralitdt, dass durch die Einrichtung von Managed Services
Innovationsanreize auf Seiten der Dienste- und Inhalteanbieter geschwécht oder
finanzkréftige Anbieter, wie Google oder Amazon, bevorzugt werden. Die Monopol-
kommission befiirwortet eine Netzneutralitdt im weiteren Sinne, bei der eine Preis- und
Qualitétsdifferenzierung zugelassen ist. Zur Sicherung des Best-Effort-Internets sollten
Mindestanforderungen im Sinne von § 41 Abs. 2 TKG formuliert werden, etwa in der
Form, dass die Qualitdt des Best-Effort-Internets proportional zur Qualitidt der Managed
Services ansteigen miisste.

22.* Veranlasst durch die angekiindigte Tarifinderung der Deutschen Telekom und eine
daran anschlieende Petition hat das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Techno-
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logie den Entwurf einer Netzneutralititsverordnung geméal § 41a Abs. 1 TKG vorgelegt.
Aus grundsitzlichen Erwédgungen rit die Monopolkommission vom Erlass einer Netz-
neutralititsverordnung zum jetzigen Zeitpunkt ab, da die Netzneutralitdt derzeit nicht in
Gefahr scheint und dies einen starken Eingriff in die unternehmerische Freiheit der
Internet Service Provider bedeuten wiirde. Gegen den Erlass auf nationaler Ebene zum
gegenwirtigen Zeitpunkt spricht auch, dass die Europdische Kommission Regelungen
zur Netzneutralitit plant, die zunichst abgewartet werden sollten.

Breitbandausbau im Wettbewerb

23.* Der Breitbandausbau in Deutschland bleibt weiterhin hinter den Erwartungen der
Politik zuriick. Als Hemmnisse fiir die Investitionstétigkeit wirken die hohen Kosten
des Netzausbaus und die bisher noch vergleichsweise schwach ausgeprigte Nachfrage
nach hochbitratigen Anschliissen. Treiber fiir Investitionen auf den Breitbandmairkten ist
der Wettbewerb. Die Monopolkommission warnt vor der Vorstellung, die Investitionen
in Breitbandinfrastrukturen wiirden zunehmen, wenn sich die Ertragslage der Tele-
kommunikationsnetzbetreiber aufgrund nachlassenden Wettbewerbsdrucks verbessern
wiirde. Im Moment sind es insbesondere die Kabelnetzbetreiber und die alternativen
Telekommunikationsnetzbetreiber, die den Wettbewerb bei den Breitbandanschliissen
forcieren. Entscheidend fiir den Fortbestand und die Intensivierung des Wettbewerbs auf
dem Markt fiir Breitbandanschliisse ist, dass der Netzausbau weiterhin wettbewerbs-
getrieben und anhand von privaten Investitionen erfolgt. Nach Ansicht der Monopol-
kommission darf ein Universaldienst auch zukiinftig keine Option sein. Dort, wo ein
Ausbau hochleistungsfahiger Breitbandnetze ausbleibt, weil er wirtschaftlich unrentabel
ist, konnen im Rahmen der europidischen Beihilfevorschriften staatliche Forder-
programme einspringen. Zur Finanzierung von Forderprogrammen sollte der Bund
seinen Anteil an den Aktien der Deutschen Telekom verdufBBern.

Europiische Initiativen

24.* Die Europdische Kommission hat am 11. September 2013 das Gesetzespaket
,vernetzter Kontinent* vorgestellt. Teil des Paketes ist ein Verordnungsentwurf iiber
MaBnahmen zum Europédischen Binnenmarkt fiir Kommunikation, der mdglichst noch
vor den Europawahlen im Sommer 2014 vom Europdischen Parlament und vom Rat
angenommen werden soll. Ziel des VorstoBes ist die Schaffung eines einheitlichen
europdischen Marktes fiir elektronische Kommunikation. Die Monopolkommission
begriiit das Vorhaben, kiinstliche Hemmnisse fiir europédische Telekommunikations-
mirkte abzubauen; sie wendet sich allerdings gegen die Grundausrichtung des MaB-
nahmenpaketes, den Konsolidierungsprozess auf den Telekommunikationsmérkten aus
industriepolitischen Griinden zu beschleunigen. Eine Fokussierung der Tele-
kommunikationspolitik auf die etablierten Anbieter ginge zulasten der Vielfalt des
Wettbewerbs und damit des intensiven Wettbewerbs in Deutschland. Der Verordnungs-
entwurf enthélt eine Reihe von MafBnahmen, die nach Ansicht der Monopolkommission
in sehr unterschiedlicher Weise geeignet erscheinen, die gesetzten Ziele zu erreichen.

25.* Die Monopolkommission begriift grundsétzlich Mallnahmen, die zu einer Ver-
ringerung des Verwaltungsaufwandes fiir Unternehmen beitragen. Sie ist jedoch
skeptisch, ob das in dem Verordnungsentwurf vorgeschlagene Konzept einer EU-weiten
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Genehmigung flir Anbieter elektronischer Kommunikationsdienste tatséchlich zu einer
Erleichterung auf Seiten der Unternehmen fithren wird. Zwar entfiele fiir die Unter-
nehmen nach erstmaliger Anmeldung ihrer Geschiftstitigkeit in ihrem Heimatland die
bislang notwendige Anmeldung auch in anderen Mitgliedslandern, dennoch miisste die
Anmeldung im Heimatland zusétzlich in den Sprachen aller Mitgliedsléander erfolgen, in
denen das Unternehmen titig ist. Zudem wiren die nationalen Regulierungsbehdrden
gezwungen, die Auswirkungen ihrer Entscheidungen auf die Gastlinder des Unter-
nehmens mit zu beriicksichtigen, was die Entscheidungsfindung unnétig erschweren
wiirde.

26.* Kritisch sieht die Monopolkommission die vorgeschlagenen Maflnahmen zur Ver-
einheitlichung der Frequenzpolitik. Gegen ein Mitspracherecht der Europdischen
Kommission bei der Frequenzvergabe spricht, dass dies als Versuch interpretiert werden
konnte, Kompetenzen, die derzeit bei den nationalen Regulierungsbehdrden liegen, auf
europdischer Ebene zu zentralisieren. Die Durchfiihrung eines mehrstufigen Verfahrens
unter Beteiligung der Europédischen Kommission wiirde zudem das bereits langwierige
Verfahren zur Frequenzvergabe zusitzlich verkomplizieren und den biirokratischen
Aufwand weiter erhohen.

27.* Ebenfalls ablehnend steht die Monopolkommission der vorgeschlagenen Ein-
fihrung virtueller Zugangsprodukte in Europa gegeniiber, da hierdurch andere, ins-
besondere physische Zugangsformen diskriminiert wiirden. Bisher unterscheidet sich
die Verbreitung von Zugangsprodukten in den einzelnen Mitgliedstaaten, da Infra-
strukturen und Wettbewerbssituationen ebenfalls unterschiedlich ausgeprédgt sind. In
Deutschland, wo der (physische) entbiindelte Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung
dominiert, wiirde durch die Bevorzugung von virtuellen Zugingen eine Vielzahl alter-
nativer Anbieter benachteiligt werden.

28.* Unstrittig erscheinen der Monopolkommission die Vorschldge zur Vereinheit-
lichung der Endkunden- und Verbraucherrechte in Europa. Diese enthalten ein Reihe
von Regelungen, die eine Diskriminierung aufgrund von Nationalitit oder Wohnsitz
verhindern und die Rechte der Endkunden weiter stidrken soll. Viele der genannten Vor-
schriften wurden in Deutschland bereits im Zuge der letzten Novelle des Tele-
kommunikationsgesetzes (TKG-Novelle) eingefiihrt, soweit dies nicht bereits frither
geschehen war.

29.* Kritisch bewertet die Monopolkommission jedoch die ebenfalls vorgesehene An-
gleichung von Entgelten fiir Auslandsanrufe und -SMS an Tarife fiir entsprechende In-
landsdienste. Hierbei scheint es sich um eine rein politisch motivierte MaBBnahme zu
handeln, da ein dauerhaftes Wettbewerbsproblem, welches ein regulatorisches Handeln
rechtfertigen wiirde, in diesem Bereich nicht besteht.

30.* Positiv bewertet die Monopolkommission die Vorschlige der Européischen
Kommission zur Netzneutralitdt. Insbesondere ist zu begriiBen, dass das Best-Effort-
Internet gestdrkt wird und es den Anbietern untersagt werden soll, die Freiheit der
Endnutzer durch Blockieren oder andere Formen der Diskriminierung einzuschrianken.
Ebenfalls wichtig ist, dass Regelungen vermieden werden, die die Freiheit der Netz-
betreiber einschriinken, ihren Endkunden Dienste mit einer gesicherten Ubertragungs-
qualitidt anzubieten.
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31.* Der Verordnungsentwurf sieht zudem Ergdnzungen zu der bestehenden
Regulierung von Roaming-Diensten vor. Demnach sollen sich Mobilfunkanbieter von
der ab Juli 2014 geltenden Pflicht, ihren Endkunden die Wahl eines Roaming-Anbieters
zu erleichtern (,,Decoupling®), befreien kdnnen, wenn sie ihnen Roaming-Tarife an-
bieten, die nicht teurer sind als ihre Inlandsangebote (,,Roam-like-at-home*). Zu diesem
Zweck sollen Anbieter Roaming-Vereinbarungen mit mindestens einem Anbieter in
allen europdischen Mitgliedstaaten treffen. Der Monopolkommission ist nicht ersicht-
lich, weshalb die Europdische Kommission eine bereits seit langem beschlossene Maf3-
nahme noch vor ihrer Markteinfiihrung wieder infrage stellt. Dies sorgt filir eine
regulatorisch induzierte Unsicherheit auf Seiten potenzieller Roaming-Anbieter, die
deren Markteintritt und damit eine wettbewerbliche Reduzierung von Roaming-Ge-
biihren unwahrscheinlich werden l4sst. Ebenfalls kritisch sieht die Monopolkommission
die geplante Absenkung der Roaming-Gebiihr fiir eingehende Anrufe auf Null. Dies er-
scheint nicht gerechtfertigt, da auf Seiten des Roaming-Anbieters Kosten entstehen,
deren Deckung mdglich bleiben sollte.

32.* Zweites Element des Gesetzespaketes ,,Vernetzter Kontinent* ist eine Empfehlung
der Europdischen Kommission, die auf eine europaweite Harmonisierung der nationalen
Regulierungspraxis bei der Anwendung von Nichtdiskriminierungsvorschriften und
Kostenrechnungsmethoden abzielt. Die Monopolkommission begriiit das Vorhaben, fiir
eine konsistentere Anwendung der bestehenden Regulierungsvorgaben zu sorgen.
Hierdurch sollte jedoch der Ermessensspielraum der nationalen Regulierungsbehérden
nicht ungerechtfertigterweise eingeschriankt werden. Dies ist allerdings der Fall, wenn
die Verpflichtungen zur Nichtdiskriminierung und Preiskontrolle in einer bestimmten
Weise miteinander kombiniert werden sollen. Die Monopolkommission hélt eine solche
Vorstrukturierung der Zugangsregulierung fiir bedenklich. Ebenfalls kritisch sieht die
Monopolkommission die Vorgabe eines Preiskorridors, in dem sich die zu ermittelnden
Entgelte fiir den Zugang zur Kupferleitung bewegen sollen. Die Monopolkommission
hitte es bevorzugt, wenn sich die Europdische Kommission an dieser Stelle auf
methodische Vorgaben beschriankt hitte.

33.* Ein weiterer Verordnungsvorschlag der Européischen Kommission hat das Ziel, die
Kosten des Ausbaus von Breitbandnetzen zu reduzieren. Die erheblichen Kosten des
Breitbandausbaus stellen ein Hindernis fiir einen schnelleren Ausbau dar. Nach Auf-
fassung der Monopolkommission sind daher MaBBnahmen zur Kostensenkung grund-
satzlich zu begriien. Fraglich erscheint jedoch, ob es einer verbindlichen gesetzlichen
Regelung auf europdischer Ebene bedarf, da das Ziel, Kosten zu senken, auf national-
staatlicher Ebene ebenso effektiv verfolgt werden konnte. Viele der vorgeschlagenen
MaBnahmen wurden in Deutschland in dhnlicher Weise bereits im Rahmen der letzten
TKG-Novelle eingefiihrt. Bedenklich erscheint zudem, dass mehrere Vorschlidge in
groflerem MalBe als im Telekommunikationsgesetz vorgesehen in die Eigentumsrechte
von Gebdude- und Netzeigentiimern eingreifen.

34.* Die Leitlinien zur Anwendung der Vorschriften iiber staatliche Beihilfen beim
Breitbandausbau sind von der Europédischen Kommission iiberarbeitet worden. Nach
Auffassung der Monopolkommission sollte der Breitbandausbau nur dort mit staat-
lichen Mitteln gefordert werden, wo ein Ausbau aufgrund positiver Wirkungen fiir
Wirtschaft und Gesellschaft wiinschenswert ist, aus Sicht privater Investoren jedoch
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nicht rentabel erscheint und daher ausbleibt. Vor diesem Hintergrund begriilt die
Monopolkommission grundsétzlich die Veréffentlichung von Beihilferichtlinien, um fiir
mehr Transparenz und Rechtssicherheit fiir die Beteiligten zu sorgen. Ablehnend steht
sie allerdings einer staatlichen Forderung ultraschneller Breitbandnetze in Gebieten, in
denen bereits mehrere Anbieter konkurrierende Netze wirtschaftlich betreiben, gegen-
iber. Hier ist die Gefahr hoch, durch staatliche Subventionierung privaten Investitionen
in ultraschnelle Netze vorzugreifen und bestehende Investitionen zu entwerten. Positiv
sieht die Monopolkommission die stdrkere Berlicksichtigung funkbasierter ,,Next
Generation Access Networks® (NGA-Netze). Diese sollten gemdfl dem Grundsatz der
Technologieneutralitdt nicht a priori von einer staatlichen Forderung ausgenommen
werden, um sicherzustellen, dass die jeweils effizienteste Technologie oder
Kombination von Technologien gefordert wird.

35.* Fiir das erste Halbjahr 2014 plant die Europdische Kommission, eine iiberarbeitete
Fassung der sog. Mirkteempfehlung zu verdffentlichen. Die Empfehlung wird von den
nationalen Regulierungsbehorden weitestgehend beriicksichtigt, wenn sie iiber die
Regulierungsbediirftigkeit von Mairkten entscheiden. Aus Sicht der Monopol-
kommission sollte die geplante Uberarbeitung genutzt werden, um die Mirkte-
empfehlung den aktuellen Gegebenheiten eines sich schnell wandelnden Tele-
kommunikationsmarktes anzupassen. So spricht sich die Monopolkommission dafiir
aus, keine neuen Mirkte in die Empfehlung mit aufzunehmen. Positiv sieht die
Monopolkommission den Vorschlag, den Markt fiir Teilnehmeranschliisse (Markt 1 der
Empfehlung) nicht ldnger fiir eine Regulierung zu empfehlen. Zudem begriifit die
Monopolkommission die Diskussion um eine regional differenzierte Regulierung der
Bitstrommaérkte (Markt 4). Durch eine Regionalisierung konnte der bestehende
Regulierungsaufwand schneller abgebaut werden, als dies in einem nationalen Rahmen
moglich wire.
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1. Einleitung

1. Nach § 121 Abs. 2 Telekommunikationsgesetz (TKG) hat die Monopolkommission
alle zwei Jahre ein Gutachten zu erstellen, in dem sie den Stand und die absehbare
Entwicklung des Wettbewerbs auf den Telekommunikationsmirkten in der Bundes-
republik Deutschland beurteilt. Zudem evaluiert sie die Nachhaltigkeit wettbewerbs-
orientierter Telekommunikationsmirkte, wiirdigt die Anwendung der Vorschriften des
Telekommunikationsgesetzes iiber die Regulierung und die Wettbewerbsaufsicht und
nimmt zu sonstigen aktuellen wettbewerbspolitischen Fragen Stellung.

2. Auf Basis aktueller Marktdaten, die der Monopolkommission durch die Bundesnetz-
agentur fiir Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen (BNetzA)
bereitgestellt wurden, werden Stand und Entwicklung des Wettbewerbs auf den Markten
fiir Telekommunikation beschrieben (Kapitel 2). Anhand einer Analyse der gegen-
wirtigen und zukiinftigen Wettbewerbsprozesse legt die Monopolkommission an-
schliefend dar, ob und in welchen Bereichen der Telekommunikation das Ziel der
Regulierung, nachhaltig wettbewerbsorientierte Mérkte zu fordern, bereits erreicht
worden ist (Kapitel 3)." Nachhaltig wettbewerbsorientiert ist gemdfl § 3 Nr. 12 TKG ein
Markt, auf dem der Wettbewerb so abgesichert ist, dass er auch nach der Riickfiihrung
der sektorspezifischen Regulierung fortbesteht. Die Aussagen der Monopolkommission
sind keine Feststellungen, die Rechtsanspriiche von Marktteilnehmern auf eine be-
stimmte Form der Regulierung oder die Unterlassung von Regulierung im Zusammen-
hang mit konkreten Regulierungsverfahren begriinden. Solche Feststellungen kdnnen
nur durch die Bundesnetzagentur getroffen werden.

3. Die Wiirdigung der Anwendung der Vorschriften des Telekommunikationsgesetzes
iiber die Regulierung und die Wettbewerbsaufsicht durch die Bundesnetzagentur
(Kapitel 4) muss sich wegen der Vielzahl der Entscheidungen im Bereich der Tele-
kommunikationsregulierung auf die aus Sicht der Monopolkommission wichtigen Félle
beschrianken. Sie sind auf der Grundlage einer systematischen Beobachtung der Amts-
praxis der Behorde herauszufiltern. Die Monopolkommission stiitzt sich dabei auf das in
§ 121 Abs. 2 TKG verankerte Akteneinsichtsrecht, welches auch den Zugang zu Be-
triebs- und Geschéftsgeheimnissen umfasst.

4. Die Monopolkommission nimmt zudem Stellung zu aktuellen wettbewerbspolitischen
Fragen im Bereich der Telekommunikation. In diesem Gutachten betrifft dies die neu
aufgekommene Debatte um die Netzneutralitit. Ausloser hierflir war die Ankiindigung
der Deutschen Telekom AG, ab Mai 2013 Internetanschliisse mit Volumenbegrenzung
einzufiihren, von der qualitdtsgesicherte Dienste (sog. Managed Services) ausgenommen
werden sollen (Kapitel 5). AnschlieBend geht die Monopolkommission konzis auf die
gegenwirtige Wettbewerbsentwicklung im Breitbandausbau ein (Kapitel 6). Ein weiterer
wichtiger Themenbereich, zu dem sich die Monopolkommission ausfiihrlicher dufert,
betrifft die umfangreichen Anderungen am europiischen Rechtsrahmen fiir Mirkte fiir
elektronische Kommunikation. Zu nennen ist insbesondere der Entwurf der

1 Vgl zur Interpretation des gesetzlichen Auftrags ausfiihrlich Monopolkommission, Wettbewerbs-
entwicklung bei der Telekommunikation 2005: Dynamik unter neuen Rahmenbedingungen, Sonder-
gutachten 43, Baden-Baden 2006, Tz. 7.
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Europdischen Kommission fiir eine Verordnung iiber Maflnahmen zum européischen
Telekommunikationsbinnenmarkt (Kapitel 7). Zum Schluss erfolgt eine Zusammen-
fassung der in diesem Gutachten dargelegten Einschitzungen und Handlungs-
empfehlungen (Kapitel 8).
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2. Stand und Entwicklung des Wettbewerbs

2.1 Gesamtmarkt fiir Telekommunikation

5. Die Umsitze im Gesamtmarkt fiir Telekommunikationsdienste belaufen sich im Jahr
2013 nach vorldufigen Berechnungen auf 57,1 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 2.1). Damit hat
sich nach einem geringen Umsatzanstieg 2012 (+ 0,2 Mrd. Euro) der Umsatzriickgang
der letzten Jahre weiter fortgesetzt. Hiervon ist vor allem die Deutsche Telekom AG be-
troffen. Im Jahr 2013 betrdgt der Umsatz des Unternehmens nach Prognose der
Bundesnetzagentur 25,5 Mrd. Euro. Auch alternative Anbieter hatten nach einem Um-
satzanstieg 2012 wieder sinkende Umsétze zu verbuchen. Mit rund 31,6 Mrd. Euro lag
der Wettbewerberanteil an den Gesamtumsétzen bei 55 %.

Tabelle 2.1:
Umsatze im Gesamtmarkt fiir Telekommunikationsdienste
und Marktanteile der Wettbewerber (Mrd. Euro)
2007 2008 2009 2010 2011 2012 20137
Umsitze 639 | 623 | 604 | 592 | 57.8 | 580 | 57.1
insgesamt
Deutsche
Telekom AG 30,7 28,9 28.0 27,3 26,4 25.8 25,5
Wettbewerber 33,2 33,4 32,4 31,9 31,4 32,2 31,6
Marktanteil 52% | 54% | 54% | 54% | 54% | 56% | 55%
Wettbewerber

1 Prognose der Bundesnetzagentur auf Grundlage der fiir das 3. Quartal 2013 erhobenen Daten. Bei allen Umsatz-
zahlen handelt es sich um nominelle, nicht inflationsbereinigte Werte.

Quelle: Bundesnetzagentur

6. Eine nach Marktsegmenten differenzierende Betrachtung zeigt, dass in den letzten
Jahren besonders Kabelnetzbetreiber ihren Marktanteil ausbauen konnten (vgl.
Tabelle 2.2). Trotz hoher Wachstumsraten liegt der Umsatz bei Kabelnetzen mit etwa
4,5 Mrd. Euro im Jahr 2013 deutlich hinter den Umsétzen im Festnetz und im Mobil-
funk. Im zeitlichen Verlauf zeigt sich ebenfalls, dass die Umsitze im Mobilfunkmarkt
seit 2009 in einem relativ engen Rahmen von 25,4 Mrd. (2009) und 26,5 Mrd. Euro
(2012) schwanken. Im Gegensatz dazu hat sich im Festnetz der Umsatzriickgang der
vergangenen Jahre weiter fortgesetzt. Nach der Prognose der Bundesnetzagentur liegt
dieser in 2013 mit 23,7 Mrd. Euro unterhalb des Vorjahresniveaus von 24,4 Mrd. Euro.

7. Ein weiterer Faktor, der in den letzten Jahren zunehmend Auswirkungen auf die Um-
satzentwicklung genommen hat, sind die sog. Over-the-Top(OTT)-Player. Diese bieten
Dienste und Inhalte wie z. B. Video oder Sprache iiber das Internet an, ohne dass ein
Internet Service Provider (ISP) oder Netzbetreiber in die Verbreitung der Inhalte in-
volviert wire. Konkret handelt es sich bei diesen Inhalten z. B. um Videos (YouTube,
Netflix), Kommunikation (Skype, WhatsApp), Handel (Amazon, eBay), soziale Netz-
werke (Facebook) und andere Informationsangebote oder auch Geréteplattformen
(Apple, Microsoft).
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Tabelle 2.2:
Umsiitze fiir Telekommunikationsdienste nach Marktsegmenten

(Mrd. Euro)
2009 2010 2011 2012 20131

Umsitze 60,4 59,2 57.8 58.0 57.1
msgesamt

Festnetz 27,8 26,3 25,0 24,4 23,7
Mobilfunk 254 25,8 25,9 26,5 26,1
Kabelnetze 3,6 3,8 4,0 4.3 4.5
Sonstige 3.7 32 3.0 2.8 2.8
Umsétze

1 Prognose der Bundesnetzagentur auf Grundlage der fiir das 3. Quartal 2013 erhobenen Daten. Bei allen Umsatz-
zahlen handelt es sich um nominelle, nicht inflationsbereinigte Werte.

Quelle: Bundesnetzagentur

8. Besonders das Ubertragen von Videoinhalten sorgt fiir einen nicht unwesentlichen
Teil am stetig steigenden Datenverkehr im Internet, der neue Investitionen in den Netz-
ausbau notwendig macht. Auch das Vorhaben der Deutschen Telekom, zukiinftig
Volumentarife fiir Internetanschliisse sowie kostenpflichtige und qualititsgesicherte
Dienste (sog. Managed Services) einzufiihren, ist in diesem Zusammenhang zu nennen.>
Ziel dieser MaBnahmen ist es, durch zusitzliche Erlose von Endkunden und Dienstean-
bietern Infrastrukturinvestitionen mitzufinanzieren.

9. Zudem konkurrieren einige OTT-Dienste besonders auf den Endkundenmaérkten mit
den Angeboten klassischer Telekommunikationsunternehmen. Dies ist besonders dort
der Fall, wo Endkundenleistungen nicht pauschal, sondern volumenbasiert oder
nutzungsabhdngig abgerechnet werden. Beispielsweise ist davon auszugehen, dass eine
Substitutionsbeziehung zwischen klassischen SMS und Messaging-Programmen wie
dem verbreiteten ,,WhatsApp* besteht.’ Gleiches diirfte fiir Auslandssprachver-
bindungen gelten, wenn diese iiber IP*-basierte Telefoniesoftware wie etwa ,,Skype*
abgewickelt werden.

10. Da es sich bei Anbietern von OTT-Diensten nicht um Betreiber 6ffentlicher Tele-
kommunikationsnetze  oder  Anbieter von  Offentlich  zugénglichen  Tele-
kommunikationsdiensten im klassischen Sinne handelt, unterliegen sie auch keiner
Auskunftspflicht gegeniiber der Regulierungsbehorde. Konkrete Informationen iiber die
OTT-Dienste wiren jedoch notwendig, um die Substitutionsbeziechung zwischen
herkdmmlichen Telekommunikationsdiensten und OTT-Diensten verldsslich quanti-
fizieren zu konnen. Auch wenn sich die genannten Substitutionseffekte nur schwer

2 Vgl Kapitel 5.

3 Weltweit verschickten im Jahr 2012 rund 3,5 Mrd. Nutzer knapp 18 Mrd. SMS-Nachrichten pro Tag.
Im selben Jahr verschickten knapp 587 Mio. Menschen mehr als 19 Mrd. Nachrichten tiber OTT-
Dienste; vgl. Informa Telecoms and Media, OTT messaging traffic will be twice volume of P2P SMS
traffic this year, 20. April 2013, http://www.informa.com/Media-centre/Press-releases-news/Latest-
News/OTT-messaging-traffic-will-be-twice-volume-of-P2P-SMS-traffic-this-year/.

4 1P steht fiir Internet-Protokoll und dient der eindeutigen Adressierung von Netzwerk-Computern
sowie der Fragmentierung von Datensétzen.
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identifizieren lassen, spricht sich die Monopolkommission dafiir aus, bei der Be-
urteilung der wettbewerblichen Situation auf Telekommunikationsmirkten, etwa im
Rahmen der Marktanalyse und Marktdefinition, die Rolle der OTT-Player soweit wie
moglich zu beriicksichtigen.

2.2 Festnetz und Kabelnetze

2.2.1 Telefonanschliisse

11. Die Gesamtzahl an Telefonanschliissen in den Festnetzen ist seit 2011 weiter leicht
gesunken und liegt im Jahr 2013 bei rund 37 Mio. (vgl. Tabelle 2.3). Der Marktanteil
alternativer Anbieter hat weiter zugenommen und wird Ende 2013 deutschlandweit auf
mehr als 42 % angestiegen sein, wobei regional erhebliche Unterschiede bestehen.

Tabelle 2.3:
Telefonanschliisse und Marktanteile alternativer Anbieter
im Festnetz
2011 2012 20137
Gesamt- Anteil Wett Gesamt- Anteil Wett- Gesamt- Anteil Wett-
bestand bewerber bestand bewerber bestand bewerber
Mio. Mio. % Mio. Mio. % Mio. Mio. %
Analog 17,37 1,74 10,0 16,09 1,55 9,6 14,65 1,42 9,7
ISDN-Basis 10,83 3,63 33,5 10,10 3,26 32,3 9,02 2,86 31,7
ISDN-
Primér- 0,091 0,03 33,0 0,088 0,03 34,1 0,088 0,03 34,1
multiplex
Offentliche |06 | 0001 | 17 | 005 |o0001| 20 | 0048 |o0001| 21
Telefone
Entbiindelte
DSL-An- 583 | 532 | 913 | 664 | 570 | 858 | 806 | 609 | 756
schliisse
(VoIP)
Sprach-
zugange 3,55 3,55 | 100 430 430 | 100 5,01 501 | 100
uber Kabel-
TV-Netze
Sprach-
zuginge
iiber 0,160 0,160 100 0,213 0,209 | 98,1 0,290 0,276 | 95,2
FTTB/H-
Netze
Insgesamt 37,89 14,43 | 38,1 37,48 15,05 | 40,2 37,17 15,69 | 42,2

1 Prognose der Bundesnetzagentur auf Grundlage der fiir das 3. Quartal 2013 erhobenen Daten.

Quelle: Bundesnetzagentur

12. Bei den meisten Telefonanschliissen handelt es sich nach wie vor um klassische
Telefonanschliisse (analog oder ISDN). Ihre Verbreitung hat jedoch deutlich ab-
genommen. 2013 wurden insgesamt noch 23,8 Mio. dieser Anschliisse genutzt und
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damit bereits rund 16 % weniger als noch 2011. Sowohl die Deutsche Telekom als auch
die alternativen Anbieter stellen vermehrt Anschliisse {iber entbiindelte und fiir Voice
over IP (VoIP) genutzte DSL-Leitungen bereit. Bei den sog. Komplettanschliissen wird
neben einem Internetzugang auch die Sprachiibertragung IP-basiert (VoIP) abgewickelt,
sodass ein klassischer Analog- oder ISDN-Anschluss nicht mehr erforderlich ist. Ende
2013 wurden rund 8,1 Mio. VoIP-Anschliisse genutzt, was einem Zuwachs von rund
38 % gegeniiber 2011 entspricht.

13. Einen dhnlich starken Zuwachs gab es bei Sprachzugingen iiber Fernsehkabelnetze.
Deren Anzahl lag mit iiber 5 Mio. Anschliissen rund 41 % hoher als noch 2011.
Zunehmend werden Sprachzuginge auch iiber glasfaserbasierte FTTB- und FTTH-
Netze angeboten. Mit rund 0,3 Mio. Anschliissen wird diese Mdglichkeit jedoch noch
verhéltnisméfBig wenig genutzt.

2.2.2 Breitbandanschliisse

14. Die Anzahl an Breitbandanschliissen im Festnetz ist in den vergangenen zwei Jahren
weiter leicht angestiegen (vgl. Tabelle 2.4). Mitte des Jahres 2013 gab es in Deutschland
rund 28,4 Mio. Breitbandanschliisse, was — bezogen auf die Anzahl der Haushalte —
einer Abdeckung von 70 % entspricht. Die Zuwachsrate geht allerdings seit dem Jahr
2009 zuriick und betrug bis Mitte 2013 lediglich 0,1 % (0,4 Mio. Anschliisse) gegeniiber
dem Vorjahr. Das geringe Wachstum ldsst auf einen Sittigungseffekt in Bezug auf die
Anzahl an Anschliissen schlieen. Der Grofiteil der Breitbandanschliisse (82 %) basiert
weiterhin auf Kupferleitungen (DSL). Andere Anschlussarten, besonders Kabel-
anschliisse, gewinnen zunehmend an Bedeutung. Seit 2009 hat sich deren Anzahl auf
5,1 Mio. Anschliisse nahezu verdoppelt.

Tabelle 2.4:
Breitbandanschliisse in Festnetzen (Mio.)
2007 | 2008 | 2009 | 2000 | 2011 | 2012 | % Quartal
2013
Anschlisse |\ 165 | 507 | 250 | 262 | 273 | 280 284
Insgesamt
DSL 18,5 20,9 22,4 23,0 23,5 23,3 23,3
Andere! 1,2 1,8 2,6 32 3,8 4,7 5,1

1 Andere Anschlussarten sind Funknetze (BWA), Festverbindungen, FTTB/FTTH, Kabelmodem, Powerline und
Satellit. Den weitaus grofiten Anteil machen gegenwirtig Kabelmodem-Anschliisse aus.

Quelle: Bundesnetzagentur

15. Der Marktanteil alternativer Anbieter auf dem Gesamtmarkt fiir Breitbandanschliisse
lag Mitte 2013 bei 56,1 % (vgl. Tabelle 2.5). Damit konnten die Wettbewerber gegen-
iiber den Vorjahren weitere Marktanteile gewinnen. Im Bereich der DSL-Anschliisse ist
thr Marktanteil hingegen weiterhin leicht riickldufig. Hier ist es der Deutschen Telekom
gelungen, durch Qualititsverbesserungen und Preiswettbewerb Marktanteile zu
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gewinnen.” Gleichzeitig verringerte sich durch die Preisriickginge die Attraktivitdt des
DSL-Resale, was sich in abnehmenden Absatzzahlen ausdriickte (vgl. Tabelle 2.6).

Tabelle 2.5:
Marktanteile der Wettbewerber an der Breitbandversorgung (%)
2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | % Quertel
2013
Breitband-
anschliisse ins- 53,9 53,1 53,8 54,3 54,9 55,4 56,1
gesamt
DSL-Anschliisse' 51,4 494 48,7 48,3 47,7 46,8 46,4
1 Inklusive Resale und Bitstrom.
Quelle: Bundesnetzagentur
Tabelle 2.6:
DSL-Anschliisse (Mio.)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | % Guente!
Anschliisse ins- 185 | 209 | 224 | 230 | 235 | 233 233
gesamt
Deutsche
Telekom AG 9,0 10,6 11,5 11,9 12,3 12,4 12,4
Wettbewerber! 6,0 7,8 8,7 9,1 9,2 9,1 9,0
DSL-Resale! 3,5 1,7 1,4 1,2 1,3 1,2 1,0
Bitstrom - 0,8 0,8 0,8 0,7 0,6 0,8

1 Breitbandanschliisse der alternativen Anbieter werden auf Grundlage der entbiindelten Teilnehmeranschlussleitung
oder des Bitstromzugangs realisiert. Daneben verkaufen alternative Anbieter Breitbandanschliisse der Deutschen
Telekom als Reseller unter eigenem Namen und auf eigene Rechnung. Die Monopolkommission rechnet DSL-
Resale dem Wettbewerb zu.

Quelle: Bundesnetzagentur

16. Zunehmend gelingt es den Anbietern, Breitbandanschliisse mit hoheren Bandbreiten
zu vermarkten. Nutzten 2011 ca. 31,2% der Breitbandkunden Bandbreiten
(Downstream) von 10 Mbit/s und mehr, sind es 2013 bereits 53,8 % der Kunden (vgl.
Abbildung 2.1). Damit liegt die tatsdchlich nachgefragte Bandbreite weiterhin deutlich
unterhalb des Angebots an schnellen Breitbandanschliissen. Ende 2012 waren Breit-
bandgeschwindigkeiten von iiber 6 Mbit/s fiir mehr als 90 % der Haushalte verfiigbar.
Rund 75,9 % der Haushalte hatten Zugang zu Breitbandanschliissen mit Geschwindig-
keiten von iiber 16 Mbit/s und fiir 55 % der Haushalte waren Bandbreiten von mehr als
50 Mbit/s verfligbar.®

5 Vgl. Monopolkommission, Telekommunikation 2011: Investitionsanreize stirken, Wettbewerb sichern
Sondergutachten 61, Baden-Baden 2011, Tz. 12.

6 Vgl. TUV Rheinland Consulting GmbH (Hrsg.), Bericht zum Breitbandatlas Ende 2012 im Auftrag
des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Technologie (BMWi), Teil 1: Ergebnisse, Stand Ende
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Abbildung 2.1:

Verteilung der vermarkteten Bandbreiten bei Breitband-
anschliissen im Festnetz
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Quelle: Eigene Darstellung nach Daten der Bundesnetzagentur

2.2.3 Verkehrsvolumina

17. Die Gesamtmenge der aus dem Festnetz abgehenden Gespriachsminuten ist weiterhin
riickldufig. Von diesem Trend sind sowohl die Deutsche Telekom als auch die Wett-
bewerber betroffen. 2013 werden nach Prognose der Bundesnetzagentur rund die Hélfte
der Gespriachsminuten durch alternative Anbieter erbracht (vgl. Tabelle 2.7). Diese
wickeln Gespriache zunehmend iiber DSL- und Fernsehkabelnetze ab, wobei eine Um-
verteilung der Verkehrsmengen vom klassischen Telefonnetz zu IP-basierten Netzen
(VoIP) stattfindet. Herkdmmliche Ubertragungstechnologien wie analog und ISDN ver-
lieren damit zunehmend an Bedeutung.” Ebenfalls riickldufig ist die Menge an Ge-
spraichsminuten auf Basis von Call-by-Call und Preselection. Entfielen 2010 noch rund
14 Mrd. Gespriachsminuten auf diese Anbieter, so sind es 2013 noch 7 Mrd. Minuten®.

18. Das Breitbandverkehrsvolumen steigt trotz zunehmender Sittigung des Anschluss-
marktes weiter stetig an. 2012 lag die Gesamtverkehrsmenge im Festnetz bei
7 Mrd. Gigabyte (GB) (vgl. Tabelle 2.8). Dies entspricht in etwa einer Verdoppelung der
Verkehrsmenge seit 2010. Parallel zum Gesamtvolumen stieg das durchschnittliche
monatliche Datenvolumen pro Anschluss auf 21,2 GB in 2012. Grund hierfiir sind
datenintensive Anwendungen wie Abrufe von Videos.

2012, S.5.

7 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2012 — Energie, Kommunikation, Mobilitdt: Gemeinsam den Ausstieg
gestalten, Bonn 2013, S. 77.

8  Angaben der Bundesnetzagentur gegeniiber der Monopolkommission.
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Tabelle 2.7:

Abgehende Gesprichsminuten aus dem Festnetz (Mrd. Minuten)
2008 2009 2010 2011 2012 20131
Deutsche Telekom 102 103 101 96 90 36
AG
Wettbewerber 97 96 91 87 84 83
Gesamtvolumen 198 199 192 183 174 169
1 Prognose der Bundesnetzagentur.
Quelle: Bundesnetzagentur
Tabelle 2.8:
Verkehrsvolumen iiber Breitbandnetze
2007 2008 2009 2010 2011 2012
Gesamtvolumen
(Mrd. GB) 1,8 2,2 3,6 4,6 5,5 7,0
Durchschnittliches monatliches
Datenvolumen 8,5 8,8 12,6 15,1 17,0 21,2
pro Anschluss (GB)

Quelle: Bundesnetzagentur

2.3 Mobilfunk

19. Nachdem die Umsétze im Mobilfunk von 2011 bis 2012 angestiegen waren, wird
nach Einschétzung der Bundesnetzagentur 2013 ein Riickgang in den Umsatzzahlen auf
26,1 Mrd. Euro zu verzeichnen sein (vgl. Tabelle 2.9). Rund drei Viertel der Umsétze
entfallen dabei auf Endkundenleistungen. Weitere 10 % der Gesamtumsétze werden
durch das Geschift mit Endkundengeriten erzielt. Vorleistungen machen wie in den
Jahren zuvor 14 % der gesamten Auflenumsétze im Mobilfunk aus.

20. Die gemeinsame Marktstudie des Verbandes der Anbieter von Telekommunikations-
und Mehrwertdiensten e.V. (VATM) und der Dialog Consult GmbH kommt zu
vergleichbaren Einschitzungen iiber die Umsatzentwicklung im Mobilfunkbereich.’ Die
Autoren gehen davon aus, dass sich der Umsatz 2013 auf 25,1 Mrd. Euro belaufen wird.
Die Studie zeigt zudem, dass die Deutsche Telekom und Vodafone mit Umsatzanteilen
von 29,8 % bzw. 28,3 % weiterhin marktfiihrend sind. Es folgen Telefénica O» mit
14,3 % und E-Plus und 12,4 %. Zusammen erzielen die beiden kleineren Anbieter somit
geringfligig weniger Umsédtze als die beiden groBeren Anbieter. Weitere 12 % des
Gesamtumsatzes im Mobilfunk entfallen auf den Service Provider Freenet, der SIM-
Karten aller vier Netzbetreiber vermarktet. Ebenfalls als Service Provider auf dem
deutschen Mobilfunkmarkt aktiv sind 1&1 sowie Drillisch. Ihre Marktanteile liegen mit
2 % bzw. 1,2 % deutlich unterhalb der Marktanteile der anderen Marktteilnehmer.

9 Vgl. Dialog Consult/VATM, 15. TK-Marktanalyse Deutschland 2013, Ergebnisse einer Befragung der
Mitgliedsunternehmen im Verband der Anbieter von Telekommunikations- und Mehrwertdiensten e.V.
im dritten Quartal 2013, Berlin, 16. Oktober 2013, Abbildung 20.
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Tabelle 2.9:
Umsatzerlose im Mobilfunk

2011 2012 2013
Umsiitze

Mrd. % Mrd. % Mrd. %
mit Endkunden- | ¢ 55 7 18,88 71 19.21 74
leistungen
mit Vor- 3,49 14 3,68 14 3,55 14
leistungen
mit Endgeréten 2,46 10 2,79 11 2,65 10
Sonstige 135 5 1,18 4 0,69 3
Umsitze
insgesamt! 25,85 100 26,53 100 26,10 100

—_

Summe aller Umsétze der Netzbetreiber (Endkundenentgelte, Service-Provider-Entgelte, Entgelte fiir Zusammen-
schaltungsleistungen) und der Service Provider (Endkundenentgelte).

Quelle: Bundesnetzagentur

21. Die Anzahl an Mobilfunkteilnehmern, d. h. der bei Netzbetreibern gefiihrte Bestand
an SIM-Karten, lag Mitte des Jahres 2013 bei 113,57 Mio. und damit leicht oberhalb des
Vorjahresniveaus. In Bezug auf die Einwohnerzahl Deutschlands lag die Abdeckung
damit bei 141 % (vgl. Tabelle 2.10). Statistisch verfligt damit jeder Einwohner iiber
1,4 Mobilfunkvertridge.'” Die scheinbar seit 2011 stagnierenden Teilnehmerzahlen be-
deuten nicht zwingend, dass sdmtliche Wachstumspotenziale ausgeschopft sind.
Vielmehr werden inaktive SIM-Karten durch die Mobilfunkanbieter konsequenter aus-
gebucht, was einen Riickgang im SIM-Kartenbestand in 2012 zur Folge hatte. Durch die
schnelle Verbreitung von Smartphones und Tablets mit Mobilfunkkarten sowie die zu-
nehmende sog. Machine-to-Machine(M2M)-Kommunikation wird die Anzahl an Teil-
nehmern zukiinftig weiter steigen. Ende 2012 betrug die Anzahl an den fiir M2M ge-
nutzten SIM-Karten bereits 2,3 Mio."!

Tabelle 2.10:
Anzahl der Nutzer und Abdeckung im Mobilfunk
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 | 20137
Anzahl der
Nutzer (Mio.) 85,65 97,15 | 107,25 | 108,26 | 108,85 | 114,13 | 113,16 | 113,57
Penetrations- | 154 | 113 | 131 132 | 133 | 142 | 141 141
rate (%)

' Prognose der Bundesnetzagentur auf Grundlage der fiir die ersten beiden Quartale 2013 erhobenen Daten.

Quelle: Bundesnetzagentur

10 Die tatsidchliche Abdeckung ist jedoch geringer. Anfang 2013 gaben in einer Erhebung der
Europédischen Kommission 90 % der Befragten in Deutschland an, ein Mobilfunktelefon zu besitzen.
Deutschland liegt damit knapp unterhalb des europdischen Durchschnitts; vgl. EU-Kommission,
Haushaltsumfrage zur E-Kommunikation, Bericht, Spezial Eurobarometer 396, November 2013, S.
16.

11 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2012, S. 78.
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22.Bei den Marktanteilen nach Mobilfunkkunden zeigt sich seit 2011 eine Ver-
schiebung der Marktanteile zulasten von Vodafone (vgl. Tabelle 2.11). Hatte das Unter-
nehmen 2011 noch 33 % der Mobilfunkkunden, sank dieser Wert bis Mitte 2013 auf
28,4 %. Die anderen Mobilfunknetzbetreiber konnten ihre Marktanteile vergroflern. Am
grofBten fiel der Zuwachs bei der Deutschen Telekom aus, die Mitte 2013 alleine 33 %
der Mobilfunkkunden in Deutschland bediente. Vodafone erklért den deutlichen Riick-
gang mit der Ausbuchung inaktiver Prepaid-Teilnehmer.”> Auch bei der Deutschen
Telekom war es 2010 zu einer solchen Ausbuchung mit entsprechenden Marktanteils-
verlusten gekommen.” Dies wirft generelle Fragen iiber die Aussagekraft dieser
Statistik auf, da unklar ist, inwieweit die Marktanteile im zeitlichen Verlauf und
zwischen den Unternehmen vergleichbar sind.

Tabelle 2.11:
Marktanteile der Mobilfunknetzbetreiber (%)
2. Quartal

2008 2009 2010 2011 2012 2013
Deutsche
Telekom AG 36,5 36,2 31,9 31,0 32,3 33,0
Vodafone 33,7 32,0 33,7 33,0 29,9 28,4
E-Plus 16,6 17,5 18,8 19,9 20,7 21,5
Telefonica O, 13,2 14,3 15,7 16,1 17,1 17,1

Quelle: Bundesnetzagentur

23. Die in den Mobilfunknetzen getétigten Gesprachsminuten sind in den vergangenen
Jahren weiter angestiegen. Im Jahr 2012 betrug die Anzahl an den abgehenden Ver-
bindungsminuten rund 109 Mrd. (vgl. Tabelle 2.12). Der Trend, Telefongespriache zu-
nehmend iiber das Mobilfunknetz und weniger iiber das Festnetz zu tdtigen, setzt sich
damit fort. Ebenfalls zugenommen hat die Anzahl der versendeten Kurznachrichten
(SMS). 2012 wurden knapp 60 Mrd. SMS versendet und damit fast doppelt so viele wie
noch im Jahr 2009. Der Grund fiir die Zunahme ist, dass die Mehrzahl der SMS (58 %)
inzwischen pauschal im Rahmen von Biindelangeboten abgerechnet werden. Auch
werden vermehrt SMS bei der Abwicklung von Geschiften, z. B. beim Onlinebanking,
versandt."* Das schnelle Wachstum des SMS-Versandes hat sich 2012 deutlich ab-
geschwicht. Wurden 2011 noch rund 32 % mehr SMS versandt als im Jahr zuvor, waren
es 2012 knapp 9 %. Die zunehmende Verbreitung von Instant-Messaging-Diensten wie
beispielsweise WhatsApp spricht dafiir, dass der SMS-Versand zukiinftig teilweise
hierdurch ersetzt werden wird.

24. Mit der angekiindigten Ubernahme von E-Plus durch Telefonica O steht — falls der
Zusammenschluss genehmigt wird — eine erhebliche Anderung der Marktstruktur an.
Entstehen wiirde ein Dreier-Oligopol mit anndhernd gleich groen Wettbewerbern,

12 Vgl. Vodafone, ,Jahreszahlen: Vodafone steigert Umsatz und verteidigt Mobilfunk-Marktfiihrer-
schaft”, Pressemitteilung vom 21. Mai 2013,.

13 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz. 104.

14 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2012, S. 80.
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gemessen an Marktanteilen, an der Ressourcenausstattung usw. Die Monopol-
kommission hat in ihrem letzten Sondergutachten davor gewarnt, dass eine solche
Marktkonstellation tendenziell fiir nachlassenden als fiir zunehmenden Wettbewerb
sprechen wiirde."” Die wettbewerbsrechtliche Priifung des Zusammenschlussvorhabens
wird voraussichtlich die Europdische Kommission in Abstimmung mit den deutschen
Behorden iibernehmen. Falls die Ubernahme genehmigt wird, sollte durch ent-
sprechende Auflagen dafiir gesorgt werden, dass die erreichte Wettbewerbsintensitét auf
dem deutschen Mobilfunkmarkt erhalten bleibt.

Tabelle 2.12:
Verkehrsvolumen im Mobilfunk

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Verbindungsminuten
abgchend (Mrd) 5711 | 70,03 | 86,14 | 93.61 |10232 |107.29 |108.61
Verbindungsminuten | 5, 50 | ¢y 16 | 7137 | 7623 | 82.07 | 8622 | 87.48
ankommend (Mrd.)
Versendete SMS 201 | 231 | 278 | 341 | 415 | 549 | 5938
(Mrd.)
g%t)envommen(Mlo' 084 | 354 | 1147 | 3329 | 6541 | 9974 |155.64

Quelle: Bundesnetzagentur

15 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz. 110.
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3. Nachhaltig wettbewerbsorientierte Mirkte

25.Das in § 121 Abs. 2 TKG verankerte Konzept des nachhaltig wettbewerbs-
orientierten Marktes dient der Beurteilung der weiteren Deregulierungspotenziale auf
Telekommunikationsmérkten durch die Monopolkommission. In diesem Sinne ist unter
einem nachhaltig wettbewerbsorientierten Markt ein Markt zu verstehen, auf dem der
Wettbewerb soweit abgesichert ist, dass er auch ohne sektorspezifische Regulierung
fortbesteht. Dabei kann nach Auffassung der Monopolkommission die strukturelle Ab-
sicherung des Wettbewerbs auf den Endkundenmirkten der Telekommunikation grund-
sitzlich auch auf einer effizienten Regulierung der Vorleistungsmérkte beruhen. Die
Monopolkommission trifft ihre Aussagen iiber die Angemessenheit einer Deregulierung
fiir Vorleistungs- und Endkundenmaérkte getrennt.

3.1 Vorleistungen

26. Eine Regulierung der Vorleistungen ist unverzichtbar, solange das Angebot der
Wettbewerber auf den Endkundenmérkten nur dann bestehen kann, wenn sie auf die
Infrastruktur des dominierenden Anbieters zuriickgreifen konnen. Gegenwirtig und in
absehbarer Zukunft ist das der Fall. Dort, wo alternative Anbieter eigene Infrastrukturen
aufbauen, machen sie das vor allem zu dem Zweck, mit der eigenen Infrastruktur End-
kundenleistungen anbieten zu konnen. Alternative Infrastrukturen werden — soweit sie
nicht durch eigene Anwendungen ausgelastet sind — auch anderen Anbietern als Vor-
leistungen angeboten, sie sind aber in aller Regel weder flichendeckend noch bis zu den
Endkunden ausgebaut.

27. Die Vorleistungsprodukte unterscheiden sich in dem MaB, in dem die alternativen
Anbieter als Nachfrager der Vorleistungen in eigene Infrastrukturen investieren miissen.
Allgemein gilt, dass alternative Anbieter durch Investitionen in die eigene Infrastruktur
die Abhingigkeit von den Vorleistungen der Deutschen Telekom oder anderer Netz-
betreiber verringern und somit mehr Moglichkeiten zur Produkt- und Qualitéts-
differenzierung erhalten. Nach Ansicht der Monopolkommission vermag daher ein auf
Investitionen alternativer Wettbewerber basierender Infrastrukturwettbewerb einen
nachhaltigen Wettbewerb in hoherem Malle zu garantieren als ein reiner
Dienstewettbewerb, bei dem nur in geringem Mal in eigene Infrastrukturen investiert
wird. Dabei verkennt die Monopolkommission jedoch nicht die wichtige Rolle des
Dienstewettbewerbs, da eine Duplizierung von Infrastrukturen nicht in jedem Fall
wirtschaftlich sinnvoll ist.

28. Einen relativ hohen Investitionsaufwand erfordert der Zugang zur Teilnehmeran-
schlussleitung (TAL), da zu ihrer ErschlieBung eigene Infrastruktur bis zum jeweiligen
Zugangspunkt durch den Zugangsnachfrager verlegt werden muss. Die Teilnehmeran-
schlussleitung ist die Leitung zwischen dem Endkunden und dem Hauptverteiler (HVt)
oder einer vergleichbaren Einrichtung. Sie besteht weiterhin {iberwiegend aus einer
Kupferleitung und dient der Realisierung von Schmalband- und Breitbandanschliissen.
Neben dieser sog. HVt-TAL gibt es als weitere Varianten die Kabelverzweiger(KVz)-
TAL und die Schaltverteiler-TAL. Bei diesen Zugangsprodukten erfolgt der Zugang zum
Netz der Deutschen Telekom an dem ndher am Teilnehmeranschluss gelegenen Kabel-
verzweiger oder Schaltverteiler. Entsprechend sind zur ErschlieBung dieser Zugangs-
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punkte hohere Investitionen der Zugangsnachfrager in eigene Infrastruktur erforderlich.
Der weitaus grofite Teil der Teilnehmeranschlussleitungen wird am Hauptverteiler, ein
zunehmender Teil aber auch am Kabelverzweiger angemietet. Nach Angaben der
Deutschen Telekom wurden 2013 ca. 140.000 Teilnehmeranschlussleitungen am
Kabelverzweiger und mehr als 9 Mio. am Hauptverteiler angemietet. Insgesamt haben
Wettbewerber 8.200 der 330.000 Kabelverzweiger mit eigener Infrastruktur er-
schlossen. '

29. Der entbiindelte Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung ist die wichtigste Vor-
leistung zur Realisierung von schmalbandigen Teilnehmeranschliissen und Breitband-
anschliissen und besteht als reguliertes Vorleistungsprodukt bereits seit 1998." Bis 2011
war die Anzahl an angemieteten TAL-Zugéngen kontinuierlich bis auf 9,6 Mio. ge-
stiegen.' Seit 2012 ist ein leichter Riickgang in der Anmietung von Teilnehmeran-
schlussleitungen festzustellen, sodass Mitte 2013 noch 9,4 Mio. TAL-Zugénge von
Wettbewerbern der Deutschen Telekom angemietet wurden.'® Griinde hierfiir sind, dass
Kabelnetzbetreiber und Deutsche Telekom zunehmend Marktanteile auf dem Breit-
bandmarkt gewinnen konnten und angemietete Teilnehmeranschlussleitungen durch
Infrastrukturen der Wettbewerber ersetzt haben. Dennoch bleibt die Regulierung dieser
Vorleistungsprodukte weiterhin notwendig, da auf dem Vorleistungsmarkt selbst kein
Wettbewerb herrscht und die alternativen Vorleistungsprodukte Bitstromzugang und
Resale aus Sicht der Nachfrager keine gleichwertigen Substitute zur entbiindelten Teil-
nehmeranschlussleitung darstellen.

30. Vom entbiindelten Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung zu unterscheiden ist der
gemeinsame Zugang, das sog. Line Sharing. Im Falle des Line Sharing wird dem Wett-
bewerber nicht die komplette Teilnehmeranschlussleitung, sondern lediglich ein be-
stimmter Frequenzbereich {iiberlassen. Der untere Frequenzbereich, welcher der
Sprachiibertragung dient, wird im Rahmen des Line Sharing weiterhin von der
Deutschen Telekom genutzt, wihrend der obere Frequenzbereich dem alternativen An-
bieter zur Datentibertragung per DSL zur Verfiigung steht. Hinsichtlich der Nutzung von
Line Sharing liegen der Monopolkommission keine aktuellen Daten vor. Sie geht jedoch
davon aus, dass Line Sharing nur eine untergeordnete Rolle spielt, weil auf dem End-
kundenmarkt flir Teilnehmeranschliisse weiterhin die sog. Komplettanschliisse
dominieren. Die Monopolkommission ist skeptisch, inwieweit Line Sharing angesichts
der schwachen Nachfrage nach dieser Leistung als reguliertes Vorleistungsprodukt noch
benotigt wird.

31. Deutlich weniger (eigene) Infrastruktur als die Teilnehmeranschlussleitung benoétigt
der Bitstromzugang als Vorleistungsprodukt flir Breitbandanschliisse. — Statt
7.900 Hauptverteiler miissen die Wettbewerber fiir ein flaichendeckendes Endkunden-
angebot bei der IP-Variante lediglich 73 Breitband-PoPs erschlieBen. Das Bitstrom-
zugangsprodukt umfasst die Uberlassung eines Breitbandanschlusses und den damit
verbundenen breitbandigen Datentransport. Die Zugangsnachfrager iibernehmen den

16 Vgl. Deutsche Telekom, Vectoring: Schub fiir den Breitbandausbau in Deutschland,
http://www.telekom.com/medien/156156.

17 Vgl. Monopolkommission, Wettbewerb auf Telekommunikations- und Postmaérkten?, Sondergut-
achten 29, Baden-Baden 1999, Tz. 49 f.

18 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2012, S. 74.

19 Angabe der Bundesnetzagentur gegeniiber der Monopolkommission.
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Datenstrom an einem zuvor vereinbarten Ubergabepunkt und leiten ihn in ihr eigenes
Kernnetz weiter. Dies erlaubt es ihnen, preislich und qualitativ differenzierte End-
kundenprodukte anzubieten. Die Bundesnetzagentur unterscheidet nach der Uber-
tragungstechnologie des Verbindungsnetzes und dem Ubergabepunkt zwischen sachlich
relevanten Mérkten fiir ATM- und Ethernet-Bistromzugéinge (sog. Layer-2-Bitstrom)
und fiir [P-Bitstromzugénge (sog. Layer-3-Bitstrom). Layer-2-Bistromzugangsprodukte
erlauben dabei eine Bereitstellung von qualitativ hochwertigen Endkundenprodukten,
die auch Anwendungen wie das Internet-Fernsehen (IPTV) erlauben. Layer-3-Bitstrom
ist fiir die Bereitstellung von Anwendungen geeignet, fiir die geringere Ubertragungs-
geschwindigkeiten ausreichend sind.”

32. Nach Angaben der Bundesnetzagentur wurden 2012 0,6 Mio. Breitbandanschliisse
auf Grundlage von Bitstromzugéngen der Deutschen Telekom realisiert (vgl. Abbildung
3.1). Dabei diirfte es sich vornehmlich um Layer-3-Bitstromzugénge handeln, da DSL-
Anschliisse mit sehr hohen Ubertragungsgeschwindigkeiten, fiir die ein Layer-2-Bit-
stromprodukt notwendig wére, nur in begrenztem Umfang auf dem Endkundenmarkt
nachgefragt werden.?' In naher Zukunft ist von einem Anstieg der Bitstromnachfrage
auszugehen. Grund hierfiir ist zum einen das von der Bundesnetzagentur genehmigte
Kontingentmodell, welches Bitstromnachfragern bei entsprechender Abnahme Preis-
rabatte einrdumt. Zum anderen ist zu erwarten, dass im Rahmen der Einfiihrung der
Vectoring-Technologie ein verbessertes Bitstromprodukt angeboten wird. Auch lang-
fristig kann davon ausgegangen werden, dass der Bitstromzugang an Bedeutung
gewinnt. Besonders Layer-2-Bitstrom wird im Zuge der Migration zu den hoch-
leistungsfahigen Breitbandnetzen (Next Generation Access Networks, NGA-Netze)
verstirkt nachgefragt werden. Da im Zuge der Migration Hauptverteiler abgebaut
werden, miissen die alternativen Anbieter entweder ithre Infrastrukturen bis zu den neuen
Netzzugangspunkten ausbauen oder alternative Vorleistungen, wie den Bitstromzugang,
in Anspruch nehmen. Auch die Deutsche Telekom selbst konnte dann zu einem Bit-
stromnachfrager werden, wenn sie nicht tiber ein flichendeckendes NGA-Netz verfiigt.
Dies spricht dafiir, die Mérkte fiir Bitstromzugangsprodukte weiterhin zu regulieren.

33. Génzlich ohne eigene physische Infrastruktur kommt der Wiederverkauf von Tele-
fon- und DSL-Anschliissen der Deutschen Telekom durch alternative Anbieter aus.
Diensteanbieter kaufen auf GroBhandelsbasis DSL-Anschliisse bei der Deutschen
Telekom ein und bieten diese auf dem Endkundenmarkt auf eigene Rechnung und unter
eigenem Namen an. Eine Produktdifferenzierung ist durch Biindelangebote und
Serviceleistungen nur begrenzt moglich. Auch einer Preisdifferenzierung sind im
Rahmen des gewidhrten GroBhandelsrabattes gewisse Grenzen gesetzt. Das Resale
wurde 2004 als Vorleistungsprodukt eingefiihrt und erreichte 2007 mit 3,5 Mio. ver-
markteten DSL-Anschliissen (das entsprach 19 % aller DSL-Anschliisse) seinen
Hohenpunkt (vgl. Abbildung 3.1). Damit spielte der Wiederverkauf von DSL-An-
schliissen der Deutschen Telekom eine wichtige Rolle fiir den Wettbewerb auf den
Breitbandmaérkten. Seitdem nimmt die Bedeutung des Wiederverkaufs von DSL-An-
schliissen der Deutschen Telekom durch Wettbewerber ab. Mitte des Jahres 2013
wurden noch rund 1 Mio. DSL-Anschliisse der Deutschen Telekom durch Reseller

20 Vgl. BNetzA, Breitbandzugang fiir Grokunden, Marktdefinition und Marktanalyse des Marktes Nr. 5
der Mérkte-Empfehlung der EU-Kommission vom 17. Dezember 2007, 16. September 2009, S. 96.

21 Vgl. Abschnitt 2.2.2.

22 Vgl. Gries, C.-1./Marcus, J.S., Die Bedeutung von Bitstrom im deutschen TK-Markt, WIK-Diskus-
sionsbeitrag Nr. 355, Bad Honnef, 1. Juni 2011, S. 54.
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vermarktet.”* Als Griinde fiir diese Entwicklung werden das sinkende Endkundenpreis-
niveau fiir Breitbandanschliisse und die Einfiihrung des Bitstromzugangs als alternatives
Vorleistungsprodukt genannt.*

Abbildung 3.1:
DSL-Anschliisse nach Vorleistungsprodukten (Mio.)
25
Wettbewerber {iber TAL-Vorleistungen der
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Quelle: BNetzA, Jahresbericht 2012, S. 76 (modifiziert)

34. Zusammenschaltungsleistungen der Deutschen Telekom sind dort substituierbar, wo
alternative Netzbetreiber parallele Infrastrukturen aufgebaut haben. Der Monopol-
kommission liegen keine aktuellen Informationen dariiber vor, in welchem Ausmal3 der
Ausbau der alternativen Netze in der Fldche vorangeschritten ist. Sie geht aber nicht
davon aus, dass die Abhingigkeit der Wettbewerber von Zusammenschaltungsleistungen
der Deutschen Telekom nachhaltig zurlickgegangen ist. Dafiir spricht, dass die Wett-
bewerber der Deutschen Telekom ihren Netzausbau von Beginn an vor allem am
eigenen Bedarf orientiert haben und lediglich Uberkapazititen vermarkten. Dies be-
deutet, dass zumindest der Teil der alternativen Anbieter, deren Geschéftsstrategie nicht
auf den Ausbau eigener Infrastrukturen ausgerichtet ist, weiterhin auf die Zusammen-
schaltungsleistungen der Deutschen Telekom angewiesen ist.

35. Grundsétzlich nicht substituierbar sind die Zufithrung und die Terminierung von
Gesprichen. Sie konnen nur durch den jeweiligen Betreiber eines Netzes erbracht
werden. Vor diesem Hintergrund sollten die Terminierungsentgelte der Festnetz- und der
Mobilfunknetzbetreiber weiterhin reguliert werden.

23 Datenerhebung der Bundesnetzagentur fiir die Monopolkommission.
24 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz. 28.
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3.2 Endkundenleistungen

36. Die Monopolkommission hat sich bereits in ihrem letzten Sondergutachten zum
Wettbewerb auf den Telekommunikationsmirkten dafiir ausgesprochen, den einzigen
noch regulierten Endkundenmarkt fiir den Zugang von Privat- und Geschéftskunden
zum Offentlichen Telefonnetz an festen Standorten aus der sektorspezifischen
Regulierung zu entlassen.”” Die Argumente dafiir waren im Wesentlichen die
dynamische Entwicklung des Wettbewerbs, eine nachhaltige Wettbewerbsorientierung
sowie der Umstand, dass die Eingriffsintensitét der noch verbliebenen Regulierung auf
diesem Markt nur unwesentlich iiber die des allgemeinen Wettbewerbsrechts hinaus-
geht. Die Bundesnetzagentur kommt in ihrer aktuellen Marktanalyse zu einem anderen
Ergebnis und schreibt die Regulierungsbediirftigkeit dieses Marktes fiir weitere drei
Jahre bis in das Jahr 2016 fest, da sie alle drei Kriterien fiir die Regulierungsbediirftig-
keit — betridchtliche und anhaltende strukturelle Marktzutrittsschranken, eine langfristig
fehlende Tendenz zu einem wirksamen Wettbewerb und eine Insuffizienz des Wett-
bewerbsrechts — weiterhin als erfiillt ansieht.*® Die Monopolkommission befasst sich in
Abschnitt 4.1.1 dieses Gutachtens ausfiihrlich mit der Argumentation der Bundesnetz-
agentur. Im Ergebnis bleibt sie bei ihrer Einschitzung, dass die Regulierung des End-
kundenmarktes fiir den Zugang zum 6ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten auf-
gegeben werden sollte.

37. Fiir diese Auffassung spricht, dass die bereits vor zwei Jahren beschriebenen
dynamischen Wettbewerbsentwicklungen fortbestehen. Ende des Jahres 2012 lag der
Marktanteil der Wettbewerber auf dem weiterhin schrumpfenden Markt fiir Teil-
nehmeranschliisse im Festnetzbereich deutschlandweit bereits bei mehr als 40 %. Nach
der Prognose der Bundesnetzagentur wird der Marktanteil der Wettbewerber im Jahr
2013 auf tber 42 % wachsen. Die von der Behorde festgestellten zuriickgehenden
Marktanteilsverluste der Deutschen Telekom bei den Teilnehmeranschliissen im Fest-
netzbereich sind nach Auffassung der Monopolkommission kein Indiz fiir nach-
lassenden Wettbewerb, sondern dafiir, dass die Deutsche Telekom auf den zunehmenden
Wettbewerbsdruck insbesondere durch die Kabelnetzbetreiber mit verbesserten
Leistungen reagiert. Wettbewerbliche Reaktionen des Marktfiihrers, die gegebenenfalls
auch dazu fiihren konnen, dass Marktanteile zuriickgewonnen werden, sind ein Aus-
druck von Wettbewerb und kein Anlass, Regulierung fortzufiihren.

38. Ein Indiz fiir eher niedrige Marktzutrittshiirden ist die groBe Anzahl von etwa
150 Anbietern auf dem Markt fiir den Zugang zum oOffentlichen Telefonnetz an festen
Standorten. Darunter befinden sich mit Vodafone, Telefonica O,, den Stadtwerke-
tochtern NetCologne, EWE TEL und M-net sowie den Kabelnetzbetreibern Unter-
nehmen, die in einem erheblichen Ausmal} in eigene Infrastrukturen investiert haben,
iiber erhebliche finanzielle Ressourcen verfiigen und bereits heute vergleichsweise
grofle Kundenstdimme haben. Insbesondere Vodafone hat seine Marktposition auf den
Endkundenmérkten fiir schmal- und breitbandige Endkundenzugénge nach der Fusion
mit Kabel Deutschland erheblich verbessert. Die nachhaltige Wettbewerbsorientierung
des Marktes hat sich vor diesem Hintergrund nicht nur bestétigt, sondern noch einmal
deutlich verstérkt.

25 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz. 31 ff.
26 Vgl. BNetzA, BK 1-11/006.
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39. Die Monopolkommission bleibt bei ihrer Auffassung, dass die Gefahren fiir den
Wettbewerb, die sich aus der immer noch starken Marktposition der Deutschen Telekom
auf dem Endkundenmarkt fiir Teilnehmeranschliisse ergeben konnen, wie z. B. eine
wettbewerbswidrige Biindelung von Produkten, Preis-Kosten-Scheren oder Dumping-
preis-Strategien, wirksam im Rahmen der Vorleistungsregulierung oder mit den Mitteln
des allgemeinen Wettbewerbsrechts kontrolliert werden kdnnen. Die Vorstellung, die
nachtrigliche Entgeltregulierung nach dem Telekommunikationsgesetz sei der kartell-
behordlichen Preismissbrauchsaufsicht iiberlegen, verkennt, dass auch das Wett-
bewerbsrecht neben der {iblichen Vergleichsmarktbetrachtung den Riickgriff auf
Kostenunterlagen und die Priifung anhand strikter KostenmaBstabe zuldsst.

40. Die Monopolkommission bleibt bei ihrer Auffassung, dass die Verpflichtung zur
Betreiberauswahl und -vorauswahl kein Grund ist, die Regulierung des Endkunden-
marktes fiir Teilnehmeranschliisse weiterhin aufrechtzuerhalten. Seit der TKG-Novelle
im Jahr 2012 verfiigt die Bundesnetzagentur iiber einen Ermessensspielraum bei der
Auferlegung dieser Verpflichtung. Gegen sie spricht die nur noch geringe Bedeutung der
Betreiber(vor)auswahl.?” Dafiir spricht nach Auffassung der Wettbewerber, dass damit
der Preiswettbewerb insbesondere bei Auslandsgespriachen und Gesprichen in Mobil-
funknetze angereizt werde. Die Monopolkommission ist von diesem Argument nicht
iiberzeugt. In diesen Segmenten geht bereits von giinstigen Mobilfunkangeboten und
kostenloser IP-Telefonie-Software, wie z. B. Skype, ein erheblicher Preisdruck auf die
Deutsche Telekom aus. Selbst fiir den Fall, dass die Verpflichtung zur Ermdglichung
von Call-by-Call und Preselection weiter flir notwendig erachtet wird, muss diese nicht
zwingend im Rahmen der Regulierung des Endkundenmarktes fiir den Zugang zu Teil-
nehmeranschliissen an festen Standorten auferlegt werden. Mdglich wére auch eine
Auferlegung im Rahmen der Regulierung des Vorleistungsmarktes fiir den Ver-
bindungsaufbau im 6ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten (Markt 2 der Markte-
empfehlung der Europdischen Kommission).

27 Waihrend 2005 noch 62 Mrd. Gespriachsminuten im Festnetz {iber die Betreibervorauswahl generiert
wurden, sank dieser Wert 2012 auf rund 8 Mrd. Minuten; vgl. BNetzA, Jahresbericht 2012, S. 77 f.
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4. Amtspraxis der Bundesnetzagentur

41. Die Monopolkommission wiirdigt gemédfl § 121 Abs. 2 TKG die Amtspraxis der
Bundesnetzagentur auf Basis ihres Akteneinsichtsrechts, das auch Betriebs- und Ge-
schiftsgeheimnisse umfasst. Aufgrund der Vielzahl an Entscheidungen, welche die Be-
horde in diesem Bereich trifft, muss sich die Monopolkommission auf die aus ihrer
Sicht wichtigsten Fille beschrinken. Von besonderer Bedeutung sind Verfahren der
Marktregulierung sowie Entscheidungen aus dem Bereich der Entgeltregulierung.

42. Im Sinne der Forderung des Binnenmarktes fiir elektronische Kommunikation und
einer europaweit konsistenten Anwendung des europdischen Rechtsrahmens fiir Tele-
kommunikationsmérkte haben die FEuropdische Kommission, das Gremium
Europdischer Regulierungsstellen fiir elektronische Kommunikation (GEREK) sowie
die anderen nationalen Regulierungsbehdrden Mitwirkungsrechte im Rahmen des sog.
Ko-Regulierungsverfahrens.”® Entsprechend den Regelungen in §§ 12 und 13 TKG
werden Entscheidungen der nationalen Regulierungsbehdrden zu Marktfestlegungen
und aufzuerlegenden Abhilfemanahmen vor dem endgiiltigen Erlass zunéchst als
Entwiirfe national konsultiert und anschlieBend den genannten européischen
Institutionen zur Konsolidierung vorgelegt. Deren Stellungnahmen hat die nationale
Regulierungsbehorde weitestgehend zu beriicksichtigen. Entscheidungen zur Marktfest-
legung kann die Europdische Kommission im Zweifelsfall mit einem Veto blockieren.
Bevor sie ein Veto einlegt, muss sie allerdings die Stellungnahme des GEREK einholen
und diese ebenfalls weitestgehend beriicksichtigen. Kein explizites Vetorecht besitzt die
Europidische Kommission bei den Regulierungsmal3nahmen. Sie kann aber ,,ernsthafte
Zweifel” an der Vereinbarkeit mit dem Gemeinschaftsrecht dulern und damit ein Ver-
fahren auslosen, in dem die Europdische Kommission, GEREK und der nationale
Regulierer innerhalb von drei Monaten einen neuen Entwurf erarbeiten miissen.”

4.1 Marktregulierung

43. Telekommunikationsmérkte unterliegen nach § 10 Abs. 2 TKG einer Regulierung,
wenn sie (i) durch betrachtliche und anhaltende Marktzutrittsbarrieren gekennzeichnet
sind, (i1) langerfristig keine Tendenz zu wirksamem Wettbewerb erkennen lassen und
(ii1) das allgemeine Wettbewerbsrecht allein nicht ausreicht, um dem festgestellten
Marktversagen entgegenzuwirken (sog. Drei-Kriterien-Test). Hinzu muss kommen, dass
auf dem relevanten Markt kein wirksamer Wettbewerb herrscht, d. h. ein oder mehrere
Unternehmen verfiigen iiber betrachtliche Marktmacht. Bei der Bestimmung der Markte,
die fiir eine Regulierung infrage kommen, richtet sich die Bundesnetzagentur weitest-
gehend nach der ,Empfehlung iiber relevante Produkt- und Dienstemédrkte des

28 Verordnung (EG) Nr. 1211/2009 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 25. November
2009 zur Einrichtung des Gremiums Europédischer Regulierungsstellen fiir elektronische
Kommunikation (GEREK) und des Biiros, ABl. EU Nr. L 337 vom 18. Dezember 2009, S. 1. Zu den
Mitwirkungsrechten vgl. Monopolkommission, Telekommunikation 2009: Klaren Wettbewerbskurs
halten, Sondergutachten 56, Baden-Baden 2009, Tz. 142 ff.

29 Verfahren nach Art. 7a Abs. 2 der Richtlinie 2002/21/EG des Europdischen Parlaments und des Rates
vom 7. Mérz 2002 iiber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze
und -dienste (Rahmenrichtlinie), ABl. EG Nr. L 108 vom 24. April 2002, S. 33, zuletzt geéindert durch
die Richtlinie 2009/140/EG, ABI. EU Nr. L 337 vom 18. Dezember 2009, S. 37.
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elektronischen Kommunikationssektors der Europédischen Kommission (Mérkte-
empfehlung).’® Die Empfehlung umfasst derzeit siecben Mirkte. Die nationalen
Regulierungsbehdrden konnen weitere Mirkte, die nicht in dieser Mérkteempfehlung
aufgefiihrt sind, auf ihre Regulierungsbediirftigkeit tiberpriifen.

44. Am 7. November 2012 hat die Bundesnetzagentur einen Konsultationsentwurf zur
Marktanalyse betreffend den Endkundenmarkt fiir den Zugang von Privat- und Ge-
schiftskunden zum o6ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten vorgelegt.’’ Danach
betrachtet die Bundesnetzagentur den Markt fiir weitere drei Jahre — d. h. bis in das Jahr
2016 — als regulierungsbediirftig. Sachlich umfasst der Markt wie bisher die herkdmm-
lichen schmalbandigen Anschliisse (Analog-, ISDN-, Primdrmultiplexanschliisse),
schmalbandige stationdre Funklosungen und breitbandige Komplettanschliisse. Letztere
beinhalten kupferbasierte DSL-Anschliisse’?, Kabelanschliisse, Glasfasernetze sowie
breitbandige stationdre Funklosungen. Mobilfunkanschliisse, Breitbandanschliisse, die
nicht mit einem Telefondienst gebiindelt oder mit einem Schmalbandanschluss ge-
koppelt sind, Home-Zone-Produkte sowie Zugangsdienste, bei denen mit einem einzel-
nen Kunden im Rahmen eines Gesamtvertrages ein Umsatz von mehr als 500.000 Euro
(ohne Mehrwertsteuer) erzielt wird, gehoren nicht zu dem relevanten Markt.

45. Bis zum Ende des Berichtszeitraums der Monopolkommission Ende Oktober 2013
hat die Bundesnetzagentur die folgenden Telekommunikationsmérkte einer erneuten
Analyse unterzogen und weiterhin fiir regulierungsbediirftig eingestuft: den End-
kundenmarkt fiir den Zugang von Privat- und Geschéftskunden zum offentlichen Tele-
fonnetz an festen Standorten (Markt 1 der Markteempfehlung), die Vorleistungsmaérkte
fir den Verbindungsaufbau im offentlichen Telefonnetz und die Anrufzustellung in
einzelnen o6ffentlichen Telefonnetzen (Mirkte 2 und 3) sowie den Vorleistungsmarkt fiir
die Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen (Markt 7). Gedndert wurde die
Regulierungsverfiigung fiir den Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung. Aufgrund
dlterer Marktanalysen unterliegen die Vorleistungsmérkte fiir den Zugang zur Teil-
nehmeranschlussleitung (Markt 4), den Breitbandzugang fiir GroBkunden (Bitstrom-
zugang, Markt 5) und die Mietleitungen im Abschlusssegment (Markt 6) weiterhin der
Regulierung.

4.1.1 Zugang zum offentlichen Telefonnet; an festen Standorten

46. Die rdumliche Marktabgrenzung erfolgt weiterhin bundesweit. Die Bundesnetz-
agentur ermittelte zwar eine Verstirkung der Aktivititen der Kabelnetzbetreiber und
anderer Wettbewerber besonders in Ballungsgebieten, hilt jedoch die daraus
resultierenden regional unterschiedlichen Wettbewerbsbedingungen fiir nicht gravierend
genug, als dass eine regionale Marktabgrenzung zwingend notwendig wére. Ebenfalls
gegen eine regionale Abgrenzung des Marktes spricht danach, dass keines der bundes-
weit aktiven Unternehmen eine regionale Preisdifferenzierung vornimmt und sich folg-

30 Vgl. Empfehlung der Kommission vom 17. Dezember 2007 iiber relevante Produkt- und Dienst-
mérkte des elektronischen Kommunikationssektors, die aufgrund der Richtlinie 2002/21/EG des
Europédischen Parlaments und des Rates iiber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische
Kommunikationsnetze und -dienste fiir eine Vorabregulierung in Betracht kommen, ABI. EU Nr. L
344 vom 28. Dezember 2007, S. 65.

31 Vgl. BNetzA, BK 1-11/006.

32 DSL steht fiir Digital Subscriber Line.
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lich die Wettbewerbsbedingungen in den verschiedenen Regionen nicht signifikant
unterscheiden. Die Monopolkommission hatte sich in der Vergangenheit dafiir aus-
gesprochen, eine regionale Marktabgrenzung zu priifen, da dies den Abbau von
Regulierung erleichtert.”” Die Voraussetzungen fiir eine regionale Marktabgrenzung sind
nach Auffassung der Monopolkommission gegeben, da sich die Wettbewerbs-
bedingungen und die Wettbewerbsintensitdt auf dem Markt fiir den Zugang zum
offentlichen Telefonnetz an festen Standorten regional deutlich unterscheiden. Dagegen
spricht auch nicht, dass die bundesweit tdtigen Anbieter bisher keine regionale Preis-
differenzierung vornehmen. Anhaltspunkte fiir regional unterschiedliche Wettbewerbs-
bedingungen liefern vor allem Merkmale wie die Anzahl der in einem Markt titigen
Anbieter und die Hohe ihrer Marktanteile. In Bezug auf diese Indikatoren existieren in
Deutschland zum Teil deutliche regionale Unterschiede, insbesondere zwischen
Ballungsrdaumen und ldndlichen Gebieten. Die Wettbewerbsintensitit auf einzelnen
regionalen Mirkten erscheint zudem so weit ausgepragt, dass a priori auch nicht auszu-
schlieBen ist, dass einzelne, regional abzugrenzende Mérkte nicht mehr regulierungs-
bediirftig sind. Die Befiirchtung, eine regionale Deregulierung wiirde zulasten des
Wettbewerbs gehen, ist unbegriindet. Neuere Studien, z. B. fiir den Breitbandzugangs-
markt fiir GroBkunden in GroBbritannien, zeigen, dass eine regionale Deregulierung
tendenziell einen positiven Effekt auf Infrastrukturinvestitionen des Marktfiihrers und
der Wettbewerber und damit auf den infrastrukturbasierten Wettbewerb auf den Tele-
kommunikationsmérkten hat.**

47. Bei der Priifung der Regulierungsbediirftigkeit des Anschlussmarktes anhand des
Drei-Kriterien-Tests geméll § 10 Abs. 2 Satz 1 TKG kommt die Bundesnetzagentur zu
dem Schluss, dass es fiir Wettbewerber der Deutschen Telekom unter der Annahme eines
modifizierten Greenfield-Ansatzes weiterhin erhebliche strukturelle Markteintritts-
barrieren gibt.*> Genannt wird dabei explizit die Kontrolle iiber eine nur schwer zu
duplizierende Infrastruktur. Als einziges Unternehmen verfiige die Deutsche Telekom
iiber ein bundesweites Anschlussnetz, welches es erlaubt, Endkunden flichendeckend
Anschliisse anzubieten. Aus Wettbewerbersicht sei der Aufbau eigener Infrastrukturen
bis zum Endkunden hiufig nicht rentabel. Alternativ zum Aufbau eigener Anschluss-
strukturen erleichtert der Zukauf von Vorleistungsprodukten, wie dem entbiindelten
Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung, den Marktzutritt fiir Wettbewerber. Gleichwohl
sah die Bundesnetzagentur darin keine ausreichende Absenkung der Marktzutritts-
schranken, da die Anzahl der an Wettbewerber vermieteten TAL-Zugénge in den Jahren
2011 und 2012 nur noch unwesentlich zugenommen hat oder sogar leicht riickldufig
war. Zudem seien immer noch etwa 20 % der Endkunden an nicht von Wettbewerbern
erschlossenen Hauptverteilern angeschlossen, sodass diese keine Mdglichkeit hétten,
sich fiir einen alternativen Anbieter zu entscheiden.

48. Die Bundesnetzagentur stellt zudem fest, dass die weiterhin hohen Marktanteile der
Deutsche Telekom auf eine betrachtliche Marktmacht schlieBen lassen und daher keine
Tendenz zu wirksamem Wettbewerb zu erkennen sei. Zwar sei die Anzahl der Anbieter

33 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.0., Tz. 67.

34 Vgl. Fabritz, N./Falck, O., Investment in Broadband Infrastructure Under Local Deregulation: Evid-
ence from the U.K. Broadband Market, CESifo Working Paper No. 4277, June 2013.

35 Die Zugrundelegung eines modifizierten Greenfield-Ansatzes bedeutet, dass die bestehende
Regulierung auf dem betroffenen Markt auBler Acht gelassen wird, wéhrend die Regulierung auf
anderen Mirkten, wie etwa bei den Vorleistungen, als gegeben angesehen wird.
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von Zugéngen zum Telefonnetz Ende des Jahres 2011 auf 150 angestiegen. Von diesen
Unternehmen seien aber aufgrund ihrer Kundenzahl nicht mehr als zehn in der Lage,
einen spiirbaren Einfluss auf das Marktgeschehen auszuiiben. Keiner der Wettbewerber
verflige liber eine Position im Markt, mittels derer die Deutsche Telekom in ihrem Ver-
halten eingeschrankt werde. Der Marktfiihrer verliere zwar weiterhin Marktanteile, die
Marktanteilsverluste haben sich allerdings gegeniiber den vorangegangen Jahren ver-
langsamt. Zu erkldren sei dies durch eine sinkende Wechselbereitschaft der Endkunden.
Zudem verflige das Unternehmen bei den Teilnehmeranschliissen iiber Preissetzungs-
spielriume, die gegen das Bestehen eines wirksamen Wettbewerbs sprechen. Ein im
Rahmen der Entgeltregulierung fiir Vorleistungsprodukte durchgefiihrter Preis-Kosten-
Scheren-Test zeige, dass die Entgelte fiir Zuginge zum offentlichen Telefondienst an
festen Standorten deutlich iiber den Kosten eines Teilnehmeranschlusses liegen.

49. AuBerdem hilt die Bundesnetzagentur das allgemeine Wettbewerbsrecht (GWB) zur
Sicherstellung des Wettbewerbs auf dem Anschlussmarkt fiir nicht ausreichend. In
Bezug auf die Entgeltregulierung stellt sie fest, dass der Gefahr von Verdrangungs-
preisen, Preis-Kosten-Scheren und ungerechtfertigten Produktbiindelungen seitens des
eingesessenen Unternehmens besser durch die kontinuierliche Marktbeobachtung der
Bundesnetzagentur entgegengewirkt werden konne als durch einen punktuellen Einsatz
des allgemeinen Wettbewerbsrechts. Die Entgeltregulierung durch die Bundesnetz-
agentur habe die Vorteile, dass etwa bei der Priifung etwaiger Preis-Kosten-Scheren
Kostenunterlagen eingesehen werden konnen und, falls notwendig, kurzfristig von einer
Ex-post-Regulierung zu einer Ex-ante-Regulierung gewechselt werden konne. Zudem
erlaube die Regulierung durch die Bundesnetzagentur gerade in einem sich dynamisch
entwickelnden Telekommunikationsmarkt ein schnelleres Einschreiten.

50. Uberdies bringt die Bundesnetzagentur vor, dass der Wettbewerb im Anschlussmarkt
nicht ausreichend gefestigt sei, da Wettbewerber in hohem MalBe auf die Vorleistungen
angewiesen seien. Dies verhindere, dass alternative Anbieter die Wettbewerbsposition
der Deutschen Telekom in ausreichendem Mafle einschrinken konnen. Zudem teilt die
Bundesnetzagentur nicht die Ansicht der Monopolkommission, dass Endkunden aus-
reichend vor {iberhohten Preisen geschiitzt seien, da die Deutsche Telekom derzeit keine
regionale Preisdifferenzierung vornehme. Vielmehr impliziere gerade der Wunsch der
Deutschen Telekom nach einer regionalen Marktabgrenzung, dass seitens des Unter-
nehmens ein Interesse an einer regionalen Preisdifferenzierung bestehe.

51. Aus der sektorspezifischen Regulierung entlassen wurde ein Teil des Geschéfts-
kundensegments. Bisher gehorten Zugangsdienste, bei denen mit einem einzelnen
Kunden im Rahmen eines Gesamtvertrages ein Umsatz von bis zu 1 Mio. Euro (ohne
Mehrwertsteuer) erzielt wurde, zu dem sachlich relevanten Markt. Aktuell gilt dies nur
noch fiir Vertrage mit einem Umsatz von bis zu 500.000 Euro (ohne Mehrwertsteuer).
Begriindet wird die neue Grenzzichung damit, dass es sich bei den Marktsegmenten
oberhalb von 500.000 Euro Jahresumsatz nicht mehr um ein Massengeschift handelt,
das mit dem Privatkundengeschéft austauschbar sei. Vielmehr stehen nach Auffassung
der Bundesnetzagentur den Anbietern von Zugangsleistungen Nachfrager mit einer er-
heblichen Nachfragemacht gegeniiber. Die Monopolkommission begriilt den De-
regulierungsschritt. Sie hitte es allerdings vorgezogen, dass das Geschéftskundenseg-
ment noch deutlich stirker aus der sektorspezifischen Regulierung entlassen worden
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wire, da die Wettbewerbsbedingungen auch bei Gesamtvertrigen mit einem einzelnen
Endkunden mit Umsétzen von erheblich weniger als 500.000 Euro kaum mit denen von
Privatkundenvertrdgen mit Umsétzen von oftmals weniger als 500 Euro im Jahr
vergleichbar sein diirften.

52. Bisher unterliegt die Deutsche Telekom auf dem Markt fiir den Zugang zum
offentlichen Telefonnetz an festen Standorten der nachtrdglichen Entgeltregulierung
ohne Voranmeldung gemifl § 38 Abs. 2 bis 4 TKG.* Zudem ist sie dazu verpflichtet,
ihren Endkunden die Moglichkeit der fallweisen und festen Betreibervorauswahl einzu-
riumen, den Wettbewerbern Teilnehmeranschliisse zum Wiederverkauf anzubieten und
ein Standardangebot fiir den Weitervertrieb von Anschliissen vorzulegen. Im Rahmen
der neu zu beschlieBenden Regulierungsverfiigung ist zu priifen, ob diese Ver-
pflichtungen weiterhin aufzuerlegen sind.

53. Die Monopolkommission hat sich bereits in ihrem letzten Sondergutachten zum
Wettbewerb auf den Telekommunikationsmérkten dafiir ausgesprochen, den End-
kundenmarkt fiir den Zugang zum o6ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten aus der
sektorspezifischen Regulierung zu entlassen.’” Die wichtigsten Argumente dafiir waren
die dynamische Entwicklung des Wettbewerbs, eine nachhaltige Wettbewerbs-
orientierung sowie der Umstand, dass die Eingriffsintensitdt der noch verbliebenen
Regulierung auf diesem Markt kaum iiber das hinausgeht, was das allgemeine Wett-
bewerbsrecht zu leisten vermag. Die Bundesnetzagentur teilt diese Auffassung nicht und
bleibt bei ihrem Befund, dass der Markt fiir mindestens drei weitere Jahre
regulierungsbediirftig sei.

54. Eine dynamische Wettbewerbsentwicklung wird vor dem Hintergrund der noch be-
stehenden hohen Marktanteile sowie des Umstandes sinkender Marktanteilsverluste
verneint. Diese Vorstellung beriicksichtigt nicht, dass der Wettbewerb auf dem Markt fiir
Teilnehmeranschliisse in einem starken MaBle von der dynamischen Entwicklung des
Wettbewerbs auf dem Markt fiir Breitbandanschliisse und durch die Kabelnetzbetreiber
getrieben wird. Wachsende Marktsegmente in dem insgesamt schrumpfenden Markt fiir
den Zugang zum Offentlichen Telefonnetz sind Zugénge iiber fiir Voice over IP genutzte
DSL-Anschliisse sowie liber Kabelnetze. Gerade in diesen Bereichen sind die Wett-
bewerbermarktanteile besonders hoch.

55. Die Monopolkommission erkennt auch in dem Umstand, dass die Deutsche Telekom
die Marktanteilsverluste bei den Teilnehmeranschliissen verringern konnte, keine Be-
statigung dafiir, dass die Wettbewerbsentwicklung an Dynamik verliert. Sie sieht darin
eher das Ergebnis einer wettbewerblichen Reaktion des Marktfiihrers, dem es offenbar
gegenwirtig besser gelingt, die Abwanderung von Kunden zu verhindern und Kunden
zuriickzugewinnen. Nach Auffassung der Monopolkommission ist das Einddmmen von
Marktanteilsverlusten bei der Deutschen Telekom tendenziell eher ein Zeichen von zu-
nehmendem als von abnehmendem Wettbewerb.

56. Gegen die Riickfithrung der Regulierung spricht auch nicht, dass weder die Kabel-
netze flichendeckend verfiigbar noch sdmtliche Hauptverteiler durch alternative An-
bieter erschlossen sind. Kabelnetzbetreiber erreichen zwei Drittel aller Haushalte und
versorgen 2013 bereits fast 5 Mio. Endkunden mit Telekommunikationsdiensten. Der

36 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 25. Januar 2010, BK 2¢-09/002.
37 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz. 31 ff.
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von ihnen ausgehende Wettbewerbsdruck auf die Deutsche Telekom ist nach Auffassung
der Monopolkommission hoch. Er sorgt aktuell beispielsweise dafiir, dass die Deutsche
Telekom verstéirkt in die Anbindung von Kabelverzweigern mit Glasfaser und in die
Vectoring-Technologie investiert. Diese Investitionen werden explizit mit der Ziel-
setzung getétigt, die Wettbewerbsfahigkeit des Telekommunikationsnetzes gegeniiber
den Kabelnetzen zu verbessern.

57. Auch der stagnierende Absatz von entbiindelten Teilnehmeranschlussleitungen ist
kein Indiz fiir nachlassenden Wettbewerb auf dem Endkundenmarkt fiir Teilnehmeran-
schliisse. Diese Entwicklung ist eher ein Ausdruck dafiir, dass die ErschlieBung von
Hauptverteilern durch alternative Anbieter, die mit zum Teil erheblichen eigenen In-
vestitionen verbunden ist, nicht in allen Regionen wirtschaftlich ist. Inzwischen sind fast
4.000 der insgesamt rund 8.000 Hauptverteiler durch Wettbewerber erschlossen. Dies
bedeutet, dass sich etwa 80 % der Haushalte zwischen mehreren Anbietern von Teil-
nehmeranschliissen an festen Standorten entscheiden konnen. Fiir 20 % der Haushalte
gilt, dass sie entweder nicht durch alternative Anbieter oder lediglich von solchen ver-
sorgt werden konnen, die in der Lage sind, auf Vorleistungen wie den Bitstromzugang
zurlickzugreifen, und bei denen die Anforderung an eigene Investitionen niedriger sind.
Selbst fiir Verbraucher, die nicht zwischen mehreren Anbietern von Teilnehmeran-
schliissen wiahlen konnen, gilt, dass sie weitgehend vor iiberhohten Anschlussentgelten
geschiitzt sind, weil die Deutsche Telekom bei den Entgelten fiir Teilnehmeranschliisse
bisher keine regionale Preisdifferenzierung betreibt und der intensive Wettbewerb in den
Ballungsraumen auch den Verbrauchern in den ldndlichen Gebieten zugutekommt.

58. Nach Auffassung der Monopolkommission spriche eine Abkehr der Deutschen
Telekom von einer bundesweit einheitlichen Preis- und Tarifstruktur allerdings auch
nicht gegen eine regionale Marktabgrenzung oder flir die weitere Regulierung des
Marktes fiir Teilnehmeranschliisse. Eine regionale Preisdifferenzierung ist durch die
Kostenunterschiede bei den Teilnehmeranschliissen in Ballungsrdumen und léandlichen
Gebieten gerechtfertigt. In einem wettbewerblichen Umfeld spiegeln die Preise solche
Kostenunterschiede wider. Problematisch wire es, wenn die Deutsche Telekom das
Nebeneinander von Regionen mit und ohne intensiven Wettbewerb bei den Teil-
nehmeranschliissen zur Durchsetzung von tiberhohten Preisen in den Monopolregionen
und fiir Quersubventionspraktiken nutzen wiirde. Dem kann allerdings — gegebenenfalls
nach dem Auslaufen der sektorspezifischen Regulierung — auch mit Mitteln des Wett-
bewerbsrechts wirksam begegnet werden.

59. Die Monopolkommission teilt nicht die von der Bundesnetzagentur vertretene Auf-
fassung, die nachtrigliche Entgeltregulierung nach dem Telekommunikationsgesetz sei
fiir die Priifung der Angemessenheit von Preisen auf den Endkundenmaérkten der Tele-
kommunikation besser geeignet als die kartellbehordliche Preismissbrauchsaufsicht.™
Kernargumente in dieser Diskussion sind, (i) die nachtrigliche Entgeltregulierung sei
strikter, da sie auf die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung (KeL) als Mafstab
zuriickgreift, und (ii) die Priifung kdnne, wenn keine Vergleichsmirkte vorhanden seien,
auf Kostenunterlagen zuriickgreifen. Beide Argumente kdnnen nicht iiberzeugen. Zwar
gibt § 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB vor, dass bei der Feststellung der Entgelte, die sich bei

38 Vgl. BNetzA, Festlegung vom 8. August 2013, Zugang von Privat- und Geschéftskunden zum
offentlichen Telefonnetz an festen Standorten, S. 150.

38



wirksamem Wettbewerb mit hoher Wahrscheinlichkeit ergeben, insbesondere auf Ver-
gleichsmarkte abzustellen ist. Wenn es aber solche durch einen wirksamen Wettbewerb
gekennzeichnete Vergleichsmarkte nicht gibt, ist gleichwohl eine isolierte Anwendung
der Kostenkontrolle durch die Kartellbehorde moglich.” Auch der Riickgriff auf strikte
KostenmalBstdbe ist im Kartellrecht nicht ausgeschlossen, sondern nach europédischem
Wettbewerbsrecht sogar angezeigt. So sind Bezugspunkte fiir preisbezogene Be-
hinderungsmissbriduche gemif Art. 102 AEUYV, die von den nationalen Kartellbehdrden
unmittelbar angewendet werden konnen, die durchschnittlichen vermeidbaren Kosten
(average avoidable costs) und die langfristigen durchschnittlichen Grenzkosten (long-
run average incremental costs).” Zumindest der letztgenannte Maf3stab ist vergleichbar
mit dem im Telekommunikationsgesetz verankerten Kel-Mallstab. Der Malistab der
durchschnittlichen vermeidbaren Kosten ist sogar strikter, da hier die fixen Kosten nur
dann beriicksichtigt werden, wenn sie in dem jeweils untersuchten Zeitraum angefallen
sind.*!

4.1.2 Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen

60. Unter (Mobil-)Terminierung ist die Zustellung eines Anrufs aus dem Festnetz oder
einem Mobilfunknetz zu dem angerufenen Anschluss in einem anderen Mobilfunknetz
zu verstehen. Diese Leistung kann ausschlieBlich durch den jeweiligen Mobilfunknetz-
betreiber erbracht werden. Aufgrund des Calling-Party-Pays-Prinzips gibt es keinen
einheitlichen Markt fiir Terminierungsleistungen in allen Netzen, sondern je Netz einen
Markt. Zu den Mairkten gehoren auch virtuelle Mobilfunknetze, die von Mobile Virtual
Network Operators (MVNO) und Mobile Virtual Network Enablers (MVNE) betrieben
werden. MVNO/MVNE sind Anbieter ohne eigene Funknetze, aber mit eigenen Netz-
strukturen im Backbone-Bereich sowie einer eigenen Vermittlungsinfrastruktur ein-
schlieBlich von Serviceplattformen. Ein (Full-)MVNO gibt eigene SIM-Karten aus und
verfiigt iiber eigene Mobilfunkcodes, mittels derer er in der Lage ist, das Routing der
Verkehrsmengen fast vollstindig selbst zu iibernechmen.*

61. Die Bundesnetzagentur hat am 2. Januar 2012 ihre bisher dritte Untersuchung zu
den Mobilfunkterminierungsmérkten abgeschlossen.” Wie in den beiden vorherigen
Marktanalysen grenzt sie sachlich hinsichtlich der unterschiedlichen Ubertragungs-
standards GSM* und UMTS* einen gemeinsamen Markt fiir die Terminierung in
Mobilfunknetzen ab. Neu mit einbezogen wurde zudem LTE*. Begrenzt wird der Markt
weiterhin auf die Terminierung von Sprache unter Ausschluss von Datendiensten.
Begriindet wird dies damit, dass die Terminierung von Sprachtelefondiensten und die
Terminierung von Datendiensten nicht substituierbar seien.

39 Vgl. Langen/Bunte, Kommentar zum deutschen und europdischen Kartellrecht, Bd. 1, Deutsches
Kartellrecht, 11. Aufl.,, Kéln 2011, § 19 Rn. 125 ff. und die dort zitierten Entscheidungen (J.
Nothdurft).

40 Vgl. Mitteilung der Kommission, Erlduterungen zu den Priorititen der Kommission bei der An-
wendung von Art. 82 des EG-Vertrages auf Fille von Behinderungsmissbrauch durch markt-
beherrschende Unternehmen, ABI. EU Nr. C 45 vom 24. Februar 2009, S. 7, hier: S. 11, Rn. 26.

41 Vgl. ebenda.

42 Vgl. BNetzA, Festlegung vom 2. Januar 2012, BK 1-10/001, S. 9.

43 Vgl. BNetzA, BK 1-10/001.

44 GSM steht flir Global System for Mobile Communications.

45 UMTS steht fiir Universal Mobile Telecommunications System.

46 LTE steht fiir Long Term Evolution.
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62. In Deutschland ist gegenwértig neben den vier Mobilfunknetzbetreibern Deutsche
Telekom, Vodafone, E-Plus und Telefonica O2 mit der Lycamobile Germany GmbH ein
MVNO am Markt titig.¥” Zusammen gibt es daher derzeit funf Mirkte fiir die
Terminierung in einzelnen Mobilfunknetzen. Jeder dieser Mérkte ist ein Monopolmarkt,
der nach den Feststellungen der Bundesnetzagentur regulierungsbediirftig ist. Der
jeweilige Netzbetreiber bzw. MVNO verfiigt als Monopolist {iber betrdchtliche Markt-
macht und ist Adressat der Regulierung.

63. Die Bundesnetzagentur differenziert beziiglich der RegulierungsmafBnahmen. Die
Mobilfunknetzbetreiber werden zur Zusammenschaltung, Nichtdiskriminierung, Trans-
parenz bei Zusammenschaltungsvertrigen und Ex-ante-Entgeltregulierung verpflichtet.**
Die Lycamobile GmbH als MVNO ist zur Netzzusammenschaltung, Nichtdis-
kriminierung und Transparenz verpflichtet. Erstmals wurden zudem auch fiir einen
MVNO die Entgelte fiir die Zugangsleistungen einer Regulierung unterworfen. Im Falle
eines MVNO, der iiber kein eigenes Netz verfligt, erfolgt die Entgeltermittlung anhand
einer Vergleichsmarktbetrachtung, bei der die Entgelte des Mobilfunk-Wirtsnetzes auf
den MVNO iibertragen werden.*

64. Eine wesentliche Anderung in der Regulierungspraxis hat sich zudem bei der Ex-
ante-Regulierung der Terminierungsentgelte der Mobilfunknetzbetreiber ergeben. Die
Bundesnetzagentur hat entschieden, die Regulierung der Mobilfunkterminierungsent-
gelte grundsétzlich an der Empfehlung der Europdischen Kommission iiber die
Regulierung der Festnetz- und Mobilfunkzustellungsentgelte in der Europédischen Union
(Terminierungsempfehlung) vom 7. Mai 2009 auszurichten.” Die Empfehlung richtet
sich mit konkreten Vorgaben zur Regulierung der Terminierungsentgelte im Festnetz-
und Mobilfunknetzbereich an die nationalen Regulierungsbehdrden und zielt auf eine
Harmonisierung der Regulierungspraxis in der Europdischen Union ab.

65. Der Empfehlung folgend sollen kiinftig symmetrische, d. h. fiir alle Mobilfunknetz-
betreiber geltende Preisobergrenzen fiir Terminierungsentgelte festgelegt werden. Dies
soll auf Basis eines Bottom-up-Kostenmodells geschehen, bei dem von der Nachfrage
nach Mobilfunkleistungen ausgehend das Netz eines effizienten Referenznetzbetreibers
simuliert wird. Aufgegeben wird damit die bisherige Praxis, Terminierungsentgelte an-
hand von unternehmensspezifischen Kostenunterlagen zu berechnen, was in der Ver-
gangenheit zu asymmetrischen, d. h. unterschiedlich hohen Entgelten gefiihrt hatte. Die
Monopolkommission befiirwortet die Verwendung eines einheitlichen Effizienzmal-
stabes zur Ermittlung symmetrischer Entgelte. Ziel der Entgeltregulierung ist es, Ent-
gelte so festzusetzen, wie sie sich auf einem fiktiven, durch Wettbewerb gekenn-
zeichneten Telekommunikationsmarkt ergeben wiirden. Auf einem solchen Markt ergibt
sich ein Preis, der den langfristigen Zusatzkosten inklusive eines Gemeinkosten-
zuschlags entspricht. Ein solcher Preis ldsst sich dabei besser mithilfe eines einheit-
lichen Effizienzmafstabes ermitteln als anhand von Kostenunterlagen der Unternehmen.

47 Die in der Marktanalyse der Bundesnetzagentur ebenfalls als MVNO aufgefiihrten Unternehmen Ring
Mobilfunk GmbH und Vistream GmbH sind nicht langer als MVNO am Markt tdtig. Wahrend die
Ring Mobilfunk GmbH ihren Status als MVNO abgegeben hat, hat die Telogic Germany GmbH,
Rechtsnachfolgerin der Vistream GmbH, ihren Geschéftsbetrieb inzwischen vollstindig eingestellt.

48 Vgl. BNetzA, BK 3b-12/003 bis 006.

49 Vgl. BNetzA, BK 3b-12/010.

50 Vgl. Empfehlung der Kommission vom 7. Mai 2009 iiber die Regulierung der Festnetz- und Mobil-
funk-Zustellungsentgelte in der EU, ABI. EU Nr. L 124 vom 20. Mai 2009, S. 67.
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Unternehmensspezifische Anpassungen der Entgelte sind jedoch angemessen, wenn sie
auf unverschuldeten Kostennachteilen beruhen, wie etwa bei ungleichméBiger
Frequenzausstattung oder Nachteilen aus einem spiteren Markteintritt.”'

66. Abweichungen von der Terminierungsempfehlung der Europdischen Kommission
ergeben sich jedoch beziiglich des anzuwendenden KostenmalBstabes, d. h. in der Frage,
welche Kosten bei der Entgeltgenechmigung berticksichtigt werden sollen und welche
nicht. Die Empfehlung der Europdischen Kommission sieht eine Berechnung der
Terminierungsentgelte anhand der langfristigen zusétzlichen Kosten (,,Long-run
Incremental Costs*, LRIC) vor. Dieser Ansatz erlaubt lediglich die Beriicksichtigung der
sog. vermeidbaren Kosten, d.h. der zusétzlichen Kosten, die vermieden werden
konnten, wenn eine bestimmte Leistung, in diesem Fall die Terminierung, nicht mehr
erbracht wiirde. Nicht mdglich ist eine (anteilige) Beriicksichtigung der leistungs-
mengenneutralen Gemeinkosten, d. h. der Kosten, die unabhéngig von einer bestimmten
Leistung anfallen, aber dennoch gedeckt werden miissen, damit der Netzbetreiber lang-
fristig keine Verluste macht.

67. Unter Beibehaltung ihrer bisherigen Entscheidungspraxis hat sich die Bundesnetz-
agentur entschieden, die Terminierungsentgelte weiterhin auf Basis der Kosten der
effizienten Leistungsbereitstellung zu genehmigen. GemilB3 § 32 Abs. 1 TKG ergeben
sich die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung aus den langfristigen zusétz-
lichen Kosten der Leistungsbereitstellung einschlieBlich eines angemessenen Zuschlags
fiir leistungsmengenneutrale Gemeinkosten sowie einer angemessenen Verzinsung des
eingesetzten Kapitals, soweit diese Kosten jeweils fiir die Leistungsbereitstellung not-
wendig sind. Dieser Ansatz kann auch als ,,Long-run Incremental Costs Plus* (LRIC-
Plus) bezeichnet werden. Entscheidend in diesem Fall ist, dass der von der Bundes-
netzagentur verwendete Maf3stab im Gegensatz zu der Empfehlung der Europdischen
Kommission eine anteilige Beriicksichtigung der leistungsmengenneutralen Gemein-
kosten vorsieht. Aufgrund dieses methodischen Unterschieds fallen Entgelte, die nach
dem LRIC-Plus-Malistab berechnet werden, regelmafig hoher aus als Entgelte nach
dem reinen LRIC-MafBstab.

68. In ihrer Empfehlung vom 27. Juni 2013 kritisierte die Europdische Kommission das
Vorhaben der Bundesnetzagentur scharf, die Terminierungsentgelte anhand der LRIC-
Plus-Methode zu berechnen, und forderte die Regulierungsbehorde auf, den
empfohlenen reinen LRIC-Standard unverziiglich, spétestens aber bis zum 1. Oktober
2013, zu verwenden.” Nach Auffassung der Europdischen Kommission fiihre die Be-
riicksichtigung leistungsmengenneutraler Gemeinkosten zu einer Uberdeckung der
Kosten des angerufenen Netzbetreibers, da diese Kosten durch dessen eigene End-
kunden bereits abgedeckt wiirden. Zudem fiihrten die iiberhdhten Entgelte zu Wett-
bewerbsverzerrungen zwischen Festnetz und Mobilfunk sowie zwischen kleineren und
grofBeren Mobilfunknetzbetreibern.

51 Vgl. dazu Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.0O., Tz. 81.

52 Vgl. Empfehlung der Kommission gemil Artikel 7a der Richtlinie 2002/21/EG des Europiischen
Parlaments und des Rates vom 7. Mirz 2002 iiber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir
elektronische Kommunikationsnetze und -dienste (,,Rahmenrichtlinie®) in der Sache DE/2013/1424:
Vorleistungsmérkte fiir die Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen in Deutschland, C(2013)
3954 final, 27. Juni 2013.
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69. Die Monopolkommission teilt die grundsitzliche Auffassung, dass iiberhdhte Ent-
gelte zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen Festnetz und Mobilfunk sowie zwischen
Betreibern kleinerer und groBerer Mobilfunknetze fithren konnen. Jedoch ist nicht er-
sichtlich, weshalb Terminierungsentgelte, die auf Basis eines LRIC-Plus-Standards er-
mittelt wurden und zu einer Deckung der Gemeinkosten beitragen, zwangsweise zu
einer Kosteniiberdeckung auf Seiten des angerufenen Netzbetreibers fithren sollten. Ziel
der Regulierung sollte es sein, Entgelte festzusetzen, wie sie sich in einem fiktiven,
durch Wettbewerb gekennzeichneten Markt ergeben wiirden. Auf einem solchen Markt
tragen alle Geschéftsbereiche zur Deckung der Gemeinkosten bei.>

70. Die Europdische Kommission argumentiert zudem, dass die Verwendung unter-
schiedlicher Kostenmafistibe bei der Entgeltermittlung zu einer Asymmetrie der
Terminierungsentgelte und damit zu unterschiedlichen Wettbewerbsbedingungen fiir
Netzbetreiber innerhalb der Mitgliedstaaten der Européischen Union fiithren kdnnte. Da
Entgelte nach dem LRIC-Plus-Standard hoher liegen als solche, die nach dem reinen
LRIC-Standard berechnet wurden, komme es aufgrund des geltenden Calling-Party-
Pays-Prinzips zu Zahlungsungleichgewichten zulasten von Netzbetreibern aus Landern,
in denen der reine LRIC-Standard verwendet wird, und zugunsten von Netzbetreibern
aus Lindern, in denen der LRIC-Plus-Standard zur Berechnung der Terminierungsent-
gelte herangezogen wird. Nach Ansicht der Monopolkommission hat dieses Argument
jedoch allenfalls theoretische Bedeutung. Zum einen haben Anrufe aus dem
(europdischen) Ausland in deutsche Netze insgesamt einen sehr geringen Anteil an den
Gesamtgespriachsminuten in deutschen Netzen.* Zum anderen haben die nach dem
KeL-Ansatz regulierten Mobilfunkterminierungsentgelte mit 1,85 Cent/Minute bereits
ein Niveau erreicht, das auch bei Verwendung eines anderen Kostenstandards nur be-
grenzten Raum fiir weitere Absenkungen lédsst.” Soweit sich also tatsdchlich, wie zuvor
beschrieben, Zahlungsungleichgewichte zugunsten deutscher Netzbetreiber einstellen
sollten, wiirden diese sehr gering ausfallen.

4.1.3 Verbindungsaufbau und Anrufzustellung im Festnet;

71. Um Endkunden Sprachtelefondienste anbieten zu kdnnen, muss eine Verbindung
zwischen den Gesprichsteilnehmern hergestellt werden. Befinden sich Anrufer und
Angerufener in verschiedenen Netzen, ist der Anbieter des Sprachtelefondienstes darauf
angewiesen, den Teil der Verbindung, der in einem anderen Netz stattfindet, als Vor-
leistung nachfragen zu konnen. Je nachdem, welcher Teil der Verbindung als Vorleistung
nachgefragt wird, handelt es sich bei der nachgefragten Vorleistung um einen Ver-
bindungsaufbau im offentlichen Telefonnetz an festen Standorten, eine Anrufzustellung
in ein einzelnes Gffentliches Telefonnetz an festen Standorten oder um einen Transit-
dienst im 6ffentlichen Telefonnetz.

72. Am 23. August 2012 hat die Bundesnetzagentur die Untersuchung der Mérkte fiir
den Verbindungsaufbau im 6ffentlichen Telefonnetz und die Anrufzustellung in einzel-

53 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 56, a.a.O., Tz. 168 ff.

54 Nach den aktuellsten verfiigbaren Zahlen der Bundesnetzagentur stammten im Jahr 2010 weniger als
2 % der Anrufe in deutsche Mobilfunknetze aus ausldndischen Netzen. Dies umfasste auch Anrufe aus
nichteuropdischen Léndern. Vgl. BNetzA, Tétigkeitsbericht 2010/2011 Telekommunikation,
Dezember 2011, S. 53.

55 Vgl. zu Mobilfunkterminierungsentgelten auch Abschnitt 4.2.4.
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nen offentlichen Telefonnetzen abgeschlossen.”® Auf dem Vorleistungsmarkt fiir den
Verbindungsaufbau grenzt die Bundesnetzagentur sachlich folgende Mirkte ab: (i) den
Verbindungsaufbau, Verbindungsaufbau plus Transit und Verbindungsaufbau plus
Transit und plus Wandlung zur Betreiber(vor)auswahl und (ii) den Verbindungsaufbau
zu Mehrwertdiensten. Auf dem Vorleistungsmarkt fiir die Anrufzustellung grenzt die
Bundesnetzagentur als sachlich relevanten Markt die Anrufzustellung in das einzelne
offentliche Telefonnetz ab. Beide Vorleistungsmirkte umfassen Verbindungen, die iiber
schmalbandige oder breitbandige Anschliisse aufgebaut und auf PSTN?’- oder IP-Ebene
iibergeben werden. Wéhrend die rdumliche Marktabgrenzung fiir die Vorleistung des
Verbindungsaufbaus eine bundesweite ist, entspricht sie im Falle der Anrufzustellung
der Netzabdeckung der insgesamt 61 Netzbetreiber.

73. Beziiglich der Regulierungsbediirftigkeit des Marktes fiir Verbindungsaufbau kommt
die Bundesnetzagentur zu dem Ergebnis, dass sich die beiden abgegrenzten Teilmérkte
durch betrichtliche und anhaltende strukturelle Markteintrittsbarrieren auszeichnen.
Eine Tendenz zu wirksamem Wettbewerb ist aufgrund der hohen Marktanteile der
Deutschen Telekom und der hohen Marktzutrittshiirden nicht zu erkennen.

Der Vorleistungsmarkt Anrufzustellung ist aufgrund nicht itiberwindbarer Marktein-
trittsbarrieren regulierungsbediirftig. Die Zustellung eines Anrufs kann technisch nur
durch den Netzbetreiber des angerufenen Kunden erfolgen und ist somit nicht durch
eine Leistung eines anderen Netzbetreibers substituierbar. Daran dndert auch nichts,
dass Endkunden die Mdglichkeit haben, Telefondienste von anderen Anbietern zu be-
ziechen. Denn hat sich der Endkunde fiir einen Anbieter entschieden, ist der vor-
leistungsnachfragende Netzbetreiber darauf angewiesen, dass der ausgewihlte Netz-
betreiber den Anruf zustellt. Zudem ist auch ldngerfristig keine Tendenz zu wirksamem
Wettbewerb erkennbar. Da die Telefonnetze als eigene Mérkte abgegrenzt wurden, liegt
der Marktanteil der Netzbetreiber jeweils bei 100 %.

74. Wie bereits in der vorangegangenen Marktuntersuchung festgestellt wurde, kommen
die Mirkte fiir Transit-Biindelprodukte nicht mehr fiir eine sektorspezifische
Regulierung infrage. Mehrere alternative Anbieter haben die Transitleitungen der
Deutschen Telekom vollstidndig dupliziert, sodass die entsprechenden Transitleistungen
von den Netzbetreibern in Eigenleistung erbracht und problemlos Dritten als Vorleistung
angeboten werden kdnnen.

75. Auf den Mirkten Anrufzustellung und Verbindungsaufbau verfiigt die Deutsche
Telekom {iber betrdchtliche Marktmacht. Die ihr auferlegten Regulierungsmafinahmen
umfassen die Pflichten zur Netzzusammenschaltung, zur Erbringung von Verbindungs-
leistungen und zum Zulassen von Kooperationsmoglichkeiten von Wettbewerbern
ebenso wie ein Diskriminierungsverbot, eine Transparenzverpflichtung und eine Pflicht
zur Verdffentlichung eines Standardangebots. Zudem unterliegen die Entgelte fiir die
oben genannten Zugangsleistungen wie bisher einer Ex-ante-Regulierung.

76. Analog zum Mobilfunkbereich ergab sich eine wesentliche Anderung bei der
Methode zur Berechnung der Zustellungsentgelte.”® Die Bundesnetzagentur hat ent-
schieden, die Entgeltermittlung stirker an der Empfehlung der Europdischen

56 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. August 2012, BK 1-10/002.
57 PSTN steht fiir Public Switched Telephone Network und bezeichnet das kupferbasierte Telefonnetz.
58 Vgl. Abschnitt 4.1.2.

43



Kommission iiber die Regulierung der Festnetz- und Mobilfunkzustellungsentgelte in
der Europdischen Union (Terminierungsempfehlung) vom 7. Mai 2009 auszurichten.
Die Empfehlung richtet sich mit konkreten Vorgaben zur Regulierung der
Terminierungsentgelte im Festnetz- und Mobilfunknetzbereich an die nationalen
Regulierungsbehdrden und zielt auf eine Harmonisierung der Regulierungspraxis in der
Européischen Union ab.

77. Demnach sollen die Terminierungsentgelte kiinftig auf Basis eines Bottom-up-
Kostenmodells fiir ein Next Generation Network (NGN) berechnet werden. Die so er-
mittelten Entgelte sind symmetrisch ausgestaltet, d. h. die Entgelte haben fiir alle
deutschen Netzbetreiber dieselbe Hohe. Damit entféllt, wie auch im Mobilfunkbereich,
eine Entgeltermittlung ausschlieBlich anhand unternehmensspezifischer Kostenunter-
lagen.

78. Die Monopolkommission begriiit die Ermittlung symmetrischer Entgelte auf Basis
eines modernen NGN, da dieses im Vergleich zu einem PSTN grundsétzlich besser ge-
eignet erscheint, die Kosten eines effizienten Netzbetreibers abzubilden. Ein solcher
effizienter Netzbetreiber wiirde auf einem hypothetischen Wettbewerbsmarkt nicht in
veraltete Netztechnologie investieren, sondern ein moderneres Netz errichten.
Verstiarkend kommt hinzu, dass auch die Deutsche Telekom selbst nicht ldnger in den
Aufbau und Erhalt des PSTN investiert und plant, alle Anschliisse auf ihr NGN zu
migrieren. Auch die Ermittlung symmetrischer Entgelte fiir alle Festnetzbetreiber ist aus
bereits genannten Griinden zu befiirworten.*

79. Um dem Umstand Rechnung zu tragen, dass die Deutsche Telekom nach wie vor ein
PSTN betreibt und nicht kurzfristig génzlich auf ein NGN umsteigen kann, wurden iiber
die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung hinaus Aufwendungen fiir das PSTN
beriicksichtigt. Aus Sicht der Monopolkommission stellt dieses Vorgehen ein Ab-
weichen von den Kosten der Leistungsbereitstellung und damit von dem Ziel eines
,»Als-ob-Wettbewerbspreises* dar. Ein solches Vorgehen erscheint jedoch vertretbar, um
eine Kostenunterdeckung, die nicht auf mangelnde Effizienz eines Unternehmens
zuriickzufiihren ist, zu verhindern. Richtigerweise wurden die Kosten des PSTN auf
Basis von Anschaffungs- und Herstellungskosten berechnet und nicht anhand von
Wiederbeschaffungskosten. Im Zuge der voranschreitenden Umstellung des Netzes auf
NGN-Technik sollte jedoch zukiinftig von einer Beriicksichtigung der Kosten, die
oberhalb der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung liegen, Abstand genommen
werden.

4.1.4 Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung (Vectoring)

80. Eines der wichtigsten Regulierungsverfahren im Berichtszeitraum der Monopol-
kommission betrifft die Bedingungen, unter denen die sog. Vectoring-Technologie ein-
gesetzt werden kann. Vectoring ist eine aus Sicht der Breitbandziele der Bundes-
regierung wiinschenswerte Ubergangstechnologie, weil die Investitionen fiir die Auf-
ristung der Breitbandnetze deutlich niedriger sind als beim FTTB/H-Ausbau.
Ausschlaggebend fiir die Nutzung ist allerdings, dass die Verwendung der Technologie
samtlichen Netzbetreibern offen steht und dass der Zugang zu der sog. letzten Meile und
damit zu den Endkunden nicht remonopolisiert wird.

59 Vgl. die Ausfithrungen zu symmetrischen Mobilfunkentgelten in Abschnitt 4.1.2.
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81. Technisch gesehen stellt VDSL-Vectoring eine Erweiterung der bekannten VDSL-
Technik dar. Bei VDSL® werden schnelle Glasfaserkabel bis zum Kabelverzweiger an
der Strale verlegt, wihrend die bestehende Kupferdoppelader zwischen Kabelver-
zweiger und Endnutzer (letzte Meile) erhalten bleibt. Die maximal mdgliche Band-
breite, die mit dieser Technik bereitgestellt werden kann, nimmt mit der Lange der
Kupferleitung ab. Zudem kommt es durch die parallele Nutzung von VDSL auf
mehreren Leitungen in einem Kabel zu Storungen des Signals, was die erzielbare
Bandbreite weiter reduziert. Je mehr Haushalte, die an denselben Kabelverzweigern
angeschlossen sind, VDSL nutzen, desto hoher sind die Leistungseinbuflen durch
gegenseitige Storungen und desto niedriger ist die erzielbare Bandbreite. Vectoring er-
laubt durch das Filtern dieser Stérungen, mehr Haushalte verldsslich mit einer hoheren
Dateniibertragungsrate zu versorgen. Labortests verschiedener Anbieter zeigen, dass
Vectoring bei einer Kabellinge von ca. 300 m Dateniibertragungsraten von bis zu
100 Mbit/s im Downstream und 40 Mbit/s im Upstream ermdglicht. Dies entspricht in
etwa einer Verdoppelung der Downstream- und einer Vervierfachung der Upstream-
Geschwindigkeit gegeniiber dem herkommlichen VDSL2 ohne Vectoring. Zudem kann
durch die Beseitigung der genannten Storungen die Schwankungsbreite der bereitstell-
baren Dateniibertragungsrate erheblich verringert werden.®!

82. Im Hinblick auf die Breitbandziele der Bundesregierung® ist zudem relevant, dass
durch Vectoring mehr Haushalte mit einer Mindestgeschwindigkeit von 50 Mbit/s im
Downstream versorgt werden konnten, da die mit dieser Geschwindigkeit abdeckbare
Fliache gegeniiber dem VDSL ohne Vectoring schitzungsweise vervierfacht wiirde.® Da
anders als beim FTTB/H-Ausbau das kupferbasierte Teilnehmeranschlussnetz nicht
kostenintensiv durch Glasfaser ersetzt werden muss, ermoglicht VDSL-Vectoring es den
Unternehmen, relativ zeitnah flichendeckend hohe Bandbreiten anbiceten zu konnen. Ein
bedarfsorientierter FTTB/H-Ausbau konnte dann zu einem spéteren Zeitpunkt erfolgen,
ohne dass die getitigten Investitionen in VDSL verloren gingen. Dies macht VDSL-
Vectoring zu einer effizienten Ubergangstechnologie, solange eine fehlende Nachfrage
den flichendeckenden Glasfaserausbau bis zum Endkunden unrentabel erscheinen lésst.
Zudem ermoglicht VDSL-Vectoring den Telekommunikationsanbietern, mit den Be-
treibern von Fernsehkabelnetzen zu konkurrieren. Diese konnen bereits seit Langerem
hohe Dateniibertragungsgeschwindigkeiten anbieten und haben sich damit einen Wett-
bewerbsvorsprung erarbeitet. Die Deutsche Telekom hat angekiindigt, bis 2016 6 Mrd.
Euro in den Ausbau von VDSL-Vectoring zu investieren, um insgesamt 24 Mio. Haus-
halte in Deutschland mit der neuen Technik versorgen zu koénnen.®* Auch alternative
Anbieter planen vermehrt, Kabelverzweiger mit VDSL-Vectoring zu erschliefen.®

60 VDSL steht fiir Very High Speed Digital Subscriber Line.

61 Vgl. zu den technischen Eigenschaften des Vectoring z. B. Pliickebaum, T., VDSL, Vectoring und
Bonding: Technisches Konzept, marktliche und regulatorische Implikationen, WIK-
Diskussionsbeitrag Nr. 374, Januar 2013.

62 Die Breitbandstrategie der Bundesregierung sieht fiir Deutschland eine Grundversorgung mit
mindestens 1 Mbit/s fiir alle Haushalte bis Ende 2010 und eine Versorgung mit Ubertragungsraten von
mindestens 50 Mbit/s fiir 75 % der Haushalte bis 2014 und die flichendeckende Vollversorgung bis
spétestens 2018 vor; vgl. BMWi, Breitbandstrategie der Bundesregierung, Februar 2009.

63 Vgl. Pliickebaum, T., VDSL, Vectoring und Bonding, a.a.0O., S. 13.

64 Vgl. Deutsche Telekom, ,,.Deutsche Telekom richtet sich auf Wachstum aus®, Pressemitteilung vom
16. Mai 2013.

65 Vgl. EWE TEL, ,,EWE TEL investiert in weiteren Stiddten*, Pressemitteilung vom 26. Juli 2013.
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83. Im Gegensatz zum herkdmmlichen VDSL kann ein Kabelverzweiger beim Einsatz
von Vectoring nur durch einen Netzbetreiber mit Glasfaser erschlossen werden, sodass
die bislang praktizierte vollstindige Entbiindelung der Teilnehmeranschlussleitung am
Kabelverzweiger nicht ldnger sinnvoll moglich ist. Wiirde ein weiteres Unternehmen ein
VDSL-Signal am selben Kabelverzweiger einspeisen, gingen die Leistungsgewinne des
Vectoring verloren. Um einen derartigen Konfliktfall zu vermeiden und Investitionen in
Vectoring rechtssicher zu ermdglichen, beantragte die Deutsche Telekom am
19. Dezember 2012 eine Teilauthebung der ihr auferlegten regulatorischen Ver-
pflichtung, Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung zu gewéhren, soweit dieser Zugang
den Einsatz von Vectoring stort. %

84.Im Vorfeld der Antragstellung war strittig, ob fiir einen Einsatz der Vectoring-
Technik eine Anderung der bestehenden Regulierungsverfiigung iiberhaupt notwendig
ist. Die Deutsche Telekom als Antragsstellerin argumentierte, dass ohne eine ent-
sprechende Anpassung des Zugangsregimes Investitionen in Vectoring nicht moglich
seien, da die Gefahr bestiinde, dass durch die doppelte ErschlieBung eines Kabelver-
zweigers die Investitionen in Vectoring entwertet wiirden. Andere Unternehmen hielten
die beantragten Anderungen fiir zu weitgehend und schlugen vor, dass die Bundesnetz-
agentur einzelfallbezogen vermitteln sollte, falls zwei Unternehmen planen, denselben
Kabelverzweiger zu erschlieBen. Die Bundesnetzagentur entschied sich dafiir, die
Regulierungsverfiigung zu dndern. Dies geschah in mehreren Schritten. Zunédchst wurde
ein Konsultationsentwurf vorgelegt, der nach einer breiten Diskussion mit den be-
troffenen Unternehmen und deren Verbdnden an wichtigen Stellen iiberarbeitet wurde.
Am 9. Juli 2013 wurde der tiberarbeitete Entwurf der Europdischen Kommission vor-
gelegt, die ihn am 8. August 2013 verabschiedete.®’

85. Die endgiiltige Entscheidung der Bundesnetzagentur wurde am 29. August 2013
bekannt gegeben.”® Sie sieht vor, dass die Deutsche Telekom Wettbewerbern grundsitz-
lich auch weiterhin Zugang zu nicht mit Glasfaser erschlossenen Kabelverzweigern
gewdhren muss. Bei der NeuerschlieBung von Kabelverzweigern mit Glasfaser erhilt
das Unternehmen Vorrang, das zuerst ausbaut. Wird ein Kabelverzweiger durch einen
Marktteilnehmer mit VDSL-Vectoring erschlossen und Wettbewerbern ein alternativer
Bitstromzugang angeboten, so darf Dritten der Zugang zum Kabelverzweiger verweigert
werden, um die storungsfreie Nutzung von Vectoring zu gewihrleisten. Zudem kann die
Deutsche Telekom ihren Wettbewerbern den Zugang zu bereits mit Glasfaser er-
schlossenen Kabelverzweigern nachtraglich kiindigen. Die Voraussetzungen dafiir sind,
dass (i) mindestens 75 % der an dem betreffenden Kabelverzweiger angeschlossenen
Haushalte iiber einen Zugang zu einer alternativen Festnetzinfrastruktur, wie z. B.
Fernsehkabel oder Glasfaser, verfiigen, (ii) die Deutsche Telekom in dem betreffenden
Ortsnetz eine groflere Anzahl an Kabelverzweigern mit VDSL-Vectoring erschlossen hat
als der Zugangsnachfrager mit VDSL oder VDSL-Vectoring und (iii) die Deutsche

66 Der Anderungsantrag betrifft die Regulierungsverfiigung BK 3g-09/085 der Bundesnetzagentur vom
21. Marz 2011.

67 Vgl. Beschluss der Kommission in der Sache DE/2013/1484: Vorleistungsmarkt fiir den (physischen)
Zugang zu Netzinfrastrukturen (einschlielich des gemeinsamen und vollstindig entbiindelten Zu-
gangs) an festen Standorten in Deutschland — AbhilfemaBnahmen, Stellungnahme geméal Art. 7 der
Richtlinie 2002/21/EG, C(2013) 5382 final.

68 Vgl. BNetzA, ,,Bundesnetzagentur gibt endgiiltige Vectoring-Entscheidung bekannt®, Pressemit-
teilung vom 29. August 2013.
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Telekom anderen Unternehmen einen Layer-2-Bitstromzugang anbietet. Eine nachtrag-
liche Zugangskiindigung unter den genannten Voraussetzungen wire frithestens mit
Wirkung zum 31. Dezember 2016 moglich. Bis zu diesem Datum erhalten die alter-
nativen Netzbetreiber einen Bestandsschutz fiir ihre getétigten Investitionen. Des
Weiteren kann ein betroffenes Unternehmen die Kiindigung des Zugangs abwenden,
wenn es zum Zeitpunkt der Bekanntgabe der Regulierungsverfiigung den Kabelver-
zweiger bereits erschlossen hatte, seinerseits Vectoring einsetzt und einen Layer-2-Bit-
stromzugang anbietet.

86. Weiterhin enthilt die Entscheidung eine Reihe von Regelungen, die durch Markt-
teilnehmer im Rahmen des Konsultationsprozesses angeregt wurden. Zum einen soll es
durch die Einfiihrung einer sog. Vectoring-Liste mehr Rechtssicherheit und Chancen-
gleichheit beim Einsatz des Vectoring geben. Wettbewerber hatten zuvor beklagt, dass
die bei der Telekom angesiedelte Planung und Anmeldung des KVz-Ausbaus nicht
transparent genug sei und daher missbrauchliches Verhalten nicht ausgeschlossen
werden konne. Durch die Vectoring-Liste soll dem vorgebeugt werden. Sie soll von der
Deutschen Telekom tagesgenau gefiihrt werden und zwei Teile enthalten. Der erste Teil
enthilt samtliche Kabelverzweiger, die bereits mit der VDSL-Vectoring-Technik er-
schlossen sind. Dieser Teil der Liste ist fiir alle Unternehmen einsehbar. Der zweite Teil
enthélt die beabsichtigten ErschlieBungen und wird im Fall von kollidierenden Aus-
bauvorhaben den betreffenden Unternehmen offen gelegt. Die Vectoring-Liste wird von
der Deutschen Telekom gefiihrt, steht jedoch unter der Aufsicht der Bundesnetzagentur.
Das heift, dass die Regulierungsbehorde bestehende Eintragungen fiir unwirksam er-
klaren und geplante Eintragungen von Ausbauvorhaben untersagen oder anordnen kann,
falls sich die Deutsche Telekom weigern sollte, diese vorzunehmen.

87. Zum anderen wurde eine wichtige Ergdnzung im Hinblick auf das nachtrdgliche
Kiindigungsrecht der Deutschen Telekom in sog. Beihilfegebieten gemacht. In Gebieten,
in denen eine ErschlieBung von Kabelverzweigern privatwirtschaftlich nicht rentabel ist,
kann der Ausbau unter bestimmten Voraussetzungen mit 6ffentlichen Mitteln gefordert
werden. Die staatliche Forderung ist jedoch an die Bereitstellung eines effektiven Zu-
gangs flir Dritte zu der geforderten Infrastruktur durch den Beihilfeempfanger gebunden.
Wiirde der Zugang zu der Infrastruktur der Deutschen Telekom nachtraglich verweigert,
konnte der Beihilfeempfanger einen solchen effektiven Zugang fiir Dritte nicht langer
gewihrleisten und wére gezwungen, die erhaltene staatliche Forderung zuriickzuzahlen.
Um dies zu verhindern, wurde die Moglichkeit einer nachtrdglichen Zugangsver-
weigerung fiir diese Fille ausgeschlossen.

88. Entgegen den Forderungen der Wettbewerber enthilt die Regulierungsverfiigung der
Bundesnetzagentur keine konkreten Sanktionsvorschriften fiir den Fall, dass an-
gekiindigte Ausbauvorhaben seitens der Deutschen Telekom nicht durchgefiihrt werden.
Da ein Kabelverzweiger nur durch ein Unternehmen mit VDSL-Vectoring erschlossen
werden kann, ist bereits die Ankiindigung von Ausbauvorhaben geeignet, andere
Unternehmen von eigenen Investitionen abzuhalten. Dies hat zur Folge, dass Ausbau-
ankiindigungen verbindlich sein sollten, damit sie nicht strategisch fiir das Blockieren
von Investitionen eingesetzt werden konnen. Eine Moglichkeit, die Verbindlichkeit von
Ausbauankiindigungen zu erhohen, besteht darin, die Unternehmen mit Strafzahlungen
zu belasten, wenn sie angekiindigte Ausbauvorhaben nicht durchfiihren. Die Monopol-
kommission befiirwortet die Mdglichkeit von Ponalen und begriiBlt, dass die Bundes-
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netzagentur angekiindigt hat, diese im Rahmen des Standardangebotsverfahrens,
welches auch die weiteren Vertragsdetails zum Einsatz der Vectoring-Technik enthilt, zu
regeln.

89. In einer Gesamtschau ist festzuhalten, dass es der Bundesnetzagentur trotz der sehr
komplexen Sachlage gelungen ist, den Weg fiir einen schnellen, flichendeckenden und
weitgehend rechtssicheren Einsatz der Vectoring-Technik zu ebnen. Das anfangs be-
fiirchtete Technologiemonopol der Deutschen Telekom auf der letzten Meile wurde
vermieden, indem die Verwendung der Vectoring-Technologie prinzipiell allen Unter-
nehmen er6ffnet wurde. Nach Ansicht der Monopolkommission stellt die Beschrankung
des Zugangs zur Teilnehmeranschlussleitung am Kabelverzweiger eine bedeutende
Anderung der bisherigen Regulierungspraxis dar, die allerdings in Kauf genommen
werden muss, um den Ausbau der Breitbandnetze in Deutschland zu beschleunigen.

90. Bei den Anderungen ist zwischen der Zugangsbeschrinkung nach der erstmaligen
ErschlieBung eines Kabelverzweigers und der Zugangsbeschriankung bei bereits durch
Wettbewerber erschlossenen Kabelverzweigern zu differenzieren. Im Falle der Erst-
erschlieBung eines Kabelverzweigers ist die Einschrinkung des Zugangs an die Bereit-
stellung eines Bitstromzugangs flir Dritte durch das ausbauende Unternehmen ge-
bunden. Aus Sicht des Zugang nachfragenden Unternehmens stellt ein Bitstromzugang
jedoch keinen vollstindigen Ersatz des TAL-Zugangs dar und bedeutet daher eine Be-
eintrachtigung der eigenen Wettbewerbsmdoglichkeiten. Fiir eine Zugangseinschrinkung
spricht jedoch, dass Vectoring bei relativ geringen Mehrinvestitionen deutlich héhere
und verldsslichere Bandbreiten als herkdmmliches VDSL ermdglicht, wovon sowohl
Endnutzer als auch Wettbewerber, die ein besseres Bitstromprodukt nachfragen konnen,
profitieren. Aus Sicht der Monopolkommission scheint die Schlechterstellung der Zu-
gangsnachfrager durch die gesamtwirtschaftlichen Vorteile, welche die neue Technik
bietet, aufgewogen zu werden.

91. Anders verhilt es sich bei bereits von Wettbewerbern der Deutschen Telekom er-
schlossenen Kabelverzweigern. Hier wurde der Deutschen Telekom als Netzeigen-
tiimerin in Gebieten mit alternativer Festnetzinfrastruktur ein nachtrigliches Zugangs-
kiindigungsrecht eingerdumt. Dies bringt mit sich, dass getétigte Investitionen der
Wettbewerber entwertet werden konnen. Aus Sicht der alternativen Netzbetreiber ist
dies ein schwerwiegender Eingriff in ihre Eigentumsrechte. Teilweise kompensiert wird
die Entwertung der getitigten Investitionen dadurch, dass diese bei der Festlegung des
Entgeltes fiir den alternativen Bitstromzugang beriicksichtigt werden, welches ent-
sprechend abgesenkt wird. Dennoch erscheint die nachtraglich vorgenommene Ein-
schrinkung des Zugangs geeignet, das Vertrauen in das Zugangsregime und damit zu-
kiinftige Investitionen von Zugangsnachfragern zu beeintrachtigen. Gerechtfertigt wird
das nachtrigliche Kiindigungsrecht im Wesentlichen mit dem Argument, es sei not-
wendig, um einen flichendeckenden Vectoring-Ausbau innerhalb eines Ortsnetzes zu
ermoglichen. Der Ausbau von Kabelverzweigern durch alternative Netzbetreiber in
Ballungsgebieten scheint hingegen unter dem gednderten Zugangsregime un-
wahrscheinlich. Nach Ansicht der Monopolkommission begiinstigt der Entscheidungs-
entwurf damit mittelfristig eine duopolistische Marktstruktur, in welcher der infra-
strukturbasierte ~ Wettbewerb in  Ballungsgebieten durch alternative  Tele-
kommunikationsunternehmen zugunsten eines intermodalen Wettbewerbs zwischen der
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Deutschen Telekom und den Kabelnetzbetreibern eingeschrankt wird. Aus ordnungs-
politischer Sicht ist eine solche regulatorische (Vor-)Pragung von Marktstrukturen
fragwiirdig. Die Monopolkommission hitte es vorgezogen, wenn die Regulierung so
ausgestaltet worden wire, dass Anreize zu effizienten Investitionen fiir alle Marktteil-
nehmer in moglichst vielen Gebieten erhalten geblieben wéren.

4.2 Entgeltregulierung

92. Die Entgeltregulierung durch die Bundesnetzagentur ist in den §§ 27 ff. TKG ge-
regelt. Ziel der Entgeltregulierung ist es, eine missbriduchliche Ausbeutung, Behinderung
oder Diskriminierung von Endkunden und Wettbewerbern durch Unternehmen mit be-
trachtlicher Marktmacht zu verhindern. Bei der Regulierung von Entgelten hat die
Bundesnetzagentur sicherzustellen, dass die Entgelte die wirtschaftliche Effizienz und
einen nachhaltigen Wettbewerb fordern sowie die Interessen der Verbraucher beachtet
werden. Dabei hat die Bundesnetzagentur die zugrunde liegenden Investitionen zu be-
riicksichtigen und eine angemessene Verzinsung des Kapitals zu ermdglichen.® Entgelte
unterliegen entweder einer nachtraglichen Entgeltregulierung nach § 38 TKG oder einer
Ex-ante-Regulierung auf Grundlage der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
nach § 32 TKG bzw. auf Basis des Price-Cap-Verfahrens nach § 33 TKG.

93. Das Entgeltgenechmigungsverfahren wird durch einen entsprechenden Antrag des
regulierten Unternehmens eingeleitet, wobei die Bundesnetzagentur das betreffende
Unternehmen auch zur Stellung eines solchen Antrags auffordern bzw. bei
Nichtbefolgen ein Verfahren von Amts wegen einleiten kann (§ 31 Abs. 4 Satz 1 TKG).
Zur Priifung des Antrags hat das Unternehmen die erforderlichen Unterlagen vorzu-
legen, die neben den Kostennachweisen auch Beschreibungen der angebotenen Leistung
enthalten. Wie auch bei dem Verfahren zur Marktregulierung fiihrt die Bundesnetz-
agentur bei der Entgeltregulierung eine nationale Konsultation ihres Entscheidungs-
entwurfs durch. Dem schlief8t sich das unionsrechtliche Konsolidierungsverfahren nach
Art. 7a Abs. 1 Rahmenrichtlinie an, bei dem wiederum die Europdische Kommission,
GEREK und die iibrigen nationalen Regulierungsbehorden Stellungnahmen abgeben
konnen.” Da die Europiische Kommission im Rahmen des Artikel-7a-Verfahrens nicht
iiber ein Vetorecht verfiigt, kann die Bundesnetzagentur auch bei mdglichen Einwénden
der Europdischen Kommission letztlich an ithrem Konsolidierungsentwurf festhalten.

4.2.1 Teilnehmeranschlussleitung

94. Aufgrund der Regulierungsverfiigung vom 21. Mérz 2011 ist die Deutsche Telekom
als Netzbetreiber mit betrachtlicher Marktmacht verpflichtet, Wettbewerbern den voll-
stindig entbiindelten Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung zu gewihren.”' Die Ent-
gelte fiir die Gewdhrung des Zugangs unterliegen der Genehmigungspflicht durch die
Bundesnetzagentur gemif3 § 31 TKG. Die zuletzt giiltigen Entgelte waren befristet bis
zum 30. Juni 2013 genehmigt worden.” Die neuen Entgelte wurden bis zum 30. Juni

69 Vgl. § 30 Abs. 3 TKG.

70 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 56, a.a.O., Tz. 142 ff.
71 Vgl. BNetzA, BK 3g-09/085.

72 Vgl. BNetzA, BK 3¢-11/003.
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2016 genehmigt und gelten damit erstmals fiir einen Zeitraum von drei statt wie zuvor
zwei Jahren.”

95. Gegeniiber der vorherigen Regulierungsperiode wurden die Entgelte fiir den ent-
biindelten Zugang zur HVt-TAL von 10,08 Euro um 11 Cent auf 10,19 Euro erhoht.
Demnach liegt das Entgelt unter Beriicksichtigung der allgemeinen Preissteigerung am
oberen Ende der von der Europdischen Kommission befiirworteten Preisspanne von
8 bis 10 Euro in Preisen von 2012.7* Entgegen der bisherigen Entgeltentwicklung kam
es zum ersten Mal seit 1999 zu einer Erhohung des Entgeltes fiir die HVt-TAL. Des
Weiteren wurden die Entgelte fiir den Zugang zur KVz-TAL von 7,17 Euro um 38 Cent
auf 6,79 Euro gesenkt. Durch die Anpassung der Entgelte kam es zu einer VergroBBerung
des preislichen Abstandes zwischen den beiden Entgelten von zuvor 2,91 Euro auf
3,40 Euro. Die Deutsche Telekom hatte zuvor ein Entgelt von 12,37 Euro fiir den Zu-
gang zur HVt-TAL und von 8,80 Euro fiir den Zugang zur KVz-TAL beantragt. Die
Wettbewerber hingegen hatten sich fiir eine Absenkung der Entgelte ausgesprochen.

96. Die Anpassung der jeweiligen Entgelte ergab sich einerseits aus einer Erh6hung des
Investitionswertes aufgrund gestiegener Tiefbau- und Kupferpreise und andererseits aus
einer Reduzierung des kalkulatorischen Zinssatzes von 7,11 % auf 6,77 %. Die Ver-
groflerung der Spreizung zwischen den beiden Entgelten beruht vor allem auf einer
Neubewertung der Okonomischen Nutzungsdauern verschiedener Kupferkabel von
zuvor einheitlich 20 Jahren. Die Nutzungsdauer der Kupferkabel vom Kabelverzweiger
bis zum Endkunden wurde auf 25 Jahre erhoht, wihrend die Nutzungsdauer der
kupferbasierten Hauptkabel zwischen Hauptverteiler und Kabelverzweiger auf 15 Jahre
verkiirzt wurde. Begriindet wird diese Neubewertung mit der erwarteten Einfiihrung der
Vectoring-Technologie, bei der die Marktteilnehmer verstirkt aktive Technik in die
Kabelverzweiger verlegen und diese mit Glasfaserleitungen erschlieen, wihrend das
Kupferkabel zwischen Kabelverzweiger und Teilnehmeranschluss erhalten bleibt und
somit langer genutzt wird.

97. Die Berechnung der Entgelte erfolgte wie in der Vergangenheit gemill § 31 Abs. 1
Nr. 1 TKG auf Grundlage der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung anhand von
Brutto-Wiederbeschaffungswerten.”” Damit sind die Kosten gemeint, die bei der Er-
richtung einer vollstindig neuen Teilnehmeranschlussinfrastruktur auf Basis von
Kupferleitungen entstehen wiirden. Neben den langfristig zusétzlichen Kosten der
Leistungsbereitstellung wurde zudem ein Zuschlag fiir leistungsmengenneutrale Ge-
meinkosten inklusive einer Verzinsung des eingesetzten Kapitals beriicksichtigt. Die
Monopolkommission befiirwortet im Grundsatz die Verwendung von Wieder-
beschaffungskosten, da diese besser als historische Kosten geeignet sind, den hypo-
thetischen Wettbewerbspreis nachzubilden.” In Anbetracht der Verfligbarkeit neuer
Netztechnologien ist jedoch davon auszugehen, dass ein neuer Marktteilnehmer sich bei
der Wahl zwischen der Anmietung der Teilnehmeranschlussleitung und dem Errichten

73 Vgl. BNetzA, BK 3¢-13/002.

74 Vgl. Draft Commission Recommendation on consistent non-discrimination obligations and costing
methodologies to promote competition and enhance the investment environment, 2012, S. 9, Rn. 44.

75 Die Frage, ob die Kalkulation der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung ausschlieBlich an-
hand von Brutto-Wiederbeschaffungskosten erfolgen kann, war rechtlich umstritten und wurde durch
ein Urteil des Bundesverwaltungsgerichts geklért; vgl. dazu BVerwG, Urteil vom 23. November 2011,
6 C 11.10, sowie Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz. 86 f.

76 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 56, a.a.O., Tz. 119 ff.
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eigener Infrastruktur nicht ldnger an veralteter Technologie, sondern vielmehr an einer
modernen Infrastruktur orientieren wiirde. Vor diesem Hintergrund wére eine zumindest
teilweise Beriicksichtigung der Wiederbeschaffungskosten eines Glasfasernetzes als
,modern equivalent asset* angezeigt.

98. Im Hinblick auf die Regulierungsziele des Telekommunikationsgesetzes sind aus
Sicht der Monopolkommission besonders die Anreizwirkungen der neu festgelegten
Entgelte auf das Investitionsverhalten der Unternechmen zu beriicksichtigen.”” Da die
Wettbewerber der Deutschen Telekom bisher vornehmlich Hauptverteiler und nur in
geringerem Malle die ndher am Endkunden gelegenen Kabelverzweiger erschlossenen
haben, flihrt die Anhebung des Entgeltes fiir die HVt-TAL kurzfristig zu héheren Miet-
zahlungen der Wettbewerber an die Deutsche Telekom. Damit kommt es unmittelbar zu
einer Verschlechterung der Finanzierungsbedingungen fiir Investitionen bei den Wett-
bewerbern und zu einer Verbesserung auf Seiten der Deutschen Telekom.”™

Bedeutender als die kurzfristigen Auswirkungen der Entgelterhéhung fiir die HVt-TAL
auf die Finanzierungssituation der Unternehmen sind nach Ansicht der Monopol-
kommission jedoch die Anreizwirkung auf Investitionen, die von der Absenkung des
Mietpreises fiir die KVz-TAL ausgehen. Da zu erwarten ist, dass aufgrund einer
dynamischen Marktentwicklung hin zu hoheren Bandbreiten die ErschlieBung von
Kabelverzweigern an Bedeutung gewinnen wird, diirfte zukiinftig die Absenkung der
Entgelte fiir die KVz-TAL entsprechend stirker ins Gewicht fallen. Zu erwarten ist, dass
damit fiir die Wettbewerber der Deutschen Telekom zusétzliche Anreize gesetzt werden,
verstirkt weitere Kabelverzweiger zu erschlieBen. Damit erscheint die vorgenommene
Entgeltanpassung geeignet, besonders den Ausbau hochleistungsfihiger Tele-
kommunikationsnetze zu beschleunigen.

99. Die Monopolkommission begriiit weiterhin die Entscheidung der Bundesnetz-
agentur, neutrale Aufwendungen der Deutschen Telekom fiir das ,,Vivento-Defizit*
sowie fiir Abfindungszahlungen und Riickstellungen fiir Vorruhestandsbeamte nicht zu
beriicksichtigen. Da die Differenz zwischen den nachgewiesenen tatsdchlichen Kosten
und den von der Bundesnetzagentur ermittelten Kosten der effizienten Leistungsbereit-
stellung groBer ist als die Kosten der neutralen Aufwendungen, liegt keine Unter-
deckung von Kosten vor, die eine Beriicksichtigung der neutralen Aufwendungen nach §
32 Abs. 2 TKG rechtfertigen wiirden.”

100. In einer weiteren Entscheidung hat die Bundesnetzagentur der Deutschen Telekom
ein gedndertes monatliches Entgelt fiir den Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung ab
dem Schaltverteiler genehmigt.*® Das Entgelt wurde von zuvor 8,01 Euro auf 7,71 Euro
abgesenkt und ist ab dem 1. Juli 2013 giiltig. Schaltverteiler sind dem Hauptverteiler

77 §2 Abs. 2 TKG.

78 Nach Berechnungen des Verbandes der Anbieter von Telekommunikations- und Mehrwertdiensten
e.V. (VATM) fiihren die genannten Entgeltanpassungen bei derzeit rund 9 Mio. angemieteten TAL-
Anschliissen an Hauptverteilern und 140.000 angemieteten TAL-Anschliissen an Kabelverzweigern
wihrend des dreijdhrigen Genehmigungszeitraums zu Mehrbelastungen der Telekom-Wettbewerber
von rund 35 Mio. Euro; vgl. VATM, ,,Bundesnetzagentur beschlieft hohere Miete fiir die Teil-
nehmeranschlussleitung — VATM: Breitbandausbau wird mit zusétzlichen Kosten in Millionenhéhe
belastet, Pressemitteilung vom 28. Mérz 2013.

79 VG Koln, Urteil vom 21. Oktober 2009, 21 K 5902/07, Rn. 116. Zur Beriicksichtigung neutraler
Aufwendungen vgl. auch Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz §88.

80 Vgl. BNetzA, BK 3-13/035.
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nachgelagert und biindeln mehrere Kabelverzweiger. Sie werden von der Deutschen
Telekom errichtet, um besonders in nicht oder nur kaum erschlossenen Gebieten Wett-
bewerbern den Zugang zum Teilnehmeranschlussnetz zu erleichtern. Der Zugang zu
Schaltverteilern erspart es den alternativen Netzbetreibern, in den wirtschaftlich ohnehin
wenig attraktiven Gebieten einzelne Kabelverzweiger erschlieBen zu miissen. Die
Bundesnetzagentur hatte die Deutsche Telekom im Friihjahr 2009 verpflichtet, solche
Schaltverteiler zu errichten.® Die Entgelte fir den Zugang zur Schaltverteiler-TAL
unterliegen ebenfalls der Genehmigungspflicht und wurden erstmals im Juni 2009 fest-
gesetzt.

4.2.2 Bitstrom (Kontingentmodell)

101. Am 7. August 2012 genehmigte die Bundesnetzagentur ein neues Preismodell der
Deutschen Telekom fiir die Vermarktung schneller Bitstromanschliisse auf Basis einer
VDSL-Infrastruktur an alternative Anbieter.** Das sog. Kontingentmodell sollte als Er-
ginzung zu einem bereits geltenden Preismodell eingefiihrt werden. Die Deutsche
Telekom ist verpflichtet, auf Basis des von ihr betriebenen Netzes anderen Unternehmen
Bitstromzugang zu gewihren.* Ein solcher Zugang zur VDSL-Infrastruktur erlaubt es
alternativen Anbietern, selbst Internetzugang und Sprachtelefonie anzubieten, ohne um-
fanglich eine eigene VDSL-Infrastruktur aufzubauen. Die Entgelte fiir diese Zugangs-
leistung unterliegen der nachtréglichen Regulierung nach § 38 TKG.

102. Ein erster Vorschlag fiir das Kontingentmodell der Deutschen Telekom vom
17. Januar 2012 sah vor, dass sie Wettbewerbern gegen Vorabzahlung von 161,11 Euro
je Kontingentanschluss ein entweder bundesweites oder regional begrenztes Kontingent
von schaltbaren VDSL-Bitstromanschliissen fiir den Zeitraum von acht Jahren iiberldsst.
Zusitzlich zu dieser einmaligen Vorauszahlung sollte das nachfragende Unternehmen
withrend der Vertragslaufzeit ein monatliches Uberlassungsentgelt von rund 13 Euro pro
Anschluss zahlen.* Nach Ablauf der acht Jahre sollten Anschliisse fiir weitere drei Jahre
nach den Regeln des Modells iiberlassen werden konnen, sodass sich die Gesamtlaufzeit
der Uberlassung auf bis zu elf Jahre verlingert hitte. Zudem war eine Mindestvertrags-
laufzeit von zwei Jahren vorgesehen, nach deren Ablauf die Kontingentgro3e neu ver-
handelt werden sollte. Wére es zu keiner Vertragsverlangerung gekommen, wéren ge-
leistete Vorabzahlungen fiir das Kontingent anteilig von der Deutschen Telekom
zuriickerstattet worden.

103. Das beantragte Preismodell wurde jedoch am 2. April 2012 von der Bundesnetz-
agentur aus verschiedenen Griinden vorldufig abgelehnt.® Kritisiert wurden zum einen
die faktischen Bindungswirkungen des Kontingentmodells. Die Kontingentgrof3e sollte
mindestens 4 % des betreffenden, von der Deutschen Telekom mit VDSL-Anschliissen
versorgten Gebietes betragen. Nach Einschidtzung der Bundesnetzagentur wére damit
der iiberwiegende Anteil des von den Bitstrom nachfragenden Unternechmen geplanten
Absatzes von hochbitratigen Anschliissen von dem Kontingentmodell abgedeckt ge-

81 Vgl. BNetzA, BK 3e-08/149.

82 Vgl. BNetzA, BK 3b-12/001.

83 Vgl. BNetzA, BK 3b-09/069.

84 Das monatliche Entgelt betrdgt 12,88 Euro fiir Anschliisse der Variante IP-BSA-Classic und
13,60 Euro fiir Anschliisse der Variante IP-BSA-Gate.

85 Vgl. BNetzA, ,,Entgeltmodell VDSL-Bitstromanschliisse, Pressemitteilung vom 2. April 2012.
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wesen. Damit hitte wahrend der Kontingentlaufzeit von acht bzw. elf Jahren praktisch
kein Bedarf an alternativen Bitstromangeboten anderer Unternehmen bestanden. In
Verbindung mit der Vorauszahlung, die sich nach Berechnung der Bundesnetzagentur
erst gegen Ende der achtjdhrigen Laufzeit amortisiert hitte, wére es aus 6konomischer
Perspektive zu einer faktischen Bindung der Bitstromnachfrager an das Kontingent-
modell der Deutschen Telekom gekommen.

104. Neben der Bindungswirkung des Kontingentmodells wurde zudem beanstandet,
dass die effektiven monatlichen Preise, die sich aus der einmaligen Vorauszahlung und
den monatlichen Uberlassungsentgelten ergeben hiitten, fiir alternative Bitstromanbieter
nicht replizierbar gewesen wéren. Nach Ansicht der Bundesnetzagentur hitte eine
Kosten-Kosten-Schere®® vorgelegen, da die Vorleistungsentgelte, die die Deutsche
Telekom alternativen Bitstromanbietern auf vorgelagerten Stufen der Wertschopfungs-
kette in Rechnung stellt, so ausgestaltet sind, dass diese trotz effizienten Wirtschaftens
nicht in der Lage gewesen wiren, die Preise des Kontingentmodells auf dem Bitstrom-
markt nachzubilden. Nach Berechnungen der Bundesnetzagentur lagen die effektiven
monatlichen Entgelte fiir einen Bitstromanschluss des Kontingentmodells je nach
Produktvariante 0,12 Euro bzw. 0,42 Euro unter den durchschnittlichen Kosten eines
Anschlusses, der von einem alternativen Anbieter hétte bereitgestellt werden kdnnen.

105. Des Weiteren stand das Preismodell nach Ansicht der Bundesnetzagentur in
mehreren Punkten im Widerspruch zu Vorgaben der Empfehlung der Europidischen
Kommission vom 20. September 2010 {iber den regulierten Zugang zu Zugangsnetzen
der nichsten Generation (NGA-Empfehlung) beziiglich der Zulédssigkeit von Mengen-
rabatten.®” So beinhaltet das Kontingentmodell nicht wie in der Empfehlung gefordert
einen einheitlichen und fiir alle Nachfrager gleich hohen Rabatt, da die tatséchliche
Hohe der Preisminderung von dem Vermarktungserfolg des Nachfragers abhéngt. Dies
folgt daraus, dass sich der effektive Preis pro Anschluss fiir das nachfragende Unter-
nehmen aus dem einmalig zu zahlenden Preis pro Kontingentanschluss und dem zu-
sitzlich zu zahlenden Mietpreis pro Anschluss ergibt, nachdem dieser an den End-
kunden vermarktet wurde. Des Weiteren sollte laut NGA-Empfehlung der gewéhrte
Rabatt nur die Verminderung des Investitionsrisikos des Zugang anbietenden Unter-
nehmens widerspiegeln. Nach Auffassung der Bundesnetzagentur ging es bei dem
Preismodell jedoch vielmehr um die Vermarktung von Anschliissen an den Endkunden,
da alle Investitionen zum betreffenden Zeitpunkt bereits abgeschlossen waren. Auch
wurde bezweifelt, dass es eine ausreichend hohe Gewinnspanne zwischen Vorleistungs-
und Endkundenpreisen gebe, die effizienten Wettbewerbern einen Markteintritt erlaubt
hitte (Preis-Kosten-Schere). AbschlieBend wurde betont, dass sich das Kontingent-
modell auf VDSL-Anschliisse bezieht, fiir die nach NGA-Empfehlung aufgrund all-
gemein geringer Investitionsrisiken die Gewdhrung von Rabatten kritisch zu bewerten
sei.

106.In der Gesamtschau folgerte die Bundesnetzagentur, dass das geplante
Kontingentmodell durch die faktische langjdhrige Bindung der Bitstromnachfrager

86 Eine Kosten-Kosten-Schere liegt vor, wenn die Differenz zwischen den Entgelten, die das regulierte
Unternehmen auf verschiedenen Stufen der Wertschopfungskette verlangt, die Kosten der Wert-
schopfungsdifferenz nicht angemessen widerspiegelt.

87 Empfehlung der Kommission vom 20. September 2010 iiber den regulierten Zugang zu Zugangs-
netzen der ndchsten Generation (NGA), ABI. EU Nr. L 251 vom 25. September 2010, S. 35.
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einerseits und die fehlende Replizierbarkeit des Vorleistungspreises durch alternative
Bitstromanbieter andererseits volkswirtschaftlich wiinschenswerte Investitionen alter-
nativer Anbieter auf einem sich noch entwickelnden Layer-3-Bitstrommarkt verhindert
und auf diese Weise eine marktverschlieBende Wirkung gehabt hitte. Hierin sah die
Bundesnetzagentur eine erhebliche und nicht zu rechtfertigende Beeintrichtigung der
Wettbewerber, die zu einer vorldufigen Ablehnung des Preismodells gefiihrt hétte.

107. Am 7. August 2012 schlieSlich genehmigte die Bundesnetzagentur das angepasste
Kontingentmodell, nachdem die Deutsche Telekom durch entsprechende Anderungen
die Bedenken der Bundesnetzagentur ausrdumen konnte. Durch eine Erhohung des
monatlichen Uberlassungsentgeltes um 0,50 Euro wurde die zuvor ermittelte Kosten-
Kosten-Schere vollstindig beseitigt, sodass nach Ansicht der Bundesnetzagentur investi-
tionswillige Unternehmen nicht von einer Eigenrealisierung abgehalten werden. Zudem
wurde den Kontingentnachfragern im Falle eines Wechsels zu einem NGA-basierten
Anschluss, der nach dem 30. Juni 2012 erstellt wurde, ein anschlussbezogenes Sonder-
kiindigungsrecht eingerdumt. Dadurch wurden die zuvor beanstandete Bindungswirkung
des ersten Preismodells und das Risiko einer MarktverschlieBung abgemildert.

108. Die Monopolkommission begriifit die Verwendung des hier diskutierten
Kontingentmodells als Mdoglichkeit zur Teilung von Investitionsrisiken zwischen dem
investierenden Unternehmen und den Zugangsnachfragern. Modelle zur Risikoteilung
sind im Allgemeinen geeignet, Investitionsanreize zu erhéhen, und fordern somit den
Auf- und Ausbau hochleistungsfihiger, aber kostenintensiver Breitbandnetze. Im Fall
des hier diskutierten Kontingentmodells besteht die Risikoiibernahme in der Zahlung
des Einmalbetrages (Upfront Payment), der SchlieBung eines Langzeitvertrages und der
Abnahme einer bestimmten Mindestmenge an Anschliissen. Diese Risikoiibernahme
durch den Zugangsnachfrager spiegelt sich in den gewdhrten Rabatten bei den Entgelten
wider. Dabei sollte jedoch sichergestellt sein, dass keine Preis-Kosten-Schere vorliegt.

Neben den allgemeinen positiven Wirkungen der Risikoteilung auf die Investitions-
anreize verringert die Ausgestaltung des hier diskutierten Kontingentmodells typische
Nachteile von Risikoteilungsmodellen.® Erfolgt die Differenzierung der Zugangsent-
gelte auf Basis der Abnahmemenge, kann dies zu Verzerrungen des Dienste- und Infra-
strukturwettbewerbs fiithren, wenn Nachfrager groler Mengen ein hoherer Rabatt ein-
geraumt wird als kleineren Nachfragern und dadurch ein wettbewerbsverzerrender
Kostenvorteil auf Seiten des groBeren Nachfragers entsteht. Zwar sieht das
Kontingentmodell eine Mindestabnahme von 4 % der Anschliisse in einer Region vor,
dennoch héngt die Hohe des Entgeltes nicht maBgeblich von der Abnahmemenge ab,
sondern vom individuellen Vermarktungserfolg des jeweiligen Unternehmens. Damit
wird das vom Zugangsnachfrager iibernommene Risiko sachgerecht abgebildet, da das
Risiko der Investition im Wesentlichen in dem Verhéltnis der hohen Investitionskosten
zu der unsicheren Endkundennachfrage nach schnellen Breitbanddiensten begriindet
liegt.

109. Im Rahmen des Konsolidierungsverfahrens hatte die Bundesnetzagentur die
Europédische Kommission, GEREK und die nationalen Regulierungsbehdrden der Mit-
gliedstaaten iiber ihre endgiiltige Entscheidung unterrichtet. Die FEuropdische

88 Vgl. Kiihling, J./Heimeshoff, U., Regulatorische Rahmenbedingungen fiir die Entwicklung moderner
Breitbandinfrastrukturen, Rechtsgutachten im Auftrag des VATM, 30. Juli 2009, S. 29 ff.
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Kommission beméngelte®, dass mit der nachtréglichen Entgeltregulierung nicht das
geeignetste Preisregulierungskonzept verfolgt worden sei. Denn die Zugangsentgelte
orientierten sich weder an den tatsdchlichen Kosten, noch seien sie transparent und
wiirden vorab festgelegt, was zur Gewdhrleistung von Rechtssicherheit fiir Zugangs-
interessenten und ein effizientes Investitionsverhalten notwendig wére. Sie forderte
daher die Auferlegung einer (Ex-ante)-Entgeltgenechmigungspflicht fiir Bitstrom-
produkte.

110. Die Monopolkommission teilt zwar prinzipiell die Bedenken der Europdischen
Kommission, kostenorientierte Preise im Rahmen einer Ex-post-Entgeltregulierung zu
gewdhrleisten, hilt jedoch in der Gesamtschau das Vorgehen der Bundesnetzagentur fiir
angemessen. Die Abwesenheit einer Kosten-Kosten-Schere bedeutet nicht zwangslaufig,
dass hypothetische Wettbewerbspreise nach dem Malistab der Kosten der effizienten
Leistungsbereitstellung sichergestellt werden. Oftmals liegen Entgelte nach einer nach-
traglichen Regulierung dartiber. Fiir eine ,,weichere” nachtrigliche Entgeltregulierung
spricht aus Sicht der Monopolkommission, dass diese eher als eine strengere Ex-ante-
Regulierung geeignet ist, Anreize fiir notwendige Investitionen in moderne glasfaser-
basierte Infrastrukturen zu schaffen.

4.2.3 Zusammenschaltung (Interconnection)

111. Als Unternehmen mit marktbeherrschender Stellung ist die Deutsche Telekom
verpflichtet, Betreibern von 6ffentlichen Telefonnetzen die Zusammenschaltung (Inter-
connection) mit ihrem Offentlichen Telefonnetz an festen Standorten zu ermdglichen
und iiber die Zusammenschaltung Verbindungsleistungen zu erbringen.”” Zu diesen
Leistungen gehoren unter anderem die Terminierung in ihr Netz, die Zufiihrung und der
Transit plus Zufiihrung zur Betreibervorauswahl sowie die Zufithrung zu Mehrwert-
diensten. Die Entgelte fiir diese Verbindungsleistungen unterliegen der Genehmigungs-
pflicht und wurden durch die Bundesnetzagentur riickwirkend ab dem 1. Dezember
2012 fiir zwei Jahre neu festgelegt.”’ Das endgiiltige Inkrafttreten der Entgeltent-
scheidung hatte sich verzdgert, da die Europdische Kommission im Rahmen des Noti-
fizierungsverfahrens ,.ernsthafte Zweifel“ an dem von der Bundesnetzagentur ver-
wendeten Kostenstandard gedufert hatte.”

112. Die Entgelte, die gleichermaBen fiir Terminierungs- und Zufiihrungsleistungen
gelten, variieren in Abhingigkeit von der Tageszeit und der Netzebene, auf der die Ver-
bindung zugefiihrt wird. Fiir Durchleitungen in der wichtigsten Netzebene 1 (Tarif-
zone ) kann die Deutsche Telekom werktags von 9 Uhr bis 18 Uhr (Haupttarif)
0,36 Cent/Minute verlangen, zu allen anderen Zeiten (Nebentarif) 0,25 Cent/Minute.
Werden Verbindungen auf hoéheren Netzebenen zugefiihrt und mehr Netzelemente der
Deutschen Telekom beansprucht, liegen die Entgelte entsprechend hoher.”

89 Vgl. Beschluss der Kommission in der Sache DE/2012/1350: Breitbandzugang auf der Vorleistungs-
ebene in Deutschland — Anderung von Entgeltverpflichtungen, C(2012) 56898 vom 3. August 2012,
S. 4.

90 Vgl. BNetzA, Vorlaufige Regulierungsverfiigung vom 24. August 2012, BK 3d-12/009.

91 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 11. September 2013, BK 3¢-12/089.

92 Vgl. ausfiihrlich Abschnitt 4.1.1.

93 In Tarifzone II liegen die Tarife zur Haupt- und Nebenzeit bei 0,52 Cent/Minute bzw.
0,36 Cent/Minute sowie in Tarifzone III bei 0,61 Cent/Minute und 0,43 Cent/Minute.
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113. Im Durchschnitt liegen die Entgelte 21 % unter denen der vorherigen
Regulierungsperiode. Die Bundesnetzagentur begriindet die Absenkung damit, dass die
Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung auf Basis eines modernen und effizienten
Netzes der nidchsten Generation, eines sog. Next Generation Network (NGN), ermittelt
wurden. Ein solches Netz erlaubt es, anders als ein herkommliches PSTN, neben der
Sprachtelefonie auch andere Dienste wie Internet oder E-Mail abzuwickeln. Dadurch
sinkt entsprechend der auf die Sprachtelefonie entfallende Anteil an den Gesamtkosten
des Netzes und somit auch die Verbindungsentgelte.

114. Die Kapitalkosten des NGN wurden anhand eines analytischen Kostenmodells
,bottom-up®, d. h. von der Nachfrage der Endkunden ausgehend, bestimmt. Uber die
Kapitalkosten des NGN hinausgehende Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
wurden auf Basis von Kostennachweisen der Deutschen Telekom berechnet. Zu
Letzteren gehdren z. B. Betriebs- und Mietaufwendungen sowie Produkt- und An-
gebotskosten. Die Monopolkommission begriiit die Berechnung der Kosten auf Basis
eines modernen NGN, da dieses grundsitzlich besser als ein PSTN geeignet erscheint,
die Kosten eines effizienten Netzbetreibers abzubilden.

115. Um dem Umstand Rechnung zu tragen, dass die Deutsche Telekom nach wie vor
ein PSTN betreibt und nicht kurzfristig ganzlich auf ein NGN umsteigen kann, wurden
iiber die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung hinaus Aufwendungen fiir das
PSTN beriicksichtigt. Aus Sicht der Monopolkommission stellt dieses Vorgehen ein
Abweichen von den Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung und damit von dem
Ziel eines hypothetischen Wettbewerbspreises dar. Ein solches Vorgehen erscheint
jedoch vertretbar, um eine Kostenunterdeckung, die nicht auf mangelnde Effizienz eines
Unternehmens zuriickzufiihren ist, zu verhindern. Richtigerweise wurden die Kosten des
PSTN auf Basis von Anschaffungs- und Herstellungskosten berechnet und nicht anhand
von Wiederbeschaffungskosten. Im Zuge der voranschreitenden Umstellung des Netzes
auf NGN-Technik sollte jedoch zukiinftig von einer Beriicksichtigung der Kosten, die
oberhalb der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung liegen, Abstand genommen
werden. Ebenfalls steht zu befiirchten, dass eine stirkere Absenkung der
Terminierungsentgelte Anreize fiir einen weiteren Ausbau im Festnetzbereich besonders
fiir kleinere Netzbetreiber verringert. Zwar richtet sich die Regulierungsverfligung in
erster Linie an die Deutsche Telekom, dennoch sind aufgrund von Reziprozitétsverein-
barungen iiber die Hohe der Zusammenschaltungsentgelte auch alternative Netz-
betreiber von einer Absenkung betroffen.

4.2.4 Mobilfunkterminierung

116. Am 19. Juli 2013 gab die Bundesnetzagentur die endgiiltigen Entgelte fiir die An-
rufzustellung in die Mobilfunknetze deutscher Mobilfunknetzbetreiber bekannt.”
Riickwirkend ab dem 1. Dezember 2012 wurden die Mobilfunkterminierungsentgelte
auf einheitlich 1,85 Cent/Minute gesenkt. Zuvor mussten fiir die Terminierung in die
Netze von Vodafone und E-Plus 3,36 Cent/Minute, in das Netz der Deutschen Telekom
3,38 Cent/Minute und in das Netz der Telefonica O> 3,39 Cent/Minute gezahlt werden.
Ab 1. Dezember 2013 soll eine weitere Absenkung der Entgelte auf 1,79 Cent/Minute

94 Vgl. BNetzA, ,,Bundesnetzagentur gibt endgiiltige Mobilfunk-Terminierungsentgelte bekannt®,
Pressemitteilung vom 19. Juli 2013.
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folgen. Die Bundesnetzagentur begriindete die deutliche Absenkung der Entgelte im
Wesentlichen damit, dass durch die Zunahme von Smartphones der Datenverkehr stetig
zugenommen hat und sich somit der Anteil des Sprachverkehrs an den anrechenbaren
Gesamtkosten eines Mobilfunknetzes verringert hat. Die Entgelte sind bis zum
30. November 2014 befristet.

117. Erstmals erfolgte die Berechnung der Entgelte anhand eines analytischen Kosten-
modells, wie es in der Terminierungsempfehlung der Europdischen Kommission vom
7. Mai 2009 vorgesehen ist. Mit dem Modell wurde ein in Deutschland betriebenes
Mobilfunknetz eines effizienten Referenznetzbetreibers ,,bottom-up*, d. h. von Grund
auf, modelliert. Gleichzeitig fanden dabei die Bedingungen, unter denen die
existierenden Betreiber in Deutschland operieren, Beriicksichtigung. Dies diente dazu,
ausgehend von der regionalen Bevolkerungsverteilung und einem durchschnittlichen
Nutzungsprofil, die Nachfrage der Endnutzer nach Mobilfunkleistungen zu simulieren.
Darauf aufbauend bestimmte das Modell ein Mobilfunknetz, aus dessen Gesamtkosten
die Kosten fiir die Terminierung anteilig berechnet wurden.

118. Bei der Bestimmung der Kosten der Frequenzausstattung wurde die hypothetische
Frequenzausstattung des Referenznetzbetreibers zugrunde gelegt, der seinem Marktan-
teil von 25 % entsprechend iiber ein Viertel des tatsdchlich im Mobilfunkmarkt ge-
nutzten Gesamtspektrums aller vier Netzbetreiber verfiigt. Analog zum letzten Entgelt-
genehmigungsverfahren wurden die Kosten des Frequenzspektrums anhand von
Wiederbeschaffungswerten ermittelt, die sich an den Ergebnissen der Auktionspreise der
Frequenzversteigerung vom Mai 2010 orientieren. Aus Okonomischer Sicht ist der
Riickgriff auf Wiederbeschaffungskosten zur Bewertung der Frequenzen der richtige
Ansatz, da dadurch Entgelte simuliert werden, die sich bei funktionsfihigem Wett-
bewerb ergeben wiirden.”” Wiederbeschaffungskosten sind jedoch fiir Mobilfunk-
frequenzen schwer zu bestimmen, da es gegenwértig keinen Sekundirmarkt fiir den
Handel von Frequenzen gibt, auf dem sich der aktuelle Preis einstellen wiirde. Die
Bundesnetzagentur greift daher auf die Preise fiir Frequenzen zuriick, die bei der
jingsten Versteigerung in Deutschland im Jahr 2010 erzielt wurden. Nach Auffassung
der Monopolkommission ist dies eine Second-best-Losung, die in Anbetracht der Um-
stdnde vertretbar erscheint.”

119. Bei dem erstmals fiir die Ermittlung der Mobilfunkterminierungsentgelte ver-
wendeten Konzept des effizienten Referenznetzbetreibers werden die unternehmens-
spezifischen Kosten nicht mehr beriicksichtigt. Aus der in Deutschland vorliegenden
Marktsituation mit vier Mobilfunknetzbetreibern ergibt sich, dass der hypothetische
Referenznetzbetreiber 25 % der Gesamtnachfrage nach Sprach-, SMS- und Daten-
verbindungsleistungen in Deutschland bedient. Bei der Verwendung eines Referenz-
netzbetreibers anstelle unternehmensspezifischer Kostenunterlagen ergeben sich grund-
satzlich symmetrische Terminierungsentgelte. Die Monopolkommission begriiit aus-
driicklich, dass die Bundesnetzagentur die Kosten der effizienten Leistungsbereit-
stellung nicht ldnger anhand betreiberspezifischer Kostenunterlagen, sondern nach
einem hypothetischen Kostenmodell berechnet hat. Damit wird vermieden, dass die
Netzbetreiber abhidngig von ihrer individuellen Kostensituation unterschiedlich hohe

95 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 56, a.a.O., Tz. 119.
96 Vgl. ausfithrlich zur Bewertung von Frequenzausstattungen Monopolkommission, Sondergut-
achten 61, a.a.0., Tz. 75 ff.
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Terminierungsentgelte verlangen diirfen. Ziel der Regulierung sollte es sein, Entgelte
festzusetzen, wie sie sich auf einem fiktiven, vom Wettbewerb gekennzeichneten Markt
einstellen wiirden. Auf einem solchen Markt gibt es nur einen Preis fiir die Terminierung
von Mobilfunkgesprichen.

120. Unter Beibehaltung ihrer bisherigen Entscheidungspraxis ermittelte die Bundes-
netzagentur die Entgelte auf Basis der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
(KeL) und nicht, wie von der Europdischen Kommission gefordert”’, anhand der lang-
fristigen zusitzlichen Kosten (,,Long-run Incremental Costs®, LRIC). Die Monopol-
kommission beflirwortet die Berechnung der Terminierungsentgelte auf Basis der
Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung grundsétzlich. Im Gegensatz zum LRIC-
Kostenstandard erlaubt die Verwendung der KeL-Methode die Beriicksichtigung
leistungsmengenneutraler Gemeinkosten, d. h. solcher Gemeinkosten, die keinem Dienst
als leistungsmengeninduzierte Gemeinkosten zugerechnet werden konnen, die aber
dennoch gedeckt werden miissen, damit das Unternehmen keinen Verlust macht. Dazu
zahlen auch die Aufwendungen fiir die oben erwédhnte Frequenzausstattung des Mobil-
funknetzbetreibers, die nach einem LRIC-Standard grundsatzlich nicht beriicksichtigt
werden konnten. Eine Verwendung des LRIC-Standards wiirde zudem zu einer noch
stairkeren Absenkung der Terminierungsentgelte fithren. Dies ist aus Sicht der
Monopolkommission abzulehnen, da damit das Risiko einer finanziellen Uberforderung
kleinerer Mobilfunknetzbetreiber weiter steigen wiirde.”

121. Die von der Bundesnetzagentur ermittelten Entgelte wurden am 31. Januar 2013 im
Rahmen des Artikel-7a-Verfahrens bei der Europdischen Kommission notifiziert. Diese
duBerte jedoch ,.ernsthafte Zweifel“ an dem Entgeltentwurf und eréffnete in der Folge
am 28. Februar 2013 ein sog. Phase-2-Verfahren, in dem unter Beteiligung des GEREK
versucht wurde, eine Einigung in der Frage des zu verwendenden Kostenstandards zu
erzielen. Da die Europdische Kommission bei Fragen der Entgeltregulierung nicht tiber
ein Vetorecht verfiigt, konnte die Bundesnetzagentur an ihrer Entscheidung festhalten,
sodass die Entgeltgenehmigung nach Beendigung des Verfahrens am 19. Juli 2013 in
Kraft treten konnte.”

4.3 Frequenzregulierung

122. Am 24. Juni 2013 hat die Bundesnetzagentur einen Entwurf fiir ein Vergabever-
fahren von Frequenzen fiir den Mobilfunk verdffentlicht.'” Der Entwurf sieht vor, 900-
MHz- und 1.800-MHz-Frequenzen, deren Nutzungsrechte Ende 2016 auslaufen, zu-
sammen mit weiteren absehbar frei werdenden Frequenzen in den Bereichen 700 MHz
und 1,5 GHz zu versteigern. Die Frequenzzuteilung soll fiir simtliche Frequenzen ein-

97 Vgl. Empfehlung der Kommission gemil3 Artikel 7a der Richtlinie 2002/21/EG des Europidischen
Parlaments und des Rates vom 7. Mirz 2002 iiber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir
elektronische Kommunikationsnetze und -dienste (,,Rahmenrichtlinie®) in der Sache DE/2013/1424:
Vorleistungsmérkte fiir die Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen in Deutschland, C(2013)
3954 final vom 27. Juni 2013.

98 Vgl. Monopolkommission, Wettbewerbsentwicklung bei der Telekommunikation 2007: Wendepunkt
der Regulierung, Sondergutachten 50, Baden-Baden 2007, Tz. 131.

99 Fiir eine ausfiihrliche Diskussion des Kostenstandards vgl. Abschnitt 4.1.3.

100 Vgl. BNetzA, Konsultationsentwurf zur Anordnung und Wahl des Verfahrens zur Vergabe von
Frequenzen in den Bereichen 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz sowie im Bereich 1452-1492 MHz fiir
den drahtlosen Netzzugang, BK 1-11/003.
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heitlich auf 15 Jahre befristet werden. Eine sog. Frequenzreserve von je 2 x 5 MHz im
900-MHz-Band soll den vier bundesweiten Mobilfunknetzbetreibern ohne Ver-
steigerung bereitgestellt werden. Zudem wird erwogen, die Menge des ersteigerbaren
Spektrums unterhalb von 1 GHz durch eine Spektrumskappe (in noch zu bestimmender
Hohe) zu begrenzen. Durch einen friithzeitigen Verfahrensbeginn im Jahre 2014 soll die
rechtzeitige Nutzbarkeit der Frequenzen ab 2017 sichergestellt werden.

123. Die 900-MHz- und 1.800-MHz-Frequenzen werden gegenwirtig von den vier
Mobilfunknetzbetreibern als GSM-Frequenzen hauptséchlich fiir die Sprachiibertragung
genutzt. Vor dem Hintergrund einer zunehmenden Verbreitung von Smartphones und
Tablets sowie der damit verbundenen, stark steigenden Nachfrage nach mobiler Daten-
nutzung spielen diese Frequenzen zukiinftig eine wichtige Rolle im Hinblick auf den
Auf- und Ausbau hochleistungsfahiger Breitbandnetze.

124. Ebenfalls versteigert werden sollen Nutzungsrechte fiir absehbar verfiigbar
werdende Frequenzen in den Bereichen 700 MHz und 1,5 GHz. Die Frequenzen im
700-MHz-Bereich werden derzeit fiir die Ubertragung terrestrischen Fernsehens (DVB-
T)'" verwendet. In Abstimmung mit den zustindigen Landesbehorden plant die
Bundesnetzagentur die Verlagerung der Nutzung in einen anderen Frequenzbereich, um
das 700-MHz-Band fiir mobiles Breitband nutzbar zu machen. Die Frequenzen im 1,5-
GHz-Bereich sind bis Ende 2018 teilweise dem Satellitenrundfunk zugeteilt, werden
jedoch weitestgehend nicht genutzt und sollen daher fiir Telekommunikationsdienste
verwendet werden. Durch die Miteinbeziehung der genannten Frequenzen wiirde sich
das verfiigbare Spektrum um bis zu 2 x40 MHz im 700-MHz-Bereich und um
1 x 40 MHz im 1,5-GHz-Bereich erweitern.

125. Die Frequenzzuteilung soll mittels Versteigerung gemill § 61 Abs. 2 TKG durch-
gefiihrt werden, nachdem zuvor auch eine Verldngerung der Nutzungsrechte diskutiert
worden war.'” Eine Versteigerung der Nutzungsrechte war nach Ansicht der Bundes-
netzagentur rechtlich notwendig geworden, da ein zuvor durchgefiihrtes Bedarfs-
ermittlungsverfahren im November 2011 ergeben hatte, dass die Nachfrage nach
Frequenzen das verfiigbar werdende Spektrum sowohl im 900-MHz- als auch im 1.800-
MHz-Bereich iiberstieg (vgl. Tabelle 4.1). In dem Bedarfsermittlungsverfahren hatten
insgesamt sechs Unternehmen Frequenzbedarfe angemeldet bzw. angekiindigt.

Tabelle 4.1:
Ergebnisse des Bedarfsermittlungsverfahrens
Frequenzband Umfang des verfiigbaren Summe der Bedarfs-
Frequenzspektrums anmeldungen
900 MHz 2 x 35 MHz ca. 2 x 55 MHz
1.800 MHz 2 x 45 MHZ' ca. 2 x 80 MHz

1 Anders als im Bedarfsermittlungsverfahren zunéichst dargestellt stehen im Bereich 1.800 MHz nicht 2 x 50 MHz,

sondern tatséchlich 2 x 45 MHz zur Verfiigung.

Quelle: Bundesnetzagentur

101 DVB-T steht fiir Digital Video Broadcasting — Terrestrial.

102 Vgl. BNetzA, BK 1-11/003.

59




126. Nach Ansicht der Monopolkommission ist eine Versteigerung der Frequenzen aus
okonomischer Sicht gegeniiber anderen Verteilungsverfahren vorzugswiirdig, da sie bei
geeignetem Auktionsdesign besser als diese die wahren Priaferenzen der Nutzer aufdeckt
und dann dafiir sorgt, dass diejenigen Anbieter Frequenzen erhalten, die meinen, tliber
das erfolgreichste Geschiftsmodell zu verfiigen. Zudem konnte eine Neuvergabe der
Frequenzen anders als eine Verldngerung der Nutzungsrechte neue Impulse fiir den
Wettbewerb schaffen, falls Newcomer den Einstieg in den deutschen Markt vollziehen
sollten. Problematisch hingegen ist, dass eine Versteigerung den Unternehmen Liquiditét
entzieht, die notwendig wére, um Investitionen in neue Breitbandnetze, insbesondere in
LTE, zu titigen. Darunter kann die Wettbewerbsdynamik leiden, wenn finanzielle Mittel
fiir Innovationen und aggressive Preisstrategien fehlen. Im Hinblick auf die derzeitige
Marktsituation im Mobilfunk, die durch intensiven Wettbewerb und sinkende Ein-
nahmen gekennzeichnet ist, wiegt dieses Argument schwer.'®

127. Ein weiterer Nachteil der Frequenzvergabe durch eine Auktion kann in einem
strategischen Bietverhalten liegen, wenn einzelne Bieter versuchen, den Preis fiir andere
Auktionsteilnehmer nach oben zu treiben (,,Raising Rivals‘ Costs*“-Strategie).'* Die von
der Bundesnetzagentur vorgesehene Spektrumskappe begrenzt zwar die durch einen
einzelnen Bieter ersteigerbare Spektrumsmenge, dennoch kann nach Auffassung der
Monopolkommission ein strategisches Bietverhalten nicht vollig ausgeschlossen
werden. Im Rahmen der UMTS-Auktion im Jahr 2000 hatte eine solches Bietverhalten
zu hohen Preisen gefiihrt, die zwar einerseits dem Staat hohe Einnahmen beschert,
andererseits aber den Mobilfunkunternehmen die notwendige Liquiditdt fiir In-
vestitionen entzogen hatten.'®

128. Unter der Voraussetzung, dass es zu einer Versteigerung der Frequenzen kommt,
begriiBt die Monopolkommission grundsétzlich die Miteinbeziehung aller absehbar
verfiigbaren Frequenzen im 700-MHz- und 1,5-GHz-Bereich in ein gemeinsames Ver-
gabeverfahren. Durch die Beriicksichtigung weiterer, technisch austauschbarer
Frequenzen wird die festgestellte Knappheit in Bezug auf die 900-MHz- und 1.800-
MHz-Frequenzen abgemildert. Besonders die 700-MHz-Frequenzen konnen aufgrund
der glinstigeren Ausbreitungseigenschaften von Frequenzen unterhalb von 1 GHz einen
wichtigen Beitrag fiir den Ausbau von Breitbandnetzen im landlichen Raum spielen.
Zudem wird durch die Miteinbeziehung der genannten Frequenzen eine aufwendige
Durchfiihrung mehrerer Vergabeverfahren in kurzen zeitlichen Abstinden vermieden.
Dies hat den Vorteil, dass mogliche Wert- und Nutzungsinterdependenzen beriicksichtigt
werden konnen. Vor diesem Hintergrund erscheint die Gewéhrung einer strategischen
Reserve von jeweils 2 x 5 MHz fiir die vier etablierten Mobilfunknetzbetreiber ebenfalls
sinnvoll. Wéhrend die Durchfiihrung einer Versteigerung neuen Wettbewerbern einen
diskriminierungsfreien Marktzutritt ermoglicht, garantiert die Frequenzreserve eine
flichendeckende Weiterversorgung der Bevolkerung mit Mobilfunkdiensten.

103 Vgl. auch Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz. 132.

104 Vgl. Haucap, J./Heimeshoff, U., Vor- und Nachteile alternativer Allokationsmechanismen fiir das 900-
und 1800-MHz-Frequenzspektrum, List Forum flir Wirtschafts- und Finanzpolitik 39, 2013, S. 71-90,
hier: S. 80.

105 Vgl. Maasland, E./Moldovanu, B., An Analysis of the European 3G Licensing Process, in: Janssen,
M. (Hrsg.), Auctioning Public Assets: Analysis and Alternatives, Cambridge 2004, S. 177-196.
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129. Kritisch sieht die Monopolkommission jedoch die mit der Einbeziehung der ge-
nannten Frequenzen verbundenen Unsicherheiten. Der fiir das Jahr 2014 vorgesehene
Verfahrensbeginn fiir die Frequenzvergabe kann nur unter dem Vorbehalt erfolgen, dass
die genannten Frequenzen durch einen Beschluss auf der Weltfunkkonferenz im Jahr
2015 dem Mobilfunk endgiiltig zugeteilt werden. Ebenfalls mit Unsicherheiten behaftet
scheint die Frage zu sein, ob und in welchem Umfang Frequenzen im 700-MHz-Be-
reich, die derzeit durch den terrestrischen Rundfunk genutzt werden, tatsichlich dem
Mobilfunk zur Verfiigung stehen werden. Die Monopolkommission hatte sich bereits
2011 dafiir ausgesprochen, frei werdendes Spektrum dem Mobilfunk zuzuweisen, sollte
sich der Bedarf auf Seiten des terrestrischen Rundfunks verringern.'® Genau das steht
derzeit jedoch zur Diskussion. Die offentlich-rechtlichen Sender ARD und ZDF planen
die Einfiihrung des Nachfolgestandards DVB-T2 im Jahr 2017 und lehnen eine Um-
widmung des 700-MHz-Spektrums ab, um geniigend Frequenzkapazititen fiir eine
parallele Ausstrahlung von DVB-T und DVB-T2 zu haben. In Osterreich hat man aus
demselben Grund auf eine Umverteilung der genannten Frequenzen verzichtet.'”’

130. Ebenfalls fiir Unsicherheiten sorgt das anstehende Fusionskontrollverfahren
Telefonica O2/E-Plus. Vor dem Hintergrund anderer européischer Fusionskontrollver-
fahren im Mobilfunk ist nicht auszuschliefen, dass eine Genehmigung — sofern das
Fusionsvorhaben iiberhaupt genehmigungsfahig ist — mit Auflagen im Hinblick auf die
Frequenzausstattung der Fusionspartner erfolgt. Eine etwaige Genehmigung hétte
wiederum Auswirkungen auf die anstehende Neuvergabe der Frequenznutzungsrechte
sowohl im Hinblick auf den Frequenzbedarf des fusionierten Unternehmens als auch auf
die Ausgestaltung einer moglichen Frequenzauktion. Die Monopolkommission pléadiert
dafiir, den Ausgang des Fusionskontrollverfahrens abzuwarten, bevor das Vergabever-
fahren fortgesetzt wird. Wichtig erscheint vor allem, dass bei einem mdglichen Zu-
sammenschluss ausreichend Frequenzen fiir den Marktzutritt eines neuen Mobilfunk-
netzbetreibers zur Verfligung stehen.

106 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz 139.
107 Vgl. Tunze, W., Antennenfernsehen soll nicht sterben, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 3. Oktober
2013.
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5. Volumentarife, Datendrosselung und Netzneutralit:it
5.1 Der Festnetz-Volumentarif der Deutschen Telekom

131. Ausloser fiir die seit dem Friihjahr 2013 in Deutschland verstérkt gefiihrte Debatte
um die Netzneutralitit war die Ankiindigung der Deutschen Telekom, ihre Tarifstruktur
fiir Internetanschliisse im Festnetz zu dndern.'”® Eingefiihrt wurde ab dem 2. Mai 2013
fiir Neukunden eine Volumenobergrenze, ab deren Erreichen die Ubertragungs-
geschwindigkeit der Endkundenanschliisse auf 2 Mbit/s reduziert wird.'” Die
Volumenobergrenze, die technisch erst im Jahr 2016 umgesetzt werden soll, richtet sich
nach der Ubertragungsgeschwindigkeit des Endkundenanschlusses und liegt fiir einen
16 Mbit/s-Anschluss bei 75 GB pro Monat, fiir schnellere Anschliisse entsprechend
hoher. Die Kunden sollen in die Lage versetzt werden, die Drosselung der Uber-
tragungsgeschwindigkeit durch die Buchung eines unbegrenzten Tarifs oder durch das
Hinzubuchen eines Optionstarifs zu vermeiden. Die Entgelte fiir solche Tarife sollen um
etwa 10 bis 20 Euro pro Monat iiber den Tarifen mit einer Volumenbegrenzung liegen.'”

132. Qualitdtsgesicherte Dienste (Managed Services) sollen von der Volumen-
begrenzung nicht betroffen sein. Nach dem gegenwirtigen Stand betrifft dies aus-
schlieBlich eigene Dienste der Deutschen Telekom, nidmlich bestimmte Teile des
Entertain-Angebots (Live-TV und der Zugang zu dem TV-Archiv) sowie die Daten-
nutzung im Rahmen der Voice-over-IP-Telefonie, die iiber das eigene Netz zu den End-
kunden gelangen. Bisher nicht ausgenommen von der Volumenbegrenzung ist der
Video-on-Demand-Dienst von Entertain. Die Deutsche Telekom plant nach eigenen
Angaben allerdings, weitere Managed Services — eigene oder solche von anderen
Inhalte- und Diensteanbietern — von der Volumenbegrenzung auszunehmen.

133. Die Einfiihrung der Datendrosselung bei ihrem Internetzugang im Festnetz zielt
nach Bekunden der Deutschen Telekom darauf ab, sog. Intensivnutzern hohere Entgelte
als bisher in Rechnung zu stellen. Nach Angaben des Unternehmens verursachen etwa
3 % der Endkunden ca. 30 % des insgesamt anfallenden Datenvolumens. Mit den zu-
satzlichen Erlosen von Endkunden und Diensteanbietern sollen Investitionen fiir den
Ausbau hochleistungsfahiger Breitbandnetze finanziert werden. Gefahren fiir die Netz-
neutralitit sehen die Kritiker insbesondere darin, dass die Deutsche Telekom eigene
Dienste von der Drosselung ausnimmt und plant, weitere qualititsgesicherte Dienste zu
priorisieren. Beflirchtet wird die Vernachldssigung der Entwicklung des Best-Effort-
Internets und damit zusammenhidngende Effekte, wie die Schaffung von Innovations-
hemmnissen durch Marktzutrittskosten fiir kleinere, finanzschwache Diensteanbieter bis
hin zu einer Sogwirkung zugunsten von finanzstarken Anbietern, die fiir ihre Dienste
eine bevorzugte Behandlung erkaufen konnten.

108 Das Landgericht Koln hat einer Klage der Verbraucherzentrale NRW stattgegeben und es der
Deutschen Telekom untersagt, die Ubertragungsgeschwindigkeit von Internetzugingen, die von ihr
mit dem Begriff ,Flatrate* beworben werden, zu reduzieren. MaBigeblich war hierbei die Auslegung
des Begriffs ,,Flatrate®. Die Frage, ob die Deutsche Telekom grundsétzlich Volumenobergrenzen ein-
fithren darf, wurde nicht behandelt. Vgl. LG K&ln, Urteil vom 30. Oktober 2013, 26 O 211/13.

109 Nach einer ersten Ankiindigung war eine Reduktion der Ubertragungsgeschwindigkeit der Anschliisse
auf 384 Kbit/s vorgesehen.

110 Vgl. BNetzA, Bericht vom 14. Juni 2013 zur Tarifinderung der Deutschen Telekom AG fiir Internet-
zuginge vom 2. Mai 2013, S. 3.
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134. Nachfolgend wird untersucht, ob die Einfiihrung eines Volumentarifs mit Daten-
drosselung im Festnetz durch die Deutsche Telekom den Wettbewerb auf dem Markt fiir
Breitbandanschliisse beeintrichtigt und gegebenenfalls einen wettbewerbsrechtlichen
oder regulatorischen Handlungsbedarf ausldst. AnschlieBend werden mdgliche Beein-
trachtigungen der Netzneutralitit sowie die Notwendigkeit des Erlasses einer Netz-
neutralititsverordnung diskutiert. Das Kapitel schlieBt mit einem Plddoyer dafiir, den
Wettbewerb auf Breitbandmirkten zu stirken, indem die Transparenz im Hinblick auf
die Bedingungen von Breitbandanschlussvertrigen sowie die tatsdchliche Leistungs-
fahigkeit der Anschliisse verbessert wird.

5.2 Wettbewerbswirkungen auf dem Markt fiir Breitbandanschliisse

135. Volumentarife und die damit verbundene Drosselung der Dateniibertragungsrate
nach Erreichen eines vorgegebenen Datenvolumens sind keine Tarifneuheiten, sondern
eine im Mobilfunk iibliche Tarifvariante fiir Datendienste. Auch im Festnetz waren und
sind Volumentarife verbreitet. Einer der grofiten Wettbewerber der Deutschen Telekom
auf dem Markt fiir Breitbandanschliisse, die 1&1 Internet AG, bietet zum Beispiel unter
der Bezeichnung ,,Surf & Phone Flat Special* einen Tarif an, bei dem die Uber-
tragungsgeschwindigkeit nach dem Erreichen eines Datenvolumens von 100 GB von
16 Mbit/s auf 1 Mbit/s gedrosselt wird.

136. Flatrates ohne eine Volumenbegrenzung sind erst in den letzten Jahren verstirkt
angeboten worden und haben sich im Festnetz als eine bevorzugte Tarifvariante durch-
gesetzt. In Kombination mit datenintensiveren Diensten haben sie dazu beigetragen,
dass der Datenverkehr im Internet stark angestiegen ist. Die Nutzer haben dabei kaum
Anreize, den von ihnen generierten Datenverkehr im Umfang zu beschrdnken, weil der
Preis nicht vom Umfang des Datenverkehrs abhéngt. Eine Moglichkeit, den Preis
starker an das generierte Datenvolumen zu binden, ist die Einfithrung von Volumen-
tarifen. Unter der Voraussetzung, dass die Entgelte fiir Intensivnutzer dabei ansteigen,
generieren die Netzbetreiber auf diese Weise zusitzliche Einnahmen, die fiir den Ausbau
der Breitbandnetze genutzt werden konnen.

137. Die Einfithrung eines Volumentarifs durch die Deutsche Telekom hat nach Auf-
fassung der Monopolkommission keine Auswirkungen auf den Wettbewerb auf dem
Markt fiir Breitbandanschliisse. Hierzu ist zunéchst festzustellen, dass die Deutsche
Telekom im Bereich der Endkundentarife fiir Breitbandanschliisse keiner Regulierung
nach dem Telekommunikationsgesetz unterliegt und daher bei der Gestaltung ihrer
Tarife und der Festsetzung der Entgelte grundsitzlich frei ist. Die Entgelte konnten der
kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht unterliegen, wenn die Deutsche Telekom auf
dem Markt fiir Breitbandanschliisse liber eine marktbeherrschende Stellung verfiigt.
Davon kann trotz erheblicher Marktanteile nicht unbedingt ausgegangen werden. Der
Marktanteil der Deutschen Telekom bei den Breitbandanschliissen im Festnetz lag Ende
des Jahres 2012 bei etwa45 %. Starke Wettbewerber sind alternative Tele-
kommunikationsanbieter, wie Vodafone oder 1&1 sowie eine Reihe von regionalen An-
bietern. Insbesondere der Wettbewerbsdruck durch die Kabelnetzbetreiber hat in den
letzten Jahren deutlich zugenommen. Sie konnten ihren Marktanteil auf dem relevanten
Markt bis Ende 2012 auf etwa 15 % steigern. Die Monopolkommission geht vor diesem
Hintergrund davon aus, dass der Wettbewerb auf dem Markt fiir Breitbandanschliisse
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intensiv ist und dass die Deutsche Telekom auf diesem Endkundenmarkt nicht markt-
beherrschend ist.

138. Eine wichtige Voraussetzung fiir den Fortbestand des Wettbewerbs auf dem End-
kundenmarkt fiir Breitbandanschliisse ist eine effiziente Regulierung der Vorleistungen.
Die Deutsche Telekom verfligt sowohl beim entbiindelten Zugang zur Teilnehmeran-
schlussleitung als auch beim Bitstromzugang {iber betrachtliche Marktmacht. Die Ge-
fahr, diese zu einer Diskriminierung von Wettbewerbern zu nutzen, ist zwar grundsitz-
lich gegeben, bei der gegenwértigen Regulierung aber eher gering. Beim TAL-Zugang
unterliegt das Unternehmen der Ex-ante-Regulierung, mittels derer kostenorientierte
Entgelte vorgegeben werden. Anders ist dies beim Bitstromzugang. Hier gilt im Rahmen
der nachtraglichen Entgeltregulierung ein weniger strenger KostenmalBstab fiir das Vor-
leistungsentgelt. Der Wettbewerb auf dem Endkundenmarkt fiir Breitbandanschliisse
wiirde leiden, wenn es den Wettbewerbern aufgrund der gednderten Tarifstruktur auf
dem Endkundenmarkt nicht mehr mdglich wire, eine von der Deutschen Telekom un-
abhéngige Preispolitik zu verfolgen.'"

5.3 Beeintriichtigung der Netzneutralitiit?

139. Netzneutralitdt im Internet wird regelméfig mit einer Dateniibertragung nach dem
,,Best-Effort-Prinzip* gleichgesetzt.""? Danach werden sédmtliche Daten, unabhéngig von
threm Inhalt, ihrem Verwendungszweck, ihrer Herkunft oder dem Empfanger nach dem
Prinzip ,,first in — first out* gleich behandelt (,,non-discrimination rule®).'” Bei einer
strikten Auslegung gibt es bei Netzneutralitidt weder einen Preis fiir den Transport eines
Datenpaketes bis zum Endkunden noch die Moglichkeit einer Qualitdtsdifferenzierung
bei der Dateniibertragung. Damit verbunden sind eine Reihe von 6konomisch kaum zu
rechtfertigenden Einschrinkungen, wie die fehlende Moglichkeit eines effizienten
Netzwerkmanagements zur Vermeidung von Uberlastsituationen oder die Bildung von
Qualititsklassen, wie sie etwa die unterschiedliche Zeitsensitivitit der Dienste nahelegt.
Nicht zuletzt fehlt es an der Moglichkeit, Dienste- und Inhalteanbieter addquat an den
Infrastrukturkosten zu beteiligen.

140. Das Thema Netzneutralitdt ist bei der Einfilhrung eines Volumentarifs fiir den
Internetzugang beriihrt, weil die Deutsche Telekom bestimmte eigene Dienste und zu-
kiinftig weitere qualitdtsgesicherte Dienste von der Datendrosselung ausnehmen will
und diese damit nicht mehr gleich behandelt. Dazu gehdren zunidchst die eigenen
Dienste Internettelefonie sowie Teile des TV-Angebots Entertain. Bei beiden handelt es
sich um sog. Managed Services. Zukiinftig sollen auch Managed Services von Dritten
von der Datendrosselung ausgenommen werden. Eroffnet wird dadurch die Moglichkeit,
aus dem bisherigen ,.einseitigen Markt“, der lediglich durch Vertragsbezichungen zu
Endkunden gekennzeichnet ist, einen ,,zweiseitigen Markt™ zu machen, der zusitzlich
vertragliche Beziehungen des Netzbetreibers zu Inhalte- und Diensteanbietern umfasst.

111 Vgl. Neumann, K.-H., Volumentarife und Managed Services — Wie finanzieren wir das Internet?,
WIK-Newsletter Nr. 91, Juni 2013, S. 1-3, hier: S. 2.

112 Vgl. Schlauri, S., Network Neutrality, Baden-Baden 2010, S. 33 f.

113 Vgl. Schweitzer, H./Fetzer, T., Wettbewerbsrechtliche Aspekte von Netzneutralitit, Studie im Rahmen
der Studienreihe Netzneutralitit — Handlungsbedarf und -optionen des Staates im Auftrag des
Bundesministeriums flir Wirtschaft und Technologie, September 2012, S. 3.
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141. Managed Services sind spezielle Kommunikationsdienste, die auf Grundlage des
Internetprotokolls (IP-basiert) innerhalb geschlossener, vom klassischen Internet ge-
trennten Netz angeboten werden.'* Fiir die Nutzung eines solchen Dienstes muss der
Endkunde seinem Internet Service Provider ein zusétzliches Entgelt zahlen. Dasselbe
gilt fiir den Inhalte- und Diensteanbieter. Anbieter von Managed Services sind in der
Regel vertikal integrierte Internet Service Provider. Moglich ist zudem das Angebot
durch Internet Service Provider ohne eigenes Netz oder durch die Inhalte- und Dienste-
anbieter. In beiden Féllen werden die qualitdtsgesicherten Dienste auf Basis eines Netz-
zugangsproduktes angeboten.'”” Im Rahmen von Managed Services werden zeitsensitive
Dienste, etwa Voice over IP oder Telemedizin, in einer hheren und gesicherten Qualitét
transportiert. Im Best-Effort-Internet konnten solche Dienste bei Netziiberlastungen
nicht stérungsfrei angeboten werden.

142. Die Verfechter einer strikten Netzneutralitit lehnen die Einrichtung von Managed
Services bei der Datentibertragung ab. Beflirchtet wird insbesondere, dass damit Anreize
verbunden sind, das Best-Effort-Internet aus strategischen Griinden zu blockieren oder
zu verschlechtern, um verstirkt Datenanwendungen auf die kostenpflichtigen Managed
Services umzulenken. Weitere VerstoBe gegen die Netzneutralitit sind aus der
Perspektive einer strikten Netzneutralitidt etwa die Produkt- und Preisdiskriminierung
gegeniiber Inhalteanbietern sowie Endkunden. Besonders kritisch werden Verein-
barungen zwischen Internet Service Providern und Dienste- und Inhalteanbietern ge-
sehen, die darauf abzielen, dass Letztere fiir die gesicherte Ubertragung ihrer Daten ein
Entgelt bezahlen (content pays). Dies fithre dazu, dass
« groBe und finanzkréftige Anbieter, wie Google oder Amazon und deren Dienste,
bevorzugt werden,
- die Anreize zur vertikalen Integration bzw. vertikaler Bindung verstérkt werden,
« die Innovationsanreize auf der Ebene der Dienste- und Inhalteanbieter ge-
schwicht werden.

143. Die Monopolkommission teilt solche Bedenken nicht.'® Das Angebot von
Managed Services und die damit verkniipfte Definition von Qualitédtsklassen bei der
Dateniibertragung sind notwendig, um auf effiziente Weise mit der Mdglichkeit von
Schwankungen bei der Ubertragungsqualitit der Daten umzugehen. Schwankungen in
der Qualitdt der Nutzung verschiedener Dienste, die mit dem Best-Effort-Internet un-
vermeidlich verbunden sind, wirken sich hochst unterschiedlich aus. Bei vielen An-
wendungen und Diensten spielen groBere Verzogerungen und hohere Latenzzeiten keine
oder kaum eine Rolle, wéahrend sie in anderen Fillen von entscheidender Bedeutung
dafiir sind, ob ein solcher Dienst liberhaupt genutzt werden kann. Das Argument der
Bevorzugung grofler, finanzkréftiger Anbieter ist wenig plausibel, weil der Zugang zu
Managed Services gegeniiber den Inhalte- und Diensteanbietern sowie gegeniiber den
Nutzern diskriminierungsfrei angeboten werden muss. Ist dies nicht der Fall, bietet das
Wettbewerbsrecht (Art. 102 AEUV, §§ 18 ff. GWB) ausreichend Mdéglichkeiten, dis-

114 Vgl. BEREC, Guidelines for Quality of Service in the scope of Net Neutrality, BoR (12) 32, 29 May
2012, S.4f.

115 Vgl. Baran, A.-K. u.a., Netzneutralitdt als Regulierungsziel: Eine ordnungspolitische und juristische
Analyse, Studie des Centrums fiir Europdische Politik, Freiburg, 12. Juli 2013, S. 3.

116 Die Monopolkommission hat sich bereits in ihrem letzten Sondergutachten zu den Wettbewerbsent-
wicklungen auf den Telekommunikationsmérkten ausfiihrlich mit dem Thema Netzneutralitét befasst;
vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.0O., Tz. 166 ff.
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kriminierende Praktiken zu unterbinden. Auch das Argument der zuriickgehenden
Innovationsanreize geht fehl, weil es gerade die Moglichkeit einer gesicherten Uber-
tragungsqualitdt sein kann, die Innovationen bei zeitsensitiven Diensten oder Inhalten
anreizt. Besondere Netz- bzw. Marktzutrittshiirden sind damit dann nicht verbunden,
wenn die Entgelte filir qualititsgesicherte Dienste zum Beispiel nicht bereits vorab,
sondern erst nach der Datennutzung zu entrichten sind. Denkbar ist auch die Moglich-
keit einer Umsatzbeteiligung des Netzbetreibers an einem neuen qualititsgesicherten
Dienst. Wichtig ist allerdings, dass es innerhalb einer Qualititsklasse keine Dis-
kriminierungen zwischen den Diensten der Inhalteanbieter und den eigenen Diensten
integrierter Unternehmen gibt. Ist Letzteres gegeben, gibt es auch keine Anreize, die
vertikale Integration oder vertikale Bindungen aus strategischen Griinden voranzu-
treiben.

144. Schwieriger ist die Frage zu beurteilen, wie die Qualitdt des Best-Effort-Internets in
Relation zu der sich weiter entwickelnden Qualitdt der Managed Services gesichert
werden kann. Im Grundsatz ist der beste Schutz vor einer Fehlentwicklung funktions-
fahiger Wettbewerb auf der Ebene der Internet Service Provider. Dieser gewéhrleistet,
dass die Nutzer bei einer Verschlechterung der Ubertragungsqualitit oder einer
fehlenden dynamischen Weiterentwicklung des Best-Effort-Service zu einem
konkurrierenden Internet Service Provider wechseln. Sollte die Qualitit des Best-Effort-
Service nicht — wie erwartet — im Wettbewerb gesichert werden, sind Qualitdtsvorgaben
der Bundesnetzagentur gemil3 § 41a Abs. 2 TKG vorstellbar. Die Bundesnetzagentur
weist allerdings zu Recht darauf hin, dass solche Mindestanforderungen durchaus
problembehaftet sind und daher nur dann definiert werden sollten, wenn die Gefahr be-
steht, dass Managed Services das Best-Effort-Internet verdrdngen. Regulatorisch
definierte Mindestanforderungen kénnen dazu fiithren, dass sich die Ubertragungsquali-
tit des Internets eben nicht bestmoglich entwickelt, sondern lediglich an dem definierten
Mindeststandard orientiert. Nicht zuletzt konnte eine solche Vorgabe wie eine Markt-
absprache wirken und den Wettbewerb der Internet Service Provider um die Weiter-
entwicklung des Best-Effort-Internets zum Erliegen bringen."” Vorzugswiirdig wire
daher, dass Mindestanforderungen im Sinne von § 4la Abs. 2 TKG — so sie liberhaupt
notwendig werden — als dynamische Entwicklungsvorgaben definiert werden, etwa in
der Form, dass die Qualitit des Best-Effort-Internets proportional zu der Qualitit der
Managed Services ansteigen muss. Zunéchst sollte allerdings abgewartet werden, ob die
geschilderten Probleme iiberhaupt auftreten. Es spricht einiges dafiir, dass der Wett-
bewerb auf dem Markt fiir Breitbandanschliisse ausreichend intensiv ist, um eine
strategische Verschlechterung des Best-Effort-Service zu verhindern.

5.4 Brauchen wir eine Netzneutralititsverordnung?

145. Veranlasst durch die Tarifinderung der Deutschen Telekom und eine sich daran
anschlieBende Online-Petition'"® hat das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Techno-
logie (BMWi1) am 17. Juni 2013 den Entwurf einer Netzneutralititsverordnung gemaf

117 Vgl. BNetzA, Bericht vom 14. Juni 2013 zur Tarifinderung der Deutschen Telekom AG fiir Internet-
zuginge vom 2. Mai 2013, S. 11.

118 Vgl. Deutscher Bundestag, Petitionsausschuss, Petition 41906, Wirtschaftspolitik — Verpflichtung der
Internetanbieter zur Netzneutralitét, 23. April 2013.
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§ 41a Abs. 1 TKG vorgelegt.""” Der Verordnungsentwurf wurde insbesondere in der
Telekommunikationsbranche kritisch diskutiert und in einem breiten Konsens ab-
gelehnt.'”® Das Bundesministerium fiir Wirtschaft hat am 31. Juli 2013 einen iiber-
arbeiteten Verordnungsentwurf vorgelegt.”' Das urspriingliche Ziel, die Netzneutrali-
taitsverordnung noch vor der Bundestagswahl im September 2013 zu verabschieden,
wurde fallen gelassen.

146. Inhaltlich sollen mit der Verordnung grundsitzliche Anforderungen an eine dis-
kriminierungsfreie Dateniibermittlung und einen diskriminierungsfreien Zugang der
Nutzer zu Inhalten und Anwendungen sowie der Inhalteanbieter zum Internet festgelegt
werden. Eine willkiirliche Verschlechterung von Diensten und eine ungerechtfertigte
Behinderung oder Verlangsamung des Datenverkehrs sollen verhindert werden. Anders
als in der ersten Fassung unterscheidet der zweite Verordnungsentwurf zwischen dem
offenen Internet und geschlossenen Netzen, iiber die Managed Services angeboten
werden. Das offene Internet definiert der Verordnungsentwurf als weltweit 6ffentlich
zugingliches System von miteinander verbundenen Telekommunikationsnetzen, in dem
satziibergreifend paketvermittelt Daten zwischen Endeinrichtungen iibertragen werden.

147. Fiir das offentlich zugédngliche, nach dem Best-Effort-Prinzip betriebene Internet
soll es keine Ungleichbehandlung von Datenpaketen geben diirfen. Netzbetreiber diirfen
eigene Inhalte und Anwendungen nicht begiinstigen und keine entgeltlichen Verein-
barungen mit Inhalteanbietern abschlieBen, die darauf abzielen, Endnutzern einen be-
vorzugten Zugang zu deren Inhalten und Diensten zu ermdglichen. Dieses Dis-
kriminierungsverbot soll von einer etwaigen marktbeherrschenden Stellung unabhingig
sein und fiir alle Netzbetreiber gelten. Eine preisneutrale, an technischen Erfordernissen
orientierte Transportklassifizierung soll dagegen zuldssig sein, wenn den Endnutzern
Wahlmoglichkeiten erhalten bleiben.

148. Zuldssig sein soll die Priorisierung von Daten in einem vom offenen Internet
logisch getrennten geschlossenen Netz und damit auch die Bereitstellung von Managed
Services. Begriindet wird dies damit, dass es den Netzbetreibern mdglich sein soll, Ge-
schiaftsmodelle zu entwickeln, mit denen Einnahmen zum Betrieb und zum Ausbau des
Netzes generiert werden kdnnen. Sowohl fiir das offene Internet als auch fiir die separat
angebotenen Managed Services gilt, dass der Zugang fiir alle Endnutzer und Inhaltean-
bieter diskriminierungsfrei, transparent und offen zu gestalten ist. Ein wichtiger Grund-
satz ist zudem, dass Transportklassen im offenen Internet und Managed Services die
Fortentwicklung des Best-Effort-Internets nicht behindern diirfen.

149. Die Monopolkommission rit von dem Erlass einer Netzneutralitdtsverordnung zum
jetzigen Zeitpunkt aus grundsitzlichen Erwdgungen ab. Eine solche Verordnung wire
ein starker Eingriff in die unternehmerische Freiheit der Internet Service Provider sowie
der Inhalte- und Diensteanbieter. Fiir einen solchen Eingriff gibt es gegenwirtig keinen
Anlass, weil die Netzneutralitdt derzeit nicht in Gefahr scheint. Die Monopolkommis-
sion befiirwortet eine Netzneutralitdit im weiteren Sinne, bei der Preis- und Qualitits-

119 Vgl. BMWi, Entwurf einer Netzneutralitdtsverordnung nach § 41a Abs. 1 TKG, Stand: 17. Juni 2013.

120 Vgl. Gemeinsamer Brief der Verbande ANGA, BREKO, BITKOM, BUGLAS, VATM, VKU zu dem
Entwurf einer Netzneutralititsverordnung nach § 41a Abs. 1 TKG an das Bundesministerium fiir
Wirtschaft und Technologie vom 27. Juni 2013.

121 Vgl. BMWi, 2. Entwurf einer Netzneutralititsverordnung nach § 41a Abs. 1 TKG, Stand: 31. Juli
2013.

67



differenzierungen zugelassen sind, soweit sie auf sachlichen Kriterien beruhen und nicht
diskriminierend gehandhabt werden. Das geltende Telekommunikations- und Wett-
bewerbsrecht hélt ausreichend Instrumente bereit, Diskriminierungs- und Ausbeutungs-
tatbestinde wirksam zu bekdmpfen. Gegen den Erlass einer Netzneutralititsverordnung
spricht zum gegenwirtigen Zeitpunkt auch, dass die Europdische Kommission den Er-
lass von Vorgaben zur Netzneutralitét plant. Nach Auffassung der Monopolkommission
sollte der nationale Gesetzgeber vor dem Erlass einer Netzneutralititsverordnung zu-
nédchst abwarten, ob und gegebenenfalls welche Vorgaben die Europdische Kommission
zur Netzneutralitit macht. Das Vorpreschen mit einer nationalen Regelung, die im
Zweifel zu einem spéteren Zeitpunkt an européische Vorgaben anzupassen wire, wiirde
auch vor dem Hintergrund des Themas Rechtssicherheit fiir die Marktteilnehmer mehr
Schaden anrichten als Nutzen stiften.

5.5 Mehr Transparenz erforderlich

150. Vorzugswiirdig ist nach Auffassung der Monopolkommission, den Wettbewerb auf
den Mirkten fiir den Internetzugang zu stirken. Dazu gehort, dass die Verbraucher in
einem deutlich stirkeren Malle als bisher iiber die Bedingungen, zu denen Tele-
kommunikationsdienste angeboten werden, informiert werden. Dies betrifft etwa die
Tarifdetails von Flatrates und Volumentarifen. So muss der Verbraucher zum Beispiel
wissen, ob eine Flatrate tatsdchlich unbegrenzt ist und welche Dienste bei einem
Volumentarif auf den Verbrauch angerechnet werden und welche nicht. Die Bundes-
netzagentur, deren Transparenzinitiative die Monopolkommission ausdriicklich begriifit,
schlidgt zudem vor, dass die Kunden bei Volumentarifen jederzeit dariiber informiert sein
sollen, welches Datenvolumen bereits verbraucht ist.'” Wichtig sind zudem konkrete
Informationen tiber die tatsdchliche Leistungsfahigkeit von Breitbandanschliissen. In
einer am 11. April verdffentlichten Messstudie hat die Bundesnetzagentur festgestellt,
dass iiber alle Technologien, Produkte und Anbieter hinweg oft nicht die Bandbreite
gemessen wurde, die als maximal mogliche Bandbreite in Aussicht gestellt wurde.'*
Eine Untersuchung der Inhalte von Breitbandanschlussvertragen hatte ergeben, dass
nahezu alle Anbieter flexible Angaben zur verfligbaren Bandbreite machen. Der Kunde
weill damit nur in eingeschrianktem Mafle, mit welcher Leistung er konkret rechnen
kann.

151. Der Gesetzgeber hat bei der TKG-Novelle im Jahr 2012 eine Reihe von Ver-
braucherschutzregelungen eingefiihrt, mit denen unter anderem auch Transparenz-
erfordernisse sichergestellt werden sollen. So wurde mit § 45n TKG eine Verordnungs-
erméchtigung erlassen, nach der das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie
mit dem Einverstindnis anderer Ministerien und der Zustimmung des Deutschen
Bundestages eine Rechtsverordnung erlassen kann, in der Rahmenvorgaben zur
Sicherung der Transparenz gemacht werden. Die Monopolkommission befiirwortet den
Erlass einer Verordnung zu Transparenzerfordernissen, weil dies den Wettbewerb auf
den Endkundenmirkten fordern wiirde.

122 Vgl. BNetzA, MaBinahmen zur Férderung der Transparenz im Endkundenmarkt und zu Messverfahren
— Eckpunkte, 10. Mai 2013.

123 Vgl. BNetzA, ,,.Bundesnetzagentur verdffentlicht Ergebnisse der Messkampagne®, Pressemitteilung
vom 11. April 2013. Ergebnisse der Studie finden sich auf der Homepage der Bundesnetzagentur und
unter http://www.initiative-netzqualitaet.de.
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6. Breitbandausbau im Wettbewerb

152. Die Telekommunikationswirtschaft steht mit dem Ausbau hochleistungsfahiger
Breitbandnetze vor grolen Herausforderungen. Hochleistungsfiahige Breitbandnetze
sind eine wesentliche Voraussetzung fiir die Modernisierung der Volkswirtschaft und fiir
zukiinftiges Wachstum.'”* Sie sind zugleich ein wichtiger Standortfaktor im inter-
nationalen Wettbewerb und im Wettbewerb der Regionen um die Ansiedlung von
Unternehmen. Charakteristisch fiir die Entwicklung in Deutschland ist, dass der Netz-
ausbau im Wettbewerb durch konkurrierende Netzbetreiber sowie auf der Grundlage
unterschiedlicher Technologien und Ausbaustrategien erfolgt. Als bestmogliche
technische Losung fiir das Erreichen der Breitbandstrategie der Bundesregierung sowie
der Ziele der digitalen Agenda der Europédischen Kommission gilt der Glasfaserausbau
bis in die Wohnung oder bis zum Teilnehmeranschluss (FTTB/H).'* Gerade dieser
bleibt allerdings deutlich hinter den Erwartungen der Politik zuriick, wofiir eine Reihe
von Griinden angefiihrt werden. Als Hemmnis fiir die Investitionstitigkeit wirken die
hohen Kosten des Netzausbaus und die bisher noch vergleichsweise gering ausgepragte
Nachfrage nach hochbitratigen Anschliissen.'?®

153. Ein Treiber fiir Investitionen auf den Breitbandmirkten ist auch der Wettbewerb.
Die Monopolkommission lehnt Forderungen nach einem vorzeitigen Ausstieg aus der
Regulierung oder nach Regulierungsferien, wie sie gegenwirtig von der Deutschen
Telekom erhoben werden, nachdriicklich ab.'”” Sie teilt auch nicht die Vorstellung, die
Investitionen in Breitbandinfrastrukturen nihmen zu, wenn sich die Ertragslage der
Telekommunikationsnetzbetreiber aufgrund nachlassenden Wettbewerbsdrucks ver-
bessere. Im Moment sind es insbesondere die Kabelnetzbetreiber und die alternativen
Telekommunikationsnetzbetreiber, die den Wettbewerb bei den Breitbandanschliissen
forcieren. Ende 2012 lag der Marktanteil der Kabelnetzbetreiber bei den Breitband-
anschliissen bereits bei etwa 16 % und soll nach Prognosen bis Ende 2013 auf knapp
19 % steigen.'”® Die Deutsche Telekom und zum Teil auch alternative Netzbetreiber
reagieren auf diesen Wettbewerb, indem sie statt auf den FTTB/H-Ausbau verstirkt auf
den VDSL-Ausbau und auf den Einsatz von Vectoring setzen. Da der Einsatz von
Vectoring mit Einschrankungen bei der Moglichkeit verbunden ist, Wettbewerbern den
entbiindelten Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung anzubieten, wird diese Ent-
wicklung auch Folgen fiir die Marktstrukturen haben.'” Zukiinftig wird auch in den
Ballungsgebieten vor allem ein duopolistischer Wettbewerb zwischen Deutscher

124 Vgl. z. B. Czernich, N. u. a., Broadband Infrastructure and Economic Growth, Economic Journal 121,
2011, S. 505-532.

125 Die Breitbandstrategie der Bundesregierung sieht fiir Deutschland eine Versorgung mit Uber-
tragungsraten von mindestens 50 Mbit/s fiir 75 % der Haushalte bis 2014 und die flachendeckende
Vollversorgung bis spétestens 2018 vor. Gemil der digitalen Agenda der Europédischen Kommission
sollen bis 2020 erstens alle Europder den Zugang zu cinem Breitbandanschluss mit mindestens
30 Mbit/s und zweitens 50 % der Haushalte einen Anschluss mit mindestens 100 Mbit/s haben; vgl.
Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den europdischen Wirtschafts-
und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, Eine Digitale Agenda fiir Europa, KOM(2010)
245 endgiiltig, 26. August 2010, S. 22.

126 Vgl. dazu Falck, O.,/Haucap, J./Kiihling, J., Wachstumsorientierte Telekommunikationspolitik,
Baden-Baden 2014.

127 Vgl. Berke, J.,GroBe zéhlt, Wirtschaftswoche Nr. 44, 28. Oktober 2013, S. 56 f.

128 Vgl. Dialog Consult/VATM, 15. TK-Marktanalyse Deutschland 2013, a.a.O., S. 16.

129 Vgl. Abschnitt 4.1.4.
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Telekom und Kabelnetzbetreibern anzutreffen sein. Auflerhalb der Ballungsgebiete
konkurriert die Deutsche Telekom hingegen mit den alternativen Telekommunikations-
netzbetreibern, die sich vorrangig auf die ErschlieBung ldndlicher Rdume konzentrieren.
Noch nicht absehbar ist, ob die Ubernahme von Kabel Deutschland durch Vodafone der
Auftakt einer Marktkonsolidierung auf den nationalen Festnetzmérkten fiir die Tele-
kommunikation ist und wie dies mittelfristig den Wettbewerb beeinflusst.

154. Entscheidend fiir den Fortbestand und die Intensivierung des Wettbewerbs auf dem
Markt fiir Breitbandanschliisse ist, dass der Netzausbau weiterhin marktgetrieben und
mit privaten Investitionen erfolgt. Es war von herausragender Bedeutung, dass der
Gesetzgeber bei der Novellierung des Telekommunikationsgesetzes im Jahr 2012 auf
die Verankerung eines Universaldienstes verzichtet hat. Dagegen sprechen die damit
verbundenen wettbewerbsverzerrenden Wirkungen, die negativen Investitionsanreize
und die mit einem Universaldienst verbundenen hohen Kosten.'*® Die in den USA ge-
machten Erfahrungen zeigen einen deutlichen Kostenanstieg fiir den Universaldienst. "'
Im Jahr 2001 kostete dieser 4,6 Mrd. US-Dollar, im Jahr 2011 bereits knapp 8,2 Mrd.
US-Dollar."** Im vierten Quartal 2012 zahlten die US-Amerikaner einen Anteil von
17,4 % ihrer Ausgaben fiir staateniibergreifende internationale Telefondienste flir den
Universaldienst.'*

155. Ein Universaldienst sollte in Deutschland auch fiir die Zukunft keine Option sein.
Dort, wo sich der Ausbau hochleistungstiahiger Breitbandnetze nicht rechnet, konnen
staatliche Forderprogramme ansetzen, die den Beihilfevorschriften der Europidischen
Union geniigen.”* Um den Wettbewerb nicht zu verfilschen, muss diese Form der
Finanzierung aber die begriindungsbediirftige Ausnahme bleiben. Fiir die Finanzierung
von Forderprogrammen wird unter anderem vorgeschlagen, dazu Erlose aus der Ver-
steigerung von Funkfrequenzen und aus der endgiiltigen Privatisierung der Deutschen
Telekom zu nutzen.'** Die Monopolkommission stimmt diesem Vorschlag ausdriicklich
zu. Der Bund hilt gegenwirtig noch direkt und indirekt {iber die Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau (KfW) knapp 32 % der Aktien der Deutschen Telekom AG. Eine Ver-
dulerung von Anteilen wire nicht nur ordnungspolitisch dringend geboten, sondern
wiirde zudem Erlése in Milliardenhdhe fiir die Forderung des Breitbandausbaus
generieren.

130 Vgl. ausfiihrlich Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz. 171.

131 In den USA gibt es vier Universaldienstprogramme: das High-Cost-Programm zur Finanzierung der
Telekommunikationsdienste in ldndlichen Rdumen, das Low-Income-Programm zur Sicherstellung der
Telefonnutzung fiir einkommensschwache Biirger — ein Programm, welches den Internetzugang von
Schulen und Bibliotheken begiinstigt — sowie ein Rural-Health-Care-Programm fiir landliche
Gesundheitsdienste. Den hochsten Anteil an den Gesamtkosten hatte Ende 2011 mit 49 % das High-
Cost-Programm und den geringsten mit 2 % das Rural Health Care-Programm; vgl. Universal Service
Monitoring Report 2012, S. 1-19.

132 Vgl. ebenda.

133 Vgl. ebenda, S. 1-18.

134 Vgl. zu dazu auch Abschnitt 7.4.

135 Vgl. Neumann, K-H., Eine neue Breitbandpolitik fiir die Bundesregierung, WIK-Newsletter Nr. 92,
September 2013, S. 1-3, hier: S. 3.
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7. Europiische Initiativen zur Telekommunikationspolitik

7.1 Verordnungsentwurf zum Europdischen Binnenmarkt fiir
Telekommunikation

156. Am 11. September 2013 hat die Europdische Kommission das zweiteilige Geset-
zespaket ,,Vernetzter Kontinent™ vorgestellt. Erster Teil des Paketes ist der Ver-
ordnungsentwurf {iber Mafnahmen zum europdischen Binnenmarkt fiir Tele-
kommunikation."** Zweiter Teil des Gesetzespaketes ist die Empfehlung iiber einheit-
liche Nichtdiskriminierungsverpflichtungen und Kostenrechnungsmethoden."’ Ziel des
Verordnungsentwurfs ist es, durch die Schaffung eines libergeordneten regulatorischen
Rahmens ein grenziiberschreitendes Angebot von Telekommunikationsdienstleistungen
zu ermoglichen und bestehende Barrieren fiir den Eintritt in andere nationale Markte zu
verringern. Ubergeordnetes Ziel ist ein einheitlicher europdischer Markt fiir
elektronische Kommunikation. In einem solchen Markt kénnen (i) Biirger und Unter-
nehmen elektronische Kommunikationsdienstleistungen grenziiberschreitend und ohne
Restriktionen nachfragen, unabhingig davon, wo in der Europdischen Union diese
Dienstleistungen erstellt wurden, und (ii) Anbieter von elektronischer Kommunikation
ihre Dienste grenziiberschreitend bereitstellen, unabhingig davon, wo sie angesiedelt
sind. Die Forderung des Binnenmarktes soll auch dazu dienen, das Wirtschafts-
wachstum und die Wettbewerbsfahigkeit in Europa zu erhéhen und zusidtzliche
Arbeitspldtze zu schaffen. Zu diesem Zweck soll die nach Ansicht der Europidischen
Kommission zu starke Fragmentierung der europdischen Telekommunikationsmérkte
mit mehr als 200 Netzbetreibern in 28 Mitgliedstaaten verringert werden, um Grof3en-
vorteile besser nutzen zu konnen. Als Vorbild dienen die USA und China, deren
Binnenmérkte von vier bis flinf groBen Unternehmen bedient werden.

157. Im Folgenden setzt sich die Monopolkommission zunéichst in einer Vorbemerkung
mit der ordnungspolitischen Grundausrichtung des Malinahmenpaketes auseinander.
Anschliefend werden die vorgeschlagenen Mallnahmen des Verordnungsentwurfs be-
handelt. Diese zielen im Wesentlichen darauf ab,

- europaweit einheitliche Regelungen fiir die grenziiberschreitende Geschéfts-

tatigkeit von Anbietern elektronischer Kommunikation zu schaffen,

+ die Zugangsbedingungen zu Kommunikationsnetzen zu harmonisieren,

« die Vorschriften zum Endkunden- und Verbraucherschutz zu standardisieren,

- die internationalen Roaming-Gebiihren abzusenken.

7.1.1 Konsolidierung der europdischen Telekommunikationsmdirkte fordern?

158. Die Monopolkommission begriifit die européische Initiative filir einen Binnenmarkt,
soweit damit kiinstliche Hemmnisse fiir europdische Telekommunikationsmérkte ab-
gebaut werden. Sie wendet sich allerdings gegen eine industriepolitisch motivierte
Neuausrichtung der Telekommunikationspolitik, die darauf abzielt, den bereits

136 Vgl. Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates iiber Mafinahmen
zum europdischen Binnenmarkt der elektronischen Kommunikation und zur Verwirklichung des ver-
netzten Kontinents und zur Anderung der Richtlinien 2002/20/EG, 2002/21/EG und 2002/22/EG und
der Verordnung (EG) Nr. 1211/2009 und (EU) Nr. 531/2012, COM(2013) 627 final, 11. September
2013.

137 Vgl. Abschnitt 7.2.
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laufenden Konsolidierungsprozess auf den Mérkten zu beschleunigen. Es gehort zu den
erklarten Zielen der Europdischen Kommission, die Anzahl der agierenden Unter-
nehmen zu reduzieren, um etwaige GroBenvorteile zu realisieren. Eine besondere Rolle
sollen Unternehmen spielen, die auf moglichst allen europdischen Mérkten prasent sind
und die auch aufgrund ihrer GroBe in der Lage sind, mit den weltweit fithrenden Tele-
kommunikationsanbietern zu konkurrieren, den fiihrenden Inhalteanbietern, wie
Microsoft, Google und Facebook ,,auf Augenhdhe* zu begegnen und den global tétigen
Ausriistern mit einer gleichgewichtigen (Verhandlungs-)Marktmacht gegeniiberzutreten.
Die fiihrenden europdischen Unternehmen, wie die Deutsche Telekom, begriiBen eine
solche Neuausrichtung und fordern mit Verweis auf die zunehmende Konkurrenz US-
amerikanischer und asiatischer Anbieter den Abbau von Regulierung und mehr Frei-
rdume fiir Unternehmensiibernahmen.'**

159. Die Monopolkommission warnt ausdriicklich vor einer solchen Entwicklung.
Zunichst ist festzustellen, dass die sachliche Analyse der Europdischen Kommission
fehlerhaft ist. Die These, man brauche europdische GroBunternehmen, um mit US-
amerikanischen oder chinesischen Telekommunikationsanbietern zu konkurrieren, ver-
kennt, dass die Telekommunikationsmérkte heute und auf absehbare Zeit eher nationale
oder gar regionale Mirkte sind. Gerade auf dem deutschen Telekommunikationsmarkt
hat das Zusammenspiel von vielen kleinen und einigen groen Anbietern sowie von
Telekommunikationsunternehmen und Kabelnetzbetreibern zu einem in vielen Be-
reichen intensiven Wettbewerb und vielfiltigen Investitionen in Infrastrukturen, ins-
besondere auch in hochleistungsfdhige Breitbandnetze, gefiihrt. Diese Vielfalt an unter-
schiedlichen UnternehmensgroBen und Geschiftsmodellen sollte nicht kiinstlich be-
seitigt werden. Die Investitionen in die Festnetzinfrastruktur in Deutschland summieren
sich seit 1998 auf ca. 68,5 Mrd. Euro. 55 % dieser Investitionen wurden von alternativen
Anbietern getitigt.'” Die Investitionsquote der Wettbewerber ist bezogen auf den Um-
satz und auf das EBITDA deutlich hoher als die der Deutschen Telekom.'* Es ist zu be-
fiirchten, dass eine stirkere Fokussierung der Telekommunikationspolitik auf die Grof3-
unternehmen die Investitionsanreize fiir die alternativen Netzbetreiber verschlechtert.
Die Investitionen in Telekommunikationsinfrastrukturen werden dabei insgesamt eher
zuriickgehen als zunehmen.

160. Die Fokussierung der Telekommunikationspolitik auf die etablierten Anbieter hitte
ebenfalls zur Folge, dass ihre bisherige klare Wettbewerbsorientierung verwéssert
wirde. Zwar ist nicht auszuschlieBen, dass der Wettbewerb in einer anderen Markt-
struktur, etwa zwischen einer kleinen Anzahl europaweit agierender Unternehmen,
ebenfalls intensiv sein kann. Zu garantieren ist dies allerdings nicht. Ganz im Gegenteil,
es spricht einiges dafiir, dass die Wettbewerbsintensitdt eher nachlassen und die Preise
steigen wiirden. Nach den Feststellungen der OECD zahlen bei den bisherigen Markt-
strukturen die Verbraucher in 16 Mitgliedstaaten der Europdischen Union fiir Fest-
netz-Breitbandanschliisse weniger als die Verbraucher in den USA, wo sich einige
wenige GrofBunternehmen den Markt teilen. Zu vermuten ist auch, dass sich der Wett-
bewerb nach einer Konsolidierung stirker als bisher auf die Ballungszentren
konzentrieren und die ldndlichen Rdume eher vernachldssigen wiirde. Da a priori nicht

138 Vgl. Berke, J.,Grofe zéhlt, Wirtschaftswoche Nr. 44, 28. Oktober 2013, S. 56 f.
139 Vgl. BREKO, Breitbandstudie 2013, Marktbefragung der BREKO-Mitgliedsunternehmen, S. 7.
140 Vgl. ebenda, S. 20.
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vorhersehbar ist, welche Marktstrukturen wo und wann optimal sind, sollte sich der
europdische Gesetzgeber auf das Setzen von Rahmenbedingungen beschrianken, die
Wettbewerb ermoglichen und schiitzen, und auf industriepolitische Elemente im Bereich
der Telekommunikation verzichten. Die Rahmenbedingungen sollten in diesem Sinne
fiir Wettbewerb und Investitionen sorgen und Konsolidierung weder férdern noch ver-
hindern.

161. Ebenfalls als problematisch erscheint der Monopolkommission der Zeitdruck, mit
dem der Entwurf diskutiert wird, weil zum Teil die Vorstellung besteht, das Ver-
ordnungspaket konne noch vor den Europawahlen im Mai 2014 verabschiedet werden.
Bei den Beratungen iiber die vielfdltigen und umfangreichen Vorschldge sollte Griind-
lichkeit in der Sache und eine ausfiihrliche Abwagung der Vor- und Nachteile wichtiger
sein als der Zeitpunkt der Verabschiedung. Der Zeitdruck ist vermutlich auch der Grund,
weshalb bisher auf die sonst iibliche Durchfithrung einer europaweiten Konsultation
verzichtet wurde. Damit konnte der Entwurf bisher nicht von einer Mitwirkung der
Marktteilnehmer, Verbraucher und nationalen Regulierungsbehdrden profitieren.

7.1.2 EU-weite Genehmigung fiir Anbieter elektronischer Kommunikationsdienste

162. Damit Anbieter elektronischer Kommunikationsdienste nicht wie bisher in jedem
einzelnen Mitgliedstaat, in dem sie ihre Dienste anbieten wollen, eine Genehmigung
einholen miissen, sieht der Verordnungsentwurf die Einfiihrung einer EU-weiten Ge-
nehmigung vor. Diese soll durch die Regulierungsbehorde des Heimatmitgliedstaates
ausgestellt werden. Als Heimatmitgliedstaat soll dabei regelméBig der Mitgliedstaat
gelten, in dem das Unternehmen seine Hauptniederlassung hat. Die Regulierungs-
behorde des Heimatlandes gibt alle relevanten Informationen iiber den Anbieter und die
(geplante) Geschéftstitigkeit an die Behorden der Mitgliedstaaten weiter, in denen das
Unternehmen ebenfalls tdtig sein mochte (Gastmitgliedstaaten).

163. Die Regulierungsbehorde des Heimatlandes ist es auch, die vorrangig ein etwaiges
Fehlverhalten des regulierten Telekommunikationsanbieters (auch in Gastldndern) fest-
stellen und entsprechende Mafinahmen einleiten soll.'""" Die Regulierungsbehorde des
Heimatstaates unterrichtet alle betroffenen Gastmitgliedstaaten iiber ihre regulatorischen
Entscheidungen. Dariiber hinaus hat die Behorde des Gastlandes das Recht, die zu-
staindige Behorde des Heimatlandes zum Eingreifen aufzufordern, sofern sie Verstofie
feststellt. In dringenden Féllen kann sie selbst bis zur endgiiltigen Entscheidung der
Regulierungsbehorde des Heimatlandes einstweilige MaBnahmen treffen.

164. Die Monopolkommission begriifit grundsétzlich die Intention dieser Maflinahme,
den Verwaltungsaufwand fiir die Unternehmen zu verringern und somit die grenziiber-
schreitende Bereitstellung von Telekommunikationsdiensten zu erleichtern. Sie ist
jedoch skeptisch, ob das vorgeschlagene Konzept einer EU-weiten Genehmigung tat-
sdchlich zu einer Erleichterung auf Seiten der Unternehmen fiithren wiirde. Zwar entfiele
fiir die Unternehmen eine erneute Anmeldung bei der Regulierungsbehorde des Gast-
landes, dennoch muss die Anmeldung im Heimatland zusétzlich auch in den Sprachen
aller Gastlédnder erfolgen, in denen das Unternehmen aktiv ist. Ebenso miissen die

141 Ausnahmen bilden nach Art. 6 Nr. 1 des Verordnungsentwurfs Nutzungsrechte fiir Funkfrequenzen
und Rufnummern, deren Aussetzung oder Entzichung durch die Regulierungsbehérde des Mitglied-
staates erfolgt, in dem die Rechte erteilt wurden, auch wenn dieser nicht der Heimatmitgliedstaat ist.
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Regulierungsbehdrden der Heimatldnder die Auswirkungen ihrer Entscheidungen auf
die Gastldnder des Unternehmens mit beriicksichtigen, was die Entscheidungsfindung
auf Seiten der Regulierungsbehdrden verkompliziert. Zudem scheint die Umsetzung der
MaBnahme einen erheblichen Koordinierungsaufwand zwischen den verschiedenen
Regulierungsbehorden zu erfordern, der weiteren biirokratischen Aufwand bedeuten
wiirde.

7.1.3 Harmonisierung der Frequenzpolitik

165.Um die grenziiberschreitende Tatigkeit von Anbietern elektronischer
Kommunikationsdienste zu vereinfachen, sieht der Entwurf eine Koordinierung der
Frequenzpolitik in Europa vor. Dabei wird betont, dass mogliche Einnahmen aus
Frequenzvergaben bei den Mitgliedstaaten verbleiben sollen. Im Wesentlichen geht es
der Europdischen Kommission darum, durch eine europaweite Angleichung der
nationalen Verfahren zur Frequenzvergabe die Voraussetzungen fiir das Angebot grenz-
iiberschreitender Mobilfunkdienstleistungen zu verbessern. Zu diesem Zweck sollen
Vergabeverfahren moglichst einfach gestaltet werden und nach objektiven, transparenten
und diskriminierungsfreien Kriterien ablaufen. Bei der Bereitstellung von Frequenzen
sollen die technischen Eigenschaften der Frequenzen und eine mdgliche Mitvergabe
weiterer Frequenzen gepriift werden.

166. Des Weiteren will die Europdische Kommission sich und den Regulierungs-
behorden anderer Mitgliedstaaten ein Mitspracherecht bei der Frequenzvergabe ein-
rdumen, indem die zustdndigen nationalen Regulierungsbehorden verpflichtet werden,
einen Maflnahmenentwurf mit den Details des geplanten Vergabeverfahrens vorzulegen.
AnschlieBend soll die Europdische Kommission zwei Monate Zeit haben, den Mal3-
nahmenentwurf zu kommentieren. Im Zweifel soll sie die Umsetzung der MaBBnahme fiir
weitere zwel Monate aussetzen konnen, um mit der betreffenden nationalen
Regulierungsbehdrde einen neuen Mafinahmenentwurf zu erarbeiten. Sollte es zu keiner
Einigung zwischen den Behdrden kommen, kann die Europdische Kommission einen
Beschluss erlassen, der die nationale Regulierungsbehérde zwingt, ihren Maflnahmen-
entwurf innerhalb von sechs Monaten zu dndern oder zuriickzuziehen.

167. Die Monopolkommission sieht den Vorsto3 der Europédischen Kommission zur
Vereinheitlichung der Frequenzpolitik kritisch. Die zeitgleiche Versteigerung von
Frequenznutzungsrechten in mehreren Mitgliedstaaten birgt die Gefahr, grof3e Anbieter
zu bevorteilen, da nur sie liber die Ressourcen verfiigen, um an mehreren Vergabever-
fahren parallel teilzunehmen. Zudem kann die Einfithrung des mehrstufigen Priifungs-
verfahrens als Versuch interpretiert werden, Kompetenzen, die derzeit bei den
nationalen Regulierungsbehorden liegen, auf europidischer Ebene zu zentralisieren. Die
Durchfiihrung eines solchen Verfahrens wiirde das bereits langwierige nationale Ver-
gabeverfahren zusitzlich verkomplizieren. Die Folge wire ein erhohter biirokratischer
Aufwand sowie eine unndtige Verzogerung bei der Zuteilung von Nutzungsrechten,
sollte die Europdische Kommission von ihrem Einspruchsrecht Gebrauch machen.
Nationale VorstoB3e, wie bei der Vergabe der 800-MHz-Frequenzen aus der Digitalen
Dividende I durch die Bundesnetzagentur im Jahr 2010 wiren unter den Bedingungen
eines europaweit zu koordinierenden Vergabeverfahrens nicht mehr moglich.
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168. Neben der Harmonisierung der Frequenzvergabe enthélt der Vorschlag Regelungen
fiir eine erleichterte Bereitstellung lokaler Funknetze, sog. Wireless Local Access Net-
works (WLAN). Danach soll es Privatpersonen gestattet werden, ihre Netzwerke
gegeniiber Dritten zu Offnen. Ebenso sollen Unternehmen oder o6ffentliche Ein-
richtungen derartige Netze in nicht gewerblicher Art bereitstellen diirfen, ohne dadurch
rechtlich als Anbieter elektronischer Kommunikationsdienste eingestuft zu werden. Die
Monopolkommission bewertet diesen Vorschlag positiv. Die Vereinfachung der Bereit-
stellung und Nutzung lokaler Funknetze erscheint als ein geeignetes Mittel, der schnell
steigenden Nachfrage nach mobilen Datendiensten begegnen zu konnen.'* In Deutsch-
land gibt es bereits mehrere privatwirtschaftliche Initiativen von Telekommunikations-
unternehmen und anderen Anbietern, derartige WLAN-Zuginge bereitzustellen.'*® Das
Zurverfiigungstellen privater WLAN-Zugénge ist hingegen in Deutschland aufgrund
noch bestehender rechtlicher Unsicherheiten weniger ausgeprdgt. Medienberichten zu-
folge ist eine Verbesserung der Rechtssituation Gegenstand momentaner Koalitionsver-
handlungen zwischen CDU/CSU und SPD.'*

7.1.4 Europiiische virtuelle Zugangsprodukte

169. Um die Vermarktung und Bereitstellung grenziiberschreitender Dienste zu verein-
fachen, sieht der Vorschlag die Einfiihrung eines standardisierten, hochwertigen
virtuellen Zugangs zu Festnetzen vor, dessen technische Ausgestaltung im Anhang der
Verordnung detailliert spezifiziert wird. Die nationalen Regulierungsbehdrden werden
angehalten, bei der Auferlegung von Zugangsverpflichtungen zum Netz eines Unter-
nehmens mit betrdchtlicher Marktmacht besonders das europdische virtuelle Zugangs-
produkt in Betracht zu ziehen.

170. Die Monopolkommission steht diesem Vorschlag ausgesprochen kritisch gegen-
iiber. Problematisch ist, dass die Europdische Kommission mit der Forderung eines
virtuellen Zugangsproduktes andere, insbesondere physische Zugangsformen dis-
kriminiert. Bisher differieren die Zugangsprodukte nach nationalen Gegebenheiten, weil
die Infrastrukturen und die Wettbewerbssituation sehr unterschiedlich ausgeprégt sind.
In Deutschland dominiert der entbiindelte Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung. Eine
Diskriminierung der entbilindelten Teilnehmeranschlussleitung wiirde in Deutschland
eine Vielzahl von alternativen Anbietern benachteiligen und den infrastrukturbasierten
Wettbewerb schwichen. Eine regulatorische Vorpragung einer bestimmten Wett-
bewerbsform (Dienstewettbewerb statt Infrastrukturwettbewerb) lehnt die Monopol-
kommission ab. Zudem teilt die Monopolkommission die Bedenken des BEREC, dass
die Festlegung detaillierter technischer Spezifikationen zur Ausgestaltung von Zu-
gangsprodukten besser auf nationaler Ebene in Kooperation zwischen den
Regulierungsbehdrden und den Unternehmen geschehen sollte als auf iibergeordneter
Ebene im Rahmen einer Verordnung.'* Nationale Regulierungsbehdrden verfiigen {iber

142 Vgl. dazu EU-Kommission, Study on Impact of traffic off-loading and related technological trends on
the demand for wireless broadband spectrum, Final report, Luxembourg 2013.

143 Beispielhaft seien hier die Kooperation zwischen der Deutschen Telekom und FON genannt oder die
regionalen Initiativen von Kabel Deutschland in Berlin oder M-Net in Miinchen. Auch in Hotels,
Cafés oder Ziigen und an Bord von Flugzeugen werden vermehrt drahtlose Internetzugénge an-
geboten.

144 Vgl. , Netzaktivisten begriilen Signale der Koalition*, Handelsblatt, 5. November 2013.

145 Vgl. BEREC, BEREC views on the proposal for a Regulation ,Jaying down measures to complete the
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langjéhrige praktische Erfahrung bei der Ausgestaltung von Zugangsprodukten. Dieses
Wissen sollte bei der Spezifikation von europdischen Zugangsprodukten genutzt
werden. Die Festlegung von technischen Details durch eine Verordnung birgt zudem das
Risiko, auf Verdnderungen nicht flexibel genug reagieren zu konnen.

7.1.5 Stirkung der Rechte der Endnutzer

171. Der Verordnungsentwurf der Europdischen Kommission sieht auferdem eine Ver-
einheitlichung der Vorschriften {iber die Rechte der Endkunden und Verbraucher in der
Européischen Union vor. Diese Rechte betreffen insbesondere die Bereiche Gebiihren
fiir Gespréche ins europdische Ausland und Verbraucherschutz.

172. Der Entwurf enthilt Nichtdiskriminierungsvorschriften, die besagen, dass Be-
horden die grenziiberschreitende Nutzung von Telekommunikationsdiensten nicht be-
schrinken und Betreiber Endkunden nicht aufgrund ihrer Nationalitit oder ihres Wohn-
sitzes diskriminieren diirfen. Ahnliches soll fiir die Vertragsgestaltung zwischen An-
bietern von Kommunikationsdiensten und Endkunden gelten. Auch hier soll eine Dis-
kriminierung aufgrund der Nationalitdt oder des Wohnsitzes verboten werden. Zudem
enthdlt der Verordnungsentwurf Vorschriften, die den Anbieterwechsel vereinfachen
sollen.

173. In Ergénzung zu dem Diskriminierungsverbot wird bestimmt, dass Anbieter nur mit
objektiver Rechtfertigung Entgelte flir Festnetztelefonate ins Ausland verlangen diirfen,
die hoher sind als inldndische Fernverbindungen. Ebenso sollen Mobilfunkver-
bindungen ins européische Ausland nicht teurer sein als regulierte Roaming-Anrufe und
SMS-Roaming-Nachrichten.

174. Die vorgeschlagenen Nichtdiskriminierungsvorschriften und Regelungen zum
Verbraucherschutz scheinen aus Sicht der Monopolkommission sinnvoll und weitest-
gehend unstrittig zu sein. Viele der genannten Vorschriften wurden in Deutschland
bereits im Rahmen der letzten TKG-Novelle eingefiihrt.

175. Die vorgeschlagenen Entgeltbestimmungen fiir Auslandsanrufe und SMS bewertet
die Monopolkommission hingegen kritisch. Sie erkennt in diesem Bereich kein Wett-
bewerbsproblem, welches durch ein regulatorisches Eingreifen gelost werden miisste.
Vielmehr scheint es sich um eine rein politisch motivierte Mainahme zu handeln.

176. Die Entgeltreduzierung diirfte zudem erhebliche Auswirkungen auf die Ge-
schiftsmodelle alternativer Anbieter haben, die Gespriache ins Ausland mittels Be-
treiber(vor)auswahl anbieten. Auch wenn die Nutzungszahlen fiir Gespriache vom Fest-
netz ins Festnetz oder vom Mobilfunknetz ins Festnetz stark riickldufig sind, hat die
Betreiber(vor)auswahl noch eine gewisse Bedeutung fiir Gesprache ins Ausland. Eine
regulatorisch bedingte Angleichung von Auslands- und Inlandstarifen sollte daher, wenn
iiberhaupt, mit einer gewissen Ubergangsfrist erfolgen.

European single market for electronic communications and to achieve a Connected Continent”, BoR
(13) 142, 17. Oktober 2013, S. 6.
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7.1.6 Vorschriften zur Netzneutralitiit

177. Der Verordnungsentwurf enthdlt des Weiteren Vorschriften zur Netzneutralitit.
Endnutzer sollen danach das Recht haben, Inhalte ohne Einschriankungen abrufen und
teilen zu konnen. Auch soll es ihnen freistehen, mit Anbietern vertragliche Verein-
barungen iiber Datenvolumina und -geschwindigkeiten zu treffen. Ebenso soll das An-
gebot von Diensten einer gesicherten und héheren Ubertragungsqualitit moglich sein,
ohne dass durch die Bereitstellung dieser Dienste die allgemeine Qualitét von Internet-
zugangsdiensten (Best Effort) beeintrachtigt werden darf. Innerhalb der vertraglichen
Vereinbarungen soll es Anbietern untersagt sein, die Freiheiten der Endnutzer durch
Blockierungen, Verlangsamungen, Diskriminierungen gegeniiber bestimmten Inhalten
oder Anwendungen einzuschrianken. Die nationalen Regulierungsbehorden sollen dies
durch Uberwachung kontrollieren und zugleich ermichtigt werden, den Anbietern
Mindestanforderungen an die Dienstequalitét aufzuerlegen.

178. Die Monopolkommission hat sich mit Fragen der Netzneutralitit und der Not-
wendigkeit ihrer gesetzlichen Absicherung in einem eigenen Kapitel ausfiihrlich be-
fasst.'* Sie steht den Vorschlidgen der Europdischen Kommission weitgehend positiv
gegeniiber. Insbesondere ist zu begriiBen, dass die Entwicklung des frei zugénglichen
Internets (Best Effort) durch die Vorschldge gesichert werden und dass die Verbraucher
vor willkiirlichen Einschrinkungen, wie dem Blockieren oder Verlangsamen von
Inhalten und Anwendungen, geschiitzt werden sollen. Ebenfalls wichtig ist, dass
Regelungen vermieden werden, die die Freiheit der Netzbetreiber einschrinken, ihren
Endkunden Dienste mit einer garantierten und gesicherten Ubertragungsqualitiit anzu-
bieten. Nach dem Telekommunikationsgesetz hat die Bundesnetzagentur bereits die
Moglichkeit, den Anbietern Mindestanforderungen an die Dienstequalitdt aufzuerlegen.
Weil Mindestanforderungen allerdings auch die Entwicklung des Best-Effort-Internets
behindern konnen, sollten sie nur in Ausnahmefillen und dann als dynamische Ent-
wicklungsvorgabe definiert werden. Vieles spricht dafiir, dass solche Regelungen nicht
notwendig sind, weil der Wettbewerb auf dem Markt fiir Breitbandanschliisse aus-
reichend intensiv ist, um eine strategische Verschlechterung des Best-Effort-Service zu
verhindern.

179. Die Monopolkommission wiederholt an dieser Stelle ihre Aufforderung an die
Bundesregierung, eine nationale gesetzliche Regelung der Netzneutralitit — so diese
iiberhaupt als notwendig angesehen wird — zumindest so lange aufzuschieben, bis die
europdischen Regelungen vorliegen. Es ergibt auch vor dem Grund der fehlenden
Rechtssicherheit fiir die Unternehmen keinen Sinn, nationale Regelungen zu treften, die
gegebenenfalls wenige Monate spiter zu revidieren sind, weil sie mit den europdischen
Vorgaben nicht kompatibel sind.

7.1.7 Regulierung von Roaming-Diensten

180. Roaming-Miérkte in der Europdischen Union werden durch die mittlerweile dritte
Roaming-Verordnung reguliert, welche am 1. Juli 2012 in Kraft getreten ist.'""” Neben

146 Vgl. Kapitel 5.

147 Verordnung (EU) Nr. 531/2012 des Européischen Parlaments und des Rates vom 13. Juni 2012 iiber
das Roaming in o6ffentlichen Mobilfunknetzen in der Union (Neufassung), ABlL. EU Nr. L 172 vom
30. Juni 2012, S. 10.
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Preisvorgaben fiir die drei Roaming-Dienste Sprachtelefonie, Kurznachrichten (SMS)
und Daten enthédlt die Verordnung auch strukturelle RegulierungsmaBBnahmen, die ab
dem 1. Juli 2014 in Kraft treten werden.'* Diese sehen vor, dass Endkunden, die sich im
europdischen Ausland aufhalten, unter Beibehaltung ihrer heimischen SIM-Karte und
Mobilfunktelefonnummer Roaming-Leistungen von Anbietern im Ausland unabhéngig
vom heimischen Anbieter beziehen konnen. Diese Trennung wird auch als ,,Decoup-
ling* bezeichnet. Man erhofft sich von dieser MaBBnahme, dass der Wettbewerb auf den
Roaming-Mairkten durch Markteintritte neuer Anbieter gestirkt wird und dies zu einem
Sinken der Verbraucherpreise fiir Roaming-Dienste fiihrt.

181. In Ergdnzung zu den bestehenden Regelungen der Roaming-Verordnung sieht der
Verordnungsvorschlag der Europédischen Kommission vor, dass Anbieter von der Ver-
pflichtung zum Decoupling befreit werden kdnnen, wenn sie ihren Kunden Roaming-
Dienste zu Tarifen anbieten, die nicht teurer sind als ihre Inlandsangebote (,,Roam-like-
at-home*). Dazu sollen die Anbieter bilaterale oder multilaterale Roaming-Verein-
barungen mit mindestens einem Roaming-Anbieter in allen Mitgliedstaaten der
Européischen Union schlieBen. Um Arbitrage-Mdglichkeiten einzuschrinken, die etwa
bei der Nutzung giinstiger SIM-Karten aus Lédndern mit niedrigeren Entgelten entstehen,
sollen Roaming-Anbieter die Nutzung ihrer Roaming-Dienste auf ein tibliches Mal} be-
schrinken konnen. Zudem ist vorgesehen, dass ab dem 1. Juli 2014 Roaming-Anbieter
thren Kunden fiir eingehende Anrufe kein Entgelt in Rechnung stellen diirfen. Die bis-
herige Regelung der Roaming-Verordnung sieht ab dem genannten Datum ein
maximales Entgelt von 5 Cent pro Minute vor.

182. Die Monopolkommission befiirwortet prinzipiell eine Absenkung der Roaming-
Entgelte, um Verbraucher vor missbrauchlich iiberhohten Roaming-Entgelten zu
schiitzen. Nicht ersichtlich ist jedoch, weshalb die Europdische Kommission plant, das
in der Roaming-Verordnung ab Juli 2014 vorgesehene Decoupling bereits vor seiner
Umsetzung durch die Moglichkeit zur Anbieterkooperation zu konterkarieren.
Stattdessen sorgt die Ausnahme vom Decoupling fiir regulatorisch induzierte Unsicher-
heiten auf Seiten moglicher Roaming-Anbieter. Ein Markteintritt neuer Anbieter und
damit eine wettbewerbliche Reduzierung von Roaming-Gebiihren werden somit un-
wahrscheinlich. Stattdessen ist nicht auszuschliefen, dass die Mobilfunkanbieter ver-
suchen werden, Umsatzriickgidnge an anderen Stellen zulasten der Endverbraucher zu
kompensieren. Zudem ist zu bezweifeln, dass Arbitrage-Mdglichkeiten, wie sie durch
die Verwendung giinstiger SIM-Karten entstehen, wirksam verhindert werden konnen.
Ebenfalls kritisch sieht die Monopolkommission die Absenkung der Roaming-Gebiihr
fiir eingehende Anrufe auf Null. Dies scheint nicht gerechtfertigt, da auf Seiten des
Roaming-Anbieters Kosten entstehen, deren Deckung moglich bleiben sollte.

7.2 Empfehlung iiber Nichtdiskriminierungsverpflichtungen und Kosten-
rechnungsmethoden

183. Als zweites Element des Gesetzespaketes ,,Vernetzter Kontinent“ hat die
Europidische Kommission am 11. September 2013 die Empfehlung iiber einheitliche

148 Vgl. fiir eine Untersuchung der Wettbewerbswirkung der Roaming-Verordnung Gerpott, T.J., Novelle
der Regulierung des Auslandsroamings in Mobilfunknetzen in der Europédischen Union, Netzwirt-
schaften & Recht 9(5), 2012, S. 208-215.
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Nichtdiskriminierungsverpflichtungen und Kostenrechnungsmethoden vorgestellt.'*
Stellen nationale Regulierungsbehdrden fest, dass auf den Vorleistungsmirkten fiir den
Zugang zu Netzinfrastrukturen (Markt 4 der Markteempfehlung von 2007) oder den
Breitbandzugang (Markt 5) kein wirksamer Wettbewerb herrscht und Unternehmen
alleine oder gemeinsam iiber betrachtliche Marktmacht verfiigen, konnen diesen Unter-
nehmen Verpflichtungen zur Nichtdiskriminierung und/oder zur Preiskontrolle und
Kostenrechnung auferlegt werden. Die Empfehlung der Europdischen Kommission zielt
darauf ab, die bisher eher heterogenen Anwendungen dieser Verpflichtungen unionsweit
zu harmonisieren. Sie ergidnzt die NGA-Empfehlung der Europdischen Kommission
vom 20. September 2010 zur Zugangsregulierung um neue Grundsdtze zur kosten-
orientierten Entgeltregulierung auf den genannten Vorleistungsmérkten.'>

184. Durch die Harmonisierung der Regulierungspraxis hofft die Europédische
Kommission die rechtliche und regulatorische Vorhersehbarkeit zu erhéhen und zusétz-
liche Investitionsanreize flir den Ausbau von Hochgeschwindigkeits-Breitbandnetzen zu
schaffen. Dabei geht es vor allem um gleiche Wettbewerbsbedingungen durch die An-
wendung strengerer Nichtdiskriminierungsvorschriften, stabile Vorleistungsentgelte fiir
den Zugang zum Kupferleitungsnetz und mehr Sicherheit in der Frage, unter welchen
Bedingungen von der Regulierung von Vorleistungsentgelten bei NGA-Netzen ab-
gesehen werden kann. Die Umsetzung dieser Empfehlung soll durch ein eigens einzu-
richtendes Netzwerk von Sachverstindigen aus Vertretern der Européischen
Kommission und des GEREK {iberwacht werden.

7.2.1 Anwendung von Nichtdiskriminierungsverpflichtungen

185. Hinsichtlich der Auferlegung von Nichtdiskriminierungsverpflichtungen zur
Sicherstellung eines diskriminierungsfreien Zugangs fiir alternative Anbieter zum Netz
des regulierten Unternehmens empfiehlt die Europdische Kommission die Anwendung
der Gleichwertigkeit der Inputs (Equivalence of Inputs, Eol). Bei Eol stellt der Netz-
betreiber allen Unternehmen, einschlieBlich des eigenen Vertriebszweigs, Zu-
gangsprodukte und -dienste zu den exakt gleichen Bedingungen (Preise und Qualitit),
mit den gleichen Fristen und mittels der gleichen Systeme und Prozesse zur Verfiigung.
Bezogen auf den diskriminierungsfreien Zugang zu Vorleistungsprodukten weist Eol
somit konzeptionelle Parallelen zu einer funktionalen Separierung auf, bei der die
Bereitstellung von Zugangsprodukten in einen unabhéngigen Geschéftsbereich aus-
gegliedert wird."”' Die Gewihrung von Mengenrabatten gegeniiber Zugangsnachfragern
bleibt dabei weiterhin mdglich.

186. Der Auferlegung von Eol durch die Regulierungsbehorde soll eine Verhéltnis-
maiBigkeitspriifung vorausgehen, bei der potenzielle Vor- und Nachteile abzuwégen sind.
Vorteile erwartet die Europdische Kommission aufgrund eines intensiveren nach-
gelagerten Wettbewerbs. Nachteile konnen sich einerseits durch zusétzliche Kosten,
z. B. infolge notwendig gewordener Systemanpassungen, ergeben und andererseits

149 Vgl. Empfehlung der Kommission vom 11. September 2013 iiber einheitliche Nichtdis-
kriminierungsverpflichtungen und Kostenrechnungsmethoden zur Férderung des Wettbewerbs und zur
Verbesserung des Umfelds fiir Breitbandinvestitionen, ABl. EU Nr. L 251 vom 21. September 2013,
S. 13.

150 Gemeint sind die Mérkte 4 und 5 der Markteempfehlung der EU-Kommission.

151 Vgl. zur funktionalen Separierung Monopolkommission, Sondergutachten 50, a.a.O., Tz. 215 ff.
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durch den Wegfall vertikaler Synergien fiir den Netzbetreiber, da dieser dieselben Vor-
leistungsprodukte zu identischen Bedingungen nutzt wie seine Wettbewerber. Aufgrund
dieser gegensitzlichen Effekte kommt aus Sicht der Europdischen Kommission eine
Auferlegung von Eol nur fiir neu zu errichtende NGA-Netze infrage, da dann die
Kosten, die bei der Umsetzung von Eol anfallen, friihzeitig beriicksichtigt werden
konnen. Fiir bereits bestehende Kupfernetze wird die Auferlegung von Eol daher als zu
aufwendig angesehen.

187. Kommt eine Regulierungsbehdrde zu dem Schluss, dass eine Auferlegung von
Nichtdiskriminierungsverpflichtungen auf Basis von Eol unverhdltnismafig ist, soll
stattdessen ein Equivalence-of-Outputs(EoO)-Ansatz gewihlt werden kdnnen. Bei EoO
gewidhrt der Netzbetreiber anderen Unternehmen Netzzugang zu vergleichbaren, aber
nicht notwendigerweise exakt gleichen Bedingungen wie dem eigenen Vertrieb. Bei
einem solchen Ansatz wiirden den Zugangsnachfragern Vorleistungen bereitgestellt
werden, die hinsichtlich des Funktionsumfangs und des Preises mit denen vergleichbar
sind, die das regulierte Unternehmen selbst nutzt, ohne dass dabei notwendigerweise
wie beim Eol-Modell dieselben Prozesse und Systeme genutzt werden.

188. Zudem soll bei Auferlegung von Nichtdiskriminierungsverpflichtungen (Eol oder
EoO) sichergestellt werden, dass Zugangsnachfrager das Endkundenangebot des
regulierten Unternehmens auf Grundlage des regulierten Vorleistungsproduktes
technisch replizieren konnen. Zu diesem Zweck sollen Wettbewerber mit ausreichender
Frist vor Einfilhrung des Endkundenproduktes durch das regulierte Unternechmen Zu-
gang zum Vorleistungsprodukt erhalten, um mdglichst zeitgleich auf dem Endkunden-
markt in Konkurrenz zu diesem treten zu konnen. Dieses Vorgehen soll sicherstellen,
dass das regulierte Unternehmen keinen unzuldssigen Zeitvorteil und infolgedessen eine
Monopolstellung auf einem nachgelagerten Markt erhalten kann.

7.2.2 Empfohlene Kostenrechnungsmethode

189. Entscheidet sich eine nationale Regulierungsbehdrde dafiir, Entgelte fiir den Zu-
gang zu Kupferleitungs- oder NGA-Netzen zu regulieren, soll dies einheitlich bis
spitestens Ende 2016 auf Basis eines ,,Bottom-Up Long-Run Incremental Costs
Plus“(BU-LRIC+)-Kostenstandards geschehen. Bei einem solchen Ansatz werden aus-
gehend von der erwarteten Nachfrage die hypothetischen Kosten eines effizienten
Netzbetreibers fiir den Aufbau eines modernen NGA-Netzes unter Beriicksichtigung
eines Aufschlags fiir Gemeinkosten und Investitionsrisiken ermittelt. Bereits bestehende
und wiederverwendbare bauliche Anlagen sollen — mit Ausnahme bereits ab-
geschriebener Anlagen — auf Grundlage der Wiederbeschaffungskosten beriicksichtigt
werden. Bei der Kalkulation von Zugangsentgelten fiir ganz auf Kupferleitungen
basierenden Netzen soll das modellierte NGA-Netz angepasst werden, um mdgliche
Kostendifferenzen angemessen beriicksichtigen zu konnen.

190. Bei der Modellierung des NGA-Netzes haben nationale Regulierungsbehorden die
Moglichkeit, nationale Gegebenheiten etwa in Bezug auf Zugangstechnologien und
Netztopologie zu beriicksichtigen. Zudem koénnen sie eine andere als die empfohlene
Kostenrechnungsmethode  weiterverwenden, wenn sie zur Erreichung der
regulatorischen Ziele geeignet ist und gleichen Anforderungen im Hinblick auf die
Modellierung des Kupfernetzes geniigt. Die Kommission geht davon aus, dass die Ver-
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wendung derartiger Methoden zu stabilen Kupferleitungsentgelten und einem durch-
schnittlichen monatlichen Mietpreis in Hohe von 8 bis 10 Euro fiir den entbiindelten
Zugang zur kupferbasierten Teilnehmeranschlussleitung fiihrt.

7.2.3 Verzicht auf Entgeltregulierung bei Vorleistungen fiir NGA-Netze

191. Des Weiteren sollen die nationalen Regulierungsbehorden unter bestimmten Be-
dingungen auf eine Regulierung der Vorleistungsentgelte fiir NGA-Netze verzichten
konnen und es den Betreibern mit betrdchtlicher Marktmacht ermoglichen,
differenzierte Vorleistungspreise mit Zugangsnachfragern zu vereinbaren. In Anbetracht
unsicherer Endkundennachfrage nach sehr leistungsfahigen Breitbanddiensten soll diese
zusdtzliche Preisflexibilitit es den Unternehmen erleichtern, Investitionsrisiken zu
teilen. Voraussetzung hierfiir ist, dass der Wettbewerb durch die Auferlegung von
strengen Nichtdiskriminierungsverpflichtungen (Eol) und zusdtzlichen Mallnahmen
soweit gesichert ist, dass das marktmichtige Unternehmen in ausreichender Weise in
seiner Preissetzungsfihigkeit eingeschrankt ist. Wichtiger Bestandteil der ergdnzenden
MaBnahmen ist der Test auf wirtschaftliche Replizierbarkeit. Hierbei wird gepriift, ob
die Gewinnspanne zwischen dem Endkundenpreis und dem Preis der regulierten Vor-
leistung die nachgelagerten Zusatzkosten zuziiglich eines angemessenen Anteils an den
Gemeinkosten deckt. Die Priifung auf wirtschaftliche Replizierbarkeit ldsst eine mog-
liche Priifung auf Bestehen einer Preis-Kosten-Schere im Rahmen des allgemeinen
Wettbewerbsrechts unbertihrt.

Kommt eine nationale Regulierungsbehdrde zu dem Schluss, dass die Voraussetzungen
fiir einen Verzicht auf eine Entgeltregulierung nicht fiir den gesamten abgegrenzten
Markt gegeben sind, so soll sie die Regulierung der Vorleistungsentgelte in den Teil-
gebieten aufheben, in denen die genannten Bedingungen erfiillt sind. Dies setzt jedoch
eine regional differenzierte Auferlegung von Abhilfemalnahmen bzw. eine Abgrenzung
regionaler Mérkte voraus.

192. Die Einzelheiten und der Zeitplan fiir die Umsetzung der Eol-Verpflichtung und
den Verzicht auf eine Entgeltregulierung von Vorleistungen sollen in einem von der
nationalen Regulierungsbehdrde zu erstellenden ,,Fahrplan® festgehalten werden. Halt
sich der Betreiber mit betrdchtlicher Marktmacht nicht an die Umsetzung dieses Zeit-
plans, so kann die Regulierungsbehdrde zur Regulierung von Vorleistungsentgelten
zurlickkehren oder Sanktionen verhdngen.

193. Die Monopolkommission begriifit das Anliegen der Europdischen Kommission, fiir
eine europaweit konsistentere Anwendung der bestehenden Regulierungsvorgaben zu
sorgen und die Zugangsregulierung innerhalb der Europdischen Union zu vereinheit-
lichen. Dies sollte aus Sicht der Monopolkommission jedoch nicht in ungerechtfertigter
Weise den Ermessensspielraum nationaler Regulierungsbehorden einschranken. Ein
solches Regulierungsermessen ist notwendig, um nationale Marktgegebenheiten bei den
Regulierungsentscheidungen angemessen beriicksichtigen zu konnen. Vor diesem
Hintergrund ist das von der Europidischen Kommission vorgesehene Regulierungs-
modell, in dem wie zuvor erldutert die beiden Verpflichtungen zur Nichtdiskriminierung
und Preiskontrolle in einer bestimmten Weise miteinander kombiniert werden, als deut-
liche Einschrinkung der Handlungsoptionen der nationalen Regulierungsbehdrden zu
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werten. Die Monopolkommission hélt eine solche Vorstrukturierung der Zugangs-
regulierung fiir bedenklich.

194. Entsprechend war ein erster Entwurf'*> der Empfehlung mit deutlichen Worten
durch das GEREK kritisiert worden.'”> GEREK betonte, die in dem Empfehlungsent-
wurf genannten regulatorischen Ziele wie Forderung von Wettbewerb und Investitionen
zu teilen, unterbreitete aber gleichzeitig eine Reihe von Vorschldgen, die mehrheitlich
darauf ausgerichtet waren, den nationalen Regulierungsbehdrden mehr Entscheidungs-
freiheit bei der Auferlegung von Abhilfemalnahmen zu gestatten. Die Monopol-
kommission begriifit, dass sich die von GEREK vorgebrachten Anmerkungen in der
endgiiltigen Fassung der Empfehlung zumindest teilweise niedergeschlagen haben.
Beispielsweise wurde eine Einigung dariiber erzielt, dass zur Sicherstellung der Nicht-
diskriminierung von Zugangsnachfragern neben Eol auch das weniger strikte, aber im
Einzelfall moglicherweise besser geeignete EoO als Abhilfema3nahme auferlegt werden
kann. Dennoch bleibt der Gesamteindruck bestehen, dass zu strikte und kleinteilige
Vorgaben seitens der Europdischen Kommission die Flexibilitdt der nationalen
Regulierungsbehdrden in der Auferlegung konkreter Abhilfemalnahmen unnétig ein-
schrianken.

195. Die Monopolkommission begriiit, dass die Europdische Kommission von der
gleichzeitigen Vorgabe einer Kostenrechnungsmethode und eines Preiskorridors fiir die
zu ermittelnden Entgelte abgesehen hat."* Die Moglichkeit, entweder ein Entgelt im
vorgesehenen Preiskorridor auch mit einer anderen als der empfohlenen Kosten-
rechnungsmethode zu erreichen oder einen Preis auBlerhalb des Preiskorridors mit der
empfohlenen Kostenrechnungsmethode zu ermitteln, erlaubt es den nationalen
Regulierungsbehorden, die Entgeltregulierung den nationalen Gegebenheiten anzu-
passen. Solche nationalen Anpassungen konnen beispielsweise in unterschiedlichen
Netzwerkarchitekturen oder Kosten begriindet liegen. Die Monopolkommission hitte es
jedoch bevorzugt, wenn die Europédische Kommission génzlich von einer Vorgabe eines
Preiskorridors abgesehen und sich auf methodische Vorgaben beschrinkt hitte, da
bereits die Nennung eines Preiskorridors die Freiheiten der nationalen Regulierungs-
behorden in unnétiger Weise einschridnkt und aufgrund unterschiedlicher Kosten-
situationen nicht gerechtfertigt erscheint.

196. Zudem sollte die Auferlegung einer Nichtdiskriminierungsverpflichtung in Form
von Eol (oder EoO) nicht wie von der Europdischen Kommission vorgeschlagen auto-
matisch zur Aufhebung der Kostenorientierung bei der Entgeltregulierung fiihren.
Vielmehr sollte es im Ermessen der Regulierungsbehorde liegen, den Zeitpunkt fiir die
Authebung der kostenorientierten Regulierung zu bestimmen.

7.3 Entwurf zur Kostensenkungsverordnung

197. Am 26. Mérz 2013 hat die Europdische Kommission den Vorschlag fiir eine Ver-
ordnung des Europiischen Parlaments und des Rates iiber MaBBnahmen zur Reduzierung

152 Vgl. Draft Commission Recommendation on consistent non-discrimination obligations and costing
methodologies to promote competition and enhance the investment environment, 2012.

153 Vgl. BEREC, Commission draft Recommendation on non-discrimination and costing methodologies,
BEREC Opinion, BoR (13) 41, 26 March 2013.

154 Vgl. ABL EU Nr. L 251 vom 21. September 2013, S. 13, hier: S. 27, Rn. 43.
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der Kosten des Ausbaus von Hochgeschwindigkeitsnetzen fiir die elektronische
Kommunikation'* verdffentlicht. Das Ziel der Verordnung ist die Kostensenkung und
Effizienzsteigerung bei Bauarbeiten im Rahmen des Ausbaus der Breitbandnetze. Die
erheblichen Kosten des Netzausbaus stellen ein groBes Hindernis fiir einen schnelleren
Ausbau leistungsfahiger Breitbandnetze dar. Bauarbeiten verursachen, je nach Techno-
logie, bis zu 80 % der Gesamtkosten des Netzausbaus. Die in der Verordnung vor-
geschlagenen MaBnahmen sollen es den Kommunikationsunternehmen erméglichen, die
notwendigen Investitionskosten um 20 % bis 30 % zu reduzieren.

198. Zur Erreichung von Kosteneinsparungen wird in dem Entwurf eine Reihe von
MaBnahmen vorgeschlagen. Von zentraler Bedeutung ist dabei die Mitbenutzung vor-
handener Infrastrukturen anderer Netzindustrien wie Gas, Strom, Fernwirme, Wasser
und Verkehrsdienste durch Kommunikationsunternehmen. Beispielsweise sieht der
Entwurf vor, dass Kommunikationsunternehmen Hochgeschwindigkeitsleitungen in be-
stehende Rohrsysteme anderer Netzbetreiber verlegen konnen sollen, um so Kosten fiir
die Verlegung eigener Leerrohre einzusparen. Dariliber hinaus sieht der Verordnungs-
vorschlag eine Zusammenarbeit auch fiir neue Bauvorhaben vor. Telekommunikations-
unternehmen sollen die Moglichkeit bekommen, Leitungen fiir den Hochgeschwindig-
keitsausbau mit zu verlegen, wenn andere Infrastrukturunternehmen Baumaflnahmen an
thren Netzen durchfiihren. Diese Regelung schliet alle Bauvorhaben ein, die
mindestens teilweise Offentlich finanziert werden.

199. Eine zentrale Informationsstelle soll fiir zusatzliche Transparenz iiber mogliche
Ausbaukooperationen sorgen. Bei ihr sollen Telekommunikationsunternehmen
Mindestinformationen iiber bestehende Infrastrukturen oder geplante BaumaBnahmen
erfragen konnen. Uber die Auskiinfte der Informationsstelle hinaus soll es
Kommunikationsunternehmen moglich sein, Informationen unmittelbar von einem
Netzbetreiber in einem jeweiligen Gebiet anzufordern und Vor-Ort-Untersuchungen in
dem betreffenden Gebiet durchzufiihren.

200. Wenn ein Infrastrukturunternehmen die Mitbenutzung seiner Anlagen nicht ge-
stattet oder nicht zur Kooperation bei Baumafnahmen bereit ist, sicht der Vorschlag vor,
dass die Informationsstelle Streitigkeiten durch eine Entscheidung verbindlich regelt.
Zudem ist geplant, dass die zentrale Informationsstelle zu einer Vereinfachung der Ge-
nehmigungsverfahren fiir Bauvorhaben beitrdgt, indem sie Antrige entgegennimmt und
Verfahren koordiniert. Es wird vorgeschlagen, dass die jeweilige nationale
Regulierungsbehorde des betreffenden Mitgliedstaates die Funktion der Streitbei-
legungsstelle iibernimmt.

201. Der Verordnungsvorschlag trifft auch Regelungen fiir Telekommunikationsinfra-
strukturen, die sich in Gebduden befinden. Er schreibt vor, dass in Neubauten und im
Rahmen von umfangreichen Umbauten nur hochgeschwindigkeitsfihige Leitungen
verbaut werden diirfen. Kommunikationsunternehmen sollen zudem unter bestimmten
Umstidnden zum Ausbau der Hochgeschwindigkeitsnetze auch gegen den Willen des
Eigentiimers Zugang zu bestehender Infrastruktur in Gebduden bekommen bzw. diese
nutzen diirfen.

155 COM(2013) 147 final, 26. Mérz 2013.
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202. In Anbetracht der hohen Kosten des Netzausbaus bewertet die Monopolkommis-
sion die Intention des Verordnungsvorschlags, Kostensenkungen durch Synergien zu
erzielen, als grundsétzlich sinnvoll und zweckdienlich. Im Tiefbau kénnen Kostenein-
sparungen durch die Mitbenutzung vorhandener physischer Infrastrukturen und Ko-
operationen bei der Verlegung von neuen Leitungen mit Netzbetreibern erzielt werden.
Weiterer Nutzen kann durch die Verkiirzung bzw. Vereinfachung von Genehmigungs-
verfahren entstehen.

203. Zur Umsetzung der Mallnahmen schldgt die Europédische Kommission die Form
der Verordnung vor, die in allen Mitgliedstaaten der Europdischen Union unmittelbar
wirksam wire. Alternativ zu einer Verordnung wiére eine Empfehlung, als unverbind-
licher Rechtsakt gegeniiber den Mitgliedstaaten, denkbar. Dabei ist den Mitgliedstaaten
iiberlassen, die Empfehlung in nationales Recht umzusetzen. Aus Sicht der Monopol-
kommission stellt eine Empfehlung das in diesem Fall vorzugswiirdige Rechts-
instrument dar, da sie es aufgrund ihres unverbindlichen Charakters den Nationalstaaten
ermoglichen wiirde, flexibler an ihre bisherige Regulierung anzukniipfen und die Vor-
schriften punktuell zu ergénzen.

204. Fraglich erscheint jedoch, ob es iiberhaupt einer Regelung auf europdischer Ebene
bedarf. Nach dem Subsidiaritdtsprinzip sollte eine Regelung auf EU-Ebene in Be-
reichen, die nicht der ausschlieBlichen Zustindigkeit der Europdischen Union unter-
liegen, nur dann erfolgen, wenn die Ziele einer MaBBnahme auf der Ebene der Mitglied-
staaten nicht ausreichend bzw. mit einer gemeinschaftlichen Regelung besser erreicht
werden konnen. Zu priifen ist, ob dies fiir das Ziel der Kostensenkung bei Baumal-
nahmen des Hochgeschwindigkeitsnetzes zutrifft. Die Europdische Kommission
argumentiert, dass ein zentrales Eingreifen notig ist, da die Vielzahl nationalstaatlicher
Regelungen GroBenvorteile verhindert und fiir Anbieter von Telekommunikations-
diensten die Kosten des Zugangs zu den Mairkten erhoht. Dies stelle eine Barriere fiir
den zwischenstaatlichen Handel dar. Die Monopolkommission teilt die Auffassung des
Bundesrates, der dies in einer Stellungnahme verneint hat.'”® Zentrales Hemmnis fiir
einen schnelleren Breitbandausbau sind die hohen Kosten fiir Bauarbeiten, die auf
Ebene der Mitgliedstaaten anfallen. Folglich ist das Ziel des Verordnungsentwurfs, die
Kosten zu senken, ebenfalls auf nationalstaatlicher Ebene zu erreichen.

205. Dafiir, dass es keiner europdischen Regelung bedarf, spricht ebenfalls, dass in
Deutschland viele der oben genannten MafBlnahmen des Verordnungsvorschlags bereits
im Telekommunikationsgesetz in dhnlicher Weise umgesetzt wurden.

So regelt § 77a TKG beispielsweise die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen durch
Betreiber offentlicher Telekommunikationsnetze. Demnach kann die Bundesnetzagentur
gegeniiber Telekommunikationsnetzbetreibern und Eigentlimern von Verkabelungen
eine Mitbenutzung dieser Verkabelungen in und auBlerhalb von Gebduden bis zum
Konzentrations- und Verteilerpunkt anordnen. § 77a Abs. 3 TKG bildet die rechtliche
Grundlage der Bundesnetzagentur fiir die Beschaffung von Daten fiir den sog. Infra-
strukturatlas. Dieser enthélt Geodaten iiber Infrastrukturen, wie Glasfaserleitungen oder
Leerrohre, die beim Aufbau von Breitbandnetzen grundsétzlich mitgenutzt werden
konnen. Die bereitgestellten Daten stammen von Unternehmen und Personen
offentlichen Rechts wie beispielsweise Energienetzbetreibern. Nach § 77b TKG sind die

156 Vgl. BR-Drs. 240/13 (Beschluss) vom 3. Mai 2013.
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Inhaber von Einrichtungen, die auch von Kommunikationsunternehmen zum Ausbau
des Breitbandnetzes genutzt werden konnen, verpflichtet, diesen ein Angebot zur Mit-
nutzung gegen Entgelt zu machen. Kommt es zu keiner Einigung, kann ein unverbind-
liches Schlichtungsverfahren bei der Bundesnetzagentur durchgefiihrt werden.

206. Generell ist festzustellen, dass der Verordnungsvorschlag in vielen Bereichen mit
dem Telekommunikationsgesetz korrespondierende Regelungen enthdlt. Einige
Regelungen des Verordnungsvorschlags stellen eine sinnvolle Ergdnzung zu den
Regelungen des Telekommunikationsgesetzes dar. Beispielsweise erscheint das Ermog-
lichen von Kooperationen bei geplanten Bauvorhaben zweckdienlich. Aus Sicht der
Monopolkommission sind die Regelungen des Telekommunikationsgesetzes umfang-
reich genug und ein Bedarf detaillierterer Regelungen auf européischer Ebene ist nicht
ersichtlich. Dariiber hinaus ist es vor dem Hintergrund bestehender nationalstaatlicher
Regelungen wie dem Telekommunikationsgesetz umso sinnvoller, dass ein weicheres
Rechtsinstrument gewéhlt wird, welches den Mitgliedstaaten die Moglichkeit gibt,
bereits bestehendes Recht individuell zu ergidnzen.

207. Aus Sicht der Monopolkommission ist zudem bedenklich, dass mehrere
Regelungen der vorgeschlagenen Verordnung in groBerem MaBe als im Tele-
kommunikationsgesetz vorgesehen in Eigentumsrechte von Gebédude- und Netzeigen-
tiimern eingreifen wiirden. Hierbei sind vor allem die Regelungen zur Gebaudeinnen-
ausstattung relevant, wie z. B. die Pflicht zur Ausstattung mit Hochgeschwindigkeits-
infrastruktur und die Pflicht zur Einrichtung eines Konzentrationspunkts. In besonderem
MaBle gilt dies auch fiir die Regelungen in Art. 8 des Verordnungsvorschlags. Dieser
sichert den Kommunikationsunternehmen auch ohne Zustimmung des Eigentiimers den
Zugang zu Gebiduden zu, um Hochgeschwindigkeitsleitungen zu verlegen. Grundlegend
ist in den oben genannten Fillen zu kldren, ob der Eingriff in die Eigentumsrechte ge-
rechtfertigt ist. Die Eigentumsgarantie ist in Art. 14 des Grundgesetzes verfassungs-
rechtlich verankert. Ein Eingriff muss daher in besonderem Maf3e gerechtfertigt sein und
darf nur im Sinne des Allgemeinwohls erfolgen. In dem vorliegenden Fall profitieren
vor allem die Kommunikationsunternehmen direkt. Vor diesem Hintergrund ist die
VerhiltnismaBigkeit der angesprochenen Regelungen des Verordnungsvorschlags anzu-
zweifeln.

208. Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass Maflnahmen zur Senkung von
Ausbaukosten wiinschenswert sind, um den Ausbau der Hochgeschwindigkeitsnetze
weiter voranzubringen. Aus diesem Grund ist die Initiative der Europdischen Kommis-
sion generell zu begriilen. Jedoch sieht die Monopolkommission derzeit noch einige
Unausgewogenheiten in dem vorliegenden Verordnungsentwurf. So scheint die Form
der Verordnung in diesem Fall ein unverhéltnisméBig starkes Mittel der Rechtsdurch-
setzung zu sein. Auch vor dem Hintergrund bereits bestehender einzelstaatlicher Mal3-
nahmen und eventueller Eingriffe in Eigentumsrechte wére das Instrument der
Empfehlung zu bevorzugen. Zudem sollten die Kosten durch den zusdtzlichen Ver-
waltungsaufwand eingehend gepriift und dem Nutzen gegeniibergestellt werden.
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7.4 Uberarbeitung der Leitlinien zur staatlichen Forderung des Breitband-
ausbaus

209. Als ein weiteres Element zur Verbesserung der Investitionsbedingungen ist die
Novelle der Leitlinien der EU zur Anwendung der Vorschriften tiber staatliche Beihilfen
beim Breitbandausbau zu sehen.'”” Da eine flichendeckende Versorgung der Be-
volkerung mit schnellen Internetzugdngen durch private Investitionen alleine nicht zu
leisten ist, bedarf es vielfach einer staatlichen Forderung. Die Beihilfenkontrolle der
Europédischen Kommission soll verhindern, dass Marktinitiativen durch diese staatliche
Forderung gebremst werden. Um den Mitgliedstaaten und allen Marktbeteiligten mehr
Rechtssicherheit bei der Forderung von Breitbandinvestitionen zu geben, hatte die
Europédische Kommission 2009 erstmals entsprechende Leitlinien auf Basis ihrer Ent-
scheidungspraxis herausgegeben.'”® Diese Leitlinien wurden drei Jahre nach ihrer Ver-
offentlichung tiberpriift und den Entwicklungen auf den Technologiemérkten und im
Beihilferecht angepasst.

210. Die neuen Leitlinien gleichen in weiten Teilen den Leitlinien von 2009. Wie bisher
erfolgt die Priifung der Europdischen Kommission, ob eine Beihilfemalnahme mit den
Grundsétzen des Binnenmarktes vereinbar ist, auf Grundlage einer Abwégung: Sie muss
einen Beitrag zu klar definierten Zielen von gemeinschaftlichem Interesse leisten und es
muss ein nicht zufriedenstellendes Marktergebnis aufgrund fehlender privater In-
vestitionen oder wesentlicher Ungleichheit beziiglich der Versorgung der Bevdlkerung
mit Breitband vorliegen. Zudem miissen Beihilfen ein geeignetes Instrument zur Ziel-
erreichung darstellen, Anreizeffekte fiir private Unternehmen ausiiben, auf ein erforder-
liches Mal} beschrinkt sein, begrenzte negative Auswirkungen auf nicht geforderte
Marktteilnehmer haben und in transparenter Weise gegeben werden.

211. Ebenfalls beibehalten wurde die Unterscheidung zwischen Netzen der Grundver-
sorgung und modernen Zugangsnetzen der ndchsten Generation sowie die Kate-
gorisierung der Fordergebiete als ,,weille, ,,graue* oder ,,schwarze Flecken®. Weille
Flecken zeichnen sich dadurch aus, dass kein Breitbandangebot vorhanden ist. Die
Forderung eines solchen Gebietes soll das vorliegende Marktversagen korrigieren und
den territorialen Zusammenhalt sowie die wirtschaftliche Entwicklung fordern. Als
graue Flecken gelten Gebiete mit lediglich einem Breitbandnetz. Eine Forderung ist
moglich, wenn das monopolistische Endkundenangebot nicht nachfragegerecht ist, der
etablierte Anbieter Wettbewerbern keinen Netzzugang gewéhrt und die genannten
Probleme durch regulatorische Eingriffe nicht zu Idsen sind. Gebiete, in denen
mindestens zwei Betreiber Breitbandangebote unter Wettbewerbsbedingungen anbieten,
werden als schwarze Flecken bezeichnet; eine Forderung kommt in diesem Fall nicht in
Betracht. Analog erfolgt die Unterscheidung von Fordergebieten im Falle hoch-
leistungsfahiger Breitbandnetze (NGA-Netze). In weillen NGA-Flecken, ohne Hoch-
leistungsnetz, ist eine staatliche Forderung in der Regel unproblematisch. In grauen

157 Vgl. Mitteilung der Kommission, Leitlinien der EU fiir die Anwendung der Vorschriften iiber staat-
liche Beihilfen im Zusammenhang mit dem schnellen Breitbandausbau, ABIL. Nr. C 25 vom 26. Januar
2013, S. 1.

158 Vgl. Mitteilung der Kommission, Leitlinien der Gemeinschaft fiir die Anwendung der Vorschriften
iiber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem schnellen Breitbandausbau, ABl. EU Nr. C 235
vom 30. September 2009, S. 7; vgl. ausfithrlich Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O.,
Tz. 246 ff.
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NGA-Flecken existiert ein NGA-Netz und eine Forderung kann nach detaillierter
Priifung genehmigt werden. In schwarzen NGA-Flecken konkurrieren mindestens zwei
Netzbetreiber; eine Forderung kommt hier nicht in Betracht.

212. Neue Schwerpunkte und Anforderungen setzt die iiberarbeitete Leitlinie beziiglich
der Forderungsfahigkeit moderner NGA-Netze, der Zugangsoffenheit geforderter Infra-
strukturen und der Transparenz der BeihilfemaBnahmen. Im Einzelnen ergaben sich
folgende Neuerungen:

Der Grundsatz der Technologieneutralitit wurde auf die Foérderung von NGA-
Netzen ausgedehnt. Nach den neuen Leitlinien sollen grundsétzlich alle Techno-
logien und Kombinationen von Technologien fiir eine Forderung in Betracht
kommen. Zuvor galt dieser Grundsatz vornehmlich fiir die Férderung im Bereich
der Breitbandgrundversorgung. Bei hochleistungsfihigen NGA-Netzen wurde
die Forderungsfahigkeit auf leitungsgebundene Zugangsnetze, die auf Glasfaser-
technologie oder Kabelnetze beruhen, beschrinkt. Satelliten- und Mobilfunk-
netze konnten nach den alten Leitlinien nicht beriicksichtigt werden.

Ebenfalls neu ist die M®oglichkeit, ultraschnelle Breitbandnetze mit Uber-
tragungsraten von mehr als 100 Mbit/s auch in Stadt- und Ballungsgebieten mit
offentlichen Mitteln zu fordern. Als zusédtzliche Voraussetzungen miissen gelten,
dass (i) bei bestehenden bzw. geplanten NGA-Netzen Glasfaserleitungen nicht
bis zu den Réaumlichkeiten der Endkunden reichen, (ii) nicht damit zu rechnen
ist, dass kommerzielle Betreiber ein ultraschnelles Netz aufbauen, und (iii) von
einer Nachfrage nach ultraschnellem Breitband ausgegangen wird.

Zudem sollen offentlich geforderte Investitionen zu einer ,,wesentlichen Ver-
besserung® (,,Step Change) der Breitbandversorgung im geforderten Gebiet
filhren. Eine wesentliche Verbesserung liegt vor, wenn das geforderte Unter-
nehmen erhebliche neue Investitionen getdtigt hat und die geforderte Infra-
struktur auf dem Markt erhebliche neue Mdoglichkeiten hinsichtlich Bandbreiten
und Wettbewerb schafft. Private, nicht geforderte Investitionen sollen so besser
geschiitzt werden, indem verhindert wird, dass bestehende oder geplante In-
vestitionen durch geringfiigig bessere, aber geforderte Infrastrukturen iiberbaut
bzw. verdrangt werden.

Die Zugangsanforderungen an geforderte Infrastrukturen wurden erhoht. Eine
grofBere Palette an Zugangsprodukten auf Vorleistungsebene soll den Wettbewerb
und die Wahlmdglichkeiten fiir Endkunden im geforderten Gebiet erhdhen. Eine
solche Regelung gab es im Grundsatz auch in den vorherigen Leitlinien, neu ist
jedoch die hervorgehobene Rolle der nationalen Regulierungsbehorden. Diese
sollen die Bewilligungsbehorden bei der Ausgestaltung von Zugangskonditionen
und Tarifen unterstiitzen.

Aullerdem zielen die neuen Leitlinien auf eine Erhohung der Transparenz bei der
Gewidhrung staatlicher BeihilfemaBBnahmen ab. Alle interessierten Parteien sollen
einen einfachen Zugang zu allen relevanten Vorschriften und Informationen er-
halten. Zu diesem Zweck sollen die Mitgliedstaaten wichtige Angaben {iber ge-
leistete Beihilfen auf einer zentralen Internetseite veroffentlichen und Beihilfe-
empfangern und berechtigten Dritten umfassend Auskunft {iber die geforderte
Infrastruktur geben, um so anderen Betreibern den Zugang zu erleichtern.
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213. Seit der Verdffentlichung der ersten Leitlinien 2009 kam es sowohl im Hinblick auf
die Hohe der finanziellen Forderung als auch auf die Anzahl der genehmigten Bei-
hilfemalnahmen zu einem deutlichen Anstieg der staatlichen Beihilfen im Tele-
kommunikationssektor. Allein 2010 hat die Europdische Kommission 20 Beihilfemal3-
nahmen mit einem Gesamtvolumen von mehr als 1,8 Mrd. Euro genehmigt (vgl. Ab-
bildung 7.1). Ein nicht unwesentlicher Teil der Forderung entfillt dabei auf Deutsch-
land. Von 2010 bis einschlieBlich 2012 hat die Europdische Kommission 15 Forder-
mafBnahmen in Deutschland mit einem Gesamtvolumen von knapp 2,9 Mrd. Euro ge-
nehmigt.

Abbildung 7.1:

Durch die EU-Kommission genehmigte Beihilfe zum
Breitbandausbau (Mio. Euro)
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214. Nach Auffassung der Monopolkommission sollte die Gewéhrung von staatlichen
Bethilfen fiir den Aus- und Aufbau von Kommunikationsnetzen in erster Linie der
Adressierung eines Marktversagens dienen. Ein solches Marktversagen kann vorliegen,
wenn eine Investition aufgrund der erwarteten positiven Wirkungen auf Wirtschaft und
Gesellschaft wiinschenswert ist, gleichwohl aber aus Sicht privater Investoren nicht
rentabel erscheint und daher ausbleibt. Ein solches Ausbleiben von Investitionen kann
durch staatliches Eingreifen, z. B. in Form von Beihilfen zum Ausbau, aufgefangen
werden. Sollten jedoch die Erwartungen fehlerhaft sein und staatlich geforderte Breit-
bandinfrastrukturen in Konkurrenz zu privaten Investitionen treten, dann wiirden
Letztere entwertet oder gar verdrangt werden.'™ In einem solchen Fall wiirden staatliche
Beihilfen ihrem eigentlichen Ziel, der Férderung des Breitbandausbaus, zuwiderlaufen.
Die Beihilfenkontrolle sollte daher so ausgestaltet sein, dass es nicht zu einer Ver-
falschung des Wettbewerbs kommt. Vor diesem Hintergrund begriift die Monopol-
kommission grundsétzlich die Verdffentlichung von Beihilferichtlinien fiir die

159 Ein solcher Verdridngungseffekt wird auch gemeinhin als Crowding-Out bezeichnet.
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Forderung von Breitbandnetzen, da diese aus Sicht der beteiligten Férderungsgeber und
-empfénger fiir mehr Transparenz und Rechtssicherheit sorgen.'®

215. Nach Ansicht der Monopolkommission ist unstrittig, dass eine finanzielle
Forderung in Gebieten ohne Breitbandgrundversorgung zuldssig sein sollte. Dagegen
besteht in Gebieten mit bestehender Infrastruktur das grundsétzliche Problem, dass
durch die staatliche Forderung eines weiteren Netzes private Investitionen entwertet
werden konnten. Dies gilt umso mehr in Bezug auf NGA-Netze, da es bei diesen eher
der Fall sein kann, dass der Aufbau konkurrierender Infrastrukturen ineffizient wird.
Auch das Argument der Wettbewerbsforderung durch die Schaffung einer
konkurrierenden Infrastruktur iiberzeugt nicht, da es in erster Linie die Aufgabe der
nationalen Regulierungsbehorde sein sollte, durch angemessene Zugangsvoraus-
setzungen die Rahmenbedingungen flir mehr Wettbewerb zu schaffen.

216. Kritisch sieht die Monopolkommission die neu geschaffene Moglichkeit, mit
offentlichen Mitteln den Ausbau ultraschneller Breitbandnetze mit Ubertragungsraten
von mehr als 100 Mbit/s auch in Stadt- und Ballungsgebieten zu fordern. Bei diesen
Gebieten diirfte es sich regelmidfBig um schwarze NGA-Flecken handeln, in denen
bereits mehrere Anbieter konkurrierende Netze wirtschaftlich betreiben. Die Wahr-
scheinlichkeit ist hoch, dass durch die staatliche Subventionierung privaten In-
vestitionen in ultraschnelle Netze vorgegriffen wird und bestehende Investitionen ent-
wertet werden. Die Monopolkommission lehnt daher die staatliche Forderung ultra-
schneller Breitbandnetze in stddtischen Gebieten ab.

217. Die Monopolkommission begriifit indessen die Erweiterung des NGA-Begriffs um
hochleistungsféhige Satelliten- und Mobilfunknetze. Wenn ein Ausbau moderner Netze
mit staatlichen Mitteln gefordert wird, sollte dies nach dem Grundsatz der Techno-
logieneutralitit geschehen, um sicherzustellen, dass die jeweils effizienteste Technologie
oder Kombination von Technologien gefordert wird. Durch die Erweiterung des NGA-
Begriffs kommt es zu einer grundsitzlichen Gleichstellung funkbasierter NGA-Netze
mit leistungsgebundenen Infrastrukturen, die in mehrfacher Hinsicht relevant ist. Zum
einen wird Ausschreibungsteilnehmern erméglicht, eine breitere Palette von Technolo-
gien und Kombinationen von Technologien im Rahmen einer Ausschreibung vorzu-
schlagen, was den Wettbewerb im Ausschreibungsverfahren erhéhen sollte. Zum
anderen fiihrt die Ausdehnung des NGA-Begrifts dazu, dass Gebiete, die iiber ein funk-
basiertes NGA-Netz, aber iiber keine leitungsgebundene Versorgung verfiigen, nach der
neuen Definition nicht ldnger als weille, sondern als graue NGA-Flecken gelten. Eine
staatliche Forderung in einem solchen Gebiet kiime somit nur nach sorgfaltiger Priifung
in Betracht. Dadurch werden private, nicht staatlich geforderte Investitionen in drahtlose
Hochleistungsnetze besser gegen eine staatlich geforderte Uberbauung geschiitzt, was
Investitionen in diese Technologien attraktiver macht. Ebenso kommen Gebiete, die
bereits {iber ein leitungsgebundenes und {iber ein oder mehrere funkbasierte NGA-Netze
verfiigen, als nunmehr schwarze NGA-Flecken nicht lédnger flir eine staatliche
Forderung infrage.'®’

160 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 56, a.a.O., Tz. 246 ff.

161 Vgl. Mc Callum, L./Stehmann, O., The New EU State Aid Broadband Guidelines: What changes for
electronic communication network operators, Journal of European Competition Law & Practice 4(4),
2013, S. 316 f.
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7.5 Revision der Miirkteempfehlung

218. Fiir das erste Halbjahr 2014 plant die Europdische Kommission die Verdffent-
lichung einer {iberarbeiteten Empfehlung iiber relevante Produkt- und Dienstemaérkte
des elektronischen Kommunikationssektors (,,Markteempfehlung®).'®> Die Empfehlung
war erstmalig 2007 {iberpriift worden und enthilt seitdem eine Liste von sieben
Mairkten, die aus Sicht der Europdischen Kommission fiir eine Vorabregulierung auf
Ebene der Mitgliedstaaten in Betracht kommen. Im Rahmen des sog. Artikel-7-Ver-
fahrens bestimmen die nationalen Regulierungsbehérden in regelmaBigen Abstinden die
Mirkte, die einer sektorspezifischen Regulierung bediirfen. Dabei wird die Empfehlung
der Europdischen Kommission weitestgehend beriicksichtigt. Nationale Regulierungs-
behorden kénnen abweichend von der Empfehlung weitere Markte einer Regulierung
unterstellen bzw. zur Regulierung empfohlene Mairkte nicht regulieren. Dies muss
jedoch gegentiber der Europdischen Kommission besonders begriindet werden.

219. Im Anschluss an eine erste 6ffentliche Konsultation'®, die im Januar 2013 endete,
hat die Europdische Kommission im Oktober 2013 die Ergebnisse einer von ihr in Auf-
trag gegebenen Studie veroffentlicht.'® Auch wenn die Ergebnisse dieser Studie nicht
zwingend die Position der Europdischen Kommission widerspiegeln miissen, ist diese
dennoch von Bedeutung, da sie als Diskussionsgrundlage fiir die weitere Uberarbeitung
der Mirkteempfehlung dient. Im Wesentlichen kommen die Autoren zu folgenden
Schliissen (vgl. Tabelle 7.1):

+ Es sollen keine Mérkte neu in die Empfehlung aufgenommen werden.

« Die bisher zur Regulierung empfohlenen Mirkte fiir den Zugang von Privat- und
Geschiftskunden zum o6ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten (Markt 1
der Mirkteempfehlung von 2007) und fiir den Verbindungsaufbau an festen
Standorten (Markt 2) sollten von der Liste gestrichen werden. Als wesentlicher
Grund hierfiir wird angefiihrt, dass alternative Anbieter in der Lage seien, durch
den Zugang zum PSTN des ehemaligen Monopolisten Endkunden Sprach-
anschliisse auf Basis von VoIP anzubieten. Daraus folgern die Autoren, dass
keine hohen Barrieren fiir einen Markteintritt bestehen, die eine Regulierung
rechtfertigen. Voraussetzung fiir eine Deregulierung dieser Markte sei jedoch
eine funktionierende Regulierung auf der Vorleistungsebene, die Wettbewerbern
den Zugang zum Netz des marktmichtigen Unternehmens ermdglicht.

« Als unverdndert regulierungsbediirftig werden in der Studie die Markte fiir die
Anrufzustellung in einzelnen offentlichen Telefonnetzen an festen Standorten
(Markt 3) und in einzelnen Mobilfunknetzen (Markt 7) eingestuft. Wichtig ist,
dass die Anrufzustellung ausschlielich von dem Netzbetreiber des Angerufenen

162 Die Erstellung und Revision der Mérkteempfehlung erfolgt gemaf3 Art. 15 der Richtlinie 2002/21/EG
des Europdischen Parlaments und des Rates vom 7. Mirz 2002 iiber einen gemeinsamen Rechts-
rahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und -dienste (Rahmenrichtlinie), ABl. EG Nr. L 108
vom 24. April 2002, S. 33, zuletzt gedndert durch die Richtlinie 2009/140/EG, ABI. EU Nr. L 337
vom 18. Dezember 2009, S. 37.

163 Die Ergebnisse der Konsultation sind auf der Website der Europdischen Kommission verfligbar unter:
https://ec.europa.eu/digital-agenda/en/news/results-public-consultation-revision-recommendation-
relevant-markets.

164 Vgl. Ecorys Netherlands, Future electronic communications markets subject to ex-ante regulation, Fi-
nal report, Rotterdam, 18. September 2013.
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geleistet werden kann und daher jedes Netz als eigener Markt zu betrachten ist,
auf dem der jeweilige Netzbetreiber {iber betrachtliche Marktmacht verfiigt.

Die Vorleistungsmérkte fiir den physischen Zugang zu Netzinfrastrukturen
(Markt 4), fiir den Breitbandzugang fiir GroBkunden (Markt 5) und den Markt
fiir Abschlusssegmente von Mietleitungen fiir GroSkunden (Markt 6) sollen mit
Anderungen weiterhin zur Regulierung empfohlen werden.

Bezogen auf die Markte 4 und 5 schlagen die Autoren vor, Mérkte nicht langer
nach der Art des Zugangs abzugrenzen, d. h. physischer oder nicht physischer
(virtueller) Zugang, sondern nach Zugangspunkten (lokal oder zentral) zu
differenzieren. Als Grund hierfiir wird die steigende Relevanz von NGA-Netzen
vorgebracht, durch die neben dem bestehenden physischen Zugang zur Teil-
nehmeranschlussleitung zunehmend auch virtuelle Zugénge an Bedeutung
gewinnen.'® Der bisherige Markt 4 wiirde nach dem Vorschlag der Autoren zu
einem Wholesale-Local-Access(WLA)-Markt, der sowohl physische als auch
virtuelle Zuginge auf Ortsnetzebene umfasst.

Entsprechend wiirde der Markt 5, der derzeit im Wesentlichen den virtuellen
Bitstromzugang umfasst, zum Wholesale-Central-Access(WCA)-Markt, der
alternativen Anbietern einen Zugang auf zentraler Ebene erlaubt. Zudem wird
empfohlen, den neu entstandenen WCA-Markt nach Endkundenprodukten in
zwei getrennte WCA-Mairkte, einen Massenmarkt flir Privatkunden und kleine
Unternehmen sowie einen Geschiftskundenmarkt fiir mittlere und grof3e Unter-
nehmen, zu teilen. Fiir den WCA-Markt fiir Privatkunden sehen die Autoren die
Moglichkeit zur regional differenzierten Regulierung. Dort, wo eine aus-
reichende Zahl alternativer Anbieter auf Basis eines regulierten lokalen Zugangs
im Wettbewerb zum ehemaligen Monopolisten stehen, soll von einer Zugangs-
regulierung auf zentraler Ebene abgesehen werden konnen. Eine solche zuriick-
gefiihrte, regional differenzierte Regulierung erscheint den Autoren fiir den
WCA-Markt fiir mittlere und groe Geschiftskunden nicht moglich. Diese
Kundengruppe habe hohere Qualititsanforderungen an die nachgefragten
Produkte, die aus Sicht eines alternativen Anbieters iiber einen lokalen Zugang
nicht rentabel bereitgestellt werden konnen.

Ebenfalls in angepasster Form erhalten bleiben soll der Vorleistungsmarkt Ab-
schlusssegmente von Mietleitungen fiir GroBkunden (Markt 6). Es wird vor-
geschlagen, den Markt in einen Vorleistungsmarkt fiir Mietleitungen in Gebieten
mit niedriger Netzwerkreplizierung umzubenennen. In einen solchen Markt
wiirden wie bisher auch Abschlusssegmente von Mietleitungen fallen. Allerdings
wiirden nur Gebiete einer Vorabregulierung unterliegen, in denen nur in
geringem MalRe Infrastrukturen durch alternative Anbieter repliziert wurden. Wie
genau Gebiete niedriger und hoher Netzwerkreplizierung abgegrenzt werden,
soll den nationalen Regulierungsbehorden iiberlassen werden. Ferner wird an-
geregt, zumindest Teile des oben beschriebenen WCA-Geschéftskundenmarktes
mit dem Markt fiir Mietleitungen zusammenzufiihren.

165 Als Beispiel wird hier das Zugangsprodukt VULA genannt. VULA steht fiir Virtual Unbundled Local
Access.
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Tabelle 7.1:
Vorschlag zur Mirkteempfehlung

.. Vorgeschlagene
Miirkteempfehlung von 2007 Miirkteempfehlung
Zugang zum &ffentlichen Telefonnetz - | (Entfillt)
Verbindungsaufbau Festnetz - | (Entfillt)

Anrufzustellung Festnetz

Anrufzustellung Mobilfunknetz

la | Anrufzustellung Festnetz

1b | Anrufzustellung Mobilfunknetz

N W N =

GroBkundenzugang auf Orts-
4 2 | netzebene (Wholesale Local
Access, WLA)

Breitbandzugang fiir GrofSkunden Wholesale Central Access
(Bitstromzugang) (WCA)-Massenmarkt

4a | WCA Geschiftskundenmarkt
6 | 4b | Mietleitungen

(Physischer) Zugang zu Netzinfra-
strukturen (TAL-Zugang)

Abschlusssegmente Mietleitungen

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an: Ecorys Netherlands, Future electronic communications markets subject
to ex-ante regulation, Final report, Rotterdam, 18. September 2013, S. 171

220. Die Monopolkommission sieht die Uberarbeitung der Mirkteempfehlung grund-
sitzlich positiv, da eine regelmiBige Uberpriifung des regulatorischen Rahmens
Voraussetzung fiir eine moglichst effiziente Regulierung eines sich stetig wandelnden
Telekommunikationsmarktes ist. Die in der genannten Studie vorgeschlagene
Reduzierung der zur Regulierung empfohlenen Mirkte spiegelt somit die zunehmende
Wettbewerbsintensitdt im europdischen Telekommunikationsmarkt wider, zu deren
Grundsteinen die erfolgreiche Regulierung der letzten Jahre zu zéhlen ist.

221. Den Empfehlungen der Studie steht die Monopolkommission in wesentlichen
Punkten positiv gegeniiber. So befiirwortet sie, keine weiteren Mirkte neu in die
Empfehlung aufzunehmen. Sollten Regulierungsbehdrden aufgrund nationaler Be-
sonderheiten zu dem Schluss kommen, dass Markte auflerhalb der Mérkteempfehlung
regulierungsbediirftig sind, so ist eine Regulierung prinzipiell moglich. Eine Not-
wendigkeit, einen bestimmten bisher nicht oder nicht mehr zur Regulierung
empfohlenen Markt in die Liste aufzunehmen, sieht auch die Monopolkommission der-
zeit nicht.

222. Bereits in ihrem letzten Sondergutachten hat sich die Monopolkommission dafiir
ausgesprochen, den Endkundenmarkt fiir Teilnehmeranschliisse (Markt 1 der Mérkte-
empfehlung von 2007) in Deutschland aus der sektorspezifischen Regulierung zu ent-
lassen. Wichtige Argumente hierfiir waren die dynamische Entwicklung des Wett-
bewerbs, eine nachhaltige Wettbewerbsorientierung und die Tatsache, dass die Eingrift-
intensitit der noch bestehenden Regulierung nicht mehr iiber das hinausgeht, was auch
durch das allgemeine Wettbewerbsrecht geleistet werden konnte, dass Kartellrecht also
suffizient fiir die Aufsicht ist.'®

166 Vgl. fiir eine ausfiihrliche Diskussion zur Regulierungsbediirftigkeit des Endkundenmarktes fiir Teil-
nehmeranschliisse in Deutschland Monopolkommission, Sondergutachten 61, a.a.O., Tz., 31 ff., sowie
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223. Die Monopolkommission begriilt zudem die Diskussion um eine regionale
Differenzierung bei der Regulierung des Marktes fiir den Bitstromzugang (Markt 4 der
Empfehlung von 2007). Eine Regionalisierung erlaubt es, Regulierung schneller abzu-
bauen als dies in einem nationalen Rahmen moglich wire. Dort, wo die Wettbewerbs-
bedingungen nicht mehr hinreichend homogen sind, sollte auf eine nationale Marktab-
grenzung verzichtet und Deregulierungspotenzial genutzt werden. Im Hinblick auf den
Bitstrommarkt in Deutschland hat sich die Monopolkommission bereits im Jahr 2009
und erneut in 2011 dafiir ausgesprochen, den Markt in Abhdngigkeit von der jeweiligen
Wettbewerbsintensitit in regionale Teilméirkte abzugrenzen.'’

Abschnitt 4.1.1 in diesem Gutachten.
167 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 56, a.a.O., Tz. 108.; Sondergutachten 61, a.a.0., Tz. 57.
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8. Zusammenfassung der Einschiitzungen und Empfehlungen

224.Die Monopolkommission kommt in diesem Gutachten zu folgenden Ein-
schdtzungen und Empfehlungen:

Nachhaltig wettbewerbsorientierte Mirkte und Deregulierungspotenziale

Um den Wettbewerb auf den Telekommunikationsmérkten nachhaltig sicherzu-
stellen, ist die Regulierung der Vorleistungen fiir die Bereitstellung von Fest-
netzanschliissen, wie den entbiindelten Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung,
den Bitstromzugang und den Wiederverkauf von Telefonanschliissen durch
Dritte sowie fiir Zusammenschaltungsleistungen weiterhin unverzichtbar. Die
Monopolkommission ist — wie schon vor zwei Jahren — skeptisch, ob Line
Sharing angesichts der schwachen Nachfrage nach dieser Leistung als reguliertes
Vorleistungsprodukt noch bendtigt wird.

Grundsitzlich nicht substituierbar sind die Zufiihrung und die Terminierung von
Gespriachen. Sie konnen nur durch den jeweiligen Betreiber eines Netzes er-
bracht werden. Vor diesem Hintergrund sollten die Terminierungsentgelte der
Festnetz- und der Mobilfunknetzbetreiber weiterhin reguliert werden.

Die Monopolkommission bleibt bei ihrer Einschitzung, dass die Regulierung
des Endkundenmarktes fiir den Zugang zum o6ffentlichen Telefonnetz an festen
Standorten aufgegeben werden sollte. Der Markt ist bereits seit Ldngerem nach-
haltig wettbewerbsorientiert. Sollte das eingesessene Unternehmen versuchen,
seine Marktposition mit missbrauchlichen Verhaltensweisen zu verteidigen, kann
dem mit den Mitteln des allgemeinen Wettbewerbsrechts wirksam begegnet
werden.

Wiirdigung der Amtspraxis der Bundesnetzagentur

Die Monopolkommission wiirdigt die Amtspraxis der Bundesnetzagentur im
Bereich der Telekommunikation auf den Feldern der Markt- und Entgelt-
regulierung. Insgesamt stimmt sie in weiten Teilen mit den Einschidtzungen und
Entscheidungen der Regulierungsbehdrde tiberein.

Die Verlangerung der Regulierung des Endkundenmarktes fiir Teilnehmeran-
schliisse um weitere drei Jahre war nicht notwendig. Der Umstand, dass die
Deutsche Telekom ihre Marktanteilsverluste bei den Teilnehmeranschliissen
verringern konnte, ist kein Hinweis auf eine nachlassende Wettbewerbsdynamik,
sondern das Ergebnis einer wettbewerblichen Reaktion des Marktfiihrers und
damit eher ein Zeichen fiir zunehmenden Wettbewerb. Die Monopolkommission
teilt auch nicht die Auffassung, die nachtrdgliche Entgeltregulierung nach dem
Telekommunikationsgesetz sei fiir die Priifung der Angemessenheit von Preisen
auf den Endkundenmérkten der Telekommunikation besser geeignet als die
kartellbehordliche Preismissbrauchsaufsicht. Letztere kann beim Fehlen ent-
sprechender Vergleichsmirkte ebenso wie die sektorspezifische Regulierung auf
strikte KostenmaBstébe abstellen.
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Die Bundesnetzagentur hat mit ihrer Entscheidung zur Nutzung der Vectoring-
Technologie den Weg fiir einen schnellen, flichendeckenden und weitgehend
rechtssicheren Netzausbau geebnet und das zunéchst befiirchtete Technologie-
monopol der Deutschen Telekom auf der letzten Meile verhindert. Die Be-
schrinkung des Zugangs zur entbiindelten Teilnehmeranschlussleitung am
Kabelverzweiger muss in Kauf genommen werden, um den Ausbau der hoch-
leistungsfahigen Breitbandnetze in Deutschland zu beschleunigen.

Bei der Entgeltregulierung ist insbesondere auch zu beachten, welche Anreiz-
wirkungen auf das Investitionsverhalten der Unternehmen ausgehen. Die leichte
Anhebung des Entgeltes fiir den entbiindelten Zugang zur Teilnehmeranschluss-
leitung am Hauptverteiler setzt hier negative Anreize. Bedeutender ist jedoch die
gleichzeitige Absenkung der Entgelte flir den entbiindelten Zugang zur Teil-
nehmeranschlussleitung am Kabelverzweiger. Da zu erwarten ist, dass aufgrund
einer dynamischen Marktentwicklung hin zu hoheren Bandbreiten die Er-
schlieBung von Kabelverzweigern an Bedeutung gewinnen wird, ist diese Ab-
senkung geeignet, den Ausbau hochleistungsfiahiger Telekommunikationsnetze
durch alternative Anbieter zu beschleunigen.

Modelle zur Risikoteilung konnen Investitionsanreize setzen. Im Fall des von
der Deutschen Telekom fiir den Bitstromzugang eingefiihrten und nach Priifung
durch die Bundesnetzagentur nachgebesserten Kontingentmodells besteht die
Risikoiibernahme der Nachfrager nach Zugangsleistungen in der Zahlung eines
Einmalbetrages (Upfront Payment), dem Abschluss eines Langzeitvertrages und
der Abnahme einer bestimmten Mindestmenge an Anschliissen.

Die Monopolkommission befiirwortet die Verwendung eines einheitlichen
EffizienzmalBstabes zur Ermittlung symmetrischer Terminierungsentgelte fiir die
vier Mobilfunknetze auf der Grundlage eines analytischen Kostenmodells. Dabei
wird — anders als von der Europdischen Kommission empfohlen — ein Kosten-
maflstab verwendet, der die anfallenden Gemeinkosten beriicksichtigt. Die
Monopolkommission begriiit dieses Vorgehen. Die beflirchteten Zahlungs-
ungleichgewichte zulasten von Netzbetreibern aus Léndern, in denen Gemein-
kosten nicht beriicksichtigt werden, sind praktisch nur wenig bedeutsam, weil
Anrufe aus dem (europdischen) Ausland in deutsche Netze nur einen geringen
Anteil an den Gesamtgesprachsminuten in deutschen Netzen ausmachen. Hinzu
kommt, dass die in Deutschland nach dem KeL-Ansatz regulierten Mobilfunk-
terminierungsentgelte bereits ein Niveau erreichen, das auch bei Verwendung

eines strengeren Kostenstandards nur begrenzten Raum fiir weitere Absenkungen
lieBe.

Die Monopolkommission fordert die Bundesnetzagentur auf, im Rahmen des
anstehenden Marktanalyseverfahrens die Voraussetzungen fiir die Abgrenzung
regionaler Mérkte fiir den Bitstromzugang zu priifen. Die Regionalisierung er-
offnet die Moglichkeit, den Regulierungsaufwand schneller abzubauen, als dies
im nationalen Rahmen moglich wére. Die damit verbundenen Risiken fiir den
Wettbewerb und den Infrastrukturausbau werden ebenso iiberschitzt wie die
praktischen Probleme.
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Frequenzregulierung

Unter der Voraussetzung, dass es zu einer Versteigerung der Frequenzen kommt,
begriiit die Monopolkommission grundsétzlich die Miteinbeziehung aller ab-
sehbar verfligbaren Frequenzen im 700-MHz- und 1,5-GHz-Bereich in ein ge-
meinsames Vergabeverfahren. Um einerseits den moglichen Marktzutritt von
Newcomern zu ermdglichen und andererseits die flichendeckende Weiterver-
sorgung durch etablierte Anbieter zu garantieren, erscheint der Ansatz, eine
strategische Frequenzreserve von jeweils 2 x 5 MHz fiir die vier etablierten
Mobilfunknetzbetreiber vorzusehen, begriindet.

Das angestrebte frithe Vergabeverfahren im Jahr 2014 birgt Unsicherheiten. Das
gilt zum einen hinsichtlich der Zuweisung der 700-MHz-Frequenzen fiir den
Mobilfunk durch Beschluss der Weltfunkkonferenz, der erst im Jahr 2015
erfolgen soll. Zum anderen ist vor dem Hintergrund dhnlicher Verfahren nicht
auszuschlieBen, dass das anstehende Zusammenschlussverfahren Telefonica
O2/E-Plus der Europdischen Kommission mit Auflagen im Hinblick auf die
Frequenzausstattung verbunden sein wird. Fiir die Unternehmen hétte das
Konsequenzen fiir ihren Frequenzbedarf. Die Monopolkommission plidiert
daher dafiir, den Ausgang des Fusionskontrollverfahrens abzuwarten, bevor das
Vergabeverfahren fortgesetzt wird.

Netzneutralitit

Eine strikte Auslegung der Netzneutralitét, bei der es weder einen Preis filir den
Transport eines Datenpaketes bis zum Endkunden noch die Moglichkeit einer
Qualititsdifferenzierung bei der Dateniibertragung gibt, ist nicht zu recht-
fertigen. Damit verbunden wéren Einschrankungen wie die fehlende Mdéglichkeit
eines effizienten Netzwerkmanagements zur Vermeidung von Uberlast-
situationen oder die Bildung von Qualititsklassen, wie sie etwa die unterschied-
liche Zeitsensitivitit der Dienste nahelegt. Nicht zuletzt fehlt es an der
Moglichkeit, Dienste- und Inhalteanbieter adéquat an den Infrastrukturkosten zu
beteiligen.

Die Monopolkommission beflirwortet eine Netzneutralitdit im weiteren Sinne,
bei der Preis- und Qualititsdifferenzierungen zugelassen werden, soweit sie auf
sachlichen Kriterien beruhen und nicht diskriminierend gehandhabt werden. Die
Sicherung des frei zugénglichen Best-Effort-Internets sollte — so dies notwendig
erscheint — durch Mindestanforderungen im Sinne von § 41a Abs. 2 TKG ge-
sichert werden; die Mindestanforderungen sollten als dynamische Ent-
wicklungsvorgaben definiert werden, etwa in der Form, dass die Qualitéit des
Best-Effort-Internets proportional zu der Qualitdt der Managed Services an-
steigen miisste.

Die Monopolkommission rdt von dem Erlass einer Netzneutralitidtsverordnung
zum jetzigen Zeitpunkt ab. Das geltende Telekommunikations- und Wett-
bewerbsrecht halten ausreichend Instrumente bereit, Diskriminierungs- und
Ausbeutungstatbestinde wirksam zu bekdmpfen. Gegen den Erlass einer Ver-
ordnung spricht zum gegenwartigen Zeitpunkt auch, dass die Europiische
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Kommission Regelungen zur Netzneutralitit plant, die zundchst abgewartet
werden sollten.

Breitbandausbau im Wettbewerb

Die Monopolkommission lehnt Forderungen nach einem Aussetzen der
Regulierung, wie sie derzeit von der Deutschen Telekom erhoben werden,
nachdriicklich ab. Die Regulierung von Vorleistungen ist weiterhin zwingend,
um den Wettbewerb auf den Endkundenmirkten der Telekommunikation zu
sichern. Die Vorstellung, Investitionen in Breitbandinfrastrukturen ndhmen zu,
wenn sich die Ertragslage etablierte Anbieter aufgrund nachlassenden Wett-
bewerbsdrucks verbessere, verkennt, dass der intensive Wettbewerb auf den
Breitbandmaérkten der entscheidende Treiber fiir Investitionen in hochleistungs-
fahige Breitbandnetze ist.

Entscheidend fiir den Fortbestand des Wettbewerbs auf dem Markt fiir Breit-
bandanschliisse ist, dass der Netzausbau weiterhin wettbewerbsgetrieben und mit
privaten Investitionen erfolgt. Es war von herausragender Bedeutung, dass der
Gesetzgeber bei der Novellierung des Telekommunikationsgesetzes im Jahr
2012 auf die Verankerung eines Universaldienstes verzichtet hat. Dagegen
sprechen die damit verbundenen wettbewerbsverzerrenden Wirkungen, die
negativen Investitionsanreize und die hohen Kosten. Ein Universaldienst darf in
Deutschland auch fiir die Zukunft keine Option sein.

Dort, wo sich der Ausbau hochleistungsfihiger Breitbandnetze nicht rechnet,
konnen staatliche Forderprogramme ansetzen, die den Beihilfevorschriften der
Europédischen Union geniigen. Um den Wettbewerb nicht zu verfdlschen, muss
diese Form der Finanzierung aber die begriindungsbediirftige Ausnahme bleiben.

Fir die Finanzierung von Forderprogrammen konnten Erlose aus der Ver-
steigerung von Funkfrequenzen und aus der VerduBerung weiterer Anteile der
Deutschen Telekom genutzt werden.

Der Bund hilt weiterhin direkt oder indirekt iiber die Kreditanstalt fiir Wieder-
aufbau (KfW) knapp 32 % der Anteile an der Deutschen Telekom AG. Aus
ordnungspolitischer Sicht und wegen der damit verbundenen Interessens-
konflikte als Eigentiimer und Regulierer wire es dringend geboten, diese Be-
teiligung aufzulosen.

Europiiische Initiativen zur Telekommunikationspolitik

Die Monopolkommission begriifit die europidische Initiative fiir einen einheit-
lichen Telekommunikationsbinnenmarkt, soweit damit kiinstliche Hemmnisse
fiir européische Telekommunikationsmédrkte abgebaut werden. Sie wendet sich
allerdings entschieden gegen eine industriepolitisch motivierte Neuausrichtung
der Telekommunikationspolitik, die etwa darauf abzielt, den Konsolidierungs-
prozess auf den Mirkten zu beschleunigen und verstirkt auf die GroBunter-
nehmen und die etablierten Anbieter zu setzen. Bei einer Fokussierung der
Telekommunikationspolitik auf wenige GrofBunternehmen wire zu befiirchten,
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dass die Wettbewerbsintensitit nachliefe und die Preise fiir die Verbraucher an-
steigen wiirden.

Die Telekommunikationsmaérkte sind heute und auf absehbare Zeit eher nationale
oder gar regionale Mirkte. Gerade auf dem deutschen Telekommunikations-
markt hat das Zusammenspiel von kleinen und grolen Anbietern sowie von
Telekommunikationsunternehmen und Kabelnetzbetreibern zu einem in vielen
Bereichen intensiven Wettbewerb sowie vielfdltigen Investitionen in hoch-
leistungsfdhige Breitbandnetze gefiihrt. Diese Vielfalt an unterschiedlichen
UnternehmensgroBen und Geschéftsmodellen sollte nicht durch staatliche Mal-
nahmen beseitigt werden.

Die Monopolkommission sieht den Vorsto3 der Europédischen Kommission zur
Vereinheitlichung der Frequenzpolitik kritisch. GroBBe Anbieter werden dadurch
bevorteilt, die Frequenzvergabeverfahren insgesamt zu biirokratisieren und zeit-
lich zu verzogern. Die Einfiihrung des mehrstufigen Priifungsverfahrens ist ein
weiterer Schritt zur Zentralisierung der Regulierung auf der européischen Ebene,
dem die Monopolkommission ebenfalls skeptisch gegeniibersteht.

Abzulehnen ist auch der Vorschlag eines einheitlichen virtuellen Zugangs-
produktes zum Festnetz. Bisher differieren die Zugangsprodukte nach nationalen
Gegebenheiten, weil die Infrastrukturen und die Wettbewerbssituation deutlich
unterschiedlich ausgeprigt sind. In Deutschland dominiert der entbiindelte Zu-
gang zur Teilnehmeranschlussleitung, in anderen Léndern der Bitstromzugang.
Die Diskriminierung des entbiindelten Zugangs zur Teilnehmeranschlussleitung
wiirde den infrastrukturbasierten Wettbewerb in Deutschland schwéchen. Die
Monopolkommission lehnt eine regulatorische Vorprigung einer bestimmten
Wettbewerbsform (Dienstewettbewerb statt Infrastrukturwettbewerb) strikt ab.

Positiv bewertet die Monopolkommission die Vorschldge der Europdischen
Kommission zur Netzneutralitit. Insbesondere ist zu begriien, dass das frei zu-
gingliche Internet (Best-Effort) gesichert und die Verbraucher vor willkiirlichen
Einschrinkungen, wie dem Blockieren oder Verlangsamen von Inhalten und
Anwendungen, geschiitzt werden sollen. Von Bedeutung ist zudem, dass
Regelungen vermieden werden sollen, welche die Vertragsfreiheit der Netz-
betreiber einschrianken, ihren Endkunden Dienste mit einer garantierten und ge-
sicherten Ubertragungsqualitiit anzubieten.

Als Erginzungen zur bestehenden Regulierung von Roaming-Diensten wird
vorgeschlagen, dass sich Mobilfunkanbieter von der ab Juli 2014 geltenden
Pflicht, ihren Endkunden die Wahl eines Roaming-Anbieters zu erleichtern
(,,Decoupling®), befreien konnen, wenn sie ihnen Roaming-Tarife anbieten, die
nicht teurer sind als ihre Inlandsangebote (,,Roam-like-at-home®). Der
Monopolkommission ist nicht ersichtlich, weshalb die Europdische Kommission
eine bereits seit langem beschlossene MaBnahme noch vor ihrer Marktein-
fiihrung wieder infrage stellt. Dies sorgt fiir regulatorisch induzierte Unsicher-
heiten auf Seiten potenzieller Roaming-Anbieter, deren Markteintritt und damit
eine wettbewerbliche Reduzierung von Roaming-Gebiihren unwahrscheinlich
werden ldsst. Ebenfalls kritisch sieht die Monopolkommission die Absenkung
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der Roaming-Entgelte auf Null, da dies Auswirkungen auf die Marktstrukturen
im Mobilfunk haben konnte.

e Das Vorhaben der Europdischen Kommission, die Nichtdiskriminierungsver-
pflichtungen sowie die Entgeltregulierung miteinander zu kombinieren, fiihrt zu
einer deutlichen Einschriankung des nationalen Ermessensspielraums bei der
Regulierung. Die Monopolkommission lehnt dies ab. Ein Regulierungsermessen
ist notwendig, um nationale Marktgegebenheiten bei den Regulierungsent-
scheidungen angemessen beriicksichtigen zu konnen.

e Zwar verzichtet die Europdische Kommission bei der Vorgabe einer Kosten-
rechnungsmethode fiir die (Kupfer-)TAL-Entgelte auf die gleichzeitige strikte
Einhaltung eines vorgegebenen Preiskorridors. Gleichwohl schriankt bereits die
Nennung eines Preiskorridors die Ermessensspielraume der nationalen
Regulierungsbehorden ein. Vorzugswiirdig wére, sich auf methodische Vorgaben
zu beschrinken.

« Die Monopolkommission sieht die Uberarbeitung der Mirkteempfehlung
grundsitzlich positiv. Sie sieht keine Notwendigkeit, neue Mirkte in die
Empfehlung mit aufzunehmen, sondern spricht sich eher fiir eine weitere
Reduzierung aus. So konnte aus deutscher Sicht der Endkundenmarkt fiir Teil-
nehmeranschliisse aus der Regulierung entlassen werden.

Bonn, im Dezember 2013

................................................................................................

/ Angelika Westerwelle
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